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Los maestros de la [dgica paraddjica afirman que el hombre puede percibir
la realidad sélo en contradicciones, y que su pensamiento es incapaz de
captar la realidad-unidad esencial, lo Uno mismo. Ello trajo como
consecuencia que no se aspira como finalidad iltima a descubrir la
respuesta en el pensamiento. Este solo nos dice que no puede darnos la
lultima respuesta. EL mundo del pensamiento permanece envuelto en la
paradoja. La tinica forma como puede captarse el mundo en su esencia
reside, no en el pensamiento, sino en el acto, en la experiencia de unidad.
[...] por lo tanto lo mds importante es la forma correcta de vivir, no es la

creencia correcta sino la accidn correcta.

Erich Fromm
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INTRODUCCION

El presente producto de investigacion de tesis gira en torno a la propuesta de
reflexionar sobre el proceso de institucionalizacion de la transparencia para la gestion
de la informacion al que ha sido sujeto una organizacién como es el Banco de México,
organizacion publica que tiene como finalidad mantener dentro de un limite razonable la
tasa de aumento del nivel general de precios: control de la inflacion en un 3%.
Reflexion, sobre tres ambitos: regulativo, normativo y cognitivo concerniente a la
instrumentacion de una politica de transparencia, que implica requerimientos referentes
a una forma de gestionar la informacion. A partir de un enfoque analitico organizacional
como es el Nuevo Institucionalismo, particularmente en su vertiente sociologica,
construido dentro de la multidisciplina de Estudios Organizacionales. Con la intencion
de contribuir a la comprension y conocimiento de los alcances de este fendbmeno
organizacional: formas organizativas y practicas de gestion de la banca central

mexicana constituidas a partir de la institucionalizacion de la transparencia.

Reflexion que tiene por objeto en primera instancia estudiar la construccion del proceso
de institucionalizacion de la trasparencia, arreglo institucional que emerge de las
exigencias del ambiente de banca central como un dispositivo de innovacién, asi como
las implicaciones organizacionales e institucionales que plantea la adopcion del
mecanismo de transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de México.
Aunque, se reconoce que existe otro tipo de resultados, el interés de este estudio, sin
embargo, se centra en dichos efectos dado que el conocimiento sobre este topico es
relevante en tanto que actualmente ha afectado el disefio organizacional y funcional de

la administracion publica mexicana, particularmente de la banca central.

El estudio de este tOpico en una organizaciéon como el Banco de México se torna
significativo en tanto que se trata de uno de los organismos de politica econémica

fundamentales en la estructura y en el comportamiento del sistema economico
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mexicano, y el efecto de sus acciones inciden en diversos ambitos, principalmente en el
econdmico pero también en el social y el politico, a través de las interacciones que
establece con agentes clave. Pero a su vez el Banco de México, como organizacion, es
afectado por su ambiente institucional donde opera, en este caso, en respuesta a
exigencias que se plantean en dicho ambiente adopta el mecanismo de transparencia lo
que implica incorporar y modificar practicas, comportamientos organizacionales para
establecer una politica de transparencia que promueva la consecucion del objetivo
prioritario del Banco de México, que es procurar la estabilidad del poder adquisitivo por
medio de mantener dentro de un margen la tasa de inflacion, haciendo uso de
estrategias de legitimidad y credibilidad que garanticen el desempefio de sus

programas de politica monetaria y lineas de accion.

De ahi la necesidad de desarrollar un analisis organizacional que permita discernir
parametros de andlisis para el conocimiento y comprension sobre el tépico de
transparencia como mecanismo para la gestion de la informacion. Dentro de la literatura
especializada se han desarrollado diferentes perspectivas sobre el topico de proceso de
institucionalizacion. En este caso, se retoma un marco tedrico, que considera la teoria
institucional dentro del analisis organizacional, y que enfatiza la importancia del
ambiente pero también da importancia medular a las dinamicas intraorganizacionales.
La construccion del marco tedrico retoma los planteamientos de tedricos como
DiMaggio y Powell, Meyer y Rowan, Tolbert y Zucker, y Suchman, los cuales optan por
una explicacion de los fendmenos organizacionales menos racionalizada del

comportamiento de las organizaciones.

Considerando que, las organizaciones no responden exclusivamente a presiones
ambientales, no reflejan sélo valores econémicos sino también reflejan valores sociales,
el analisis gira en torno a la organizacion que promueve la eficiencia de sus objetivos
por medio de la busqueda de legitimidad, reconociendo las influencias que se
desprenden de su ambiente institucional. La legitimidad como objetivo de las
organizaciones permite analizar determinados comportamientos de las mismas. En el

caso de organizaciones de caracter publico son mas vulnerables al enfrentar ambientes
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altamente institucionalizados y por ende dependen de las expectativas que se generen
en las audiencias inmediatas a estas, para obtener legitimidad y recursos. Mas auln,
cuando se generan o se introducen mecanismos de innovacion dentro de su logica de
operacion, esto es, cuando surgen nuevas expectativas institucionales que exigen y
promueven ajustes en el campo organizativo al introducir nuevas practicas, procesos,
estrategias, entre otros. Desencadenado un proceso de institucionalizacion, el cual
resulta un proceso que merece ser analizado para comprender como es que se

construye una determinada realidad organizacional.

El presente documento de tesis se estructura de la siguiente manera. En el primer
capitulo se esboza los aspectos metodologicos que refieren al estudio de caso, como
herramienta metodolégica, es decir, se argumenta el disefio y desarrollo de la
investigacion que ocupa este documento, esto es como se definio e identifico los
instrumentos de captacion de informacién. Destacando aquellos rasgos que en esta
tesis se pretendié desarrollar. En primera instancia, se define el problema de
investigacion, del cual se deriva el objetivo analitico central de investigacion y la
formulacién de cuestionamientos de investigacion, identificacion de la unidad de analisis
y el objeto de estudio para acotar la investigacion. A manera de introduccién para las

partes constitutivas que se integran en el cuerpo de esta tesis.

El segundo capitulo trata la construccion del referente teérico, que funge como
instrumento analitico fundamental para el estudio de caso del fen6meno organizacional
que ocupa el desarrollo de esta tesis, a partir del enfoque denominado Nuevo
Institucionalismo, destacando como principal unidad analitica conceptual el proceso de
institucionalizacion. En un primer acercamiento a la formulacion tedrica institucional se
plantea la relacion organizacion-institucion-disefio organizacional, con el proposito de
observar como se entretejen en la argumentacion tedrica. A la vez que permite
identificar elementos para describir el disefio organizacional del Banco de Meéxico.
Posteriormente se esboza el nuevo institucionalismo identificando sus vertientes y
algunos de sus elementos conceptuales centrales. En una tercera seccién se plantea la

relacion de elementos tedricos como son ambiente institucional, estructura
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organizacional, isomorfismo y legitimidad, argumentos tedricos que plantean como las
organizaciones dan respuesta a las exigencias del ambiente generando procesos de
homogenizacién organizacional a través de la construccion de mitos racionalizados.
Finalmente se plantea la nocion referente al proceso de institucionalizacion, unidad de
analisis fundamental en el estudio de caso que aqui ocupa, a partir de modelos
alternativos propuestos por Pamela Tolbert y Lynne Zucker, y Richard Scott, asi como
la nocion de legitimidad planteada por Suchman y algunas de las estrategias de las que
hacen uso las organizaciones para obtener, mantener y recuperar la legitimidad. La
construccién de este artefacto analitico tiene la intencion de permitir describir, analizar y
explicar el proceso de institucionalizacién de la transparencia para la gestion de la
informacion en el Banco de México, a partir de la unidad objeto de estudio seleccionada
en este estudio.

En un tercer capitulo se pretende comprender algunas de las condiciones imperantes
en el ambiente organizacional que impulsan reformas, generacion de arreglos
estructurales e institucionales que inciden a nivel del campo organizacional de banca
central. Por un lado, se trata de manera general tépicos como globalizacion y crisis
econdmica, proceso de transicion de un Estado autoritario a uno democratico, y
acuerdos internacionales, particularmente con el Fondo Monetario Internacional (FMI).
Ello da lugar a reformas en la administracion publica, en los asuntos que conciernen a
las politicas publicas en su conjunto. Por otro lado, en el &mbito de politica econémica
se identifican tres rasgos que implican la construccion de la nocion de banca central
moderna, esto es la nueva gerencia publica, autonomia y transparencia. Condiciones
iniciales exogenas de donde emerge el fendmeno organizacional de la reforma de
transparencia, a partir de las cuales se plantean exigencias del ambiente institucional
de banca central que influye en el Banco de México para generar e impulsar practicas
que refuercen la instrumentacion de una politica de transparencia para la gestion de la

informacion.

En el cuarto capitulo se presenta el estudio de caso referente a las implicaciones del

proceso de institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en
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el Banco de México, a partir de estudiar la situacién actual que guarda el proceso de
institucionalizacion en tres ambitos: regulativo, normativo y cognitivo. El primero tiene
que ver con la relaciéon que establece el Banco de México con su ambiente institucional,
el segundo con el marco normativo donde se inserta el mecanismo de transparencia y
la manera en que se integra en el disefio de la estructura organizacional, y el tercero
con la manera en que incide en el esquema comun de referencia, es decir como se
expresa en la dindmica interna para operar en este sentido por los agentes claves en
dicho proceso. Tres ambitos que interacttan para dar lugar al proceso de

institucionalizacion con el objeto de lograr una politica de transparencia.

En un primer momento se esboza de manera breve la naturaleza del Banco de México
como organizaciéon publica, se describe el disefio de su estructura organizacional de
manera general, para identificar su objetivo estratégico y las unidades directivas que la
componen, intentando caracterizar la complejidad de la misma. Marco que permite
ubicar las unidades administrativas, como es la Unidad de Enlace (UE), y la integracion
del Comité de Informacion (Cl), claves dentro del proceso de institucionalizacion de la
transparencia, instrumentadas como parte de las exigencias institucionales.
Posteriormente se analizan y describen factores institucionales dominantes que se
desprenden del ambiente institucional del Banco de México, esbozando el ambito
regulativo que impulsa la adhesion del mecanismo de transparencia en la vida

organizacional del banco, en el marco de la dotacién del caracter de autonomia.

Posteriormente se delinean elementos institucionales que derivan de sugerencias
planteadas por agencias reguladoras, como el FMI y el Instituto Federal para el Acceso
a la Informacion (IFAI). Esto implica algunas de las condiciones iniciales de donde se
desprenden disposiciones regulativas para gestionar la informacion en el marco de la
reforma de trasparencia. Dando cuenta del efecto que tiene el ambiente en la
configuracion de este complejo proceso de institucionalizacion de la transparencia, en el
cual organizaciones nacionales e internacionales juegan un rol clave proponiendo
ajustes institucionales que exigen a los bancos centrales un replanteamiento

organizacional, buscando contribuir a resolver la problemética de inestabilidad
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macroeconomica, al instrumentar una politica de transparencia para la gestion de la

informacion que producen y distribuyen.

En una tercera seccion se describe el marco normativo del Banco de México relativo al
mecanismo de transparencia, al que esta sujeto dicho proceso de institucionalizacion,
particularmente a las disposiciones estatutarias que se derivan de la LFTAIP, dando
lugar a la incorporacion de elementos normativos para observar de qué manera se
inserta en los preceptos legales especificos y por ende en la estructura organizacional.
Particularmente, en relacién al Cl y UE, unidades administrativas claves del Banco de

México para establecer e instrumentar una politica de trasparencia.

Asimismo, en una cuarta seccién, se pretende estudiar como se adopta este ajuste
institucional a nivel de la unidad de andlisis seleccionada, Cl y UE, es decir que
elementos se insertan en el esquema comun de referencia que hacen tomar sentido en
los agentes clave dentro del proceso de institucionalizacion de la transparencia para
operar y lograr el objetivo de una politica de transparencia. Dinamica del
comportamiento organizacional producto del proceso de la accion institucionalizada e
interaccion multiple de actores organizacionales, adaptacion a exigencias del ambiente.
Mediante canales de comunicacion, flujo de mensajes o significados, donde el
conocimiento, constituido por elementos cognitivos y técnicos, se da a partir de
procesar esta informacion de acuerdo a las intenciones de la organizacion, reforzando

estrategias para la obtencion de legitimidad.

En una Ultima seccion dentro de este capitulo, se plantea un conjunto de
consideraciones para discernir las implicaciones del proceso de institucionalizacién de
la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de México, asi como la
relevancia y capacidad analitica que ofrece en andlisis institucional en la dimension
organizacional para intentar estudiar y explicar como se construye dicho fenébmeno,
como una primera aproximacion a la realidad organizacional. Con vista a comprender el
fendmeno organizacional de transparencia, y contribuir al conocimiento del mismo. En

este sentido, puede sostenerse que tal proceso implicO ajustes organizacionales
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significativos a nivel de su estructura organizacional, confirmando que el Banco de
México se adhiere al mecanismo de transparencia a través de factores regulativos y
normativos, pero que se refuerzan por elementos de caracter cognitivo y cultural, pero
ello ocurre basicamente a nivel formal, puesto que en la practica la transparencia es

validada sé6lo de manera relativa.

Cabe sefalar, que este estudio pretendié ir mas alla de los razonamientos
exclusivamente economicos y administrativos, para develar aspectos institucionales
subyacentes detras de los fendmenos economicos, con la finalidad de un acercamiento
a un fendmeno bastante complejo. Esto implica identificar los cambios organizacionales
derivados del mecanismo de transparencia en la esfera de los arreglos formales y
reales, en la estructura y comportamiento del Banco de México. Mas que elaborar un
juicio de valor sobre el grado de transparencia alcanzado, se precisa en este trabajo de
investigacion un acercamiento a la construccién de la légica de accion que involucra la
institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de

México.

Finalmente a modo de conclusidon se establece un balance de los alcances de esta
tesis, con la intencion de perfilar lineas de investigacion y cuestionamientos pendientes

de este estudio de caso.

La tesis se inscribe en el marco de estudios de los procesos de institucionalizacion en la
incorporacibn de nuevos esquemas organizativos e incorporacion de nuevas
tecnologias administrativas a nivel de banca central, transformaciones contemporaneas
en las estructuras, disefio organizacional y practicas de banca central. Con la intencion
de reflexionar sobre el mecanismo de transparencia para la gestion de la informacién en
relaciéon, por una parte, a la normatividad y por otro a la dindmica del dicho proceso:
estructura 'y comportamiento. Por ende, dentro del programa de estudios
organizacionales, puede insertarse en la linea de investigacion Gobernanza, interés
publico y complejidad en las grandes organizaciones en el area tematica procesos de

institucionalizacion de las formas de organizacion.
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CAPITULO | ASPECTOS METODOLOGICOS DEL ESTUDIO DE CASO

Una investigacién es cientifica cuando [...] versa sobre un objeto reconocible y
definido de tal modo que también sea reconocible por los demads. [...] dice sobre este
objeto cosas que todavia no han sido dichas o bien revisar con éptica diferente las
cosas que ya han sido dichas.

Umberto Eco

Introduccién

Este primer capitulo presenta el marco metodoldgico construido para el proceso de
investigacion, referente al fendmeno organizacional que ocupa esta tesis: formalizacion
del proceso de gestion de la informacion para la transparencia desde una perspectiva
institucional el Banco de México. En el disefio y desarrollo del estudio de caso
inicialmente se plante6 el problema de investigacion y el objetivo analitico, de lo cual se
desprenden cuestionamientos que pretenden dar cuenta de dicho proceso de
institucionalizacion, asimismo se construyéo un marco teérico que permitiera explicar
dicha realidad organizacional, esto se expresa de manera sintética en una matriz
metodoldgica, que da forma al contenido de esta tesis. El estudio de caso como
estrategia de investigacion se presenta como una herramienta metodologica util dentro
de los estudios organizacionales, al permitir discernir y establecer los rasgos del disefio
y desarrollo de la investigacion, soportado en una base del método cualitativo,

principalmente, y elementos del método cuantitativo de manera complementaria.

El estudio de caso como herramienta metodologica ha producido multiples definiciones,
que refieren a diferente naturaleza y variables de investigacion, entre otros rasgos, cada
una con su énfasis particular y con una cierta linea de investigacion. Para efecto del

estudio de caso que aqui se plantea se utiliza como referencia basica la metodologia
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propuesta por Yin (1994), dado que presenta un cuadro metodoldgico integral, no
determinante. De acuerdo a ese planteamiento, esta estrategia de investigacion puede
ser utilizada en diversos ambitos de las ciencias sociales, entre ellas, la ciencia politica,
estudios administrativos y organizacionales, econdémicos, y a diferentes niveles de
analisis, individual, organizacional, social; en este sentido se trata de entender un

fendmeno social complejo.

Yin (1994) se refiere al estudio de caso como una estrategia de investigacion que
emerge de la formulacion de un cuestionamiento empirico sobre un fendmeno
contemporaneo en un contexto de la “vida real”, especificamente cuando las fronteras
entre el fenomeno y el contexto no son evidentes. Esto puede expresarse a traves de
preguntas de investigacion de ¢Como? y ¢Por qué? Argumenta que dichas preguntas
suelen ser las méas indicadas para una metodologia de estudio de caso, cuando el
investigador tiene poco control sobre los eventos, es decir, para abordar un fenémeno
hasta el momento poco estudiado o para identificar las causas que subyacen bajo un
determinado fenémeno. Asimismo, este cuestionamiento es el primer elemento para
identificar el problema de investigacion e indica que tipo de metodologia de
investigacion serd la méas adecuada. También Yin sefala, que esta dimension
explicativa del estudio del caso puede ser complementada por otros dos tipos, el

estudio de caso exploratorio y el descriptivo.

La elaboracion del disefio metodologico para el estudio que se presenta en esta tesis
parte de definir el problema de investigacion, del cual se desprende el objetivo analitico
central, asi como las preguntas, el objeto de estudio, y a su vez permite identificar la
unidad de analisis como es el proceso de institucionalizacion y variables de
investigacion como ambiente institucional, legitimidad, normatividad, entre otras. El
desarrollo de indagacion comprendié la integracion de un cuadro de fuentes de
evidencia que guié la mecéanica de recoleccion de datos y la forma en que serian
analizados, estas fuentes de evidencias se desprendieron del disefio de investigacion y

de los elementos que constituyen el referente teorico, lo que permite identificar dentro
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de la tipificacién de Yin que tipo de estudio de caso se persigue desarrollar en este
estudio.

1. Definiendo el problema de investigacion

El contexto actual en el cual esta involucrada la economia mexicana se caracteriza por
un reordenamiento del sistema econdmico y financiero a nivel internacional, lo que
presenta nuevos retos de re-organizacion econdémica, generando la construccion de
nuevos arreglos institucionales. A partir de la década de los 80s y 90s, contexto de
globalizacién, se dio lugar a fenbmenos de crisis sistémicas en el ambito econémico,
asi como en el politico y el social que inciden en la generacion de arreglos
institucionales para enfrentar esta situacion de inestabilidad econémica. Un hecho que
caracteriza este periodo es la crisis econdmica de 1994 en México, la cual tuvo
repercusiones a nivel mundial; se sefiala que fue provocada por la falta de reservas
internacionales, causando la devaluacion del peso, y por ende procesos de inflacion
altos derivados del financiamiento otorgados al gobierno mexicano por parte del Banco

de México, asi como de la falta de informacion clara y oportuna, entre otros factores.

A partir de esta década de crisis internacional se formularon un conjunto de reformas de

politica econémica, como el “Consenso de Washington™

, orientadas a los paises
latinoamericanos, con lo que se pretende proveer un entorno monetario y financiero
estable, que influya significativamente en las decisiones que tienen que ver con la
politica economica. Convergente con esta propuesta de reorganizacion del sistema
financiero internacional derivada del Consenso de Washington, el Banco de México se
compromete, al igual que otros bancos centrales de Ameérica Latina, a lograr su
autonomia e instrumentar una politica de transparencia con el fin exclusivo de controlar
la inflacion y contribuir a la estabilidad de los precios en los mercados internacionales

(Williamson, 2000).

En relacion a la disciplina fiscal, gasto publico, reforma tributaria, liberalizacién del tipo de interés, tipo de cambio
competitivo, liberalizacién del comercio, liberalizacion de los flujos de Inversion Extranjera Directa, privatizacion, desregulacion
y aseguramiento de los derechos de propiedad.
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En este sentido, organizaciones internacionales formales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial perciben la necesidad de concretar reformas
institucionales para enfrentar los retos macroecondmicos que se dan a nivel
internacional, dando lugar a convenciones expresadas en cédigos y normas® que
abarcan un conjunto de disposiciones relacionadas con el ambiente institucional
relativas a la politica econdmica y financiera, que deben considerar los paises
miembros del FMI, con el fin de regular y supervisar la accion organizada para la
cooperacion e intercambios entre sus paises miembros. Es asi como a nivel mundial las
reformas institucionales enmarcadas en las nociones de autonomia y transparencia
resultan comunes actualmente en el campo organizacional de banca central, entre
otras, como dispositivos de innovacion dentro de la gestion de informacion, bajo el
argumento de que este ajuste institucional permite alcanzar un mayor grado de eficacia
y legitimidad requeridas para alcanzar el objetivo dltimo de la banca central de los
diversos paises y por ende contribuir a un escenario econdmico estable. De estas
exigencias institucionales se desprenden nuevos esquemas de accidbn que dan
homogeneidad, pretendiendo captar la construccién de estructuras de organizacion
similares, de naturaleza y practicas de banca central reproduciendo expectativas

estandares de comportamiento para estabilizar el orden internacional.

El Banco de México como miembro del FMI esta sujeto a cefirse a una serie de
prescripciones racionalizadas, sugeridas por esta Ultima organizacién con el fin de
promover instituciones que faciliten la cooperacion entre sus mas de 180 paises
miembros -la mayoria de las bancas centrales del mundo- regulando las relaciones
entre si. Estas prescripciones institucionales se expresan en una miriada de acuerdos,
codigos y convenciones como un conjunto complejo de reglas, ello en la medida de que
los intercambios entre los paises se vuelve cada vez mas especializada y compleja.
Dichas reglas conforman la estructura y la accion organizacional de banca central bajo

la nocion de que las reglas contribuyen a lograr un escenario con menor inestabilidad.

2 El FMI y el Banco Mundial han identificado normas internacionales en 12 areas, que pueden dividirse en tres grupos. 1)
Transparencia en la politica, 2) Reglamentacidn y supervision del sector financiero, y 3) Integridad del mercado (FMI,2010a).
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Este proceso de re-ajuste institucional “permite que surjan muchas nuevas
organizaciones y obliga a las existentes a incorporar nuevas practicas y procedimientos.
[...] definidos por los conceptos racionalizados prevalecientes del trabajo organizacional
e institucionalizado [...]. Las organizaciones que lo hacen aumentan su legitimidad y
sus perspectivas de supervivencia, independientemente de la eficacia inmediata de las
practicas y procedimientos adquiridos” (Meyer y Rowan,1999:79). Es asi como la
configuracion del mecanismo de transparencia da cuenta de una convencion social en
la que intervienen mdltiples factores, compleja red de instituciones, agencias, actores e

intereses, que interactian con la finalidad de producir un resultado.

En el caso de la incorporacion de practicas y procedimientos en un ambito internacional
el FMI ha adoptado varias medidas para fomentar la transparencia, argumentando que
“si los bancos centrales y las entidades financieras encargadas de la supervision y
reglamentacién de las instituciones y los mercados financieros realizan su labor de
manera transparente, las expectativas del mercado se generaran con base en una
informacion mas fiable” (FMI,2010b). De acuerdo al FMI, la nocion de transparencia
consiste en dar a conocer al publico en forma comprensible, accesible y oportuna los
objetivos de las politicas monetarias y financieras, el marco juridico, institucional y
econdmico de las mismas, las decisiones de politica y sus fundamentos, los datos y la
informacion relacionada con tales politicas y los términos en que el banco central y los
organismos financieros deben rendir cuentas (FMI,2000). Entre las medidas adoptadas
para fomentar la transparencia, ha formulado un “codigo de buenas practicas de

transparencia en las politicas monetarias y financieras™

, el cual tiene por objeto mejorar
la transparencia de los objetivos y los procesos operativos que rigen dichas politicas
(FMI,2000), asi como de Normas Especiales para la Divulgacion de Datos (NEDD),
establecidas en 1996, con el propdsito de orientar a los paises que tienen acceso, 0
podrian obtener acceso, a los mercados internacionales de capital en la tarea de
divulgar datos econdmicos y financieros al publico. Asi como el Sistema General de

Divulgacion de Datos (SGDD), establecido en 1997, orientado a paises con sistemas

3 21 e . . ~ . . .

Este Cédigo de buenas practicas incluye a bancos comerciales, compafiias de seguros y de valores, y otras instituciones y
entidades que participan en los mercados financieros; los gobiernos y sus politicas, y las instituciones multinacionales, incluido
el Fondo Monetario Internacional.
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estadisticos menos desarrollados, facilitando un marco para evaluar las necesidades en
lo que se refiere a mejorar la calidad de los datos. Se argumenta que estas dos Ultimas
normas contribuyen a la elaboracion de sistemas estadisticos econémicos y financieros
oportunos, fiables y completos, a la vez que fomenta la aplicacion de politicas
macroeconomicas; y constituyen un marco de referencia mundial para la divulgacion de

datos macroeconomicos (FMI, 2010c).

En cuanto al surgimiento de nuevas organizaciones, en un ambito de caracter nacional,
se da cuenta de la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), el
cual es un drgano de la Administracion Publica Federal, con autonomia operativa,
presupuestaria y de decision. Dicha organizacion “tiene como finalidad proveer lo
necesario para garantizar el acceso de toda persona a la informacién en posesion de
los Poderes de la Unidn, los o6rganos constitucionales autbnomos o con autonomia
legal, y cualquier otra entidad federal” (Art. 1, LFTYAIPG), esto es, resolver sobre la
negativa a las solicitudes de acceso a la informacién y proteger los datos personales en
poder de tales dependencias y entidades. Asimismo contribuye al disefio de
procedimientos y normas para consolidar un marco normativo en materia de
transparencia (IFAI,2010), lo cual se da a partir de la aprobacion, en el 2002, de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
(LFTyAIPG). En el caso del Banco de México, como organismo constitucional autbnomo
se sujeta a lo dispuesto por esta Ley para instrumentar las normas y procedimientos
para el acceso a la informacion, asi como de los criterios para la clasificacion de la

informacion.

Convergente a los compromisos especificos con el FMI y con la LFTyAIPG para el
manejo de la informacion en términos de transparencia, otro evento destacado en este
proceso es la adopcion del denominado Esquema de Objetivos de Inflacion (Ol), en
2001. Se afirma que este instrumento “...responde al objetivo de que la politica
monetaria pueda aplicarse con la mayor eficiencia posible, esa es su légica. Lo que ha
ensefiado la experiencia de los Ultimos afios es que la busqueda de la estabilidad

puede conseguirse con mayor eficacia y eficiencia, si el banco central es transparente
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("hace lo que dice, y dice lo que hace”) y toma debidamente en cuenta las expectativas
de los agentes economicos (productores y consumidores)” (Turrent, 2005:75). Esta
decision institucional estratégica, revela la necesidad del Banco de México por alcanzar
la eficiencia de la politica monetaria via la transparencia y credibilidad. El esquema Ol
del Banco de México busca alcanzar los objetivos de inflacibn mediante: a) el anuncio
de una meta de inflacion explicita; b) el analisis sistematico de la coyuntura econdmica
e inflacionaria para establecer las decisiones de politica monetaria; c) la descripcion de
los instrumentos utilizados; y, d) una politica de comunicacion que promueva la
transparencia, credibilidad y eficiencia de la politica monetaria. Estos propoésitos o
compromisos del Banco de México estan orientados a propiciar un mayor grado de
transparencia y credibilidad, via la instrumentacion de reglas o politicas de produccion y
comunicacion de la informacion, particularmente la relativa a sus diagndsticos, metas,
objetivos e instrumentos de politica monetaria (Esquema de Objetivos de Inflacion,
2010).

De esta manera, en el caso del Banco de México el mecanismo de transparencia derivé
en un replanteamiento organizacional, funcional e institucional, buscando mejorar su
eficiencia, credibilidad y contribuir a enfrentar la problematica de inestabilidad
macroeconomica. Es asi como, la trasparencia para la gestion de la informacion se
desprende de arreglos institucionales que emergen de las relaciones imperantes en el
campo organizacional de banca central, insertandose como un factor de innovacion
para la modernizacion y fortalecimiento de la gestion de la informacién que produce y/o
difunde la banca central, a finales de los 90s, con el propdsito de producir un sistema de
gestion transparente, y de consolidar una banca central transparente que genere y dé
solidez al sistema econdmico y financiero. Esto se tradujo, particularmente, en la forma
de gestionar la informacién, en la estructura organizacional de banca central, en los
roles y en las posiciones de agentes clave para establecer el mecanismo de
trasparencia. Implica que se alteran comportamientos, ahora sujetos a una trama
distinta de reglas, normas, incentivos o limitantes formales derivadas de la reforma

institucional de transparencia.
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Dado que el Banco de México, como toda banca central, es un ente productor de
informacion de politica monetaria, principalmente, la reforma institucional de
transparencia destaca, ademas de los ajustes en su estructura organizacional, la
adopcion de mecanismos organizacionales relacionados con las actividades de
produccién y distribucion de informacién, de modo que logre su objetivo primordial de
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda mexicana por medio de una
meta de inflacion del 3% anual, con el propdésito de construir una base de credibilidad
entre los agentes econdémicos. Es asi que el Banco de México como parte de un
sistema de banca central moderna cambio para adaptarse a su entorno, dando
respuesta a las exigencias de ambientes cada vez mas complejos y dinamicos; éste
paradigma organizacional implicé la adopcion de mecanismos y dispositivos técnicos,
practicos y discursivos (regulativos, normativos y cognitivos), que dieron estructura a los
arreglos institucionales de transparencia para la gestion de la informacion, bajo el
argumento de que esta reforma institucional facilita el libre flujo de informacion que se
expresa en la toma de decisiones de los agentes econdmicos y asi contribuir a un

escenario econémico estable propicio para el desarrollo econémico.

Se percibe que el alcance de este paradigma organizacional implico la formalizacion del
proceso de gestion de la informacion para la transparencia en el Banco de México y una
reconfiguracion estructural, bajo la adopcion del mecanismo de transparencia, dando
lugar en un primer momento a la incorporacion de elementos regulativos y normativos,
esto es la adicion, modificacion, creacion y eliminacién de reglas especificas sobre su
estructura organizacional. Particularmente, esto se expresa en un cuadro normativo,
que va desde disposiciones generales, normatividad a nivel organizacional (Banco de
México) y normatividad especifica de las areas administrativas que se insertan en la
estructura organizacional como respuesta a la adopcion del mecanismo de
transparencia (Unidad de Enlace y Comité de Informacion), que refiere a la gestion de
la informacion. Asimismo, en la incorporacion de una unidad administrativa como la
Unidad de Enlace y la integracion de un Comité de Informacion en la estructura

organizativa como medios para lograr el objetivo de una politica de transparencia.
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Dado que la reforma de transparencia fue impulsada por el FMI de aplicacion
generalizada en todas las bancas centrales, y no por el Banco de México o
requerimientos del pais, este entramado institucional en un a&mbito formal parece ser un
arreglo institucional isomorfico, al generar convenciones y reproducir practicas que
tienden hacia la homogenizacién de las bancas centrales, a nivel mundial, en un dmbito
institucional regulativo a nivel macro, donde predomina la vision de que dichos
entramados fungen como soluciones a los problemas de informacion imperfecta. En
este sentido, se fundamenta la interpretacion de que es un proceso isomoérfico para
demostrar legitimidad. De tal manera que las organizaciones en su busqueda de
legitimidad, a través del proceso de institucionalizacion de la transparencia, pueden
incurrir en un proceso isomorfico que les permite inteligibilidad y ser reconocidas como
legitimas por su entorno, ademas, disminuir la incertidumbre al generar expectativas de

transparencia en el manejo de la informacion.

Si esta apreciacibn es correcta, entonces supondria que la formalidad de la
transparencia en la gestion de la informacion no tiene efecto real sobre el
comportamiento del Banco de México, y que opera dentro de un sistema organizacional
con estructuras débilmente conectadas, es decir que solo responde de manera directa a
las exigencias del ambiente pero no asi a las actividades cotidianas u organizacionales
propias de la organizaciéon. Sin embargo, se aprecia que el mecanismo de
transparencia insertado como una innovacién dentro de la gestion de la vida
organizacional del Banco de México incidié en su disefio organizacional produciendo
cambios institucionales a nivel organizacional. Que en un primer momento, se expresa
en una dimension técnica o normativa, esto es, en un cuerpo juridico-normativo,
procedimientos, reglamentos internos y de operacién, que implican la modificacion del
esquema cognitivo y practicas rutinarias que orientan el comportamiento de la
organizacion para la adaptacion y adopcion del mecanismo de transparencia.
Reconociendo que esto implica un proceso de ajustes incrementales sobre la adopcion

del mecanismo de transparencia.
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De ahi el interés de reflexionar sobre el proceso de institucionalizacién de la
transparencia en el Banco de México. Ejercicio de razonamiento que permita discernir
la manera en que se formaliza el proceso de gestion de la informacion para la
transparencia de una determinada realidad organizacional dentro del Banco de México,
como aproximacion de conocimiento Util para entender en primera instancia las légicas

de accion dentro del proceso de institucionalizacion.

El topico de transparencia como objeto de estudio dentro de las ciencias sociales
desprende diversas interpretaciones o enfoques como maneras de abordarla. Sin
embargo, este estudio pretende ir mas alla de los razonamientos exclusivamente
administrativos, economicos o0 politicos, para develar aspectos institucionales
subyacentes detrds de los fendmenos organizacionales econdmicos. Esto implica
identificar los cambios organizacionales e institucionales derivados de la reforma de
transparencia en la esfera de los arreglos formales y reales: estructura y
comportamiento del Banco de México. Si bien se parte de un ambito normativo-
descriptivo lo que se pretende es observar como se construye la accién organizacional
que da soporte al mecanismo de transparencia como una convencion o construccién

social.

2. Objetivo y preguntas de investigacion

El objetivo analitico central que refiere al proceso institucional relativo al mecanismo de
transparencia en el &mbito de la gestion de la informacion en el Banco de México, se

plantea como:

Estudiar las implicaciones del proceso de institucionalizacion de la transparencia
para la gestion de la informacion en el Banco de México con vistas a comprender

los alcances de dicha reforma.

Asimismo, este estudio pretende contribuir a la comprension de la actual experiencia

del manejo de la informacion en el ambito publico. Esto es estudiar, describir y analizar
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el proceso institucional que se da en el Banco de México a partir de nuevos arreglos
institucionales relativos a la gestion de la informacion, donde la transparencia es
percibida como un mecanismo que enfatiza este proceso de reordenamiento, exigiendo

ajustes en las normas y rutinas en el marco de una politica de transparencia.

La argumentacion anterior sobre la formalizacion de la transparencia como instrumento
para la gestion de la informacion a partir de la relevancia del enfoque de la teoria
institucional para explicar este fenomeno organizacional, llevl a plantear interrogantes
que impulsardn el desarrollo del objetivo analitico formulado para esta tesis, en el
marco de los tres ambitos del proceso de institucionalizacion, que se expresan de la

manera siguiente:

1.- ¢Cudles son los factores ambientales que incentivan la formalizacion e
institucionalizacion del mecanismo de trasparencia para la gestion de la informacion en

el Banco de México? (dmbito exploratorio)

2.- ¢Como se integra normativamente la exigencia institucional de transparencia en el

Banco de México? (ambito descriptivo)

3.- ¢Como se institucionaliza la transparencia para la gestion de la informacién en el

Banco de México intraorganizacionalmente? (ambito explicativo)

4.- ¢ Cuales son las implicaciones del proceso de institucionalizacion de la transparencia

para la gestion de la informacién en el Banco de México? (dmbito explicativo)

3. Importancia de la unidad de andlisis y del objet 0 de estudio

De acuerdo a la problematica planteada en la organizacion Banco de México, lineas
arriba, se identifico como unidad de andlisis la nocion tedrica que tiene que ver con el
proceso de institucionalizacion, con la intencion de estudiar como se construye y da
forma a la convencién de transparencia, esto es, como se estructura la accion

organizativa que implica el mecanismo de transparencia en el Banco de México. Dentro
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de esta formulacién se situ6 como objeto de estudio de este analisis una unidad
administrativa denominada Unidad de Enlace y la integracion de un Comité de
Informacion, lo que a su vez permitié acotar y delimitar el marco de estudio, dado que
se identific6 que en estas unidades administrativas se concentra la actividad que refiere

a la gestion de la informacion en términos de transparencia.

En este sentido, se optd como organizacion de estudio al Banco de México porque
plantea el reto de concebirla méas alla del funcionamiento organizacional econémico, de
manera mas compleja que la estructura formal, pues hay una serie de valores,
acciones, cogniciones que se sobredimensionan en la estructura organizacional que
muchas veces tiene mayor incidencia que los factores formales. Permitiendo vincular
dentro de una unidad analitica como es el proceso de institucionalizacion la relacion
entre las nociones de ambiente-organizacion-estructura-comportamiento, que dan lugar
a la estructura e infraestructura para la gestion donde fluye el mecanismo de
transparencia para el manejo de la informacion, lo que representa una forma de

construccion social.

Por otra parte, el Banco de México como organizacién publica mexicana juega un rol
fundamental en tanto que el efecto de sus acciones inciden en diversos ambitos,
implicaciones directas o indirectas, principalmente en el &mbito econdmico pero
también en lo social y politico, a través de las interrelaciones e interacciones que
establece con los agentes clave de la sociedad a través de las acciones que realiza. En
este sentido, estudiar un tépico fundamental como lo es la transparencia en una
organizacion como el Banco de México desde una perspectiva organizacional se torna
relevante dado que se trata con uno de los organismos de politica publica fundamental

en la estructura y en el comportamiento del sistema econdémico mexicano.

Particularmente, a lo que refiere al proceso de institucionalizacion de la trasparencia
para la gestién de la informacion, es fundamental analizar este proceso de cambio
institucional porque ocurre en un contexto extraordinariamente inédito de

reorganizacion econémica y financiera que afecta a todos los agentes relacionados con
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la actividad econ6mica en el pais. Particularmente el Banco de México como organismo
economico financiero del sector publico es afectado por esta dinamica, de ahi la
necesidad de desarrollar el estudio institucional que permita discernir pardmetros de
analisis para su conocimiento y comprension sobre la relacion Banco de México-

transparencia.

El tratamiento del topico de la transparencia cobra interés en diversas lineas de
indagacion, en diferentes &mbitos y niveles de andlisis, dentro de las disciplinas de las
ciencias sociales. Sin embargo, lo que aqui ocupa es el proceso de institucionalizacion
dentro de los modelos de gestion publica, dispositivos que se inscriben dentro de un
paradigma organizacional denominado transparencia, mecanismo encaminado a la
modernizacion y fortalecimiento de la administracién puablica. Pretendiendo, contribuir
desde la mirada de los estudios organizacionales a la comprensién y conocimiento de
fendmenos implicados en procesos de institucionalizacion al incorporar dispositivos de
innovacion en los modelos organizacionales en organizaciones de caracter publico
econémico como es la banca central mexicana, en el marco de practicas y discursos

que emergen de un dmbito tanto de caracter internacional como nacional.

Por tanto, esta investigacion tiene el interés cientifico de contribuir al conocimiento de
una organizacion relevante como es el Banco de México y por otro lado enfatizar la
importancia de los procesos de institucionalizaciéon, al establecer una relacion de
ambiente-organizacion-estructura-comportamiento. Esto es la relacién que establece la
organizacion con su ambiente, efectos sobre su estructura organizacional y sus légicas

o dinamicas internas.

4. Algunos acercamientos al enfoque tedérico que sus tenta la investigacion

Dentro del planteamiento tedrico de esta investigacion se desprenden tres ambitos de
estudio, el regulativo, normativo y cognitivo, como pilares institucionales que soportan la
legitimidad organizacional, entendida esta ultima como “condicion que refleja alineacion

cultural, apoyo normativo o consonancia con reglas o leyes pertinentes” (Scott, 1995:
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45), factores que intervienen en el proceso de institucionalizacion. Esto refiere al
modelo institucional planteado por Richard Scott (1995) para estudiar el proceso de
institucionalizacion. Partiendo de la definicion de instituciones como “estructuras
cognitivas, normativas, y regulativas y actividades que proveen estabilidad y significado
a la conducta social” (Scott,1995:33) que operan a travées de medios culturales,

estructuras y rutinas.

En el dmbito regulativo se reconoce que el ambiente en el cual opera el Banco de
México es altamente institucionalizado, dando lugar a un sistema de macroinstituciones
formalizadas que restringen y regulan el comportamiento y practicas organizacionales
de la banca central, esto es un esquema racionalizado. Es asi como los arreglos
institucionales influyen o inciden en la vida organizacional del Banco de México al estar
en constante interaccion e interrelacion con su campo organizacional. Esto implica

cefiirse a estandares internacionales que vienen a limitar su libertar de accién.

En un segundo a&mbito, normativo, el mecanismo de transparencia introduce una
dimension prescriptiva, evaluativa y obligatoria a un sistema de reglas y normas, que
define los objetivos y medios legitimos para lograrla. Modificacion e integracion de
nuevas normas de gestion de la informacion, lo que plantea un cambio en el disefio de
la estructura organizacional del Banco de Meéxico al integrar dos unidades
administrativas para dar soporte al mecanismo de trasparencia: la Unidad de Enlace
(UE) y el Comité de Informacién (Cl), y una serie de acciones de transparencia, como

se sefala mas adelante.

En otro orden de ideas, pero parte del mismo proceso, en el ambito cognitivo
intraorganizacionalmente se percibe que en el Banco de México este ajuste institucional
en cierto grado viene a potencializar, reforzar y formalizar préacticas y rutinas
organizacionales que se identifican con el mecanismo de transparencia al formalizar la
adopcion de un esquema o sistema comun de referencia alineado a los requerimientos
del establecimiento de una politica de transparencia que contribuya a alcanzar los

objetivos organizacionales del Banco de México.

21



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

Lo anterior brevemente sefialado, se relaciona con el esquema propuesto por Richard
Scott (1995), acerca del proceso de institucionalizacion, que expresa una
complementariedad de los tres ambitos para dar soporte a las practicas
organizacionales, ademas de los mecanismos de homogeneidad propuestos por Powell
y DiMaggio (1999), como marco analitico para identificar los elementos que dan lugar al

proceso institucional isomorfo.

De acuerdo a este planteamiento se puede argumentar que las transformaciones
institucionales no son dictadas enteramente por condiciones exogenas, también parte
de instituciones que evolucionan por una serie de procedimientos 0 esquemas comunes
de referencias mas cotidianos. De esta manera, se percibe que el proceso de
institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de
México es a la vez impulsado por la influencia de factores exdégenos ambientales, los
cuales como se sefialo anteriormente son determinantes para la adopcion del
mecanismo de transparencia, y reforzados por factores endégenos, ambos involucran la
imposicion a la organizacion de la necesidad de introducir o implementar cambios
organizacionales e institucionales. Esta etapa inicial se le denomina innovacion, de
acuerdo al modelo general de institucionalizacién de Tolbert y Zucker (1996). Dentro de
este proceso entran en dinamica tres elementos por los cuales se puede discernir la
creacion y perpetuacion de las instituciones que dan forma a los arreglos estructurales,
que integra a la vez tres etapas del proceso de institucionalizacién (Tolbert y
Zucker,1996):

1) Habituacion - fase de pre-institucionalizaciéon: generacion de arreglos
estructurales en respuesta a un problema organizacional, y la formalizacion de
tales arreglos en politicas y procedimientos.

2) Objetivacion - fase semi-institucionalizada: desarrollo de algun grado de acuerdo
general social entre los tomadores de decision organizacionales acerca del valor
de una estructura, y la adopcion creciente por las organizaciones en base a ese

acuerdo general.
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3) Sedimentacion - fase de institucionalizacion: continuidad histérica de la
estructura, y sobre todo su supervivencia por las generaciones de miembros

organizacionales.

De esta manera, en un primer acercamiento se puede observar que en el caso del
Banco de Meéxico se da un proceso de institucionalizacion de la transparencia,
entendiendo institucionalizacidn como un “proceso fenomenoldgico por el cual algunas
relaciones y acciones sociales llegan a darse por sentado” y un estado de cosas en que
los conocimientos compartidos definen lo que tiene significado y las acciones que son
posibles® (Zucker, en DiMaggio y Powell, 1999a), enmarcado en tres pilares
institucionales regulativo, normativo y cognitivo. Pero también expresa tres distintas
fases de institucionalizacion como se plantea en el modelo general del proceso de
institucionalizacion de Tolber y Zucker, pre-institucionalizacidon, semi-institucionalizaciéon

e institucionalizacién, de préacticas organizativas institucionales de banca central.

Es asi como el referente tedrico derivado del Nuevo Institucionalismo en su vertiente
socioldgica permite vincular el ambiente con la organizacion (aspecto macro) y rescatar
la |6gica de accién organizacional al interior de la organizacién (aspecto micro). Lo que
permite por un lado, observar la forma en que las organizaciones responden a factores
ambientales incorporando estructuras administrativas complejas, y por otro, definir el
proceso por el cual las instituciones conforman la estructura y la accién
organizacionales, a partir de la estructura analitica del proceso de institucionalizacion,
poniendo un margen de distancia a las explicaciones descriptivas, modelos racionales y
deterministas funcionales, ayudando a comprender como se construye la accion

organizacional, esto es la institucionalizacion de formas organizativas.

De acuerdo a DiMaggio y Powell (1999), el Nuevo Institucionalismo trata a las
organizaciones como grupos unidos flexiblemente de elementos estandarizados. Y la
institucionalizacion tiende a reducir la variedad, pues opera a través de las
organizaciones para superar la diversidad en los ambientes. Sin embargo, se puede

argumentar que los componentes estandarizados de la organizacion solo se vinculan
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débilmente, y con frecuencia muestran una integracion funcional minima. En este
sentido, se comprende a la institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la
informaciéon en el Banco de México fundamentalmente como un proceso cognitivo
(accion préactica a nivel de micro sistema) integrado por “procesos y esquemas
preconscientes a medida que forma parte de la conducta rutinaria, que se da por
sentada (actividad préactica), para describir las dimensiones efectiva y evaluativa de la
accion como si estuvieran intimamente vinculadas con, y en cierta medida

subordinadas a, lo cognoscitivo” (DiMaggio y Powell,1999a:61).

Por otra parte, Zucker sostiene que, dentro de las organizaciones, la institucionalizacién
de los componentes se difunde mediante un “contagio de la legitimidad” a medida que
los nuevos elementos vinculados con las viejas instituciones son institucionalizados. En
otras palabras, los elementos institucionales constituyen una red interrelacionada de
partes que se oponen o se apoyan mutuamente (Zucker, en DiMaggio y Powell, 1999a).
Por lo que el tratamiento de la estructura organizacional dentro del Nuevo
Institucionalismo ubica a la irracionalidad en la propia estructura formal y atribuye la
difusion de ciertos departamentos y procedimientos de operacion a las influencias
interorganizacionales, a la conformidad y a la persuasion de las explicaciones
culturales, mas que a las funciones que debe desempenar (DiMaggio Yy
Powell,1999a:48).

Por lo tanto, la intencidén del presente estudio de caso tiene que ver con el propésito
clave del andlisis institucional que se plantea dentro del Nuevo Institucionalismo, es
decir, “[...] no es exponer la ineficiencia de las practicas institucionales ni celebrar la no
optimizacion de los acuerdos institucionales. [...] escépticos respecto a los argumentos
que suponen que las instituciones que sobreviven representan soluciones eficientes,
[...]- El punto no es discernir si las instituciones son eficientes, sino llegar a
explicaciones solidas de como las instituciones incorporan las experiencias historicas

en sus reglas y légicas organizativas” (Powell y DiMaggio, 1999a:74-75).
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5. Matrices metodoldgicas del caso de estudio

De manera sintética el cuadro 1 muestra los elementos metodologicos del caso de
estudio de esta tesis. Como se observa, la organizacion bajo estudio es el Banco de
México; particularmente el objeto de estudio son dos instancias como es el Comité de
Informacion (Cl) y la Unidad de Enlace (UE), en las cuales se concentran las
actividades principales de la gestion de la informacion en relacion al mecanismo de
transparencia, donde se pretende estudiar la unidad de andlisis de proceso de

institucionalizacion.

Cuadro 1. Matriz metodolégica del caso de estudio.

Objeto : : :
Organizacion : de . Unidad de Andlisis : Elementos analiticos i Método Instrumentos
. _Estudio | i i i
Banco de México : Cly UE | Proceso de | Tedricos: 12 1 9 ! Convenciones de caracter
! ! institucionalizacion de la | Ambiente institucional ' = | 2 ! internacional
; 'transparencia  en la ! Estructura organizacional 1 == 1 & 1 Documentos normativos
i+ gestion de la informacion. | Campo organizacional °© 5 + Entrevista no estructurada
| | » Mito racionalizado | i1 Observacion directa
E E ' Proceso de institucionalizacion E ' 1 Elementos estadisticos
: : + isomorfismo : b
Legitimidad
+ Empiricos:

' Relaciones institucionales. |
' Normatividad ~ relatva a la:
 transparencia. :
» Discursos, productos y/o actividades :
! clave de transparencia. :

Fuente: Elaboracion propia.

Los elementos analiticos pueden dividirse en dos: tedricos y empiricos. En cuanto a los
primeros se desprenden elementos analiticos relativos al Nuevo Institucionalismo, base
qgue nos permitié dirigir el andlisis de acuerdo al objetivo planteado, como proceso de
institucionalizacion, legitimidad, estructura organizacional, campo organizacional,
isomorfismo, ambiente institucional y mito racionalizado. Otro elemento conceptual que
se tomd en cuenta es el de transparencia. Todo este marco teorico referido a un
método cualitativo esta soportado en herramientas como la revision de documentos
estatutarios, entrevistas no estructuradas con informantes clave dentro del objeto de

estudio, para visualizar los elementos empiricos como son comportamiento de
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actividades y de los individuos en el escenario de investigacion, elaborar notas sobre lo

revisado y observado.

Se pretende entonces observar a partir de la regulacion, normatividad vy
comportamientos especificos, que se llevan a cabo dentro del proceso de
institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de
México, analizar y resaltar elementos organizacionales e institucionales a fin de
comprender algunas caracteristicas de la situacion actual de la formalizacién del

proceso de gestion de la informacién para la transparencia dentro de esta organizacion.

A partir de la construccion de la matriz metodologica para el estudio a que refiere esta
tesis se plantearon interrogantes para el desarrollo del objetivo formulado, en el marco

de los tres ambitos del proceso de institucionalizacion.

1.- ¢Cuédles son los factores ambientales que incentivan la formalizacién e
institucionalizacion del mecanismo de trasparencia para la gestion de la informacion en

el Banco de México? (dmbito exploratorio)

Esta primera pregunta se relaciona con las condiciones iniciales que emergen del
ambiente institucional del Banco de México, que en cierta medida explican la adopcion
y formalizacion del mecanismo de trasparencia. Para dar respuesta a esta pregunta en
primera instancia se revisaron elementos tedricos que se despliegan del Nuevo
Institucionalismo, principalmente nociones como ambiente institucional, proceso de
institucionalizacion y legitimidad. En el ambito empirico se revis6 documentos oficiales,
normativos y discursivos, sobre la practica alineada al mecanismo de transparencia,
como una exigencia institucional generada en el campo organizacional de banca central
para discernir con qué fin se institucionaliza dicho mecanismo, esto tiene que ver con la
legitimidad e inteligibilidad ante el campo organizacional del Banco de México y con sus

intereses propios para cefiirse a un esquema institucional de macronivel.
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En este sentido, las variables utilizadas para responder a esta pregunta tienen que ver
con el ambiente institucional de banca central, legitimidad, institucionalizacion,
convenciones o discursos y normas estandar sobre el topico de transparencia,
generados a nivel macro. La fuente de evidencia principal fue la documentacion como
se muestra en el cuadro 2, o artefactos que contiene informacion util para discernir
porqué se institucionaliza la transparencia en el ambito de banca central, en un primer

momento, para inferir y argumentar en el &mbito formal la pregunta que se plantea.

Cuadro 2. Fuentes de evidencia para el ambito regulativo.

Variable Fuente de evidencia Artefacto que contiene la informacién
Ambiente institucional y | Revision de literatura. Marco teorico del Nuevo Institucionalismo, isomorfismo,
campo organizacional. proceso de institucionalizacion y legitimidad.

Arreglos institucionales y | Documentos oficiales del FMI. Convenciones, cddigos, normas, discursos  sobre
legitimidad. transparencia.
Conformidad con Documentos oficiales del Banco de | Discursos del Banco de México sobre el topico de
estandares de regulacion. | México. transparencia.

Reportes e informes de las actividades de transparencia.

Fuente: Elaboracion propia.

2.- ¢Como se integra normativamente la exigencia institucional de transparencia en el

Banco de México? (dmbito descriptivo)

Este cuestionamiento implico la descripcion y andlisis del marco normativo donde se
insertan las reglas institucionales en relacién al mecanismo de transparencia para la
gestion de la informacion y su expresion en la estructura formal del Banco de México.
Las fuentes de evidencia (ver cuadro 3) fueron la documentacién estatutaria y demas
disposiciones normativas. Plataforma organizacional que da soporte al proceso de
institucionalizacion, tratamiento de cOmo la estructura organizacional, roles y directorio
se han modificado al adherirse a una nueva manera de gestionar la informacion para
lograr una politica de transparencia. Asimismo la elaboracién de cuadros comparativos
que integran topicos como: objetivo, clasificacion de informacién, Organos vy
procedimientos para garantizar el acceso a la informacidn publica y sanciones para
describir y analizar los ajustes ocurridos.
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Para ello se recopil6 informacion documental del @mbito normativo en el Banco de
México, como variable de estudio, que soporta la integracion de la transparencia como
dispositivo organizacional para la gestion de la informacion, que permita dar una

respuesta adecuada y veraz a los planteamientos aqui propuestos.

Cuadro 3. Fuentes de evidencia para el ambito normativo.

Variable Fuente de evidencia Artefacto que contiene la informacion

Normatividad de disposicién general. Articulo 6 Constitucional.
Articulo 28 Constitucional, Parrafos sexto y séptimo.
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFTyAIPG).
Documentacion oficial y normatividad | Ley del Banco de México.
del Banco de México. Reglamento Interno del Banco de México.
Reglamento del Banco de México relativo a la LFTyAIPG.
Esquema de Politica Econémica (Esquema de Objetivos de
Normatividad Inflacion).
Normatividad a nivel de la unidad | Criterios del Comité de Informacion para clasificar la
administrativa Unidad de Enlace y del | informacion en reservada y confidencial de conformidad con la
Comité de Informacion. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental.
Reglas de Comité de informacién del Banco de México.
Documentos oficiales administrativos: | Organigrama del Banco de México.
diagramas,  esquemas,  reportes | Procedimiento para la solicitud de informacion y relativos a la
internos y procedimientos. transparencia.

Fuente: Elaboracion propia.

Con esto se pretendio establecer un balance critico sobre el arreglo institucional en el
ambito normativo que se genera en el Banco de México, respecto de sus alcances, con
miras a preparar el terreno para ilustrar esté de manera sistematicamente en

posteriores apartados que componen el cuerpo de la tesis.

3.- ¢COomo se institucionaliza la transparencia para la gestion de la informacién en el

Banco de México intraorganizacionalmente? (ambito explicativo)

Esta pregunta tiene que ver con dar cuenta del proceso de institucionalizacion en un
ambito cognitivo o sistema comun de referencia sobre la percepcion y practicas de
transparencia para la gestion de la informacion a nivel intraorganizacional para
comprender como hace sentido o como se concibe al interior del Banco de México,
especificamente en la unidad objeto de estudio, Cl y UE. Se hace uso de fuentes de

evidencia (ver cuadro 4) documental y entrevistas con informantes clave, dedicados a
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establecer una politica de transparencia, sobre cémo se interioriza dicho mecanismo.
Informacion que permitié la corroboracion de ciertos aspectos ya considerados, y
permitié vislumbrar otros elementos de las practicas reales, estimados como reportes
verbales. Asimismo, se revisaron archivos en medios electronicos que contienen datos
cuantitativos y cualitativos sobre acciones de transparencia, que han sido producidos

bajo ciertas condiciones de comunicacion, objetivos y audiencias especificos.

Cuadro 4. Fuentes de evidencia para el ambito cognitivo.

Variable Fuente de evidencia Artefacto que contiene la informacién
Documentos oficiales del Banco de México. Dispositivos argumentativos y discursivos sobre
transparencia.

Entrevista con preguntas que contengan | Entrevista no estructurada con informantes clave en el
informacion sobre el sistema comun de | proceso de transparencia, como integrantes del Cl y
referencia. ¢Como se interioriza el | ofros actores de escala jerarquica distinta, que
mecanismo de transparencia? permitieran responder a:

Como incide la transparencia en el BM?

Como interpretan las reglas de trasparencia?

Cual es la labor estratégica del Cl y la UE en relacion
al mecanismo de transparencia?

La transparencia potencializo o reforzo practicas que
se identifican con el mecanismo de transparencia?
Observacion directa, usada como informacién | Elaboracién de notas sobre el comportamiento y de

Ambito cognitivo

adicional sobre el topico estudiado. las actividades de los individuos en el escenario de
investigacion.

Productos informaticos para audiencias | Mecanismos de  comunicacion y  productos

especificas. informaticos.

Archivo en sistemas informaticos. Consulta de la pagina electronica oficial del Banco de

México para revisar las acciones de transparencia.

Dispositivos  tecnoldgicos,  instrumentos | Reportes, productos informéaticos, base de datos y

informéticos, requeridos en el escenario de | pagina web.

estudio, como acciones de transparencia.
Fuente: Elaboracion propia.

4.- ¢ Cuales son las implicaciones del proceso de institucionalizacion de la transparencia

para la gestion de la informacion en el Banco de México? (ambito explicativo)

Este dltimo cuestionamiento implico un balance critico desde el enfoque del Nuevo
Institucionalismo para analizar las implicaciones del proceso de institucionalizacion de
la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de México. Lo anterior
con la intencion de confrontar los ajustes que se dan entre el &mbito formal y el ambito
real, ademas analizar y describir las implicaciones institucionales dentro del objeto de

estudio de investigacion, UE y CI. Se retomaron tres ambitos del proceso de
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institucionalizacion, regulativo, normativo y cognitivo/cultural, de acuerdo al referente
tedrico planteado por Richard Scott (1995) y Tolber y Zucker (1996). Para lo cual se
integré aspectos ambientales que incidieron en la incorporacion del mecanismo de
transparencia, posteriormente cOmo se expresaron en la plataforma cuerpo normativo
relativo a este mecanismo, y finalmente como se conciben al interior del Banco de
México. Asimismo, se intentd establecer el esquema de legitimidad que guia su
comportamiento organizacional para establecer una politica de transparencia que incida
en el logro de sus objetivos organizacionales, segun los argumentos planteados por
Suchman (1995).

La fuente de evidencia (ver cuadro 5) tiene que ver con el grado de congruencia con las
expectativas de accion para construir una politica de transparencia que se expresan en
informes y productos informaticos del Banco de México, entre otros, que pretenden
incidir en la generacién de expectativas y capacidad de decisién de los agentes
econémicos en coherencia con el objetivo fundamental del Banco de Meéxico:
estabilidad de precios. Es decir, que los agentes econdmicos se basan y operan en
funcién de la informacion de expectativas proyectadas por el Banco de México en
cuanto a las condiciones estratégicas para contribuir a un escenario de estabilidad

econdémica.

Cuadro 5. Fuentes de evidencia para las implicaciones del proceso de institucionalizacion de la

transparencia.

Variable Fuente de evidencia Artefacto que contiene la informacion
Revision de literatura Marco tedrico del Nuevo Institucionalismo, proceso de
Proceso de institucionalizacién institucionalizaciéon y legitimidad, particularmente los
modelos de Tolber y zucker y Scott, y Suchman. Y
Legitimidad planteamiento sobre mitos racionalizados de Meyer y
Rowan.

Mitos racionalizados

Congruencia con las expectativas | Informes
Conformidad con estandares | de accion de transparencia. Productos informéticos
de comportamiento

Fuente: Elaboracion propia.

En términos generales la recopilacion de informacion tiene que ver con el método

cualitativo, constituido por un cuadro de multiples fuentes de evidencia de donde se
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deriva la integracion de la informacion para dar argumento empirico a esta tesis. La
construccion del cuadro metodoldgico de las fuentes de evidencia tiene que ver con la
recoleccion de datos a través del analisis de documentos, entrevista no estructurada,
observacion, analisis de comportamiento organizacional, complementada con la
elaboracion de elementos cuantitativos a partir de la informacidn obtenida, que permitio
argumentar los hallazgos, como apoyo para la triangulacion de las conclusiones

obtenidas.

6. Criterios para interpretar los resultados

La definicion de los criterios utilizados para interpretar los resultados de la informacion
obtenida se fundamenta en un cuerpo tedérico de caracter cualitativo denominado Nuevo
Institucionalismo principalmente en su vertiente socioldgica, para argumentar las
evidencias obtenidas. Particularmente, el andlisis de datos e interpretacion de los
resultados se realizO de acuerdo al referente tedrico sobre el proceso de

institucionalizacion, sin considerar conclusiones definitivas.

De esta manera, la investigacion se inscribe inicialmente en un cuestionamiento de tipo
exploratorio, pero es necesario retomar una dimension descriptiva, para complementar
la comprension y explicacion del estudio de caso, del cual el investigador no cuenta con
mayor control de conocimiento, esto es para identificar las causas que subyacen bajo
un determinado fendmeno. De acuerdo a la clasificacion de Yin (1994), esta
investigacion corresponde a un disefio de caso de estudio simple holistico, es decir
sobre un solo objeto de estudio realizado en una unidad de andlisis, este tipo de caso
parece ser el mas idoneo, el cual pretende alcanzar una validacion de la construccién
conceptual, interna y fiabilidad, al construir un cuadro metodolégico de multiples fuentes
de evidencia que permitan corroborar y argumentar la veracidad de las inferencias

realizadas a partir de la evidencia obtenida sobre el fendmeno de estudio.
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CAPITULO |l REFERENTE TEORICO: PERSPECTIVA Y ELEMENTOS
ANALITICOS

Las dudas acerca de una visién del mundo prevaleciente suelen iniciarse con la
apariciéon de dilemas. Un dilema es un problema o una pregunta que no puede
resolverse o contestarse en el marco de la visiébn del mundo dominante y por
consiguiente la pone en tela de juicio.

Russell L. Ackoff

Introduccién

El proposito del siguiente capitulo es presentar una panoramica analitica,
particularmente sobre aportaciones del enfoque tedrico denominado Nuevo
Institucionalismo en su vertiente sociolégica, para la construccion de un marco teorico
de referencia, destacando como principal unidad analitica conceptual el proceso de
institucionalizacion, instrumento analitico fundamental para el estudio del fendmeno
organizacional que aqui se presenta. A partir de la construccién de este referente
tedrico de comprension no se intenta elaborar una interpretacion a priori de la realidad
organizacional sino que funge como herramienta analitica “[...] para preservar la
especificidad del fenomeno bajo estudio y la intencionalidad interpretativa, sabiendo de
antemano que esta primera accion es temporal y parcial y que, con el paso del tiempo

tendré que ampliarse [...]" (Enriquez, en Montafio,2007:33).

En una primera seccion, se plantea un acercamiento a la formulacion tedrica que da
cuenta de la relacion organizacion-institucion, a fin de comprender como se inserta la
nocién de institucion en el estudio de las organizaciones desde disciplinas de las
ciencias sociales, con el proposito de observar cOmo se entretejen en la argumentacion

tedrica. Lo que a su vez permite la descripcion y andlisis del disefio organizacional del
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Banco de México y la unidad objeto de estudio de este producto de investigacion.
Posteriormente, se identifica la perspectiva tedrica del nuevo institucionalismo en sus
diferentes vertientes, rescatando elementos conceptuales, para dar lugar al
planteamiento de ambiente institucional, estructura organizacional, isomorfismo, mitos
racionalizados y estructuras débilmente conectadas. Fundamentalmente, se plantea la
nocién de proceso de institucionalizacién, a partir de los modelos propuestos por
Tolbert y Zucker (1996) y de Scott (1995); asimismo se plantea la nocion de legitimidad,
para discernir elementos que dan lugar a la institucionalizacidn de convenciones
sociales, a traves de la adopcion de estrategias de legitimidad, de acuerdo al

planteamiento de Suchman (1995).

Esto permite la construccién de un artefacto analitico para comprender los factores
exdgenos como enddgenos que intervienen en el proceso de institucionalizacion de la
transparencia para la gestion de la informacion. Asimismo, permite ubicar al Banco de
México dentro de su ambiente institucional e identificar la respuesta a exigencias de la
reforma de trasparencia como una practica isomérfica a nivel regulativo de banca
central. Dota de elementos analiticos para estudiar como y porqué se institucionaliza la
transparencia y permite argumentar en términos tedricos la incorporacion de arreglos
institucionales para establecer una politica de transparencia que supone implica ajustes
que dan lugar a una nueva forma de gestionar la informacion en el Banco de México.

Cabe mencionar, que el estudio de fenbmenos organizacionales a través del tiempo ha
tomado un matiz cada vez mas complejo, que emerge de la necesidad de encontrar
parametros que permitan una comprension mas profunda de la misma. Esto a su vez
representa un entramado de alto grado de complejidad que requiere la formulacién de
un marco tedrico orientado al andlisis y reflexion sobre la realidad organizacional, como
aproximaciones de conocimiento Utiles para entender en primera instancia sus légicas
de accion. De tal forma, han surgido enfoques con tendencias sociolégicas
constituyéndose en referentes de comprensién de la dinamica organizacional como
objeto de estudio, con la finalidad de rescatar tanto la multidimencionalidad como la

multidisciplinariedad, incorporando a las instituciones en el centro de andlisis, y donde
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el investigador juega un rol relevante en la produccién de resultados tanto en el ambito
tedrico como el empirico, bajo una légica no determinista ni reduccionista. Implica el
reconocimiento de la organizacion como espacios sociodinamicos que se expresan en
atravesamientos institucionales creados en la interaccion dindmica entre los actores

organizacionales.

Asimismo, emerge la comprension de que para efectos del procedimiento de indagacion
es inherente tanto un analisis de la estructura formal de la organizacion como la manera
en que los actores organizacionales son movilizados dentro de ella y la I6gica de su
comportamiento. Dando respuesta critica a marcos teéricos que enfatizan sélo una
dimension del &mbito organizacional con la intencion de comprender la dinamica que
predomina en la organizacion sin considerar que ésta es una construccién social:
espacio institucional. En este sentido, la nocion de investigacion, no implica sélo la
aplicacion de un marco tedrico determinado a priori a un fendbmeno organizacional,
requiere de la capacidad de establecer una relacion dindmica de conocimiento-accién
entre investigador y organizacién como objeto de estudio, rompiendo con el paradigma
de teorias “ad hoc” a practicas homogéneas, desde su diagnostico hasta sus

resultados, como se expresa en el esquema 1 (Uhalde,2001).

Esquema 1. Relacién dinamica conocimiento-accion.

Corpus tedrico / Relacién dindmica \ Se contrapone a la idea:
preexistente

Homogeneidad de las
practicas de investigacion
Investigador Organizacion

Situacion K /
empirica Tensiones

Variaciones, acentuacionesy
disgregaciones

Cierta distancia critica = “bricolajes” o hibridaciones

movilizadas con el fin de trabajar su adecuacién a

Cuestionamiento de las herramientas teéricas
nuevos o evolutivos fendmenos

Producir nuevo conocimiento empirico

Fuente: Elaboracion propia con base en Uhalde, 2001.
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A partir de esto surge una “imagen de dispersion consecuente de las maneras de
acercarse a una organizacion, [...]" (Uhalde,2001:79). Se trata de procedimientos de
investigacion con una doble orientacion: aplicacion de un corpus teérico preexistente a
una situacion presuntamente nueva, con el objetivo de producir nuevos conocimientos
empiricos, y de cuestionamiento de las herramientas tedricas movilizadas con el fin de
trabajar su adecuacion a nuevos o evolutivos fendmenos. Bajo un método de analisis
que adopta un procedimiento hipotético-inductivo?, orientacién de investigacion
inductiva que privilegie el descubrimiento de nuevos fendbmenos sociales y abogue por
la vigilancia critica del investigador como principio de una cientificidad controlada
(Uhalde,2001).

Existen multiples referentes teodricos que pretenden dar forma o sentido a los resultados
empiricos producidos: construccion de un conocimiento cientifico. Dentro de esta
afinacion metodologica el investigador toma el rol de observador de las préacticas de la
vida de la organizacién a través de un marco teodrico que pretende hacer inteligible
dichas practicas. Un punto de partida para la definicion del marco referente tiene que
ver con la dimensién racionalizada de la organizacién para la consecucion de una
finalidad, esto es comprender esquemas de procesos dinamicos en la producciéon de
reglas formales que definen roles, funciones, delegacién de decisiones, modos de
coordinacion y control, y flujos de dependencia funcional (Uhalde,2001:98). Es
imprescindible conocer como “estos principios de organizacion formal, tienden a regular
a priori las cooperaciones entre los actores alrededor de finalidades productivas,
definidas y codificadas” (Uhalde,2001:98).

La interpretacion de dichos procesos requiere un analisis que reconozca la multiplicidad
de racionalidades y la complejidad organizacional. “La estructura formal de organizacion
y de gestion se vuelve entonces un contexto de accion, estableciendo limitantes de
roles y de ajuste relacional, pero provee también a los individuos margenes de
discrecionalidad. Las relaciones de trabajo pueden tomar la forma de coaliciones

marcadas por una fuerte conflictualidad, procesos de negociacion, o ser contenidas por

4 . .z . . . , . s .z
La induccidn consiste en partir de los hechos para “remontar” hacia la teoria diferencidndose de la deducciéon que colecta
hechos en la perspectiva de una verificacion de las hipdtesis iniciales.
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un consenso subyacente, remitiendo a valores compartidos” (Francfort, Osty,
Sainsaulieu, Uhalde, en Uhalde, 2001:99). Esto estd ligado a procesos culturales
configurados a través de relaciones organizacionales, a partir de juegos de poder,
procesos de diferenciacion de identidad y mecanismos de trasmision normativa, es asi
como entran en juego no solo los intereses contingentes y margenes de
discrecionalidad, sino también valores y normas culturales que reivindican como
legitimos. La dimensién cultural emerge como principio explicativo para dar cuenta de la

construccién social dentro de las organizaciones (Uhalde, 2001).

La nocion de organizacion ha sido caracterizada de mdultiples maneras, que destacan
por una parte un espacio ordenado, homogéneo y funcional y por otro es entendida
como un espacio multidimensional, donde se cruzan ldgicas de accion distintas -
técnica, economica, politica, emotiva, cultural- en la cual intervienen mdultiples actores.
Por lo que, es importante comprender que la naturaleza social de la organizacion
establece cortes, tensiones y contradicciones con el nivel institucional, estableciendo
dos casos extremos: el funcionalismo total y la némesis organizacional. El primero
implica una correspondencia entre ambos niveles organizacional e institucional,
inspirados en las aspiraciones sociales de la institucion, en el segundo caso son
organizaciones que realizan acciones concretas totalmente contrarias a sus principios
institucionales (Montafio, 2001:109).

Asumiendo a la institucion como forma abstracta de aspiraciones, necesidades y
valores de una sociedad que prefiguran un conjunto de reglas sociales que orientan el
funcionamiento de formas organizacionales especificas y que atienden necesidades
particulares de un amplio conjunto de individuos. Esto forma la primera base de la
legitimidad organizacional y le facilita, por ende, su inscripcion en la sociedad,
otorgandole al mismo tiempo, una especie de cddigo de valores propios, que tienen
implicitos elementos de tipo politico, estructural, decisorio y afectivo que enmarca la
disputa social sobre el orden y la verdad. Por ende, el investigador debe reconocer la
diversidad institucional dentro de las organizaciones, asumiendo que la organizacion es

un espacio social con fronteras difusas, con mdiltiples centros dindmicos, con una
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reapropiacion de espacios institucionales externos que le permiten resemantizar

constantemente su propia experiencia (Montafio, 2005: 468).

A partir de este breve planteamiento de la complejidad de las organizaciones y sus
multiples interacciones institucionales surgen propuestas que proveen herramientas
analiticas, como se plantea mas adelante, con la posibilidad de apropiarse del
conocimiento generado por otros, y donde el investigador posee la libertad para realizar
ajustes en funcién de los desafios y caracteristicas propios del objeto de estudio
(Montafio,2007).

1. Aproximacion a la relacion organizacion, institu cion y disefio organizacional.

El propésito de esta seccidon es presentar una sintesis del tratamiento del sustrato
analitico que se desprende de la nocion de instituciones, lo cual tiene implicaciones
sobre el entendimiento del disefio organizacional del Banco de México y la movilidad de
los actores organizacionales para dar respuesta a restricciones ambientales, tanto
tedrica como empiricamente. El disefio organizacional permite comprender la
conformacion estructural de las organizaciones y como lo institucional es un elemento
de disefio organizacional. Dado que un ambiente institucional nuevo tiende a repercutir
en la estructura organizacional e impacta en su redisefio. Entendimiento que se da
partir de propuestas tedricas que conciben a las organizaciones como algo mas que
simples sistemas de actividades disefilados ad-hoc para responder a demandas
ambientales, reconociendo asimetrias expresadas en tensiones organizacionales;
asimismo suponen su significacion dentro de un marco institucional que permite explicar
como otros elementos analiticos se insertan en la construccion de configuraciones

organizacionales, lo cual no esta exento de tensiones complejas.

En la literatura de estudios organizacionales se menciona que las organizaciones no
operan de forma aislada dentro de su ambiente, mas bien establecen mdultiples
relaciones dinamicas de doble via que inciden en el comportamiento de su estructura

organizacional. Esto se traduce en un mayor grado de complejidad, tanto del ambiente
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interno como externo de las organizaciones, es decir, que interactian en ambientes
caracterizados por la diversidad e irregularidad, complejizando su interaccion,
incidiendo en el disefio de su estructura y operacion; expresado en diversos ambitos
donde opera la organizacion y que a su vez permean sus actividades, configurando un
proceso de adaptacion ciertamente complejo. En otras palabras, los cambios
contemporaneos del entorno exigen transformaciones o procesos de ajuste a nivel

organizacional considerables.

La problemética que representa este hecho, comprender la dindmica del entorno y sus
implicaciones organizacionales ha sido objeto de estudio. Dicha problemética se ha
analizado desde multiples perspectivas tedricas y a diferentes niveles de analisis. Los
procesos de investigacion han evolucionado hasta develar la importancia de mdaltiples
factores que impactan en la forma de visualizar y estudiar a las organizaciones,
presentando un escenario cognitivo mas diverso y ampliando las opciones para indagar

sobre sus configuraciones estructurales.

En este sentido, han surgido aportaciones valiosas desde el enfoque contingente, el
cual representa un rompimiento con criterios universales de la actividad organizada, al
poner énfasis en la estructura de la organizacion y contribuir al entendimiento del
cambio organizacional; su eje central de explicacion es el ambiente organizacional
como factor que implica cierto grado de influencia en la configuracién organizacional.
Se percibe que este enfoque ubica a la organizacion como un sistema abierto en el cual
las variables contextuales y ambientales son un factor que incide en el disefio de las
estructuras organizacionales, lo que deriva en una miriada de formas que dan cuenta
de la manera en que responden a la demanda de sus exigencias enddgenas como

exogenas.

La conceptualizacion de organizacion es muy variada, pero parece que existe un
consenso de que son sistemas colectivos estructurados donde intervienen una serie de
elementos o factores organizacionales derivados del fin por la cual fueron creadas,

configurando su naturaleza y comportamiento. Segun sea el nivel de analisis se derivan
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conceptos de organizacidon haciendo énfasis en algun elemento tomado como variable
central. Para efectos de este marco referente, se retoma la definicion de organizacién
integrada por Hall que la expresa como “una colectividad con limites relativamente
identificables, con un orden normativo, con escala de autoridad, con sistemas de
comunicaciones y con sistemas de coordinacion. Colectividades que existen sobre una
base relativamente continla en un ambiente y se involucra en actividades que se
relacionan por lo general con un conjunto de metas; las actividades tienes resultados
para los miembros de la organizacion, la organizacion misma y la sociedad” (Hall,
1996:33). Y pueden ser clasificadas para su estudio de acuerdo a su naturaleza y
comportamiento, tipo de funciones, metas organizacionales, o por sus lineas de
autoridad. Una clasificacion mas compleja tiene que ver con la forma en que se
estructuran las organizaciones para atender diversas contingencias que enfrentan (Hall,
1996:42).

De acuerdo al enfoque contingente las organizaciones para responder a las exigencias
de su ambiente (re) disefian su estructura organizacional con la intencién de ajustarse a
las mismas, esto implica una diferenciacion interna. La reflexion general que emerge
desde este enfoque sobre el cambio organizacional, es la siguiente: “el cambio es mas
0 menos explicitamente concebido como un proceso de adaptacién gradual, factor que
puede ser controlado por la organizacion para responder a presiones internas o
externas” (Demer, 2007:1), esto es que las organizaciones cambian deliberadamente
con la intencién de adaptarse de manera racional. Demer (2007) sefiala que dentro de
ambientes caracterizados por una relativa estabilidad surgen enfoques como el
racionalista, que ve a la organizacion como un instrumento en manos de la gerencia,
quien deliberadamente ajusta la estructura y los sistemas de la organizacion en
reaccion a presiones internas o externas para mantener su eficiencia. Y el enfoque de
adaptacion organica que ve al cambio como un resultado emergente de procesos
regulados, negociados o interpretacion de procesos. Pero si la adaptacion es concebida
como intentada o emergente, es en su mayor parte es concebida como un cambio
gradual expansivo y ademas es internamente manejado (aun si es en reaccion a

presiones ambientales).
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En contraposicion a la vision de las organizaciones como herramientas racionales
técnicas manejas por los tedricos de la contingencia, hay otros enfoques que conciben
el cambio organizacional como un asunto de seleccion o imitacion, destacando la
naturaleza simbdlica y social de las organizaciones, que cambian no por la elaboracion
de respuestas Unicas sino por copiar legitimas practicas gerenciales y adherir normas
institucionales. Este enfoque es denominado Nuevo Institucionalismo, que a partir de lo
que nombra isomorfismo institucional, establece que las presiones del ambiente
conforman estandares normativos, culturales y legales, que tienden a homogenizar a
las organizaciones; argumentando que las organizaciones cambian a partir del interés
de legitimacion y sobrevivencia, imitando practicas y normas como parte de las

restricciones de sus ambientes institucionales (Demer, 2007).

El Nuevo Institucionalismo (ver cuadro 6) se caracteriza por concebir a las
organizaciones como sistemas sociales, débilmente acoplados a sus ambientes,
generando procesos de cambio altamente institucionalizados; este cambio
organizacional es percibido como proceso gradual e incremental producto del campo
organizacional,” altamente ceremonial. DiMaggio y Powell se refieren al cambio
organizacional como cambios en la estructura formal, cultura organizacional, metas,
programas o mision (DiMaggio y Powell, en Demer, 2007). Asi, el proceso de
institucionalizacion deriva de la formacion de un campo organizacional que consiste en
la interaccidén incrementada entre las organizaciones que lo conforman, aparicién de
cuerpos reguladores e informacion compartida, desplegandose tres mecanismos del

cambio isomérfico tales como: mimético, coercitivo y normativo.

Powell y DiMaggio (1999) definen a los campos organizacionales como aquellas organizaciones que, en su conjunto,

constituyen un area reconocida de la vida institucional, por tanto existen en la medida en que estan definidos
institucionalmente.
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Cuadro 6. Nuevo Institucionalismo.

NEO-INSTITUCIONALISMO
Modelo general de cambio: ISOMORFISMO
Imitacion de précticas legitimadas
Enfoque: Cambio organizacional como resultado de procesos sociales, tales como coercion, mimetismo, y presiones
normativas
Antecedentes: Sociologia

Organizacion Flexible, libremente acoplada (no racional), sistema simboélico

Las organizaciones cambian gradualmente, adoptando nuevas précticas institucionalizadas y
normas en su campo organizacional, para lograr legitimidad

Autores DiMaggio y Powell (1983); Tolbert y Zucker (1996)

Fuente: Demer, 2007.

Proceso de cambio

Demer (2007) argumenta que aunque el impacto de esta perspectiva es un tanto
limitado sus contribuciones han abierto un interés por los procesos de
institucionalizacion como parte de confrontar los enfoques racionales de las
organizaciones. Asimismo, en términos generales los enfoques anteriormente descritos
ven al cambio como resultado de una relacion causal ambiente-organizacion, esto es,
como resultado del proceso de adaptacion, pero no observan directamente el proceso
“por enfocarse en qué cambios en lugar de como ocurren los cambios, desarrollan
explicaciones de cambio en términos de antecedentes y consecuencias, en lugar de en
términos de secuencias de eventos y actividades” (Demer,2007:40), concibiendo al
ambiente como algo dado con atributos tangibles. Sin embargo su planteamiento
acerca del cambio organizacional, aunque restringido, es de utillidad como una
aproximacion al entendimiento de como las estructuras de las organizaciones son

afectadas por sus ambientes, dando lugar a configuraciones organizacionales.

Una “configuraciébn organizacional” puede entenderse “como una constelaciéon
multidimensional de caracteristicas conceptualmente distintas que cominmente surgen
juntas” (Hinings,1993:1175). Estas pueden ser representadas en tipologias
conceptuales o en taxonomias derivadas empiricamente, situadas en multiples niveles
de andlisis. Para los teoricos de la perspectiva configuracional la variedad de formas
organizacionales es limitada por la tendencia de los atributos que se interrelacionan
formando un modelo coherente. De lo que resulta que soOlo una parte de la

configuracion concebida tedricamente es viable y observable empiricamente.
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Hinings (1993) sefala que el enfoque contingente ha demostrado que los atributos del
ambiente, tecnologias y estructuras interactian reciprocamente para restringir la gama
de formas organizacionales viables, estudiadas bajo un sistema conceptual de
elementos estructurales, abstracto y limitado, midiendo su relacion con otro limitado
conjunto de conceptos situacionales abstractos. De esta manera, el enfoque
configuracional rompe con el “mainstream” de la contingencia, argumentando que este
altimo enfoque es reduccionista, al pretender investigar el comportamiento de una
entidad social estudiando sus partes por separado. Concibiendo a las organizaciones
como un sistema débilmente acoplado, donde las conexiones entre los atributos se dan
de manera lineal, adaptadndose al cambio gradual, constante y continuamente,
ignorando las formas complejas de interaccion y sus relaciones no lineales.

Implicitamente asumen que los sistemas bajo observacion tienden hacia el equilibrio.

En contraparte, “la investigacion configuracional representa una postura holistica,
afirmando que las partes de una entidad social toman su significado desde el todo y no
se pueden entender aisladamente. [...], intentando explicar cdmo emerge el orden
desde la interaccion de esas partes como un todo. Los sistemas sociales son vistos
como amalgamas fuertemente acopladas [...] que oscilan entre el equilibrio y
desequilibrio por tanto los cambios son episédicos y discontinuos, reconociendo la no
linealidad de las conexiones entre los atributos ambientales e internos de la
organizacion” (Hinings,1993:1178). Por tanto, Hinings pone énfasis en que la
clasificacion dentro del analisis organizacional para intentar comprender la diversidad
de organizaciones, debe cumplir con dos principios base para crear éstos sistemas de
clasificacion. Uno es la coherencia entre los elementos de organizacion y otro es
reconocer la naturaleza holistica de fenémenos organizacionales. “Estos principios
sugieren que hay una gama limitada de formas de organizacion y que una comprension
de las partes dentro de una organizacion puede ser obtenida solamente observando
patrones totales” (Hinings,1993:1181).

Es asi como se destacan los esfuerzos realizados para desarrollar tipologias,
clasificaciones, e incluso taxonomias de las organizaciones que incluyen esquemas

relativamente simples hasta esquemas mas elaborados. Como la tipologia propuesta
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por Mintzberg, quien en primera instancia sefiala que es preciso entender cémo
funcionan y se interrelacionan las partes de la organizacion proponiendo un modelo de
estructura que comprende cinco partes fundamentales: el apice estratégico, linea
media, tecnoestructura, staff de apoyo y nucleo de operaciones, a través de las cuales
fluyen los procesos de trabajo, de autoridad, de informacion y decisiones
(sobreimpresiones), como se muestra en el esquema 2. Asimismo, pueden recurrir a
cinco mecanismos de control para la coordinacion como es la adaptacion mutua,
supervision directa, normalizacion de los procesos de trabajo, normalizacion de los

resultados y/o normalizacion de las habilidades.

Esquema 2. Estructura organizacional y sobreimpresiones.

Apice estratégico

ofode ap yeis

Tecnoestructura

Nucleo de operaciones

Fuente: Mintzberg, 1999.

De esta manera “la organizacion adopta la forma de un conjunto de constelaciones de
trabajo, de circulos practicamente independientes de individuos que intentan tomar
decisiones adecuadas a su particular nivel jerarquico” (Mintzberg,1999:81), estas
constelaciones oscilan entre el ambito formal e informal, lo que Weik (en Mintzberg,
1999) denomina débil acoplamiento de la estructura. “... Cada constelacion se
responsabiliza de una serie de decisiones determinadas dentro de la organizacion”

(Mintzberg, 1999:82). El disefio de estas estructuraciones se basa en medios formales y
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semiformales para dividir y coordinar el trabajo a fin de establecer pautas estables de
comportamiento. Mintzberg (1999) bajo la nocion de congruencia postula que las
organizaciones efectivas seleccionan parametros de disefio que se ajusten a los
factores de contingencia, por tanto su configuracion puede alcanzar una consistencia
interna entre sus parametros de disefio o configuracion estructural, esto es una
seleccion que combina elementos como los que se muestran en el cuadro 7. “A medida
que cambian las condiciones, cambian a su vez, [...], las necesidades de la
organizacion, pero un cambio estructural implica inevitablemente la interferencia de las

pautas establecidas de comportamiento” (Mintzberg, 1999:98).

Cuadro 7. Elementos de la configuracién estructural: pardmetros de disefio.

Factores de

Grupo Parametro de disefio . .
contingencia
Disefio de puestos 1. Especializacion del cargo
2. Formalizacion del comportamiento 1.-Edad

3. Preparacion y adoctrinamiento
2.-Tamafio de la
Disefio de la superestructura | 4. Agrupacion de unidades organizacion

5. Tamafio de la unidad
3.-Sistema técnico

Disefio de los enlaces 6. Sistemas de planificacion y control

laterales 7. Dispositivos de enlace 4 - Entorno: estabilidad,
complejidad, diversidad,

Disefio del sistema de toma | 8. Descentralizacion vertical hostilidad y relaciones de

de decisiones 9. Descentralizacion horizontal poder

Fuente: Mintzberg , 1999.

Asi, el conjunto de interacciones que se establecen entre los elementos antes
sefialados da lugar a la formacion de configuraciones estructurales o tipologias. A partir
de concebir las configuraciones de parametros estructurales y de contingencia desde
un enfoque de sistemas “como gestalts, o conjunto de relaciones estrechamente
interdependientes. No existe ninguna variable dependiente ni independiente en el

sistema, sino que todas ellas son interdependientes” (Mintzberg, 1999: 346).

Mintzberg (1999) distingue cinco tipos de estructuras, como se muestran en el
cuadro 8: 1) simple, organizaciones pequefias que operan en ambientes dinamicos con
tecnologia basica, poca influencia externa, poca formalizacion de comportamientos; 2)

burocracia maquinal, organizaciones grandes con sistemas técnicos no automatizados,
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formalizacion del comportamiento, procesos de trabajo altamente estandarizado,
entorno simple y estable, contiene controles externos en la organizacion, configuracion
inflexible; 3) burocracia profesional, organizaciones grandes con sistemas técnicos no
reguladores carentes de sofisticacion, trabajo estandarizado mediante capacitacion del
personal, el entorno es complejo y estable; 4) forma divisional, gran corporacién con
mercados diversificados, normalizacion de los resultados; y 5) adhocracia, es la forma
mas compleja y estandarizada con alta flexibilidad, escasa formalizacion, alto grado de
especializacion horizontal, operan en entornos complejos y dinamicos, en esta

estructura se identifican dos tipos de adhocracia la operativa y la administrativa.

Cuadro 8. Configuraciones estructurales.

Configuracion Principal mecanismo de | Parte fundamental . o
o o Tipo de descentralizacion
estructural coordinacion de la organizacion
Estructura simple Supervision directa Apice estratégico Centralizacién vertical y horizontal

Normalizacion de procesos de

Burocracia maquinal trabajo Tecnoestructura Descentralizacion horizontal limitada
Burocracia profesional Normalizacién de habilidades Nucleo de operacidon | Descentralizacion vertical y horizontal
s Normalizacion de resultados . . o e
Forma divisional Linea media Descentralizacion vertical limitada

(out puts)
Adhocracia Adaptacién mutua Staff de apoyo Descentralizacion selectiva

Fuente: Mintzberg, 1999.

Lo expuesto hasta el momento en este marco de referencia sugiere como punto de
partida el analisis de la dimension racionalizada de la organizacion, esto es,
comprender los esquemas de procesos dindmicos en la produccién de reglas formales
que definen roles, funciones, delegacion de decisiones, modos de coordinacion y
control, y flujos de dependencia funcional. Sin embargo, a su vez es imprescindible el
reconocimiento de un andlisis que retome el marco institucional para el entendimiento
de la dinamica de las coherencias internas de las organizaciones, su disefio e
interacciones que establece con sus ambientes. Esto supone desmontar los
atravesamientos institucionales, para vislumbrar sus implicaciones sobre el disefio
organizacional, y su respuesta a restricciones ambientales, expresadas en una
multiplicidad de contradicciones y tensiones, conflictos organizacionales y légicas de

accion, que dificilmente podrian ser entendidos desde la perspectiva de una Unica
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disciplina o desde un enfoque meramente funcional. De esta manera un enfoque
institucional permite una linea de andlisis para un estudio integral de las
organizaciones, trastocando diversos niveles de analisis, organizacion, estructura e
instituciones. Esto va mas alla de concebir a las organizaciones como un sistema de

actividades disefiado ad-hoc para responder a demandas ambientales.

Lo anterior permite retomar el planteamiento de Schvarstein (1998) sobre el disefio de
organizaciones, distinguiéndolo del disefio en las organizaciones. El primero refiere a
una resolucion de las estructuras, procesos, sistemas, normas y politicas que soportan
el logro de los propdsitos de la organizacion en su conjunto; y el segundo a cuestiones
sociodindmicas que emergen dentro de los procesos de implementacion de los disefios.
Su propuesta metodolégica de disefio, soportada sobre un enfoque interdisciplinario del
analisis organizacional, aspectos técnicos y sociales, reconoce la emergencia de
tensiones y paradojas, dado que concibe al disefio como un producto dinamico.
Sefialando que la construccion de un diagndstico, implica una serie de interacciones
dentro de un contexto de significaciéon. Dando lugar a relaciones dialégicas®,

simultdneamente complementarias y antagonicas (Schsvarstein, 1998).

Otro aspecto clave para entender el disefio tiene que ver con la coexistencia de
multiples racionalidades’ dentro de la organizacién, que se manifiestan en la toma de
decision. En el plano semantico estas racionalidades pueden ser dominantes
constituyendo isotopias que permean la lectura de la organizacion. De esta manera se
percibe que dentro de una estructura organizacional formal fluyen interacciones
delimitadas por elementos organizacionales explicitos e implicitos dentro de un rango
de frecuencias que oscilan entre los polos extremos de las tensiones. Manifestando
situaciones de estabilidad o inestabilidad, segin sea el proceso de ajuste para
encontrar un equilibrio coherente. Esto también depende del grado de gobernabilidad
sobre las variables controlables y no controlables dentro de una situacion dada. Es en

este punto donde las instituciones tienen relevancia para el andlisis de las tensiones o

6 . Y . 2 . ez ;s . . . . .
Las relaciones dialdgicas resultan de la unién simbidtica de dos légicas de sentido contrario (Morin, en Schvartein 1998)
7 ;. ses . L. . ;. . . .. o
Ideoldgica, politica, social, econdmica, afectiva, tecnoldgica, estructural, normativa, ambiental, tradicional, heddnicas.
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contradicciones (Schvarstein, 1998). Schvarstein parte de dos marcos tedricos para un
analisis sistémico, el analisis institucional y el organizacional.

En el marco del analisis institucional (Al) Schvarstein retoma del institucionalismo
francés la nocion de institucién, caracterizada como sigue:
Institucién: Nivel de la realidad social que define cuanto esta establecido. Producto de la
institucionalizacion surgida de la confrontaciéon entre lo instituido y lo instituyente.
Regulaciones légicas que regulan las actividades humanas. Cuerpos normativos juridicos-

culturales compuestos de ideas, valores, creencias, leyes, que determinan las formas de
intercambio social [...] (Schvarstein, 1998:292).

En esta perspectiva las organizaciones son el producto de estos multiples
atravesamientos institucionales y los modelos hegemaonicos que se manifiestan son
determinantes de lo instituido en la sociedad (Schvarstein,1998:293). El grado en que
se articulan esas dos dimensiones, “coeficiente de transversalidad”, se expresa en dos
espacios, una como organizaciones objeto y otra como organizaciones sujeto. Las
implicaciones son distintas dentro de sus coherencia internas, en las primeras el orden
social externo se reproduce acriticamente, y en las segundas existe un grado de
negacion de dicho orden a partir de lo que construyen su propio orden interno.
(Schvarstein,1998). En este sentido, el Al estudia dentro de las organizaciones el
proceso de los atravesamientos institucionales. Con la “intencion de hacer manifiesto lo
latente, un movimiento en el sentido del desvelamiento de aquello que la ideologia
oculta” (Schvarstein,1998:296), criticando de manera implicita y/o explicita el orden

social instituido.

Por otra parte, el andlisis organizacional (AO) refiere “al dominio de intervenciones en
las organizaciones sociales que realizan el andlisis sistematico de sus contradicciones
con el propoésito de favorecer el logro de la eficiencia” (Schvarstein,1998:299). La
eficacia en este punto resulta ser un producto emergente del proceso de la resolucion
dialéctica de las contradicciones por parte de los partidarios, en la consecuciéon de lo
deseable. Aqui propone considerar tres elementos: sistema objeto (organizacion y
partes componentes), operador (analista interventor), y la relacién que se establece

entre ambos. De acuerdo a Schvarstein, el AO se constituye en una descripcion
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operacional, para identificar el comportamiento de una organizacion, y el Al constituye
en una descripcion teleologica, para comprender el contexto social mas amplio donde
opera la organizaciéon. Asi, “el AO requiere del Al, ya que una descripcion que sea
solamente operacional y autopoiética, es decir que explique la produccion de la propia
organizacion, tiende a producir un sistema aislado del contexto social donde opera”
(Schvarstein;1998:321). Esto requiere el entendimiento de los atravesamientos
institucionales y la horizontalidad del acontecer organizacional. De manera sintética el
cuadro 9 muestra las tensiones en las cuales estos dos ambitos fluctian, donde segun

Schvarstein es posible establecer relaciones de complementariedad y antagonismo,

dentro de un analisis sistematico.

Cuadro 9. Tensiones del analisis institucional y el andlisis organizacional.

Parametro &y il -
—> 4—
(;ategoria légica abstraccion Materializacion
Enfasis en lo Ideal Posible
Particularidad, singularidad Universalidad
Momento de la Instituyente Instituido
dialéctica Critica Afirmacion
Analisis Intervencion
Temporalidad del s .
L Sincrénica Diacronica
analisis
. Latente Manifiesto
Trabajo con lo - -
Inconsciente Consciente
Interés por el Actor Personaje
Iptervencién Equipo interventor Colectivo-cliente
Etica Sujeto Organizacién
pbjeto de. !a Salud del sujeto Eficacia de la organizacion
intervencion
Criterio de evaluacién Adaptacu?n activa a la realidad Adaptacion activa a la rgahdgd
de los sujetos de la organizacién
Campo Institucion Organizacion

Fuente: Schvarstein, 1998.

Hasta aqui se ha podido comprender que el disefio de las organizaciones son definidas
a partir de las tensiones que emergen de las interacciones de la organizacién con su
ambiente, perfilando su coherencia interna, no todas las organizaciones son iguales
pero esto permite esquematizar sus interacciones dentro de parametros opuestos o

grados de frecuencias, que reflejan el “feedback” organizacional.
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Otra perspectiva sobre organizaciones y su disefio es propuesta por Pfeffer y Salancik
(1977) denominada “Modelo de coaliciones”, el cual asume que las organizaciones son
vulnerables a presiones de un ambiente externo, por lo que deben ser disefiadas de
manera que incrementen su grado de accidén a esas presiones. Implica un balance entre
la necesidad de adaptacion, que requiere menos institucionalizacion, y la necesidad de
accion, que requiere institucionalizacion substancial. Su propuesta se desarrolla a partir
de la critica al modelo racional y al enfoque contingente, “ambos enfoques universal y
de contingencias suponen que los disefios son planeados, que existe el criterio por el
cual buenos disefios pueden ser distinguidos de malos disefios en términos de como
operan las estructuras, y que los disefios que logran esos criterios contribuye al
desempefio organizacional” (Pfeffer y Salancik,1977:17). Asimismo, argumentan que
asumen el disefio organizacional basado en supuestos teéricos que no reconocen

asimetrias, como se muestra en el cuadro 10.

Cuadro 10. Supuestos: Modelo racional y enfoque contingente vs modelo de coaliciones.

Modelo racional y enfoque contingente Modelo de coaliciones

Organizacién concebida como estructuras funcionales  Organizacidn concebida como un sistema de interacciones
de multiples interés de coalicién.

Sin ambigliedad. Se reconoce un alto grado de ambigiiedad.

Informacion perfecta sobre las contingencias (tamafio,  Informacién imperfecta (sujeta a interpretaciones).
tecnologia, incertidumbre y otros factores).

Contingencias, vistas racionalmente planeadas. Incertidumbre acerca de las conexiones entre acciones y
consecuencias.

Organizaciones estan conectadas altamente a sus Organizacién desacoplada interna y externamente.

ambientes.

Disefio racional planeado. Disefio dificilmente asumido racionalmente.

Eficiencia organizacional depende del mayor grado de  La eficiencia organizacional debe considerar, la naturaleza
adaptacion. social de la organizacion y los conflictos de interés

Fuente: elaboracién con base en Pfeffer y Salancik, 1977.

El modelo de coaliciones sostiene que la informacion es limitada y sirve para justificar
decisiones o0 posiciones ya tomadas; metas, preferencias y criterios de efectividad; las
organizaciones estan débilmente conectadas a sus ambientes sociales; la racionalidad
de varios disefios y decisiones son deducidas a posteriori; las organizaciones son

coaliciones de intereses; los disefios de organizacion frecuentemente no son planeados
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y béasicamente responden al combate entre los intereses de control sobre la
organizacion; y los disefios de la organizacién son, en parte, ceremoniales (Pfeffer y
Salancik, 1977). El disefio organizacional se percibe como un proceso de

contradicciones y dilemas que deben ser consideradas:

Dilema1l Contradiccion entre aprender qué hacer y ejecutar las
decisiones y politicas.

Dilema2 Necesidad de las organizaciones de responder a demandas
y restricciones, y al mismo tiempo preservar la habilidad de
adaptarse a cambios en restricciones e interdependencias.

Dilema 3  Factibilidad o conveniencia del disefio organizacional por si
mismo.

Esta perspectiva sugiere que el disefio de las organizaciones no puede ser planeado
racionalmente, dado que en ellas coexisten coaliciones de interés que se confrontan,
afadiendo que la interdependencia ambiental crea restricciones y contingencias para la
organizacion. En estas condiciones se efectian mecanismos de control
institucionalizado que emergen simultaneamente para dar salida al proceso de cambio
organizacional. Un aspecto que se destaca es la informacién y su distribucion, donde se
contrapone la secrecia como una practica para institucionalizar el control, mantener el
poder y permitir que la organizacion opere con un alto grado de discrecionalidad.
Produciendo una confrontacion de interés entre grupos que integran una organizacion.
Es una resistencia organizacional que por un lado permite el control organizacional,
pero por otro genera conflictos “por estas razones, la informacion ampliamente
compartida es importante en el disefio de las organizaciones que es, de hecho, sensible
y adaptable a cambios ambientales e interdependencias de recursos” (Pfeffer y
Salancik, 1977:24).

La formulacién de respuestas a las demandas conflictivas puede ser a través de la
diferenciacion y la diversificacion, para modificar las interdependencias de modo que
sean manejables y responder a intereses especificos. La primera respuesta refiere a
desarrollar nuevas actividades que hacen a la organizacion dependiente de nuevas
fuentes de suministro y nuevos mercados, reduce la dependencia organizacional sobre

un solo elemento ambiental. Dando respuesta a la diversidad de multiples conflictos de
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interés. La diversificacion refiere a la necesidad de crear una estructura internamente
diferenciada, estructuras débilmente conectadas para confrontar variados intereses.
Cuando las demandas no estdn altamente interconectadas entre si, es posible
satisfacer demandas conflictivas estableciendo subunidades para enfrentar cada interés
(Pfeffer y Salancik,1977).

Esto supone una solucion estructural: “una organizacion diferenciada de subunidades
débilmente acopladas, cada una de las cuales trata con intereses ambientales
especificos y cada una es solo minimamente interdependiente con el resto de la
organizacion” (Pfeffer y Salancik,1977:28). En este planteamiento se argumenta que el
disefio de organizaciones diversificadas y diferenciadas hace posible cooptar y manejar
interdependencias conflictivas, y la informacion ampliamente distribuida previene la
institucionalizacion del poder e incrementan la adaptabilidad de la organizacion. Sin
embargo, otros tedricos y estudiosos de la organizacion, como se argumenta en el
planteamiento del nuevo institucionalismo, vislumbran que el disefio de la organizacién
muchas veces solo refleja una adaptacion ritualizada, 1o que implica un proceso distinto
a un proceso de capacidad de adaptacién que dé respuesta a demandas, modificando

Su estructura, punto que se retoma en la siguiente seccion.

El marco institucional dota de un espacio analitico amplio, y plantea un reto, para el
estudio de la dinamica organizacional, por el grado de complejidad que supone
desmontar los atravesamientos institucionales, como instrumento analitico para develar
comportamientos subyacentes trastocando diversos niveles de analisis, que involucra
incorporar elementos que emergen de la relacion organizacidon-institucidn-ambiente
organizacional. En sintesis se pretendié dar cuenta de la complejidad que implica el
sustrato que se despliega de la nocion de institucion como parte del estudio
organizacional. Aunque este acercamiento en términos tedricos de la relacion-
institucion no fue exhaustivo se reconoce la existencia de una gama amplia y diversa de
elementos metodoldgicos con que abordar el andlisis de las organizaciones. Por lo que
las aportaciones de diferentes enfoques es sustancial para el entendimiento del

fendmeno organizacional que aqui se presenta, permitiendo analizar y describir en
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primera instancia el disefio organizacional del Banco de México de manera general, y

posteriormente situar y describir la unidad objeto de estudio.

2. Nuevo Institucionalismo

La argumentacion teorica del Nuevo Institucionalismo aporta elementos analiticos en
tres sentidos: 1) las instituciones cobran vida a través de organizaciones, 2) las
organizaciones pueden ser comprendidas como instituciones en si mismas, y 3) las
instituciones restringen la dindmica interior de las organizaciones, conjunto de
comportamientos organizacionales (Scott,1994; Montafio, 2005; y De la Rosa,2002). Es

este Ultimo sentido el que se retoma en esta tesis.

El Nuevo Institucionalismo como vertiente teodrica dentro de los estudios
organizacionales, que entre otros elementos, pone énfasis en las instituciones y los
procesos de institucionalizacibn como parte central para el estudio de las
organizaciones. “Representa un conjunto heterogéneo de enfoques que versan sobre
las diversas relaciones entre institucion y organizacién [...], y cuyo sustento se
encuentra en nociones como individuo, actor, roles, identidades, comportamientos,
reglas, regulacién, construccidén/constitucion, ambientes, estructuras, racionalidad
(limitada), costos, transacciones, entre las mas destacadas” (De la Rosa,2002:28). Esta
perspectiva contemporanea se ha desarrollado a través de diversos enfoques analiticos
que redescubren las instituciones como parte central de la realidad social, surgen a
finales de los afos setenta, mostrando en términos tedricos como empiricos la
capacidad explicativa que las instituciones pueden tener para aproximarse a la realidad.
(Romero,1999).

La incorporacion de la dimension institucional en el estudio de las organizaciones
adquiere otro matiz de analisis. Las organizaciones mas que un conjunto de actividades
0 procesos de trabajo formalmente definidas, se perciben como una estructura donde
fluye una trama compleja de interacciones e interrelaciones institucionalizadas, tanto al
interior como con su ambiente. Plantea una veta de conocimiento para el estudio en si

de las organizaciones, diagnostico y disefio organizacional.
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El planteamiento de Goodin (2003) sefiala que el estudio de las instituciones toma
distinto énfasis de acuerdo a los aportes de cada una de las disciplinas en el &mbito de
la ciencia social, contribuyendo a una vision mas amplia de como las instituciones
inciden en la vida social organizada. Es asi, como dentro de diversos enfoques del
analisis del disefo institucional emerge el Nuevo Institucionalismo, el cuadro 11
presenta una sintesis de las vertientes del institucionalismo a partir del “nuevo enfoque”

en cada una de las disciplinas, caracterizadas por Goodin (2003).

El enfoque historico del institucionalismo se basa en el supuesto central de que el
pasado o conciencia colectiva modela la interaccion de los individuos, en el presente y
futuro, ajustados *“[...] a una estructura narrativa mayor, o bien hacia la construccion
histérica de la conciencia colectiva, o hacia la organizacion como movilizacion y
fosilizacion de las tendencias” (Goodin,2003:16). Su interés se centra en la historia
particular que rodea a determinadas instituciones en una coyuntura especifica
(Goodin,2003,17). Es decir, pone énfasis en los ajustes que se dan en la vida social

dentro de estructuras narrativas particulares en una coyuntura historica especifica.

Cuadro 11. Enfoques de nuevo institucionalismo.

Rasgo distintivo

Idea principal

Variable

Instituciones

Estudio

Historico
Narraciéon  sobre el
funcionamiento de las
estructuras sociales.

Tiempo

Historia social

Forma en la que el
pasado modela el
presente y el futuro
(coyuntura histérica
especifica)

Socioldgico
Estructuracién y dominacion
de las acciones individuales y
grupales por determinadas
estructuras sociales.

Colectivo

Formas en las cuales se
subsume y subordina a los
individuos.

Cémo las estructuras
colectivas afecta la conducta
individual, ~ preferencias v
posibilidades.

Econdmico
El funcionamiento real del
libre mercado dentro de la
economia neoclasica exige
y presupone una estructura
institucional.

Eleccién individual

Restricciones e incentivos
economicos.

Instituciones y
mecanismos que crean y
controlan la vida
econdmica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Goodin, 2003.

Ciencia politica
Encontrar un equilibrio
entre los modelos de
economia neoclasica y
de politicas de eleccién
publica.

Poder

Capacidad de ejercer el
poder institucionalizado.

Causas y consecuencias
de las luchas de poder
politico.

En la sociologia el Nuevo Institucionalismo se centra en elementos analiticos como la
accion individual “[...] enraizada dentro del contexto de las organizaciones e

instituciones colectivas” (Goodin,2003:19), con énfasis en cdmo se modela la conducta
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individual, preferencias y posibilidades, a partir de la pertenencia a grupos sociales. En
la economia también surge un enfoque institucional que “ [...] consiste en mostrar las
diversas maneras en que el funcionamiento real del libre mercado dentro de la
economia neoclasica exige y presupone una estructura institucional previa [...], las
instituciones reducen los costos de transaccion y facilitan, asi los intercambios”
(Goodin,2003:23). Implica que las elecciones individuales se realizan dentro de un

marco de instituciones econdémicas, restricciones e incentivos.

El enfoque institucional en la ciencia politica responde a encontrar un equilibrio entre
modelos econdémicos y de politicas de eleccion puablica. Suponiendo que las
instituciones estan basadas en el comportamiento racional de actores politicos en
funcion de intereses particulares de maximizacion de beneficios y reduccion de costos.
Retoma el rol del Estado como agencia productora de leyes y de grupos econdmicos.
Hace énfasis en el poder, entendido como “la capacidad de una persona o grupo para
controlar la acciones y elecciones de los demas, para lograr los resultados deseados
independientemente de las acciones o0 elecciones de ninguna otra persona’
(Goodin,2003:31).

Estas perspectivas institucionales se complementan en la medida que se reconoce a la
estructura como variable explicativa que modelan los resultados sociales; y la agencia
gue supone una interpretacion de las maneras en que los agentes actlian e interactdan
dentro de contextos socialmente restringidos, da lugar a patrones organizados de
conducta socialmente prescritas, soportadas en la construccibn de una conciencia
social y distribucion de poder. “La accion individual y grupal, por muy restringida por el
contexto y modelada socialmente que esté, constituye la fuerza motriz que guia la vida
social” (Goodin,2003:36).

Por tanto, Goodin entiende como institucién social un patrén de conducta recurrente,
valioso y estable; que permea una gama de actividades sociales en diferentes esferas®.

Sefala que el institucionalismo ha sido caracterizado como un proceso social a través

8 - . s . 7es
Familia, educacién, economia, politica, cultural entre otras.
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del cual organizaciones y procedimientos adquieren valor y estabilidad. Las
instituciones pueden emerger en el transcurso del tiempo por accidente; por evoluciéon
mediante mecanismos de seleccion competitivos que determinan la sobrevivencia de
las instituciones que se adaptan mejor a sus ambientes; o por intervencion intencional
deliberada por parte de grupos organizados. Estos elementos tienen implicacion en el
disefo institucional (Goodin,2003). El disefio “se refiere a la justa correspondencia del
objeto disefiado con su entorno” (Goodin,2003:56), coherencia en ambos sentidos,

interno y externo.

2.1. Nuevo Institucionalismo Econdmico (NIE)

En el enfoque econdémico “[...] el nuevo institucionalismo ha nacido como reaccion a los
excesos provenientes de la economia neoclasica que modela el comportamiento
econdmico a partir de la idea de la eleccion racional de los actores, imaginando una
racionalidad sin restricciones y sin costos de transaccion (Romero;1999:10). Parte del
supuesto de que el comportamiento econdémico se modela a partir de la eleccion
racional de los actores, construyendo instituciones (exclusivamente econdémicas) que
determinan el desempefio de la economia. “El nuevo institucionalismo economico
concierne al desarrollo de reglas y sistemas de gobierno para regular o gestionar los
intercambios econdémicos [...] enfocandose en el nivel de firma —estructura- [...]”
(Scott,1995:25). Dentro de este enfoque se analiza, particularmente los sistemas
reguladores que dirigen los intercambios econdémicos. Aunque existe el caso de North
que pasa de una vision racional a otra que reconoce la importancia central de las

instituciones y el rol que juegan las organizaciones en el mantenimiento de las mismas.

2.2 Nuevo Institucionalismo Politico (NIP)

Dentro del NIP se argumenta que la eleccion racional puede ser una herramienta util
para explicar el comportamiento no sélo de la politica sino de otros ambitos. Este
enfoque politico enfatiza a las instituciones como sistemas de reglas politicas que
emergen de una construccion racional establecida estratégicamente para defender

intereses en la arena politica, dando lugar a estructuras formales, reglas y
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procedimientos que estructuran la conducta de los individuos (Scott,1995). De acuerdo
a de la Rosa (2002) el NIS se cuestiona sobre qué es lo que regula la conformacion de
las estructuras organizacionales, mientras el NIP se pregunta qué es lo que regula el
comportamiento de los individuos en un ambito organizacional, sefialando que, el reto
del NIP radica en entender la transformacién de las instituciones politicas en tanto
formas de organizacién caracterizadas por la ambigliedad organizativa ya que “la
transformacion institucional no es dictada enteramente por las condiciones exdgenas ni
controlable precisamente mediante acciones intencionales. En su mayor parte, las
instituciones evolucionan por una serie de procedimientos relativamente mundanos,
sensible a mecanismos de control parcialmente difusos.” (March y Olsen, 1997: 267 en
De la Rosa, 2002). Se analiza el papel de las instituciones en la vida politica, sus

rasgos distintivos y sus efectos en el comportamiento individual.

2.3. Nuevo Institucionalismo Socioldgico (NIS)

El Nuevo Institucionalismo Sociologico aplicado al analisis organizacional, enfatiza las
formas en que se estructura la accion y se hace posible el orden mediante sistemas
compartidos de reglas que a la vez limitan la tendencia y la capacidad de los actores
para optimizar, y privilegian algunos grupos cuyos intereses son asegurados por las
sanciones y recompensas prevalecientes (DiMaggio y Powell,1999a:45). En el enfoque
sociologico lo que interesa es que se pueda identificar el comportamiento
normativamente apropiado en lugar de calcular los beneficios esperados de opciones
alternativas. Los actores organizacionales son seguidores de reglas mas que
maximizadores racionales. Las instituciones son vistas como reglas culturales
incrementalmente racionalizadas a través de la accion (Scott,1995). Enfatiza la
importancia de procesos culturales y como la accidén organizacional puede estar guiada
por la necesidad de adquirir legitimidad dentro de ambientes altamente

institucionalizados.
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2.4. Institucién y cambio institucional

La nocién de institucion toma un significado distinto en cada uno de los enfoques
institucionalistas, no obstante se destaca su caracter de regla, regulativa, normativa y/o
cognitiva, que restringe el comportamiento de los individuos organizacionales. Los
nuevos institucionalistas con enfoque econdmico, politico y sociolégico en general
consideran a las instituciones como producto de la accibn humana. Para los dos
primeros se trata de un resultado de acciones intencionales realizadas por individuos
racionales orientados instrumentalmente. Mientras que dentro de un enfoque mas
socioldgico, cercano a la teoria de las organizaciones, presentan una vision distinta, no
se trata necesariamente del producto de un disefio deliberado. Esta ultima corriente
considera las instituciones como patrones sociales que muestran un determinado
proceso de reproduccién (Romero en DiMaggio y Powell,1999a). Patrones sociales que
encuentran una de sus expresiones en la formacion de organizaciones, “se puede decir
que los nuevos institucionalismos coinciden en la idea de que las organizaciones son
los espacios que dotan de una estructura a la accibn humana y le permiten cumplir su

papel en la division social del trabajo (Romero,1999:22).

Por tanto, se argumenta que existe una divergencia en torno a la nocién de institucion
en estas tres vertientes, en el NIP se entienden como marcos reguladores y
prescripciones de actuacion, eleccion racional sobre las acciones requeridas, prohibidas
o permitidas. En el NIE la definen como estructuras de gobierno, acuerdos sociales
ajustados para minimizar costes de transaccion, donde los actores construyen las
instituciones para alcanzar los resultados que desean, bajo elecciones limitadas que
restringen el comportamiento individual. Sin embargo, en el NIS se conciben como
resultado de la actividad humana, aunque no como un producto de un disefio
deliberado, que no sélo limitan las opciones de comportamiento, sino que establecen
criterios a traves de los cuales los individuos descubren preferencias sobre las
alternativas, considerando que los individuos no eligen libremente entre instituciones,
costumbres, normas sociales y procedimientos legales, dado que la elecciéon no se

puede entender fuera de los marcos culturales e histéricos donde estan inmersos. Las
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instituciones, son convenciones que toman un estatus con caracter de norma en el

pensamiento y accion social (DiMaggio y Powell,1999a).

Una definicidn alternativa la proporciona Scott (1994), para quien las instituciones son
normas culturales que proporcionan recursos y valores compartidos a las entidades y
actividades particulares integrandolas en grandes proyectos. Sistemas simbdlicos,
formas de ordenar la realidad y de proporcionar una experiencia en el pasado y en el
tiempo. “Las instituciones estdn compuestas por tres elementos que son los sistemas
de significados y modelos de comportamiento que contienen elementos simbalicos,
reglas normativas, reforzados por procesos reguladores” (Scott,1994:59). Se conciben
como patrones de comportamiento que sirven al individuo para dirigir sus actividades,
las cuales son infundidas de valor por elementos simbdlicos, que pueden ser
representativos, constitutivos y normativos, y reforzados por procesos reguladores de
tipo formal e informal, como las sanciones y los castigos. Los elementos representativos
son suposiciones de como los conocimientos son construidos y validados, creencias
gue a veces carecen de soporte empirico, simbolos, modos de razonar, entendimientos
compartidos. Los constitutivos definen la naturaleza de los actores y su capacidad de
accion y estan formados por los intereses, derechos y capacidades construidas a partir
de normas institucionales. Y los normativos son concepciones de las acciones
apropiadas, es decir normas, rutinas, prescripciones y expectativas que se derivan del

proceso de socializacion (Scott,1994).

Por otra parte, Scott (1995) sefiala que la construccion de nuevas instituciones y la
trasmision o difusion de las ya existentes, puede verse como un proceso, caracterizado
por dos perspectivas diferentes. Por una parte esta, el punto de vista que da énfasis a
la creacién de instituciones que tienden a emerger de abajo hacia arriba (Bottom-up).
Considerando este proceso como la integracion de un disefio racional, como es el caso
del NIE, donde los actores intentan planear la estructura de gobernacion para mejorar la
eficacia y reducir costos de transaccion. Por otra lado, en una vista socioldgica se da
énfasis a los procesos medioambientales donde la formacion de instituciones se da de

arriba hacia abajo (top-down), emanados de modelos existentes a nivel social y del
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campo organizacional. Modelos culturales o estructurales que existen fuera de la
estructura focal -campo u organizacion- son adoptados por actores locales. Esta
perspectiva contribuye a responder dos fendmenos ampliamente observados: el
namero bastante limitado de formas organizacionales encontradas en cualquier campo
dado y la disparidad entre la estructura oficial formal y los modelos reales de trabajo e
interaccion. Si los sistemas de organizaciones fueran disefiados principalmente por
actores dentro de los sistemas para ajustar las tareas requeridas de desempefio y
modelos de interaccion, se esperaria ver mas variacion entre las organizaciones y una

conexion mas estrecha entre reglas formales y conductas reales.

Estos dos flujos direccionales que conectan a los actores, organizaciones, campos Yy
formas sociales, Scott (1995) los representa en un modelo de estratificacion de formas
institucionales y flujos (ver esquema 3). Las instituciones sociales proporcionan un
contexto dentro del cual el campo institucional mas especifico y formas existentes,
moldea agentes y ambientes. El campo organizacional opera a niveles intermedios,
proporciona estructuras institucionales dentro de las cuales organizaciones especificas
operan. Y las organizaciones proporcionan contextos institucionales en él que se
localizan actores particulares y toman accion. Los modelos generalizados -creencias,
normas, menus, y guiones- fluyen hacia abajo a través de varios niveles, por medio de
la socializacion, construccion social y sanciones. Estos modelos se adoptan y se
reproducen, pero también son modificados y reconstruidos, por interpretaciones e
invenciones de actores subordinados: individuos, organizaciones y campo.
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Esquema 3. Proceso en la creacion y difusion institucional.

Instituciones sociales
Modelos & Menus
Difusion Invencion
Imposicién Negoziiaci()n

Interpretacion Estructura de gobernacion Socializacion
Innovacion | Campos Formacion de
o . identidad
Error Difusién Invencion
Impoiici()n Negociacic’m Sanciones

Oraanizaciones

| 1

Difusion Invencion
Impoiici()n Negociacion

Actores /

Fuente: Scott, 1995.

Aquéllos que favorecen el enfoque top-down sefialan que los individuos en diferentes
situaciones tienden a seleccionar la misma estructura organizacional o estrategias,
sugiriendo que ellos no las inventan sélo retoman modelos existentes. El énfasis
distintivo es que el concepto de cultura corporativa parece ser una relativamente
reciente invencion promulgada ampliamente por las autoridades directivas. Los mitos
particulares y rituales pueden ser distintivos de una organizacion a otra, lo que es
compartido es la creencia de que la organizacion moderna debe exhibir tales
elementos. Hay evidencia considerable de la existencia de sistemas de reglas culturales
y modelos, que exhiben uniformidad en las formas organizacionales que operan dentro

de las mismas situaciones en el campo social (Scott, 1995).

Las organizaciones que desarrollan su actividad en un determinado campo
organizacional tienen que hacer frente a los elementos institucionales de su entorno,
puesto que las instituciones imponen una serie de restricciones, modelando las
estructuras organizacionales, por medio de modelar comportamientos, elementos

simbolicos y proceso reguladores. A su vez, los actores se ven afectados por estos
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elementos a través del proceso de socializacién que sufren en las organizaciones a las
que pertenecen y en el que forman sus propias identidades como integrantes de la
organizacion, considerando la estructura de sanciones asignadas a determinados
comportamientos. Los actores interpretaran los tres elementos institucionales dando
lugar a un continuum institucional al influir en el propio marco que les proporcionan las

instituciones.

De esta manera, se percibe que las organizaciones establecen deliberadamente sus
objetivos, y en la busqueda para lograrlos en ambientes de incertidumbre alteran
incrementalmente la estructura institucional. Esto consiste en un proceso de ajustes
marginales continuos, de caracter deliberado, “en cuanto a normas, limitaciones
informales y diversas clases de efectividad y observancia coercitiva” (North,2006:17).
Las normas formales pueden cambiar de un momento a otro “como resultado de
decisiones politicas [...], las limitaciones informales encajadas en costumbres,
tradiciones y codigos de conductas son mucho mas resistentes o impenetrables a las
politicas deliberadas” (North, 2006:17). Asimismo, North (2006) argumenta que, la
direccibn de este cambio estd conformada o definida por la interaccion entre
organizaciones e instituciones. El marco institucional determina los incentivos y
oportunidades existentes en una sociedad y corresponde a las organizaciones
aprovecharlas o desecharlas y, conforme evolucionan las organizaciones, se modifican
las instituciones y el marco institucional. A esto afiade el proceso de realimentacidén por
medio del cual los individuos perciben y reaccionan a los cambios que se dan en el

conjunto de incentivos y oportunidades (North,2006:19).

En este sentido, las instituciones®, limitaciones institucionales formales e informales,
juegan un papel clave para entender como las organizaciones han evolucionado a
través del tiempo y esto se expresa en sus marcos normativos, y por ende dependen
de él en cuanto a la redituabilidad de las actividades que emprenden. De acuerdo a

North, las instituciones estructuran la interaccién humana con el fin de reducir la

Son las reglas del juego en una sociedad o, mds formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econdémico
(North,2006:13).
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incertidumbre, produciendo cambios marginales o incrementales en el conjunto de
reglas formales e informales. De esta manera, el cambio institucional se concibe como
resultado de la interaccion entre instituciones y organizaciones, que operan dentro de
un marco de incentivos y restricciones constituidos institucionalmente en distintos
niveles, bajo el cual se norma el comportamiento de la organizacion y los actores que

toman decisiones.

3. Ambiente institucional, estructura organizaciona l, isomorfismo y mito

racionalizado

El analisis organizacional dentro del nuevo institucionalismo subyacente del enfoque
socioldgico, comparte la idea de que factores del ambiente institucional, reglas, rutinas,
mitos y creencias, tienen incidencia en el comportamiento y estructura de las
organizaciones, por lo que en gran medida dichos factores se ven como generadores
potenciales de pautas de comportamiento socialmente aceptadas que propician en las

organizaciones una tendencia a la uniformidad y estabilidad.

3.1 Ambiente institucional

El ambiente institucional hace referencia al nivel en que operan las organizaciones,
promoviendo ajustes regulativos a los que deben cefiirse, esto es, se vinculan y son
afectadas por sistemas mas amplios de relaciones. “Estos sistemas, [..] se integran
cada vez mas a niveles mas extensos, de manera que las organizaciones locales se
unen en jerarquias no locales y verticales, asi como en sistemas horizontales en el nivel
de comunidad a los que se ha prestado atencion” (Scott y Meyer,1999:154). Este
ambiente se caracteriza por reglas y requisitos a los que se deben ajustar las
organizaciones si desean recibir apoyo y legitimidad. Los requisitos pueden tener origen
en agencias reglamentarias autorizadas por el Estado, asociaciones profesionales o
comerciales, o en sistemas de creencias generalizados que determinan cémo se deben
comportar tipos especificos de organizaciones, cualquiera que sea la fuente, las

organizaciones se ven favorecidas cuando se ajustan a las reglas o creencias. El
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ambiente institucional se diferencia del técnico en tanto que este ultimo enfatiza la
produccién e intercambio de bienes y servicios en un mercado (competitivo) donde a las
organizaciones se les recompensa por sus esfuerzos de control y coordinacion efectivo

de sus sistemas de produccién y procesos técnicos (Scott y Meyer,1999:170).

Oliver (1997) caracteriza cada uno de los ambientes, técnico e institucional (ver cuadro
12), aunque con logicas diferentes coexisten dentro del ambiente organizacional,
generan interdependencias, expresan diferentes objetivos y medios para logralos,
donde las organizaciones se ven influidas por ambos, en diferentes grados, segun sea
su naturaleza. Ambos ambientes, originan formas organizacionales racionales,
asociadas con una concepcion diferente de racionalidad. En los primeros, la
racionalidad incorpora preceptos para igualar medios y fines de maneras eficaces para
producir resultados previsibles. Los segundos adoptan una racionalidad que refiere a
una explicacion que vuelve comprensibles y aceptables las acciones pasadas y hace a

la organizacion responsable de ellas (Scott y Meyer,1999:172).

Cuadro 12. Ambiente Institucional vs Ambiente Técnico.

Dimensiones relevantes Ambiente Institucional Ambiente Técnico

Contexto ambiental Politico y legal Mercado

Factor clave de demanda Legitimidad Recursos

Tipo de presion Coercitiva, mimética y normativa Competencia

Constituyentes clave Agencias de Estado y asociaciones Fuentes de factores de produccion
profesionales €sCasos

Mecanismos de control externo Reglas, regulaciones, inspecciones Dependencias de intercambio

criticas

Factor de éxito organizacional Conformidad con reglas y normas Adaquisicion y control de recursos
institucionales criticos

Amenaza dominante a la autonomia Intervencién del gobierno Socios de intercambio de recursos

Fuente: Oliver, 1997.

En el caso de organizaciones publicas ambos ambientes ejercen un mayor grado de
presion para enfrentar demandas de eficiencia y eficacia, asi como para ajustarse a
requisitos procesales, en la consecucion de legitimidad y recursos. Por lo general este
tipo de organizaciones cuentan con estructuras administrativas amplias y complejas,
llevan a cabo tareas que combinan requisitos técnicos complejos con un fuerte

componente de bien publico. En el caso de de organizaciones empresariales estan
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sujetas principalmente a fuertes condiciones técnicas con un grado de

institucionalizacion mas débil (Scott y Meyer,1999:171).

El cuadro 13 muestra una matriz con cuadrantes que muestran ejemplos de
organizaciones que pueden estar inmersas en ambientes fuertes institucional y
técnicamente como son los bancos, el caso contrario seria presiones débiles de ambos
ambientes como son los club deportivos, o pueda haber una mixtura de altas presiones
institucionales y débiles del ambiente técnico, y viceversa. Esto muestra el grado de la
situacion ambiental en la que las organizaciones pueden encontrarse, en este caso se
resalta la organizacion publica y bancos las cuales muestran en general altos grados de

influencia tanto técnica como institucional.

Cuadro 13. Combinaciones de ambientes técnicos e institucionales.

Ambiente institucional

! Mas fuerte Mas débil
|
o |
8 icios publi
S Mas fuerte Servicios publicos
@ Bancos o
L Hospitales generales Farmacéuticos  Manufactura general
Q2 |
= Clinicas de salud mental
<! e
| Mas debil | Escuelas
i Agencias legales Restaurantes
! Iglesias Club deportivos

Fuente: Scott y Meyer,1999.

Las organizaciones en ambientes técnicos trataran de controlar y coordinar sus
actividades de produccion, protegiéndolas de la influencia ambiental, al desarrollar
actividades de produccion eficientes y estructuras coordinadoras eficaces. En el caso
de organizaciones en sectores institucionales no trataran de controlar o coordinar muy
estrechamente sus actividades de produccion, pero procuraran moderar o desacoplar
estas actividades de las estructuras organizacionales. Logrando éxito en la medida en
gue sean capaces de adquirir tipos de personal y desarrollar arreglos estructurales y
procesos de produccion gque se ajusten a las especificaciones de normas y/o de las

autoridades establecidas dentro de este sector (Scott y Meyer,1999).
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3.2 Isomorfismo

En el sentido de la argumentacién descrita en el apartado anterior, el interés de
DiMaggio y Powell (1999) giran en torno a los efectos ambientales sobre la estructura
organizacional, para identificar y explicar los factores exdégenos que inciden en la
formacion de homogeneidad estructural a través de la conformacion de campos
organizacionales y tres mecanismos de cambio institucional (coercitivo, mimético y
normativo), que da lugar a las formas estructurales que tienden a la homogeneidad,
mas que explicar un proceso de institucionalizacion al adoptar préacticas

organizacionales como respuesta a dichos factores.

El campo organizacional puede entenderse como un marco de investigacion dentro de
la perspectiva tedrica del nuevo institucionalismo, por el cual se refieren “a aquellas
organizaciones que, en conjunto, constituyen un &rea reconocida de la vida
institucional” (Meyer y Rowan,1999:106); organizaciones y actores que se
interrelacionan e interactlan, advirtiendo que la estructura de este campo no puede
determinarse a priori sino que se define en base a la investigacion empirica, los cuales

existen en la medida en que estan definidos institucionalmente.

El proceso de homogenizacion organizacional es captado por la nocion de isomorfismo,
proceso por el que las organizaciones adoptan formas estructurales similares, donde la
interaccion con su ambiente institucional pueden cambiar sus metas o desarrollar
nuevas practicas que les permitan competir por poder politico y legitimidad institucional
(DiMaggio y Powell,1999b). De esta manera, argumentan que “en la actualidad el
cambio estructural en las organizaciones parece motivado cada vez menos por la
competencia o por la necesidad de eficiencia. [...] la burocratizacion y otras formas de
cambio organizacional ocurren como resultado de procesos que hacen a las
organizaciones mas similares, aunque no necesariamente mas eficientes (DiMaggio y
Powell,1999b:104).

65



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

Por lo general, las organizaciones con incipiente proceso de institucionalizacion, en su
basqueda por la legitimidad, sufren el proceso isomorfico que les permite ser
reconocidas como legitimas por su entorno, ademas, de disminuir la incertidumbre. En
este proceso de homogenizacion de las estructuras, los campos organizacionales, el
Estado y las profesiones, inciden de manera puntual en su configuracion. Este proceso
de definicion institucional, o estructuracion, consiste: en un aumento en el grado de
interaccion entre las organizaciones en el campo, surgimiento de estructuras
interorganizacionales de dominio y de patrones de coalicion; un incremento en la carga
de informacién de la que deben ocuparse las organizaciones que participan en un
determinado campo; y el desarrollo de la conciencia entre los participantes de un
conjunto de organizaciones de que estan en una empresa en comun (DiMaggio y
Powell, 1999b:106).

Para identificar las fuentes que dan origen a estructuras organizacionales isomoérficas
DiMaggio y Powell (1999) proporcionan un marco analitico a través de tres mecanismos
-coercitivo, normativo y mimeético- que dan lugar al proceso institucional isomorfo, el
cual es concebido como una herramienta para entender la politica y ceremonia que
subyace en gran parte de la vida organizativa. En esta tipologia analitica “los tres tipos
de mecanismo se mezclan en ambientes empiricos, tienden a derivar de condiciones

distintas y pueden conducir a resultados diferentes” (DiMaggio y Powell,1999b:109).

a) Coercitivo, debido a influencias politicas.

Este tipo de isomorfismo institucional es resultado de “presiones tanto formales como
informales que sobre unas organizaciones ejercen otras de las que dependen y que
ejercen también las expectativas culturales en la sociedad dentro de la cual funcionan
las organizaciones” (DiMaggio y Powell,1999b:109). Se relaciona con un &mbito de
regulacién donde el Estado y otras grandes organizaciones extienden su dominio en los
escenarios de la vida social (autoridad coercitiva), las instituciones tienden a controlar

las actividades de la organizacién estableciendo una estructura de incentivos y
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sanciones que influyen el comportamiento organizacional, aqui la legitimidad deriva de

la conformidad con ese cuerpo normativo.

b) Normativo, asociado con la profesionalizacion.

Se deriva de esfuerzos colectivos de una misma profesion por definir las condiciones y
métodos de trabajo y por establecer una base cognoscitiva y la legitimidad de su
autonomia ocupacional. Con lo que se crea una serie de valores, lenguaje, métodos,
procedimientos, y modelos que se difunden en el campo organizacional, en particular
por redes de organizaciones o0 grandes organizaciones y profesiones especializadas.
“El intercambio entre los profesionistas ayuda a contribuir a una jerarquia comunmente
reconocida de estatus, centro y periferia, que se convierte en una matriz para los flujos
de informacion y el movimiento del personal entre las organizaciones (DiMaggio y
Powell, 1999b:115). Esto refiere a un ambito normativo, en tanto que las instituciones
establecen obligaciones sociales que determinan los comportamientos esperados de

las organizaciones.

c) Mimético, respuestas estandares a la incertidumbre.

El isomorfismo mimético deriva de la imitacion de ciertas organizaciones de modelos
organizacionales de otras, que perciben como mas legitimas o exitosas, con la
intencion de reducir la incertidumbre de innovacién tecnolégica y précticas. Se relaciona
con una dimension cognitiva con instituciones que crean una serie de reglas subjetivas
que determinan el comportamiento apropiado difundiendo modelos organizacionales.
Contiene un aspecto ritual para reforzar su legitimidad en el sentido de que se adoptan
ciertos modelos enviando el mensaje de que tratan de mejorar las condiciones de su
actividad. Este comportamiento de modelado, como respuesta a la incertidumbre, se
transmite al campo organizacional a través de la imitacion de esos modelos
considerados como correctos desde las primeras organizaciones que lo asuman hasta
el resto de las organizaciones imitadoras de los comportamientos exitosos, produciendo

homogeneidad en el campo (DiMaggio y Powell, 1999b).
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Como se sefalo lineas arriba, el grado de incidencia de estos tres mecanismos
depende del tipo de organizacion, del grado y la manera en que estén interrelacionadas
con otras organizaciones, asi como de las respuestas que den a presiones del
ambiente e incertidumbre. De estas fuentes institucionales emergen presiones
ambientales que generan la difusion en el campo organizacional de modelos o practicas

incidiendo en la estructura de la organizacion dando lugar a un proceso isomorfico.

3.3 Mito racionalizado

El entendimiento del comportamiento de las organizaciones desde una perspectiva
institucional a partir de cuestionarse ¢Por qué y como las organizaciones se comportan
de determinada manera, y con qué consecuencias? Se enfoca sobre las redes de
interaccion que se establecen entre organizaciones 0 cOmo se sujetan estas a su
ambiente, examinado como las organizaciones se adaptan o intentan adaptarse para
asegurar un apropiado ajuste, sugiriendo que la complejidad de la redes de interaccion
entre organizaciones podrian incrementar el surgimiento de mitos racionalizados,
codificados dentro de regulaciones y leyes formales. En esta perspectiva se sefiala que
estos mitos racionalizados son difundidos a través de las redes o estructuracion de
campos organizacionales fungiendo como vehiculos de su trasmision. Las
organizaciones son influenciadas por sus ambientes institucionales y un amplio
entendimiento social (mito racionalizado). El mito racionalizado puede entenderse como
un sistema de creencias normativas y cognitivas, ampliamente aceptadas socialmente
como valores dados que se estructuran en reglas institucionalizadas, es decir como
prescripciones de conducta apropiada. Y son parte del ambiente institucional en el cual

las organizaciones operan y se adaptan para lograr legitimidad (Meyer y Rowan, 1999).

Meyer y Rowan (1999) argumentan que las organizaciones como sistemas formales
surgen y operan en ambientes altamente institucionalizados, y las reglas institucionales
pueden tener implicacién sobre sus estructuras organizacionales y en el desempefio de
las mismas en el trabajo técnico real. “Se crean profesiones, politicas y programas junto

con los productos y servicios que se supone deben producir racionalmente. [...] Esto es,
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lleva a que las organizaciones incorporen las practicas y procedimientos definidos por
los conceptos racionalizados prevalecientes del trabajo organizacional e
institucionalizado en la sociedad. Las organizaciones que lo hacen aumentan su
legitimidad y sus perspectivas de supervivencia, independientemente de la eficiencia
inmediata de las practicas y procedimientos adquiridos” (Meyer y Rowan, 1999:79). Con
la adopcion de las reglas institucionales como mitos racionalizados de manera
ceremonial las organizaciones tienden a proteger sus estructuras de las incertidumbres
de actividades técnicas mediante la integracion poco rigida, estableciendo diferencias
entre sus estructuras formales y las actividades de trabajo reales, con el objetivo de
legitimar su desempefio, interna y externamente (Meyer y Rowan,1999). Por tanto, “las
instituciones inevitablemente conllevan obligaciones normativas, pero a menudo
ingresan en la vida social principalmente como hechos que los actores deben tener en
cuenta. La institucionalizacion conlleva procesos por cuales los procesos sociales, las
obligaciones o las realidades Illegan a tomar un estatus de reglas en el pensamiento y la

accion sociales (Meyer y Rowan,1999:80).

Tres procesos especificos de la estructura organizacional que generan mitos
racionalizados, que identifican Meyer y Rowan (1999), y que proveen de legitimidad a

las estructuras organizacionales racionalizadas tiene que ver con:

1.-La elaboracion de complejas redes de relaciones: a medida que las redes de
relaciones en las sociedades se vuelven densas e interconectadas, surge un
nimero cada vez mayor de mitos racionalizados. Las reglas permean ambitos
especificos que resultan necesarias para que las organizaciones las incorporen en

nuevas estructuras.

2.-El grado de organizacion colectiva del ambiente: los mitos generados por
practicas organizacionales particulares y difundidos mediante las redes de
relaciones basan su legitimidad en la suposicibn de que son racionalmente
efectivos. Pero muchos mitos también basan su legitimidad oficial en mandatos

legales racionales. Cuanto mas fuerte sea el orden legal racional, mayor sera el
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grado en que las reglas y los procedimientos y el personal racionalizados se
conviertan en requisitos institucionales. Surgen nuevas organizaciones formales y

las que existen adquieren nuevos elementos estructurales.

3.-Esfuerzos de liderazgo de las organizaciones locales: las organizaciones al
adaptarse a su ambiente pueden desempenfiar un rol activo para institucionalizar sus
objetivos y estructuras en las reglas oficiales. Esto implica esfuerzos para modificar
los ambientes institucionales en dos dimensiones: 1) las organizaciones poderosas
obligan a sus redes de relaciones inmediatas a adaptarse a sus estructuras y
relaciones; 2) las organizaciones poderosas intentan construir sus objetivos y
procedimientos directamente dentro de la sociedad como reglas institucionales. De
este modo, formas organizacionales determinadas se perpetuan al convertirse en

reglas institucionalizadas.

El isomorfismo con las instituciones ambientales tiene efectos decisivos para las

organizaciones (Meyer y Rowan,1999):

a) Incorporan elementos que son legitimados exteriormente, mas que en términos
de eficiencia.

b) Emplean criterios de evaluacion externos o ceremoniales para definir el valor de
los elementos estructurales.

c) La dependencia respecto de instituciones fijadas exteriormente reduce la

turbulencia y mantiene la estabilidad.

De esta manera, argumentan que “el éxito organizacional depende de otros factores
aparte de la coordinacién y control eficiente de las actividades productivas. [...] las
organizaciones que existen en ambiente institucionales complejos y tienen éxito en
hacerse isomorfas a estos ambientes obtienen la legitimidad y los recursos que

requieren para sobrevivir’ (Meyer y Rowan,1999:93).

70



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

En este punto, es imprescindible retomar la nocion de estructuras débilmente
conectadas que esté presente en trabajos de Meyer y Rowan, asi como en los trabajos
de Karl Weick. Los primeros argumentan que “...l1as estructuras formales de muchas
organizaciones en la sociedad posindustrial [...] reflejan marcadamente los mitos de sus
ambientes institucionales, mas que las demandas de sus actividades de trabajo” (Meyer
y Rowan, 1999:79), con lo que pretenden alcanzar cierto grado de legitimidad al
incorporar modelos organizativos que se consideran correctos, adecuados, racionales,
necesarios y modernos, esto es que “las organizaciones reflejan de modo estructural la
realidad construida socialmente” (Meyer y Rowan, 1999: 86). Asi garantizan protegerse
de la incertidumbre, y su sobrevivencia a través de negociar acuerdos dentro de
ambientes institucionales complejos, si logran adaptarse isomérficamente obtienen la
legitimidad y los recursos que requieren para sobrevivir. “Las organizaciones que
incorporan elementos socialmente legitimados y racionalizados en sus estructuras
formales maximizan su legitimidad y aumentan sus recursos y capacidad de

sobrevivencia (Meyer y Rowan, 1999:93).

Sin embargo, este proceso isomorfico tiene implicaciones diferentes dentro de procesos
organizativos internos, estableciendo diferencias entre sus estructuras formales™ y
reales. De esta manera se habla de organizaciones débilmente conectadas cuando sus
elementos estructurales solo estan vinculados débilmente entre si y con las actividades

diarias de trabajo, manteniendo un estado de integracion interno flexible.

En este sentido, de acuerdo a la argumentacion de Weick (1990) la nocién de débil
acoplamiento o conexion permite el analisis de los fendmenos organizacionales
explicando dos l6gicas de manera simultanea: racionalidad e indeterminacion™.
Sugiriendo que una organizacién contiene elementos interdependientes que varian en
namero y fuerza de sus interdependencias. La imagen resultante es un sistema que es

simultdneamente abierto y cerrado, indeterminado y racional, espontaneo y deliberado.

10| os elementos de la estructura formal son manifestaciones de poderosas reglas institucionales, las cuales funcionan como
mitos sumamente racionalizados que son obligatorios para determinadas organizaciones, Meyer y Rowan, (1999:82).

1 E| hecho de que estos elementos estén ligados y preserven un cierto grado de determinacién es capturado por la palabra
coupled (acoplado). Estos elementos estan también sujetos a cambios espontdneos y preservan un cierto grado de
independencia e indeterminacion esto es capturado por la palabra loosely (débilmente) (Weick, 1990).
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El débil acoplamiento o conexion es evidente cuando los elementos se afectan uno a
otro repentinamente (mMm&s que continuamente), ocasionalmente (mas que
constantemente), insignificante (mas que perceptiblemente), indirectamente (mas que

directamente), y eventualmente (mas que inmediatamente).

De esta manera, la idea de estructuras débilmente conectadas hace referencia a un
sistema socialmente construido, multidimensional con una variedad de elementos
estructurales a diferentes niveles de conexion, esto a su vez implica nociones como
complejidad, procesos dindmicos, incertidumbre y ambigiedad. En este sentido, con el
planteamiento de Powell y DiMaggio, Meyer y Rowan se trazan elementos
institucionales que emergen en respuesta a patrones de interaccion y adaptacion
organizacional, a nivel de la relacion estructura organizacional con el ambiente
institucional. Pero, como se argumenta, las implicaciones de la incidencia de los
cambios institucionales producidos en el ambiente y/o campo organizacional pueden
ser distintas a una adaptacion isomorfica, en cualquier grado. La manera en que se
adoptan las préacticas organizativitas mas alla de un enfoque racional o normativo
implica observar que “[...] en la vida cotidiana, los hombres actian como si siguieran
reglas; saben como hacer las cosas, y ese saber incluye una experiencia practica, una

experiencia reflexiva y una orientacion normativa” (Romero,1999:15).

Esta linea argumentativa sugiere estudiar el ambiente institucional donde opera el
Banco de México, para identificar los elementos regulativos a los cuales debe cefiirse y
la manera en que inciden en la forma de estructurar sus actividades organizacionales.
En este sentido implica estudiar el ambito regulativo de donde emerge la exigencia
institucional del mecanismo de transparencia, asi como del &mbito normativo y
cognitivo, que integran la adopcidén de practicas y/o innovaciones que se insertan en la
vida organizacional de determinada realidad. Una propuesta para analizar como se
construyen estos tres ambitos que intervienen en los ajustes institucionales tiene que

ver con la nocion de proceso de institucionalizacién, como se argumenta lineas abajo.
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4. Proceso de institucionalizacion y legitimidad

El re-disefio de la estructura organizacional puede responder a exigencias de su
ambiente institucional, pero este proceso de interaccién externa también implica un
ajuste de comportamiento en la dinamica interna de la organizacion, dando lugar a la
construccién de un comportamiento especifico ajustado a determinados estandares de
conducta socialmente aceptados, esto es, la manera en que se internalizan dichas
exigencias contribuyen a generar o reforzar esquemas comunes de referencia, que van
mas alla de requerimientos técnicos, incidiendo en la accion organizacional, la cual se
percibe que se torna menos racional instrumentalmente. Esto se debe a que los
acuerdos institucionales “no solo limitan las opciones: establecen los criterios por los
cuales las personas descubren sus preferencias” (DiMaggio y Powell, 1999a:.45),
limitan las opciones de decision y accion al establecer criterios mediante los cuales las

organizaciones se ven limitadas a reconocer o actuar a favor de sus intereses.

En el enfoque institucional se pretende definir los procesos por los cuales las
instituciones conforman la estructura y la accion organizacionales, a través de ajustes
institucionales, dando lugar a la nocién de proceso de institucionalizacion. La
institucionalizacion refiere a procesos por los cuales las expectativas de la sociedad
sobre la percepcion de la accidn organizativa apropiada influyen sobre la estructura y
comportamiento de las organizaciones. Las instituciones inevitablemente conllevan
obligaciones normativas, pero a menudo ingresan en la vida social principalmente como
hechos que los actores deben tener en cuenta. La institucionalizacion conlleva procesos
por los que los procesos sociales, las obligaciones o las realidades llegan a tomar un
estatus de reglas en el pensamiento y la accion sociales (Meyer y Rowan, 1999:80).
Asimismo, se entiende por institucionalizacion como un “proceso a través del cual los
componentes de una estructura formal llegan a ser ampliamente aceptados, apropiados

y necesarios, y sirven para legitimar a las organizaciones” (Tolbert y Zucker, 1983:25).

Berger y Luckmann (1968) explican la institucionalizacion como un proceso continuo

que se origina con la habitualizacion de ideas que hace que las acciones se vuelvan
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predecibles para afrontar la incertidumbre. Estas ideas y acciones se objetivan al
transmitirse a otras organizaciones, cuando las acciones se difunden ampliamente y se
retienen a lo largo del tiempo se sedimentan. Habitualizacion, objetivacion y
sedimentacion, tres fases que conlleva la institucionalizacién. Tolbert y Zucker (1996)
retoman argumentos de Berger y Luckmann, sefialando que “este conjunto de procesos
secuenciales -habitualizacion, objetivacion y sedimentacion- sugiere variabilidad en los
niveles de institucionalizacion, ademéas implica que algunos modelos de
comportamiento sociales son mas sujetos a la evaluacioén critica, modificacion e incluso
eliminacion, que otros. En resumen, tales comportamientos modelados pueden variar
en términos del grado en que estan profundamente inmersos en sistemas sociales y en
términos de su estabilidad y su poder para determinar el comportamiento” (Tolbert y
Zucker,1996:181).

En este orden de ideas, Zucker (1987) examina diferentes aspectos de la
institucionalizacion atendiendo a dos perspectivas: 1) ambiente como institucion,
entendiendo institucionalizaciébn como un proceso en el que la construccion de hechos
sociales del sistema mas amplio en el nivel organizativo se reproducen, es decir, se
considera que hay conformidad de las organizaciones con el entorno institucional. 2)
organizacién como institucion, en esta perspectiva, la implantacién de los elementos
institucionales proviene del interior de las organizaciones o de la imitacion de las otras
organizaciones similares; ambas perspectivas son consideradas dentro del estudio del

proceso de institucionalizacion.

A continuacion se presentan dos propuestas para estudiar el proceso de

institucionalizacion, de Tolbert y Zucker, y Richard Scott.
4.1. Tolber y Zucker y el proceso de institucionalizacion
Un modelo general del proceso de institucionalizacion, con la intencién de construir un

puente entre dos modelos distintos, el de actor racional y el modelo institucional, es
planteado por Tolbert y Zucker (1996). Ellos sugieren que estos modelos no deben
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tratarse como opuestos sino como parte de dos fines de un continuo dentro del proceso
de toma de decision y conductas. Observando el proceso de institucionalizacién a partir
de préacticas organizacionales que se transmiten socialmente, bajo un enfoque diferente

a la de Meyer y Rowan.

El proceso de institucionalizacion propuesto por Tolbert y Zucker (1996) plantea la
difusion de innovaciones. Este proceso de innovacion es impulsado por la influencia de
factores contextuales y de presion interna, los cuales involucran la imposicion a la
organizacion de la necesidad de introducir o implementar cambios organizacionales,
esta etapa inicial le denominan innovacion, como se muestra en el esquema 4, lo que
puede ser difundido o impulsado por un cambio tecnoldgico, una legislaciéon o por
fuerzas competitivas, esto implica la creacion de nuevas estructuras para dar lugar a la

introduccion de una innovacion, ya sea por motivos técnicos o estratégicos.

Esquema 4. Procesos componentes de institucionalizacion.

Legislacion

Cambio Fuerzas de
tecnolégico mercado

A VA

Innovacion

\4
Habituacién .............................. » objetivacién .............................. » Sedimentacién
« » 4 A ¥
Monitoreo . Resultados Defensa_ldegrupos
interorganizacional Teorizacion positivos i de interés

Resistencia de
grupos de interés

Fuente: Tolbert y Zucker, 1996.

Dentro de este proceso entran en dinamica tres elementos por los cuales se crean y
perpetdan las instituciones dentro de los arreglos estructurales que son los objetos de

procesos de institucionalizacion:
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a)

b)

Proceso de habituacion (rutinas): involucra la generacion de nuevos arreglos
estructurales en respuesta a un problema organizacional especifico o conjunto
de problemas, y la formalizacion de tales arreglos en las politicas vy
procedimientos de wuna organizacion determinada o un conjunto de
organizaciones interconectadas. Estos procesos producen estructuras o
practicas que pueden ser clasificadas dentro de una fase de pre-

institucionalizacion.

Proceso de objetivacion: involucra el desarrollo de algun grado de acuerdo
general social entre los tomadores de decision organizacionales acerca del valor
de una estructura, y la adopcion creciente por las organizaciones en base a ese
acuerdo general. La estructura o practicas empiezan a difundirse entre las
organizaciones, al haber cierto consenso social sobre la importancia de la

innovacion. Esto puede identificarse como un proceso semi-institucionalizado.

Proceso de sedimentacion: esta etapa descansa fundamentalmente sobre la
continuidad histérica de estructura, y sobre todo en su supervivencia por las
generaciones de miembros organizacionales. Se caracteriza por la difusion total
y perpetuidad de la estructura en el tiempo: la innovacién se da por sentada.

Este proceso refiere a una fase de institucionalizacion.

En este sentido, “la institucionalizacion refiere al proceso a través del cual los

componentes de la estructura llegan hacer ampliamente aceptados, como apropiados y

necesarios, y sirven para legitimar a las organizaciones. Fundamentalmente, el proceso

es un cambio social” (Tolbert y Zucker,1983:25). Este proceso puede ocurrir de dos

maneras 1) cambio enddgeno inicial tiene lugar cuando el proceso es gradual y/o

requerido, 2) cambio exégeno puede toma lugar cuando el proceso se requiere. Los dos

procesos de cambio son diferentes pero no incompatibles, pueden surgir influencias

mutuas entre ellos (Tolbert y Zucker,1983).
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4.2. Scott y los tres pilares de legitimidad institucional

Una propuesta alternativa es la planteada por Scott (1995). Soportada en trabajos
contemporaneos, tiene que ver con un modelo institucional integrado que expresa la
formulacién de tres pilares institucionales de legitimidad, esto es el regulativo, el
normativo y el cognitivo (ver esquema 5), como elementos que intervienen en el
proceso de institucionalizacion. A partir de definir a las instituciones como “estructuras
cognitivas, normativas, y regulativas y actividades que proveen estabilidad y significado
a la conducta social” (Scott,1995:33), que operan a través de medios culturales,

estructuras y rutinas.

Esquema 5. Pilares institucionales de legitimidad: proceso de institucionalizacion.

Campo organizacional

7,
o
/ \ Instituciones que restringen y
. * regulan el comportamiento.
/ A\ ME coercitivos
-
y M Regulativo \

, . < ,
Representaciones simbolégicas ” Legitimidad . 4 R Dimensién prescriptiva, evaluativa y
internalizadas en funcion de sus / Organizacional 4 \ obligatoria. Define  objetivos vy
ambientes. 4 = { designa la manera de hacer las cosas

/ 0 anlzaC on * y medios legitimos para lograrlos.
ME miméticos 2 |
o 7 _ N i
/ Cognitivo . Normativo o MEnormativos
2L L .. ) A N

Fuente: Elaboracion propia con base en Scott, 1995.

a) Pilares institucionales

Regulativo: las instituciones restringen y regulan el comportamiento por medio de
mecanismos coercitivos altamente formalizados o informales asignados a actores
especificos, basados en el establecimiento de un sistema de reglas, monitoreo y
sanciones. Este proceso implica la capacidad de establecer reglas, inspeccion de los
otros conforme a ellas, recompensas y castigos para influir en su comportamiento futuro

(Scott,1995:35), dichos mecanismos de regulacién son capaces de regular tanto las
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actividades como el comportamiento de las organizaciones. Dando lugar a construccion
de un modelo racional regulativo del comportamiento, que puede ser asociado con el
NIE (De la Rosa, 2002). Este pilar representa un modelo de comportamiento de actor

racional basado en la conformidad y las sanciones (Wicks, 2001).

Normativo: reglas normativas que introducen una dimensién prescriptiva, evaluativa y
obligatoria dentro de la vida social. Este sistema de reglas incluye valores (lo
considerado como propio) y normas (como se deben hacer las cosas). Define
metas/objetivos y los medios legitimos para lograrlos, socialmente construidos (Scott,
1995: 37). Representa un modelo de comportamiento que modula las interacciones
sociales a nivel individual, definiendo roles y posiciones sociales, puede ser asociado
con el NIP (De la Rosa, 2002). Representa modelos de comportamiento individual
basados en dimensiones obligadas de interaccion social (Wicks,2001). “Las
instituciones guian el comportamiento definido de lo que es apropiado o lo que se

espera en una situacion social dada (Wicks,2001:664).

Cognitivo: coleccién de representaciones simbdlicas internalizadas en funcion de
ambientes determinados, que emergen de la interaccidén social. Adopcidon de un sistema
comun de referencia (creencias) que es mantenido y reforzado (Scott, 1995:40). Puede
ser asociado tanto con el NIP como con el NIS (De la Rosa, 2002). Este pilar enfatiza
elementos cognitivos de las instituciones, reglas que constituyen la naturaleza de la
realidad y la construccién del significado. Los simbolos (palabras, signos y gestos)
determinan el significado que los individuos atribuyen a las acciones. Mas que ser
entendidas de forma objetiva, las instituciones se construyen socialmente a través de
las percepciones y cogniciones de sus miembros (Scott, 1987). Representa modelos de
comportamiento individual basados en la construccion subjetiva de reglas y significados

que dictan creencias, sentimientos y acciones apropiados (Wicks,2001).

Estos tres pilares institucionales enfatizan a su vez diferentes elementos institucionales,

como se puede observar en el cuadro 14. Cada uno se relaciona con diferentes bases
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de aceptacion y de legitimidad, diferentes légicas de accién y distintos mecanismo de

presion para soportar un proceso de institucionalizacion.

Cuadro 14. Enfasis de los pilares institucionales.

Regulativo Normativo Cognitivo
Bases de aceptacion conveniencia Obligacién social Lo dado por hecho
Mecanismos coercitivos Normativos Miméticos
Légica Instrumental Apropiada Ortodoxa
Indicadores Reglas, leyes, sanciones Certificacion, acreditacion | Prevalencia, isomorfismo
Soportado culturalmente,
Bases de legitimidad Sancionado legalmente Gobernado moralmente conceptualmente correcto

Fuente: Scott, 1995.

Para Scott (1995) los tres pilares institucionales compiten puesto que se basan en
diferentes asunciones ontoldgicas y proveen diferentes bases para la legitimidad. Sin
embargo, puede haber situaciones en las cuales las organizaciones afronten presiones
institucionales procedentes de una gran variedad de fuentes, cada una enfatizando
diferentes elementos institucionales y establecen diferentes criterios para hacer
valoraciones sobre la legitimidad (Ruef y Scott en Wicks, 2001). “Esto es que, las
organizaciones pueden experimentar instituciones en un sentido regulativo que enfatice
la conformidad a las reglas, a una manera normativa que enfatice bases internalizadas,
bases morales de legitimidad, y procesos cognitivos que creen acuerdos compartidos

de interpretaciones y creencias” (Wicks,2001:665).

b) Pilares institucionales y legitimidad

En una perspectiva institucional, cada uno de los tres pilares provee una base para la
legitimidad, entendida esta Ultima “mas que un tipo de recurso, no es un titulo a ser
poseido o intercambiado sino una condicion que refleja alineacion cultural, apoyo
normativo o consonancia con reglas o leyes pertinentes” (Scott, 1995:45). Este tipo de
pilares se expresan a través de portadores de las fuerzas institucionales, estos pueden

ser entendidos como estructuras interpretativas o patrones codificados de significados y
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sistemas de reglas que operan tanto a nivel intra o interorganizacinal, estos son

portadores culturales, estructuras sociales y rutinas, como se muestra en el cuadro 15.

Cuadro 15. Pilares institucionales y portadores.

Pilar . - "
Portador Regulativo Normativo Cognitivo

Cultura Reglas, leyes Valores, expectativas Categorias, tipificaciones

Sistemas de gobernacion,
Estructuras sociales | sistemas de poder
Protocolos, procedimientos | Conformidad, desempefio de
Rutinas estandar obligaciones

Fuente: Scott, 1995.

Isomorfismo estructural,
identidad

Desempefio de programas

Régimen, sistemas de autoridad

Segun al planteamiento de Scott (1995), estos tres pilares se relacionan con tres bases
o fuentes de legitimidad distintas. El regulativo se da a través de la conformidad a las
reglas, las organizaciones legitimas son aquellas que se establecen y operan de
acuerdo con los requisitos legales o cuasi legales pertinentes. En el normativo se
enfatiza una base moral para evaluar la legitimidad, incluye una estructura de
incentivos, recompensas intrinsecas y extrinsecas como mecanismos de control, para
cumplir estandares impuestos. En la dimensién cognitiva la base de legitimidad se
relaciona con la adopcion de un sistema comun de referencia (creencias de
comportamientos aceptados) dando consistencia cognitiva, al adoptar una estructura

ortodoxa o identidad para relacionar a una situacion especifica buscando la legitimidad.

De esta manera, se argumenta que la transformacion institucional no es dictada
enteramente por las condiciones exdgenas, también parte de instituciones que
evolucionan por una serie de procedimientos mas cotidianos. Las exigencias del
ambiente institucional, a las que las organizaciones tienen que dar respuesta, que
pertenecen al mismo campo organizativo generan una gran homogeneidad entre ellas.
Las organizaciones para sobrevivir y tener acceso a los recursos necesarios para
operar buscan la legitimidad y/o apoyo social. Por lo que la legitimidad e isomorfismo se
han convertido en dos supuestos esenciales en la teoria institucional para explicar la

dinamica de las organizaciones al incorporar o materializar las presiones ambientales.
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4.3. Suchman y las estrategias de legitimidad

El ambiente institucional genera la construccion de mitos racionales, mitos que las
organizaciones incorporan dentro de sus ldgicas de accion bajo el supuesto de obtener
un mayor grado de legitimidad. “Las organizaciones que incorporan elementos
socialmente legitimados y racionalizados en sus estructuras formales maximizan su
legitimidad y aumentan sus recursos y capacidad de supervivencia” (Meyer y
Rowan,1999:93). De tal modo que se concibe la “legitimidad como un estatus conferido
por los actores sociales” (Ashford y Gibbs, 1990), “una organizacién es legitima cuando
sus valores y acciones son congruentes con los valores de los actores sociales y las

expectativas de accion” (Galaskiewcz, 1985).

Como se sefialo anteriormente, la legitimidad puede entenderse como “la condicion que
refleja el alineamiento cultural, apoyo normativo o consonancia con reglas y leyes
pertinentes” (Scott,1995:45). En un ambito regulativo institucional, las organizaciones
legitimas seran aquellas legalmente establecidas, las que se establecen y actian segun
los requisitos legales. En el normativo considera la legitimidad como la obligacién moral,
gue va mas alla de los meros requisitos legales. Y en el cognitivo, las organizaciones
buscaran legitimidad adoptando estructuras y comportamientos aceptados como

correctos y socialmente construidos (Scott, 1995).

De acuerdo con el analisis de Suchman (1995) la legitimidad dentro de la literatura
organizacional ha sido un término altamente utilizado, descrito pero poco definido. Los
cientificos sociales han ofrecido varias definiciones de legitimidad, con los grados
variantes de especificidad. Desde una perspectiva critica argumenta que se pueden
dividir los enfoques que tratan este término: el estratégico y el institucional. Ademas
estas perspectivas " [...] se subdividen entre investigadores que se enfocan sobre (a)
legitimidad establecida en valoraciones pragmaticas de relaciones de stakeholder
(grupos de interés), (b) la legitimidad basada en las evaluaciones normativas de
conveniencia moral, y (c) la legitimidad basada en definiciones cognoscitivas de

adecuacion e interpretacion (Suchman,1995:572).
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El enfoque estratégico adopta una perspectiva managerial y da énfasis a las maneras
en que las organizaciones manipulan instrumentalmente y despliegan los simbolos
evocadores en orden para almacenar apoyo social” (Suchman,1995:572). La legitimidad
se considera un recurso operativo (til y calculado, que obtiene la organizacion,
frecuentemente competitivamente, de su ambiente cultural y que emplean para
perseguir sus objetivos. En esta perspectiva instrumental se asume un alto nivel de
control managerial sobre los procesos de legitimacion, explicitamente contrastando la
maleabilidad casi ilimitada de simbolos y rituales contra los constrefiimientos
exdgenamente recalcitrantes de resultados tangibles, reales, como las ventas,
ganancias y presupuestos. Asi, los tedricos de la legitimidad estratégica predicen
recurrentemente conflictos entre gerentes y electores sobre la forma de actividades de
legitimacion, con gerentes favoreciendo la flexibilidad y economia de simbolismo,

mientras que los electores prefieren respuestas mas substantivas (Suchman,1995).

El enfoque institucional adopta una posicion mas aislada y da énfasis a las maneras en
que la dinamica de estructuracion de un amplio sector genera presiones culturales que
transcienden el mando til de cualquier organizacion (Suchman,1995:572). La
legitimidad no es considerada s6lo como un recurso operacional o instrumento, sino
como un conjunto de creencias constitutivas. Las organizaciones no extraen legitimidad
simplemente del ambiente cultural, mas bien, las instituciones externas construyen e
interpretan la organizacion en varios aspectos. Las definiciones culturales determinan
como la organizacidbn se construye, codmo opera, y, simultaneamente, como es
entendida y evaluada. Dentro de esta tradicion, legitimidad e institucionalizacion son
casi sindbnimos. Ambos fendmenos autorizan a las organizaciones principalmente
haciéndoles parecer naturales y significativas; el acceso a los recursos es ampliamente
un derivado (Suchman,1995).

A partir de lo anterior, Suchman asume una definicion inclusiva incorporando tanto la
dimensién evaluativa y la cognitiva y que explicitamente se reconoce el rol de las
audiencias sociales en las dindmicas de la legitimacion. “La legitimidad es una

percepcién generalizada o suposicion de que las acciones de una entidad son
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deseables, correctas, o apropiadas dentro de algunos sistemas construidos socialmente
de normas, valores, creencias, y definiciones” (Suchman,1995:574). Generalizada en
cuanto representa un parteaguas de evaluacibn que transciende actos adversos
especificos 0 sucesos; asi, la legitimidad es elastica a los eventos particulares,

dependiente de una historia de eventos.

Las organizaciones buscan ser legitimas por diversas razones y las conclusiones sobre
la importancia, dificultad y efectividad de esfuerzos de legitimacion pueden depender de
los objetivos a través de los cuales estos esfuerzos son medidos. De acuerdo a
Suchman (1995) estas razones pueden oscilar entre dos dimensiones, continuidad

versus credibilidad, y apoyo pasivo versus apoyo activo:

1) Continuidad vs credibilidad: La legitimidad refuerza la estabilidad y la
comprensibilidad de las actividades organizacionales, ambas se refuerzan. Sin
embargo, el comportamiento organizacional raramente adopta la continuidad y
credibilidad, persistencia y significado, en grados iguales. El grado de legitimidad refleja
la integracion en un sistema de creencias institucionalizadas y lineas de accion, donde
la persistencia estd dada por las audiencias que consideran a las organizaciones
correctas y apropiadas, esto hace que las organizaciones legitimas se reproduzcan asi
mismas, requiriendo poca movilizacion colectiva. Al mismo tiempo, la legitimidad no solo
afecta cdmo las personas actian hacia las organizaciones, también como ellos las
entienden. Asi, los publicos perciben a las organizaciones legitimas no s6lo como mas
dignas, también como mas significantes, predecibles y fidedignas. Parte de la
congruencia cultural capturada por el término legitimidad involucra la existencia de un
informe colectivo creible o explicacion racional sobre lo que la organizacién esta
haciendo y porqué. De ser lo contrario vuelve a las organizaciones vulnerables a la

critica de negligentes, irracionales o innecesarias.

2) Apoyo pasivo vs apoyo activo: La organizacion puede buscar la legitimidad a través
de dos medios, por el apoyo activo o por la aquiescencia meramente pasiva. En este

altimo la organizacion puede operar con un grado de legitimacion bastante bajo. Por el
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contrario, si una organizacion busca la intervencion del publico, las demandas de
legitimidad pueden ser de hecho mas severas. Este contraste revela una distincion de
definicion entre legitimidad cognoscitiva y legitimidad evaluativa: para evitar el
interrogatorio, una organizacion necesita sélo “tomar sentido”. Para movilizar los

compromisos afirmativos, sin embargo, también debe “tener valor".

De estos argumentos (Suchman,1995) se desprenden tres formas de legitimidad que

coexisten en la escena organizacional, sin constituir una jerarquia sino distinciones:

a) Pragmatica, se basa en la satisfaccion de los intereses calculados de audiencias
inmediatas de la organizacién. Involucra intercambios directos entre organizacion
y audiencias, sin embargo, también puede implicar interdependencias politicas,
econdmicas o sociales, en las cuales la accion organizacional afecta al bienestar
de las audiencias. Esta legitimidad puede ser construida por un tipo de influencia,
el apoyo se da no porque se crea que provee intercambios favorables
especificos, sino porque ellos le ven como ser sensible a sus intereses mas
grandes, al incorporar a los electores en la estructura de sus politicas o adoptar

sus estandares de desempefio como propios.

b) Moral, refleja la aceptacién y evaluacion normativa de la organizacion y sus
actividades. No se basa en juicios sobre si la actividad beneficia o no al
evaluador, sino en juicios sobre si las actividades que realiza son o no son las
correctas. Estos juicios normalmente reflejan las creencias sobre si la actividad
promueve el bienestar social efectivamente, como lo define el sistema de valor
socialmente construido por las audiencias. Sin embargo las demandas morales
pueden ser socavadas por gestos simbdlicos sin substancia. La legitimidad de
este tipo toma forma en las evaluaciones de resultados y consecuencias,
evaluaciones de técnicas y procedimientos, evaluaciones de categorias y

estructuras y evaluaciones de lideres y representantes.

c) Cognitiva, comprensibilidad y legitimidad basada en lo dado por hecho, no se

refiere ni a los intereses ni a la evaluacién, sino a la mera aceptacién de la
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organizacidon como necesaria 0 inevitable basada en componentes culturales

dados por sentado, es decir, en los aspectos cognitivos.

Suchman (1995) describe tres estrategias para obtener, mantener y recuperar
legitimidad, pragmatica, moral y cognitiva, las cuales operan con distintas ldgicas.
Partiendo de la idea de que la organizacion mantiene comunicacion con sus audiencias
en sus ambientes culturales, a través de discursos, una amplia gama de acciones y
“displays” no verbales, haciendo uso de una diversidad de técnicas. El cuatro 16

muestra las pautas generales y alternativas estratégicas posibles para cada tipo de

legitimidad.
Cuadro 16. Estrategias de legitimacion.
Obtencion Mantenimiento Restauracion
Conforme al ambiente Percibir el cambio Normalizar
Seleccion del ambiente Proteger logros: Reestructurar
General Politica de operaciones
Comunicar sutiimente
. . . Acumular legitimidad -

Manipulacion del ambiente 9 No panico

Conforme a las demandas: Pruebas de control: Negar

Responder a necesidades Consultar a lideres de opinion

Co-actuar con los integrantes (legislativo)

Construir reputacion

Pragmatica Seleccionar mercados: Proteger los intercambios: Crear  controles de

Localizar audiencias amistosas Politicas de fiabilidad monitoreo

Reclutar colaboradores amistosos Comunicar honestamente
Acumular confianza

Anunciar: Productos, Imagen

Conforme a ideales: Control ético: Excusar/justificar

Producir productos/resultados apropiados Consultar profesionales

Acoplarse a las instituciones

Ofrecer exposicién simbdlica

Moral Seleccionar dominio: Proteger la propiedad: Disonancia:

Definir metas/objetivos Politica de responsabilidad Reemplazar personal
Comunicar autoritariamente Revisar las practicas
Almacenar estima Reconfigurar

Persuadir: Demostrar éxito, Proselitizar

Conforme a modelos: Control de perspectivas: Explicar

Imitar estandares Consultar a incrédulos

Formalizar operaciones

Profesionalizar operaciones

Seleccionar etiquetas: Proteger asunciones:

Cognitiva Buscar la certificacion Politica simple

Hablar de forma realista

Institucionalizar: Acumular interconexiones

Persistir

Popularizar nuevos modelos

Estandarizar nuevos modelos

Fuente: Suchman, 1995.
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De esta manera, Suchman propone una estructura para la l6gica de accion en torno a la
nocién de legitimidad organizacional, incorporando los tres érdenes institucionales que
se han comentado a lo largo de este apartado, asi como de estrategias de las que
pueden llegar a hacer uso las organizaciones ya sea para obtener, mantener o

restaurar la legitimidad.

5. Conclusiones

Con los planteamientos retomados desde la perspectiva neoinstitucional se pretende
resaltar la importancia de la vision integral que representa el proceso de
institucionalizacion para entender la manera en que se construye socialmente el
mecanismo de transparencia, en este caso para la gestion de la informacion en el
Banco de México. Asimismo, se puede argumentar que la transformacion en las
organizaciones no es dictada enteramente por las condiciones regulativas o exdgenas,
también parte de instituciones que evolucionan por una serie de procedimientos
cognitivos, mas cotidianos. Las organizaciones son concebidas mas alld de una
estructura funcional, esto es como un sistema de conexiones multiples, de elementos
organizacionales interdependientes e interconectados que oscilan en diferentes grados
dentro de dimensiones formalizadas e informales, que puede entenderse como

acoplamiento estructural.

La relevancia del andlisis de las instituciones dentro del estudio de las organizaciones
estriba en que forman parte fundamental de la dinamica que representa los vinculos
entre organizacion, instituciones y ambiente. Integrando una vision a nivel macro y
micro de organizaciones inmersas en un marco social. Desprendiéndose elementos
analiticos substanciales para comprender como es que se construyen patrones
interorganizacionales coherentes de acuerdo a la naturaleza de la organizacion
(actividad estratégica) y de su campo organizacional. Lo cual genera tensiones
organizacionales que tienen implicaciones imprescindibles para el estudio de las

organizaciones.
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En este sentido, se pretende estudiar el proceso de institucionalizacion de la
transparencia para gestion de la informacion en el Banco de México, a partir de la
construccion de este marco teérico de referencia. Abordando para su analisis los tres
ambitos de institucionalizacion, regulativo, normativo y cognitivo, con vistas a
comprender la manera en que se adopta el mecanismo de transparencia y Ssus
implicaciones organizacionales para dicha organizacion. Dado que este enfoque
institucional se reconoce como una herramienta analitica conceptual util para el
entendimiento de la manera en que se institucionaliza la trasparencia prestando
atencion al ambiente institucional y a dindmicas internas de la organizacién bajo

estudio.
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CAPITULO Il AMBIENTE Y ORGANIZACION: EMERGENCIA DEL
MECANISMO DE TRANSPARENCIA EN EL BANCO DE MEXICO

Es bien sabido que los seres humanos se distinguen de la mayoria de otras formas
de vida por las tecnologias incrementalmente sofisticadas que diseiian. Es menos
frecuente observar que también se distinguen por el disefio sofisticado de
instituciones sociales.

Seely y Duguin

Introduccién

Los fendmenos organizacionales no son hechos aislados, por lo general responden a
procesos de cambio en diversas dimensiones, como es lo social, econémico, politico y
cultural, representando un entramado de alto grado de complejidad, dando lugar a la
consideracion de que “las transformaciones no se realizan en bloque ni segun un
proceso unico” (Foulcault,1984). Por tanto, su estudio precisa en primera instancia de
una vision sistémica que permita reconocer las ligas que establece con otros factores y
dimensiones organizacionales, para construir una aproximacion a una dimension mas
especifica y a su vez comprender de donde emergen modos particulares de accion,
para entender su funcionamiento, tecnologias administrativas, modelos de gestion y

formas organizativas, entre otros elementos.

Por tanto, la finalidad de este apartado es perfilar brevemente condiciones imperantes
en el ambiente organizacional que impulsan reformas estructurales e institucionales a
nivel de macrosistema que inciden en el campo organizacional de banca central. De
manera general, se percibe que entre los elementos ambientales relacionados a la
emergencia del mecanismo de transparencia para la gestion de la informacion, como

exigencia institucional, estan tépicos como la globalizacion financiera, la crisis
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econémica mundial, el proceso de transicion de un Estado autoritario a uno democratico
y los acuerdos internacionales, particularmente con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial. A partir de lo cual surge el planteamiento de la Reforma del
Estado en los asuntos que conciernen a las politicas publicas en su conjunto. En el
ambito de politica economica se desprende la idea de banca central moderna en el
marco de tres dimensiones, como es la Nueva Gerencia Publica (NGP), la Autonomia y
la Trasparencia, como rasgos que implican la construccion de nuevos arreglos
estructurales e institucionales para el Banco de México. Condiciones iniciales de donde
emerge el fenomeno organizacional de la reforma de transparencia, a partir de lo cual
se plantean exigencias del ambiente institucional de banca central que influyen en el
Banco de Meéxico para generar e impulsar practicas que refuercen una politica de

transparencia para la gestion de la informacion.

1.- Condiciones iniciales del ambiente organizacion  al que configuran reformas

institucionales a nivel de banca central

Dentro del proceso de reordenamiento del sistema financiero internacional en el cual
esta involucrada la economia mexicana, se da cuenta de algunos elementos de
caracter exégeno que inciden en la forma organizativa del Banco de México, a través de
exigencias institucionales y reformas a nivel del campo organizacional de banca central.
El reordenamiento del sistema econdmico y financiero presenta retos de re-
organizacion econdmica, que generan la construccion de nuevos arreglos
institucionales. Entre los elementos ambientales se tiene a la globalizacion financiera y
a la crisis econdmica mundial, al proceso de transicion de un Estado autoritario a uno
Estado democratico y los acuerdos internacionales, que a continuacioén se esbozan de
manera general. Se reconoce que las implicaciones de estos elementos aln estan en la
mesa de debate. Empero, si bien se reconoce que el tratamiento de estos topicos
requiere de mayor amplitud, en este documento s6lo se toman a modo de referencia,

por ello su abordaje breve y general.
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1.1. Globalizacién financiera y crisis econdomica mundial

La globalizacion como un proceso econdémico financiero a gran escala tiene que ver con
la apertura del mercado nacional a los mercados internacionales que implica mayor
interdependencia entre paises, unificando mercados, y uno de sus efectos tiene que ver
con la desregulacion del sistema econdémico y financiero. En este proceso globalizador,
a partir de las décadas de los 80s y 90s, tiene lugar el periodo de crisis sistémicas de
orden econOmico mundial, caracterizadas entre otros, por una aguda recesion,
elevadas tasas de inflacion, aunados a un elevado déficit fiscal, un elevado
endeudamiento externo, que deriva en una situacion de desequilibrio macroeconémico

y de mayor incertidumbre, a nivel internacional.

Dentro de este periodo destaca la crisis de 1994 que de acuerdo a los analistas
econdmicos inicia en México, denominada “Efecto Tequila” o Error de diciembre” con
repercusiones a nivel mundial. Se argumenta que fue provocada por la falta de reservas
internacionales, causando la devaluacion de la moneda mexicana, que por ende generé
procesos de inflacion altos, teniendo serias repercusiones econémicas. El “[...] “error de
1994” (no solamente de diciembre) fue como la piedra de Sisifo para el renovado
instituto central [Banco de México]: el estallido inflacionario y el desplome productivo de
1995 obligo a una revisidon radical de las politicas monetaria y cambiarias, ya en el
contexto de tener autonomia, que parece se comenz0 a ejercer con mayor vigor, sin
soslayar las presiones internacionales que tuvo que enfrentar para realizar su trabajo
principal: estabilizar la economia” (Chavez,2004). Los eventos de crisis que provocaron
inestabilidad en los mercados y terminaron con un ataque especulativo a las reservas
internacionales del Banco de México, llevo a la insostenibilidad del régimen de bandas
cambiarias, por lo que se decide abandonar ese régimen cambiario para pasar a un
régimen de libre flotacion, donde el tipo de cambio se determina en el mercado sin la
intervencion de las autoridades. Las operaciones que lleva a cabo el Banco de México
en el mercado cambiario se hacen a través de mecanismos prenunciados y reglas

transparentes (Banco de México; Informe anual 1995).
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Asimismo, la transicion de un modelo de economia cerrada a un modelo de economia
abierta, también exigia reformas al Banco de México para adaptarse al proceso de
apertura hacia mercados internacionales. Puesto que “la desregulacion financiera y la
ruptura de los espacios econdémicos han venido a cuestionar la coherencia de aquellos
espacios que fueron constituidos en la posguerra. La desregulacion financiera y la
tendencia a la llamada globalizacion estan constatando la destruccion de aquellos
espacios econdémicos” (Correa,1998:137). Es asi que autoridades y analistas oficiales
coinciden en la necesidad de cambios estructurales en las diferentes instancias de
politica econOmica, entre ellas la monetaria. De esta manera, las reformas de
autonomia y transparencia se convirtieron “[...] en un componente fundamental del
nuevo programa econdmico [...] que intentaba restaurar la confianza en la politica
monetaria y librar asi una guerra exitosa contra la inflacién” (Carstens y Jacome, 2005:
684).

En este escenario econémico de crisis se acumulan presiones regulatorias que exigen
una reforma institucional para el Banco de México, promoviendo en un primer momento
la autonomia de dicha organizacion, y consecutivamente una reforma de transparencia.
Se modifican aspectos importantes de su normatividad constitutiva y funcional con el
propésito de asegurar la autonomia y transparencia de sus decisiones de politica
monetaria. “Replanteamiento de mecanismos para orientar la lucha en contra de la
inflacidn, ajustes institucionales con el propdsito de disminuir los efectos de la crisis
sobre el nivel de vida de los sectores mas desprotegidos de la sociedad y crear las
condiciones para que la actividad econdmica estuviera en la posibilidad de recuperarse
en el plazo mas corto posible (Banco de México; Informe Anual, 1995). Sin embargo,
es importante marcar que este proceso se da dentro de un contexto de acumulacion de
rezagos institucionales, consecuencia de una etapa previa del cuerpo de administracion
publica sujeto a un modelo de Estado autoritario. Esto implicé una falta de acuerdos y
negociaciones entre los agentes involucrados con la politica monetaria, situacion que
necesariamente deriva en concentracion de poder, secrecia y mayor discrecionalidad

en la toma de decisiones de politica monetaria.
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1.2. Proceso de transicién de un modelo de Estado autoritario a un Estado democratico

La democracia como sistema politico implicé reformas de las instituciones politicas en
su conjunto y el restablecimiento de mecanismos institucionales que dieran lugar a la
instauracion de una democracia politica. Sus primeras expresiones se dan en procesos
electorales de las ultimas dos décadas, emergiendo una dindmica de democratizacion
que inicia con el fin del sistema de partido Unico. “Los procesos electorales en México
rebasaron el umbral del autoritarismo, sobre todo e inicialmente con la implantacion del
Instituto Federal Electoral (IFE) y su ciudadanizacién y, después, con la emergencia de
una ciudadania capaz de participar con su voto en las elecciones [...]” (Chaouch y
Carrasco, 2008:186). La entrada de la democracia por la puerta electoral, genera,
aunque de forma gradual, un nuevo escenario con distintos centros de poder y de
negociacion, dando la posibilidad de codificar las demandas ciudadanas con la oferta

politica electoral (Chaouch y Carrasco, 2008).

Actualmente, se refiere a la democracia como un proceso en transicién donde coexisten
al interior de las instituciones cédigos del régimen de autoritarismo y la tendencia a la
democracia, por lo que se argumenta que dicha transicion no ha significado una
discontinuidad clara entre la etapa de estructuras autoritarias y la consolidacion
democratica. En términos generales, se considera que la democracia se aprecia como
una forma organizativa de gobierno, caracterizada por promover la participacion y
derecho a decidir de la mayoria, lo que implica la igualdad de los individuos soberanos
ante la ley. Se asume que representa una légica de accion diferente al esquema
autoritario, donde se pretende una apertura del Estado para que los individuos se
involucren en las acciones de las actividades de las organizaciones de la administracion

publica.

Esta restauracion del orden democratico supuso para el Banco de México una
transicion del programa de politica monetaria, instrumentado particularmente mediante
un mecanismo que impone disciplina a las autoridades monetarias para que dirijan un

proceso de reduccion de la inflacion, por el cual dichas autoridades se comprometen al
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logro de una inflacién objetivo dentro de un rango del 3%, por lo general dentro de
plazos definidos: Esquema de Objetivos de Inflacion (Ol), adoptado oficialmente en
2001 (Banco de México).

Se menciona que como resultado de esta transicion al mencionado Esquema “[...] el
objetivo y la implementacion de la politica monetaria se han vuelto mas transparentes y
abiertos al escrutinio del publico. Del mismo modo, este proceso ha fomentado la
rendicion de cuentas del Banco de México y ha ayudado a anclar las expectativas de
inflacion” (Ramos y Torres,2005). Anadiendo que si bien la transparencia en la
implementacion de la politica monetaria ayuda a restaurar la credibilidad y a anclar las
expectativas de inflacion, definitivamente no es suficiente para reducir y estabilizar la
inflacion en niveles bajos. Asimismo, se argumenta que con la intencion de aumentar la
efectividad y transparencia de la administracion monetaria, y publicaciones que dan
cuenta de sus acciones. En cierta medida, como respuesta a la desconfianza de los
agentes econdmicos causada por la crisis econémica, las autoridades monetarias
tenian que mandar mensajes convincentes que se aplicaria con rigor el objetivo de
combatir la inflacion y restaurar la estabilidad, asumiendo que la credibilidad y confianza

en el banco central incrementaba de manera importante la efectividad de sus acciones.

En lineas de una argumentacion oficial, se sefala que el Esquema de Objetivos de
Inflacion interactla con los mercados y con el publico en general, al generar
expectativas de inflacion, que su vez se espera que influyan en la estabilidad
inflacionaria. Se asume que “si en la sociedad prevalecen expectativas de una inflacion
baja y estable, se favorece una fijacion de precios y una determinacion de los salarios
en congruencia con la meta del banco central” (Turrent,2007:257). Por lo que, se
comenta que dicho esquema de politica monetaria converge con un sistema
democratico en la medida que comparten valores. “Es un esquema que privilegia la
transparencia y rendicion de cuentas, que propone la especializacion en las tareas, que
toma en cuenta a los seres humanos; que intenta llegar a fines socialmente deseados
sin recurrir al autoritarismo o a la compulsion. [...], cabe resaltar que la estabilidad de

precios no es un fin en si mismo. Se trata tan s6lo de una precondicién ulterior de todas
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las politicas econdmicas que es promover la formacion de una sociedad lo més

prospera e incluyente posible” (Turrent,2007:259).

1.3. Acuerdos Internacionales

En la configuracion de este proceso complejo de reordenamiento del sistema
economico y financiero mexicano, juegan un rol importante las agencias financieras
gubernamentales internacionales, proponiendo reformas que exigen a los bancos
centrales un replanteamiento organizacional, buscando resolver la problematica de
inestabilidad macroeconémica. En este contexto para la banca central mexicana
significd la acumulacion de presiones para iniciar una reforma institucional,
promoviendo inicialmente su autonomia en 1993. Se argumenta que el propdsito
explicito de este cambio es que la “...autonomia del banco central tiene por objeto
principal construir una salvaguarda contra la reaparicién de nuevos episodios de aguda
inflacion” (Mancera,1994:1). Estos arreglos institucionales inciden de manera directa en
el caso del Banco de México con vistas a consolidar y mantener la estabilidad de
precios, como “condicidbn necesaria, si bien, no suficiente, para lograr en forma
sostenible la equidad social y el desarrollo econdémico” (Exposicion de Motivos de la
Iniciativa de Reforma Constitucional para Dotar de Autonomia al Banco de México,
1993: 236).

Es asi como a partir de la década de los 90, situacion de crisis internacional, se formula
un conjunto de reformas, “Consenso de Washington”,*? orientadas a los paises
latinoamericanos, con lo que se pretende proveer un entorno monetario y financiero
estable, que influya significativamente en las decisiones que tienen que ver con la
politica econdmica. Convergente con esta propuesta de reorganizacion del sistema
financiero internacional derivada del Consenso de Washington, el Banco de México se
compromete, igual que los bancos centrales de América Latina, a lograr su autonomia e

instrumentar una politica de transparencia con el fin exclusivo de controlar la inflacion y

En relacién a la disciplina fiscal, gasto publico, reforma tributaria, liberalizacién del tipo de interés, tipo de cambio

competitivo, liberalizacién del comercio, liberalizacion de los flujos de Inversion Extranjera Directa, privatizacion, desregulacion
y asegurar los derechos de propiedad.
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contribuir a la estabilidad de los precios en los mercados internacionales (Williamson,
2000).

En este sentido, organizaciones internacionales formales como el FMI*

y el Banco
Mundial perciben la necesidad de concretar reformas institucionales para enfrentar los
retos macroecondémicos que se dan a nivel internacional, dando lugar a convenciones
expresadas en codigos y normas que abarcan un conjunto de disposiciones
relacionadas con el ambiente institucional relativas a la politica economica y financiera,
que deben considerar los paises miembros del FMI, con el fin de regular y supervisar la
accion organizada para la cooperacion e intercambios entre sus paises miembros.
Especificamente estos cédigos y normas internacionales el FMI y el Banco Mundial las
agrupan en tres grupos que giran en torno a topicos como son: 1) Transparencia en la
politica: Transparencia de los datos (Normas Especiales para la Divulgacion de Datos
(NEDD) y Sistema General de Divulgacién de Datos (SGDD) del FMI), Transparencia
fiscal, Transparencia de las politicas monetarias y financieras; 2) Reglamentacion y
supervision del sector financiero: Supervision bancaria, Valores, Seguros, Sistemas de
pagos, Lucha contra el lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo; 3) Integridad
del mercado: Gestion de empresas, Contabilidad, Auditoria, Insolvencia y derechos de
los acreedores (FMI;2010a).

De esta manera es como a nivel mundial las reformas institucionales enmarcadas en
las nociones de autonomia y transparencia resultan comunes actualmente en el campo
organizacional de banca central (ver esquema 6), la estructuracion de este campo lo
componen tanto agencias reguladoras, otras bancas centrales, organizaciones de la
Administracién Publica, entre otras, su interrelacion consiste en la interaccion
incrementada de informacion compartida dando lugar a cuerpos reguladores como
mecanismos coercitivos y normativos. En palabras de Meyer y Rowan (1999) refiere “a
aquellas organizaciones que, en conjunto, constituyen un area reconocida de la vida
institucional. En este sentido, la transparencia es introducida como dispositivo de

13, . - - . . L .

A fin de promover la estabilidad econdmica mundial por medio de la cooperacidn multilateral, se ha encomendado al FMI la
funcién de supervisar el sistema monetario internacional y hacer un seguimiento de las politicas econdmicas y financieras de sus
187 paises miembros (Fondo Monetario Internacional).
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innovacion dentro de la gestién de informacion, bajo el argumento de que este ajuste
institucional permite alcanzar un mayor grado de eficacia y legitimidad requeridas para
alcanzar el objetivo Ultimo de la banca central de los diversos paises y por ende
contribuir a un escenario econdémico estable. De estas exigencias institucionales se
desprenden nuevos esquemas de accion que dan homogeneidad, pretendiendo captar
la construccion de estructuras de organizacion similares, de naturaleza y préacticas de
banca central reproduciendo expectativas estandares de comportamiento para

estabilizar el orden internacional.

Esquema 6. Campo organizacional de banca central.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de De la Rosa (2002).

El Banco de México como miembro del FMI esta sujeto a cefiirse a una serie de
prescripciones racionalizadas sugeridas por esta Ultima organizacion, la cual promueve
instituciones que faciliten la cooperacion entre sus mas de 180 paises miembros (la
mayoria de las bancas centrales del mundo) regulando las relaciones entre si. Esto se
expresa en una miriada de acuerdos, cdédigos y convenciones como un conjunto
complejo de reglas, en la medida que los intercambios entre los paises se vuelve cada

vez mas especializada y compleja. Por medio de las cuales conforman la estructura y la

96



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

accion organizacional de banca central bajo la nocién de que las reglas contribuyen a

lograr un escenario con menor inestabilidad.

Asi, como se habia sefalado en el capitulo anterior, este proceso de re-ajuste
institucional permite el surgimiento de nuevas organizaciones y obliga a las existentes a
incorporar nuevas practicas y procedimientos, es decir los codigos y normas planteados
por el FMI, “[...] definidos por los conceptos racionalizados prevalecientes del trabajo
organizacional e institucionalizado [...]" (Meyer y Rowan,1999:79), que
independientemente de su eficacia las organizaciones que lo asumen aumentan su
legitimidad. Es asi como la configuracién del mecanismo de transparencia da cuenta de
una convencién social en la que intervienen multiples factores, compleja red de
instituciones, agencias, actores e intereses, que interactian con la finalidad de producir

un resultado.

En el caso de la incorporacion de préacticas y procedimientos en un ambito
internacional, el FMI ha adoptado varias medidas para fomentar la transparencia,
argumentando que “si los bancos centrales y las entidades financieras encargadas de la
supervision y reglamentacion de las instituciones y los mercados financieros realizan su
labor de manera transparente, las expectativas del mercado se generaran con base en
una informacion mas fiable” (FMI,2010b). De acuerdo al FMI, la nocion de transparencia
consiste en dar a conocer al publico en forma comprensible, accesible y oportuna los
objetivos de las politicas monetarias y financieras, el marco juridico, institucional y
econdémico de las mismas, las decisiones de politica y sus fundamentos, los datos y la
informacion relacionada con tales politicas y los términos en que el banco central y los

organismos financieros deben rendir cuentas (FMI,2000).

Entre las medidas adoptadas que dan cuenta de los compromisos internacionales que
contrajo el Banco de Meéxico para fomentar la transparencia, estan los acuerdos
establecidos con el FMI, quien a partir del periodo de crisis econdémica y financiera,
sefiala las deficiencias y secrecia en la informacion en materia econdmica y formula lo

siguiente: a) en primera instancia un “codigo de buenas practicas de transparencia en
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"4 el cual tiene por objeto mejorar la transparencia

las politicas monetarias y financieras
de los objetivos y los procesos operativos que rigen dichas politicas (FMI,2000), b)
Normas Especiales para la Divulgacion de Datos (NEDD), establecidas en 1996, con el
proposito de orientar a los paises que tienen acceso, 0 podrian obtener acceso, a los
mercados internacionales de capital en la tarea de divulgar datos economicos y
financieros al publico, y c) el Sistema General de Divulgaciéon de Datos (SGDD),
establecido en 1997, orientado a paises con sistemas estadisticos menos
desarrollados, facilitando un marco para evaluar las necesidades en lo que se refiere a

mejorar la calidad de los datos.

Se argumenta que estas dos uUltimas normas contribuyen a la elaboracion de sistemas
estadisticos oportunos y completos, a la vez que fomenta la aplicacion de politicas
macroeconomicas; y constituyen un marco de referencia mundial para la divulgacion de
datos macroeconémicos (FMI, 2010c). Es asi que en este contexto, el FMI inicié un
trabajo de apoyo al establecimiento de practicas para guiar a sus miembros en la

difusién de informacion.

Lo sefialado por el FMI sugiere al Banco de México cefiirse a un esquema de buenas
practicas estadisticas, en cuatro areas fundamentales: cobertura, periodicidad y
oportunidad, acceso al publico, e integridad y calidad; dispositivos que pretenden
mejorar la cobertura y la transparencia. Bajo el supuesto de que las politicas monetarias
y financieras pueden ser mas eficaces si sus objetivos, fundamentos y métodos de
ejecucion son comunicados al publico de manera confiable, accesible, clara y oportuna.
Se plantea en esta perspectiva que si los bancos centrales y las entidades financieras
encargadas de la supervision y reglamentacion de las instituciones y los mercados
financieros, realizan su labor de manera transparente con base en una informacién mas
fiable, las expectativas del mercado seran optimas. Asimismo, argumentan que la
transparencia puede fomentar una mayor rendicion de cuentas al publico. Asi el Banco
de México debid sujetarse a dichas practicas para promover la transparencia.

14 2 e . . ~ . . .

Este Cédigo de buenas practicas incluye a bancos comerciales, compafiias de seguros y de valores y otras instituciones y
entidades que participan en los mercados financieros; los gobiernos y sus politicas, y las instituciones multinacionales, incluido
el Fondo Monetario Internacional.
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Se puede observar que las tres condiciones iniciales antes brevemente descritas
suponen, cada una, solo una de las dimensiones de una reforma de modernizacion del
Estado, reforma institucional mas global, que incide en estructuras organizacionales del
Gobierno mexicano, donde al parecer “los problemas econdmicos guiaron el proceso de
transformacion que tuvo como sus principales objetivos el redimensionamiento drastico
del aparato publico, [...]” (Ramirez y Ramirez, 2008). Reforma que funge a su vez como
principios de legitimidad de las organizaciones dentro de la Administracion Publica
mexicana, particularmente en este caso del Banco de México, de donde emergen
nuevos arreglos estructurales e institucionales que se expresan en la nueva gerencia
publica, en la autonomia y en la transparencia, concibiendo la nocién de banca central
moderna. Factores exdgenos imperantes en el ambiente organizacional del Banco de
México, brevemente comentados configuran un escenario dindmico y complejo, a partir
del cual se desprenden multiples ajustes institucionales a los que debe sujetarse, entre
ellos se destaca lo que expresa el caracter de autonomia y la construccion de una

politica de transparencia: proceso de reforma de banca central.

2.- Tres ambitos de banca central moderna: Nueva ge  rencia publica, Autonomia y

Transparencia

El reordenamiento del sistema econdémico y financiero mexicano, ha requerido arreglos
institucionales profundos, de ahi las exigencias de llevarse a cabo ajustes estructurales
como la adopcidon del esquema de nueva gerencia publica (NGP) y las reformas de
autonomia y transparencia, lo cual resulta comun actualmente en la vida organizacional

de banca central moderna.

2.1. Nueva gerencia publica

En un contexto de crisis tanto de la forma de organizacion burocratica como de la
legitimidad del rol del Estado, hace su aparicion la nueva gerencia publica enraizada en
tres principios: economia, eficiencia y eficacia; ello bajo las l6gicas de racionalidad y de

mercado (De la Rosa, 2008). Lo que expresa una nueva concepcién de la
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Administracion Publica con la intencion de construir una forma diferente de organizacion
y gestion de las funciones del Estado, en el marco del nuevo orden mundial globalizado.
Proceso acompafado por el resurgimiento de tendencias bajo el denominado modelo
de “neoliberal” que invoca la marginacion de la intervencion estatal y aboga por la
participacion de los sectores empresariales privados. Implica un cambio en los modelos
de gestion publica: del paradigma burocratico gubernamental al paradigma gerencial de

corte privado.

Este paradigma gerencial se adhiere como un mecanismo alternativo de planeacion y
ejecucion de las politicas publicas, que enfatiza la incorporacion en la gestion de los
asuntos publicos criterios de la gestion privada y un enfoque de mercado en la provision
de bienes y servicios publicos. “[...] Si bien estas nuevas bases de la reforma
administrativa tienen como elemento comun el acotamiento del modelo burocratico, no
son en absoluto homogéneas, aunque contienen una premisa basica que las unifica: la
premisa de que el interés publico esta mejor servido a través de la exigencia de
resultados mas que de la determinacion de procedimientos, y que si a los gerentes se
les otorga la discrecionalidad para elegir los procedimientos que juzguen mas Uutiles
ellos produciran los resultados requeridos, de alli que a estas reformas se les suelen
calificar como “reformas gerenciales”, aludiendo con ello al “cémo” del funcionamiento
de las organizaciones — en contraposicion al formalismo procedimental del tipo de

gestion burocratica” (Quintin,2002 ).

La gerencia como paradigma global ha permeado el ambito de lo publico e incitado la
modificacion del rol del Estado en México, como en otros paises, generando una suerte
de isomorfismo institucional en las organizaciones publicas, incidiendo en las
estructuras y comportamiento de los agentes clave en el ambito de las politicas
publicas. Este isomorfismo tiene un efecto de homogenizacion, es decir, hay una
disminucion en la variedad y la diversidad dentro de estas organizaciones, que al estar
bajo presiones similares procuran superarlas a través de la imitacion de las préacticas
establecidas dentro del campo. En tanto, el grado de isomorfismo ser4 mayor cuando

las organizaciones realizan transacciones con agencias del Estado y sector privado, y el
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cuanto el numero de modelos organizacionales alternativos visibles sea menor
(DiMaggio y Powell, 1999b).

En el caso particular de México se inicia un proceso de reforma administrativa, en 1995,
que implico la transformacion del aparato gubernamental, por medio de un Programa de
Modernizacion Administrativa 1995-2000 (Promap) (Arellano, 2000). Programa donde
se argumenta que surge del interés de replantear como mejorar la cobertura, calidad y
efectividad de los servicios publicos en términos del costo social, definir los campos en
que se deben promover incentivos a la actividad de los particulares, con el fin de lograr
la flexibilidad que deben tener las dependencias y entidades para responder a

circunstancias cambiantes, sus objetivos son (Promap, 1995-2002):

» Transformar a la Administracion Publica Federal en una organizacion eficaz,
eficiente y con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer
cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad.

» Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones
preventivas y de promocién, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo de

acciones correctivas.

El desarrollo de los objetivos propuestos dentro de este Programa, se apoya en cuatro
subprogramas, que implican ajustes de las regulaciones y procedimientos, y
modificacion de actitudes y conductas en el sector publico, como se muestra en el

cuadro 17 de manera sintética.

En un primer punto, se refiere a la participacion ciudadana en las acciones de la gestion
publica, mediante consultas sistémicas, soportados en mecanismos trasparentes de
participacion social. Las dependencias de la Administracién Publica Federal adoptan
medidas especificas para informar a la poblacion usuaria, de manera clara y en
lenguaje sencillo, sobre los servicios que prestan y la forma en que éstos pueden ser
tramitados. La revision y simplificacion del marco normativo que regulen sus funciones,

identificar aquéllas que sean susceptibles de eliminarse o simplificarse, y promover los
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cambios indispensables al marco juridico administrativo aplicable,
mayores elementos de austeridad en los procesos relativos al disefio, implementacion y
evaluacibn de nuevas normas administrativas, con el propdsito de asegurar su
eficiencia, incorporar consideraciones de costo-beneficio, y evaluar opciones alternas
que garanticen su transparencia, flexibilidad y efectividad. Asimismo, se definen
estandares de calidad, promocion de la cultura sobre la calidad y el mejoramiento
continuo, y la vinculacién de la tecnologia de la informacion con el mejoramiento de

procesos administrativos, se sefiala que todo esto en un marco de transparencia y

calidad para brindar los servicios publicos.

Cuadro 17 Subprogramas para la modernizacion de la Administracion Publica.

introduciendo

Subprograma

Objetivo

Lineas de accion

Participacién y Atencion
Ciudadana

Lograr la participacion activa de la sociedad en la
definicién, ejecucion y evaluacién de las acciones
institucionales.

Desarrollo de la  contraloria  social
Sistemas de atencion directa a la poblacion
Transparencia

Revision y simplificacion del marco normativo.
Estandares de calidad

Promocion de una cultura sobre la calidad y el
mejoramiento contindo.

Vinculacion de la tecnologia de la informacién
con el mejoramiento  de  procesos
administrativos.

Descentralizacion ylo
Desconcentracion
Administrativa

Fortalecer el Pacto Federal a través de la
descentralizacion de funciones y la
desconcentracion de facultades, a efecto de mejorar
los servicios publicos.

Dotar a las instituciones publicas de la flexibilidad
necesaria para amoldarse con oportunidad a las
nuevas realidades, y respondan a objetivos vy
funciones claramente definidos.

Fortalecimiento del federalismo

Simplificacién de tramites para el ejercicio
presupuestario

Fortalecimiento de la autonomia de gestion de
los organismos desconcentrados y de las
entidades coordinadas.

Medicion y Evaluacion de
la Gestion Publica

Fortalecer mecanismos de rendicion de cuentas
mediante el desarrollo de esquemas modernos de
mediciéon y evaluaciéon del desempefio y de los
resultados de sistemas integrales de control, que
permitan a los administradores publicos mayor
flexibilidad en la operacién y garanticen los
principios de probidad, honestidad y transparencia
en el uso de los recursos publicos.

Lograr que la poblacién confie en que los recursos
publicos se utilizan con honestidad, eficiencia y
eficacia

Objetivos claros y metas cuantificables.
Creacién de indicadores de desempefio.
Sistema Integral de Informacién.

Fortalecimiento de los 4rganos internos de
control.

Dignificacion, .
Profesionalizacion y Etica
del Servidor Publico

Contar con un servicio profesional de carrera en la
administracion publica

Impulsar en el servidor publico una nueva cultura
que favorezca los valores éticos y de honestidad,
eficiencia y dignidad en la prestacion del servicio
publico, y fortalezca los principios de probidad y de
responsabilidad.

Sistemas de seleccion.

Actualizacion de conocimientos y habilidades.
Sistema integral de desarrollo de Recursos
Humanos.

Establecimiento de mejores perspectivas de
desarrollo.

Fortalecimiento de los valores civicos y éticos
en el servicio publico

Efectividad de la funcién de investigacion

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Promap, 1995-2005.
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En un segundo subprograma se precisan la descentralizacion y/o desconcentracion
administrativa en relacion a las areas de regulacion y control con las areas encargadas
de la operacion. Para acelerar la descentralizacion administrativa en todos los ambitos y
fortalecer el federalismo, este subprograma establece las siguientes acciones:
fortalecimiento del federalismo, simplificacion de tramites para el ejercicio
presupuestario, fortalecimiento de la autonomia de gestibn de los organismos

desconcentrados y de las entidades coordinadas.

El tercer subprograma, medicion y evaluacion de la gestion publica, se expresa en
factores tales como la pertinencia y calidad de los servicios, su orientacion efectiva a las
poblaciones objetivo, y su vinculacién con las demandas y necesidades de la poblacion.
Mediante el establecimiento de objetivos claros y metas cuantificables, creacion de
indicadores de desempefio, sistema integral de informacién y el fortalecimiento de los

organos internos de control.

Finalmente, el cuarto subprograma, tiene que ver con la dignificacion, profesionalizacion
y ética del servidor publico. Argumentando que el recurso humano es clave dentro del
proceso de mejoramiento administrativo y la lucha anticorrupcion, por lo que es
necesario impulsar una cultura de servicio que tenga como principio la superacion y el
reconocimiento del individuo, mediante una estructura de incentivos 'y
sanciones. Considerando profesionalizar el servicio publico sobre lineas de accién
como procedimientos de sistemas de seleccion, actualizacion de conocimientos y
habilidades, sistema integral de desarrollo de recursos humanos, mejores perspectivas
de desarrollo, fortalecimiento de los valores éticos en el servicio publico y efectividad de

la funcién de investigacion.

Con la adopcién de un enfoque gerencialista-empresarial, las organizaciones publicas
entran en una nueva dindmica de gestion reemplazando los modos clasicos de
administrar, por formas que redefinen su estructura orgénica, plantilla laboral,
estrategia, cambios en sus estatutos organizativos y una concepcién de gerente

publico. Proceso de cambio, en términos de una “endoprivatizacién que consiste en la
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sustitucion de la administracion publica de los asuntos nacionales, por la idea,
metodologia y la técnica de la gerencia privada” (Guerrero,2004:218). Caracterizando
una tendencia de ajuste entre la organizacién publica a los criterios de mercado propios
del gerencialismo, dando lugar a un forma organizativa orientada hacia el mercado a
efecto de que el sistema de la administracion publica funcione con la eficiencia del

modelo del mercado reproduciendo sus principios.

La NGP se inserta en las organizaciones publicas mexicanas, en distintas acciones, con
la aplicacion de una amplia variedad de técnicas gerenciales con orientacion de
mercado y hacia el cliente, introduccién de la légica de competencia, mecanismos de
evaluacion, orientacion a resultados y una mayor aplicacion de tecnologias de
informacién, entre otros mecanismos de mercado. Algunas caracteristicas se reconocen
propias de la NGP, las cuales no han tenido antecedentes en el ambito gubernamental
(orientacién al cliente, contratos, sistemas de competencias, empresarialidad e
innovacion y separacion entre management y politica) y otras que retoma la NGP, y que
comprenden aspectos que ya se habian tomado en cuenta en el actuar gubernamental
(rendicion de cuentas, mayor utilizacion de tecnologias de informacion, planeacion

estratégica y descentralizacion) (Martinez,2005).

El alcance de este nuevo paradigma organizacional como proceso de innovacion y
transferencia organizacional ha incidido, sin excepcion, en la estructura organizacional
del Banco de México, organismo de politica publica fundamental en la estructura y en el
comportamiento del sistema de la economia mexicana, clave en el sistema econémico
que incide en la toma de decisiones de los agentes econdmicos, exigiendo cambios en
las normas y rutinas de manejo de informacién, de una politica de informacion eficiente,
a través de mecanismos como los derivados de la transparencia. A través de
dispositivos organizacionales soportados en valores como compromiso ético,
excelencia, innovacion, trabajo en equipo e interés publico. Con la intencidn de crear un
ambiente para incrementar su adaptabilidad y la obtencion de sus objetivos. En
correspondencia con el contexto del entorno social se inculca el orgullo y la lealtad

institucional, hecho de legitimacion interna que permite a los actores organizacionales
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experimentar satisfacciones o aumentar beneficios monetarios o sociales, lo que
permite una movilizacion activa por la consecucion de los objetivos institucionales. Por
supuesto, la identificacién organizacional no es el Unico recurso de la motivacion; forma
parte del contrato laboral una amplia gama de gratificaciones materiales, acompafadas

de mecanismos coercitivos.

Cabe mencionar que si bien, los mecanismos considerados en los valores
institucionales no son del todo generados especificamente a partir de la incorporacion
de la NGP, si son formalizados y reforzados por ella, al propiciar cambios en rutinas de
trabajo. En el Banco de México este ha sido un proceso paulatino que a la fecha
dispone aproximadamente mas de 15 proyectos internos de modernizacién de gestion,
gue se expresan en un programa de mejora del desempefio para la gestidn, servicio
civil de carrera, indices de desempefio, basados en tres ideas principales que tiene que
ver con la sinergia para general valor al publico, coordinacion y flexibilidad. Se
argumenta que estos tienen el propdésito de fortalecer diversos elementos de cultura
organizacional, dejados en el tintero anteriormente, cuando el Banco de México se
enfocaba exclusivamente a los aspectos técnicos de las actividades sustantivas de

banca central, dejando de lado las actividades administrativas.

2.2. Autonomia

Como se menciono, lineas arriba, la autonomia parte de las exigencias de agencias
internacionales para iniciar una reforma institucional, en el caso del Banco de México
promoviendo inicialmente la autonomia en 1993, con el propésito de construir una
salvaguarda contra la reaparicion de episodios de aguda inflacion. Por lo que, la
intencionalidad de la reforma de autonomia es consolidar una banca central
independiente de otros centros de poder, buscando limitar la incidencia de
condicionamientos politicos y/o de los grupos de interés en las decisiones de politica
monetaria, de modo que disminuyan los riesgos a los que se enfrentan los agentes

econémicos.
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Esta decision se tradujo en cambios en los roles y en las posiciones de los agentes en
la estructura organizacional del Banco de Meéxico. Significa que se alteran
comportamientos, ahora sujetos a una trama distinta de reglas, normas, incentivos o
limitantes formales derivadas de la reforma institucional. Dado de que el Banco de
México, como toda banca central es un ente productor de informacion de politica
monetaria, la reforma autondémica destaca, ademas de los cambios en su directorio, la
adopcion de mecanismos organizacionales relacionados con las actividades de
produccién y distribucion de informacién, de modo que se logren los objetivos
primordiales del Banco de México, pero soportados por una base de credibilidad mas

amplia entre los agentes econdmicos -este punto se retoma mas adelante-.

La reforma de autonomia pretende proveer un entorno monetario y financiero estable,
que influya significativamente en las decisiones de los agentes econdmicos. Sin
embargo, este cambio restringe el campo de accién tradicional del Banco de México,
reorientdndolo exclusivamente a la procuracién de la estabilidad de precios. No
obstante, la presencia de causas internas, ésta reforma es impulsada fuertemente por
factores exdégenos, particularmente convergente con la propuesta de reorganizacion del
sistema financiero internacional derivada del Consenso de Washington: el Banco de
México se compromete, igual que los bancos centrales de América Latina, a lograr su
autonomia con el fin exclusivo de controlar la inflacion y contribuir con la estabilidad de

los precios en los mercados internacionales.

Si bien, la reforma autonémica constituye un punto crucial en la evolucion institucional
del Banco de México, este proposito ha estado presente desde su fundacion, se afirma
que tal autonomia “presenta tres etapas claramente definidas. La primera, que se
extiende desde la fundacion del Banco de México en septiembre de 1925, hasta 1936
[...] etapa de la autonomia reglamentaria. Muchos afios después, quiza a partir de la
devaluaciéon de 1954 (o para otros desde 1958), se inicia la era de la autonomia
carismatica. [Finalmente] La tercera fase de la autonomia [...] se materializé a partir de
la promulgacion de una nueva ley para el Banco de México a finales de 1993.” (Turrent,

2005:47). En esta Ultima etapa es cuando se formalizan diversas practicas de
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autonomia presentes en el Banco de México desde sus inicios. De ahi se afirma que
“Existieron varios puentes de continuidad entre la Ley Organica del Banco de México de
1986 y su sucesora de 1993. [...] el de los candados o topes [en el otorgamiento de
créditos] que, independientemente de la autonomia institucional, quedaron incorporados

en el ordenamiento que entrd en vigor en abril de 1994” (Turrent, 2005:68).

Se muestra en términos generales que en el Banco de México los cambios
institucionales derivados de la autonomia son significativos. En una vision retrospectiva
se verifica que la estructura organizacional vigente dispone de mayor autonomia debido
a la reforma, adicionando criterios que modificaron su naturaleza formal y que a su vez
disminuyeron en el Banco de México la discrecionalidad y la subordinacion politica

respecto de otras instancias del Gobierno Federal.

En cuanto a su naturaleza juridica, como se aprecia en el cuadro 18, el Banco de
México desde 1982 operd con caracter de organismo publico descentralizado bajo
control del Gobierno Federal, sin embargo su directorio fue mixto, al estar integrado con
representantes de los sectores publico y privado. Se afirma que esta estructura no
garantizaba su autonomia, puesto que, “[...] [en esta fase] se carecia de la
independencia necesaria para formular y aplicar la politica monetaria y cambiaria, y la
estabilidad de precios fue un objetivo secundario...” (Carstens y Jacome, 2005:687).
Asi que, en 1993 el precepto fue reformado al definir al Banco de México como persona
de derecho publico con caracter autonomo, ejerciendo funciones inherentes al Estado,
pero sin considerarse como un organismo dependiente del Poder Ejecutivo. Asimismo,
la personalidad juridica del Banco de México derivé en un organismo publico de Estado
sin participacion privada, limitando las posibilidades de oportunismo en el uso de
informacion privilegiada. Se considera que el cambio constitucional asociado a la
autonomia, posibilita una banca central independiente con su correspondiente Ley (del

Banco de México).
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Cuadro 18. Organizacion del Banco de México: Ex-Antes y Ex-Post a la reforma de autonomia.

Caracteristica
de autonomia

Antes

Después

Naturaleza juridica

Organismo publico descentralizado

Persona de derecho publico con caracter autonomo

Integracion de
la estructura
de directorio.

Junta de Gobierno, a una comisién de crédito y
cambios y a un director general.

Junta de Gobierno y a un Gobernador

Junta de Gobierno:

e Numero de miembros: 11 miembros
propietarios y sus respectivos suplentes.

* Plazo en el cargo: indeterminado

» Representacién: sector privado y sector
publico.

* Presidida: Secretario de Hacienda y Crédito
Publico en su ausencia por Director General
del Banco de México

* Resoluciones: Por mayoria de votos y voto de
calidad.

Junta de Gobierno:

« Numero de miembros: 5 miembros sin suplentes. Un
Gobernado y 4 Subgobernadores.

* Plazo en el cargo: Gobernador 6 afios y
subgobernadores 8 afios.

 Representacion: Sin representacién del sector
privado ni del y sector publico.

« Presidida: Gobernador o por quien aquel designe.

« Resoluciones: Voto aprobatorio de la mayoria y voto
de calidad.

Comision de crédito y Cambios:

e Numero de miembros: 6 miembros sin
suplentes

* Representacion: sector publico.

* Presidida: Secretario de Hacienda y Crédito
Publico en su ausencia por Director General
del Banco de México

* Resoluciones: Por mayoria de votos y voto

Comision de crédito y Cambios (Antes): Ya no forma
parte de los organismos primarios del Banco de México,
pero debe actuar en materia cambiaria de acuerdo con
las directrices que determine una Comision de Cambios
(actuaimente).

« NUmero de miembros: 6 miembros sin suplentes

« Representacion: sector publico.

* Presidida: Secretario de Hacienda y Crédito Publico

de calidad. en su ausencia por el Gobernador del Banco de
México
* Resoluciones: Por mayoria de votos.
Director General: Gobernador:

» Numero de miembros: uno sin suplente
« Designacién: ejecutivo y legislativo
» Representacién: sector publico.

» NUmero de miembros: uno sin suplente
« Designacion: ejecutivo y legislativo
 Representacion: sector publico.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las leyes reglamentarias del Banco de México correspondientes a las
dos fases, que comprenden 1986-1993 y 1994-2010, respectivamente.

En relacién a la integracion del directorio, en la fase anterior a la autonomia no existian
en la Ley Orgéanica del Banco de México una normatividad especifica, solo estipulaba el
nombramiento del gobernador por el Ejecutivo Federal, sin mencionar el periodo ni las
provisiones de remocion del cargo. Esto le permitia un alto grado de discrecionalidad en
el desempefio de sus funciones y requerimientos a que debia ajustarse un Gobernador;
por ende, intermediario de un poder exdégeno a la institucién, entonces éste como
integrante de “... la llamada Junta de Gobierno del Banco de México se convirti6 de

facto en una suerte de extensiébn o némesis del gabinete econémico del

Autonomia: cero.” (Turrent, 2005:71).

Presidente.
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Posteriormente, las definiciones especificas en la integracibn de la estructura de
directorio se establecen a partir de la reforma de autonomia, al sefalar que el
Presidente de la Republica, sujeto a la aprobacion de la Camara de Senadores,
nombra al Gobernador. Estipulandose que el cargo es por un periodo limitado de seis
aflos (evitando la coincidencia con el ciclo politico) y una dedicacion de tiempo
completo, dada la necesidad de que este funcionario disponga de un periodo
relativamente amplio y estable que salvaguarde la autonomia, impida la politizacion y
evite la manipulacion ajena de la politica monetaria. Asimismo, las provisiones de
remocion del cargo no son por razones ligadas a la formulacion de politicas, sino mas
bien por faltar con los requisitos de moralidad, capacidad y cumplimiento de funciones y

acuerdos.

Esto contrasta con la estructura del directorio antes de la autonomia, donde se disponia
de tres 6rganos primarios de administracion: Junta de Gobierno, Comision de Crédito y
Cambios, y un Director General. EIl primer érgano, estaba integrado por 11 miembros
propietarios™ y sus respectivos suplentes, estos Ultimos con voz pero sin voto,
designados por el Ejecutivo Federal. Esta junta era presidida por el Secretario de
Hacienda y Crédito Publico o en su ausencia por el Director General del Banco de
México y sus resoluciones se tomaban por mayoria de votos y por el voto de calidad del
primero. La Comisién de Crédito y Cambios estaba integrada por 6 miembros®® sin
suplentes y era presidida por Secretario de Hacienda y Crédito Publico o en su
ausencia por el Director General del Banco de México y las resoluciones se tomaban
por mayoria de votos y por el voto de calidad. Finalmente, el otro érgano primario, el
Director General, era designado por el Presidente de la Republica, cubriendo requisitos

de ciudadania, de competenciay experiencia.

'3 Los cuales eran: Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Secretario de Programacidn y Presupuesto, Secretario de Comercio
y Fomento Industrial, Director General del Banco de México, Subsecretario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Presidente de la Comisién Nacional Bancaria, Presidente la Comision de Nacional de Valores, Presidente de la Asociacion
Mexicana de Bancos, y tres personas de reconocida competencia en materia financiera designadas por el Ejecutivo Federal a
través del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, que no presenten servicios de caracter laboral a las citadas dependencias.

'® Que eran: Secretario de Hacienda y Crédito Publico, los subsecretarios de dicha dependencia que sean miembros propietario
y suplente de la Junta de Gobierno, el Director General del BM, su suplente en la citada junta y el Director General Adjunto de la
institucion, que designe el titular de la misma.
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Actualmente, dichos 6rganos primarios se han reducido a dos: Junta de Gobierno y
Gobernador'’. El primero integrado por 5 miembros: los cuatro Subgobernadores con
una duracién en el cargo de 8 afios y el Gobernador 6 afios. Esta junta es presidida por
el Gobernador o por quien él designe (0 por procedimiento art. 41 de LBM) y sus
resoluciones son por medio del voto aprobatorio de la mayoria y por el voto de calidad.
Como se puede ver la estructura formal de directorio queda sin representaciones
sectoriales, se elimina la participacion del poder ejecutivo y del sector privado.
Asimismo, se reduce el numero de organos primarios (de 3 a 2) y de miembros dentro
de la Junta de Gobierno (de 11 a 5), reformas tendientes a garantizar un ente

auténomo.

El comparativo funcional, cuadro 19, muestra que antes de la reforma, el Banco de
México para responder a su objetivo estratégico de procurar adecuadas condiciones
crediticias y cambiarias, asumia la responsabilidad en la politica cambiaria. Sin
embargo, actualmente hay una separacion funcional entre la politica monetaria y la
politica cambiaria, o que expresa una restriccion de poder del Banco de México en la
conduccion de la politica monetaria. La ley vigente le asigna exclusivamente la
direccion e instrumentacion de la politica monetaria, y asume la funcion de ser
prestamista de Ultima instancia (Unicamente con fines de liquidez), lo que significa que
el Banco de México como politica trata de prescindir de ella; en caso contrario, seria
admitir la ineficiencia del sistema de pagos. Por lo tanto, actualmente sélo participa en
la Comisién de Cambios'® presidida por el Secretario de Hacienda para la
determinacion de la politica cambiaria. En este sentido, “El Banco de México debera
actuar en materia cambiaria de acuerdo con las directrices que determine una Comision
de Cambios” (LBM, Art. 21).

17 . . . . I .. . ez . .

Los 6rganos primarios en materia cambiaria participan en la Comisién de Cambios, y se someten a las resoluciones de esta en
materia cambiaria.

Cabe mencionar que dicha Comision de Cambios ya no forma parte de los érganos primarios de administracion del BM como

anteriormente, asimismo en general esta comision no sufrié6 cambios relevantes en su estructura de directorio. Y sigue presidida por
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el BM participa en dicha Comision, la preside en ausencia del titular (SHCP).
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Cuadro 19. Funciones del Banco de México: Ex-Antes y Ex-Post a la reforma de autonomia.

Caracteristica Antes Después
de autonomia
Objetivos El Banco de México tiene por finalidades: El Banco de México tiene por finalidades:

¢ Emitir moneda

« Poner en circulacion los signos monetarios

 Procurar condiciones crediticias y cambiarias
favorables a la estabilidad del poder adquisitivo
del dinero.

* Desarrollo del sistema financiero.

» Sano crecimiento de la economia.

¢ Proveer a la economia del pais de moneda
nacional.

¢ Objetivo prioritario la estabilidad del poder
adquisitivo.

* Promover el sano desarrollo del sistema
financiero.

« Propiciar el buen funcionamiento de los sistemas
de pagos.

Candados al
otorgamiento de
crédito

El Banco de México:

« Si puede otorgar créditos al Gobierno Federal y a
instituciones de crédito.

* No estara obligado aprestar al  Gobierno mas
servicios que los expresamente previstos en esta
Ley.

« Limites: el tope no debe “exceder al 1% del total
consolidado de los Ingresos de la Federacion.
Salvo  circunstancias  extraordinarias  que
aumenten considerablemente las diferencias
entre los ingresos y los gastos publicos.

El Banco de México:

¢ Otorgar crédito al Gobierno e instituciones de
crédito, asi como al IPAB Instituto para la
Proteccion al Ahorro Bancario.

« Limites: el tope no debe exceder el 1. 5% del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (salvo
en circunstancias extraordinarias). Si el saldo
deudor de la cuenta excede el limite referido, el
Banco procede a la colocacién de valores a cargo
del Gobierno Federal.

Politica
Monetaria y
Politica

Ambas politicas estaban instrumentadas por el Banco
de Meéxico, bajo el supuesto de cumplir con sus
objetivos.

La politica monetaria es instrumentada de manera
exclusiva por el Banco de México, pero existen ciertas
restricciones en la conduccién de la politica

Cambiaria cambiaria, coparticipando en la Comision de
Cambios.

Crecimiento Se sefialaba de manera genérica dentro de sus | Al no sefialarse dentro de sus objetivos se acota su

economico objetivos y lo respaldan otros argumentos de ley | accion a la instrumentacion de politica monetaria,

relativos a acciones de banca de desarrollo. exclusivamente, sin tener relacion directa con el

desarrollo econémico.

Planeacion En coherencia con lo sefialado al crecimiento | No hay algun criterio referido en este sentido.

econoémica econdmico el Banco de México debia actuar

obedeciendo a la planificacion econémica general.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las leyes reglamentarias del Banco de México correspondientes a las
dos fases, que comprenden 1986-1993 y 1994-2006, respectivamente.

Uno de los aspectos mas significativos de los cambios derivados de la reforma de
autonomia se refiere al objetivo de la Banca Central. En relacion a este punto,
anteriormente a dicha reforma, “en la Exposicion de Motivos de la Ley Orgénica del
Banco de Meéxico de 1985 se establecio6 como propésito fundamental: “procurar
condiciones crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad en el poder adquisitivo
de nuestra moneda” (Turrent,2005:68). Y su ley reglamentaria estipulaba el propésito
de la estabilidad del poder adquisitivo junto con una pluralidad de objetivos sin una
jerarquizacion entre ellos y sujetos a criterios genéricos, sin evitar conflictos entre las

diversas politicas.
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Actualmente el Banco de México ha adoptando por mandato constitucional un objetivo
mas acotado. Esto le posibilita una definicion mas precisa de su funcion sustantiva:
mantener dentro de un limite razonable la tasa de aumento del nivel general de precios,
de esta forma se especifica que, “Su objetivo prioritario sera procurar la estabilidad del
poder adquisitivo de la moneda nacional” (Art. 28, Constitucional), para controlar la
inflacion. Complementariamente, la Ley del Banco de México afiade dos objetivos
relacionados: la promocion de un “sistema financiero sano y el adecuado

funcionamiento del sistema de pagos”, como sustentos del desarrollo econémico.

Otro propoésito del Banco de México para la consecucion del objetivo de estabilizacion,
es su facultad para decidir el otorgamiento del crédito primario. Es decir, de limitar sus
préstamos al gobierno y prohibir el crédito al sector privado, salvo por necesidades de
liquidez. Al respecto, existe el mandato de que ninguna autoridad externa al Banco de
México puede ordenarle a otorgar préstamos ni créditos. El crédito al gobierno
establece limites especificos, en tanto que el crédito al sector privado sélo se autoriza
por motivos de regulacién del sistema de pago. Respecto del monto limite de crédito se
diferencia en que la reforma obliga a una tasa mayor (1.5% vs. 1%) pero el concepto de
aplicacion actualmente es sobre el gasto publico versus los ingresos. Es decir, mientras
en la ley anterior el maximo tope no debia “exceder al uno por ciento del total
consolidado de las percepciones previstas en la Ley de Ingresos de la Federacion para
el afio de que se trate” (LOBM, 1992: Art. 9), en la ley vigente se establece que el tope
“no deber& exceder de un limite equivalente al 1. 5 por ciento de las erogaciones del
propio Gobierno previstas en el Presupuesto de Egresos” (LBM, Art. 11), y en el caso
de excederse el limite se colocaran valores a cargo del gobierno, realizando

operaciones de mercado abierto.

Por otra parte, con la autonomia el campo de accion del Banco de México se limita:
ocuparse exclusivamente de la politica monetaria, sin tener relacion directa con los
aspectos cambiarios y el desarrollo econémico. Anteriormente, entre los objetivos se le

sefialaba, aunque de manera genérica, el sano crecimiento de la economia en sujecién
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a la normatividad de planificacién econémica’®. Actualmente el Banco de México es
considerado un ente estrictamente de regulacion monetaria, se argumenta que las
funciones de desarrollo y crecimiento econdmico no le competen porque implicaria
asumir un rol de banca de desarrollo. Esta funcion adoptada antes de la reforma, fue un
comportamiento criticado dentro y fuera del Banco de México, porque esta perspectiva,
supondria aceptar que los mercados no existen o funcionan de manera inadecuada en

el largo plazo.

Con este recuento general de las modificaciones organizacionales y funcionales
derivadas de la reforma de autonomia, se confirman las fuertes implicaciones que tuvo
sobre la estructura organizacional y funcional del Banco de Meéxico, limitando el
comportamiento organizacional mediante una normatividad mas especifica. Asimismo,
aunado a lo descrito en las secciones anteriores se dan pautas para los cambios
operados en la gestion de la informacion con propositos de alcanzar el objetivo
primordial del Banco de México, donde uno de los mecanismos principales a estos fines
es el de transparencia. En el sentido de que el Banco de México como toda banca
central es un ente que produce y distribuye informacién de politica monetaria, tal
reforma autondémica, implico ajustes institucionales buscando asegurar la
transparencia®® en la organizacion y gestion de la informacién con el propésito de

inducir un mayor grado de eficacia y fortalecer su imagen institucional en el publico.

2.3. Trasparencia

En cuanto a la nocion de transparencia se puede discernir que es un discurso en
construccion, en un ambito econémico, aunque no exclusivo, a partir de sugerencias,
codigos y normas, en un marco internacional referido a las esferas economicas y
financieras gubernamentales, como se argumenta en las secciones precedentes. El
anunciamiento que se hace al respecto en algunos documentos oficiales se centra en la

garantia del acceso publico a la informaciébn que generan las bancas centrales,

** Plan Nacional de Desarrollo y las directrices de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Ver LOBM, 1992: Art.2.
2% Entendiendo por transparencia “una diseminacion amplia y oportuna de informacién es un principio basico para las acciones
de la politica monetaria. (Ortiz,2007:2).
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organizaciones financieras y entidades del gobierno, esto es la produccion y difusiéon de

informacion de carécter publico.

En el discurso de banca central la nocion de transparencia se incierta como dispositivo
de innovacion inscrito en la modernizacion y fortalecimiento para la gestion de la
informacion, en sus diferentes niveles de operacion, particularmente a lo que refiere a
las metas e instrumentacion de la politica monetaria y financiera. Asimismo, se plantea
como respuesta a exigencias del ambiente organizacional de contar con mayor
informacion, clara y oportuna que contribuya a alcanzar un mayor grado de eficacia y
legitimidad requeridas para alcanzar el objetivo ultimo de la banca central de los
diversos paises y por ende contribuir a un escenario macroeconomico estable,
asumiendo que esto permite enfrentar retos econdmicos a nivel internacional, regular y
supervisar la accion organizada para la cooperacion e intercambios entre paises. Lo
que requiere de ajustes estructurales e institucionales para instrumentar dicho

mecanismo.

En este sentido, para el caso de organizaciones como las bancas centrales, “la
transparencia consiste en que se den a conocer al publico en forma comprensible,
accesible y oportuna los objetivos de las politicas monetarias y financieras, el marco
juridico, institucional y economico de las mismas, las decisiones de politica y sus
fundamentos, los datos y la informacion relacionada con tales politicas y los términos en
que el banco central y los organismos financieros deben rendir cuentas” (FMI,2000:3).
De acuerdo al FMI las buenas préacticas de transparencia de las politicas monetarias se
basan en cuatro principios generales, contenidos en un Codigo de buenas practicas de
transparencia (FMI,2000): 1) Claridad de las funciones, responsabilidades y objetivos
de los bancos centrales; 2) Procesos transparentes mediante los cuales el banco
central formula y publica las decisiones de politica monetaria; 3) Acceso y disponibilidad
del publico a la informacion sobre las politicas monetarias; 4) Rendicion de cuentas y

las garantias de integridad del banco central.
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Particularmente en el caso del Banco de México la transparencia hace referencia a la
diseminacion amplia y oportuna de informacion, argumentando por parte de autoridades
oficiales del mismo banco que es utilizado como un instrumento para cimentar el
consenso social en torno a la misién de reducir la inflacion y para dar mayor efectividad
a las acciones de la politica, con el objetivo de fortalecer la credibilidad de la
organizacion y mejorar la eficacia de sus politicas. “La transparencia es un concepto
que ha estado estrechamente relacionado con la evolucion del Banco de México hacia
un banco central moderno. Desde 1994, cuando entré en vigor la reforma constitucional
por la cual se concedié autonomia al Banco, ha habido una clara conciencia de que la
transparencia y la rendicion de cuentas son practicas idoneas. El objetivo es fortalecer
la credibilidad de la Institucion para mejorar la eficacia de sus politicas y a la postre,
consolidar la legitimidad de su autonomia” (Ortiz,,2007:2). La transparencia pretende
facilitar asimismo el elemento de accountability, por el cual si bien el Banco de México
tiene autonomia sobre su gestion, se encuentra obligado a dar cuenta sobre el

cumplimiento de su objetivo fundamental y sus acciones como ente publico.

De esta manera, la reforma institucional de transparencia se inserta en la estructura
organizacional del Banco de México implicando una serie de ajustes normativos,
practicas y comportamientos que le permiten inteligibilidad con agencias reguladoras
(FMI, Banco Mundial e IFAI), diversas audiencias y con agentes economicos, al
instrumentar una politica de transparencia. Con el proposito de constituir una estructura
organizacional que envié sefiales de poder y trasparencia a los mercados, y fortalecer
la credibilidad del banco al generar expectativas con base en el acceso de informacién
mas fiable. Dado que se considera que, la diseminaciéon de la informacion sin
credibilidad ni valores genera distorsiones en los comportamientos de los agentes
econdémicos y publico en general, y esto genera mas desinformacidon y mas
desconfianza. Por lo que, factores como informacién, credibilidad y confianza son tres

factores que constituyen una logica de accion para lograr una politica de transparencia.
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3. Conclusiones

Con lo expuesto brevemente en este apartado, se intento plantear las condiciones
iniciales imperantes en el ambiente organizacional e institucional de donde emergen
reformas como la autonomia y transparencia, que inciden e impulsan un proceso de
ajuste institucional a nivel de banca central en un ambito regulativo. Proceso
institucional paulatino al que ha estado sujeto el Banco de México. Esto permite
contextualizar, de manera general, el ambiente donde se inserta el fenOmeno
organizacional del proceso de institucionalizacion de la transparencia para la gestion de
la informacién en el Banco de México, que implica un replanteamiento organizacional y
funcional, buscando mejorar su eficiencia, credibilidad, transparencia y enfrentar las
probleméatica de inestabilidad macroecondémica, a partir de lo planteado en los 90s por
agencias internacionales como el FMI y el Banco Mundial que sugieren a los bancos

centrales su adhesion a una serie de acciones de transparencia.

Por lo que se puede argumentar que en el caso del Banco de México como
organizacion gubernamental de regulacibn monetaria, estd inmerso en una gama
compleja de interacciones de mdultiples vias comunicativas (agencias reguladoras y
agentes econdémicos) generando redes complejas de informacién, interrelacion e
interaccion, que se sujetan a una trama especifica de cddigos, normas, reglas,
incentivos o limitantes formales, que pretenden hacer posible la instrumentacion de una
politica de transparencia visibles particularmente en el ambito de sus mecanismos para

la gestion de la informacion, y a la vez dar respuesta a exigencias regulativas.
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CAPITULO IV ESTUDIO DE CASO: FORMALIZACION DEL PROCESO DE
GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA EN EL
BANCO DE MEXICO

[...] parece que habitamos en un mundo de procesos y estructuras dindmicas. Por
ello necesitamos calcular las potencialidades mads bien que las probabilidades,
necesitamos una dialéctica de la polaridad, en que la unidad y la diversidad se
definan de nuevo como polos simultaneos y necesarios de la misma esencia.

Ruth Nanda Anshen

Introduccién

El contexto de reordenamiento del sistema econémico mexicano, a partir de la década
de los 90s, organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI)
prescriben una serie de acciones de transparencia que exigen a los Bancos Centrales
un replanteamiento institucional y organizacional, buscando mejorar su eficiencia para
enfrentar la problematica de inestabilidad macroeconémica. En un aspecto convergente
con la exigencia anterior, el Banco de México, a partir del 2002, se compromete a la
aplicacion de los criterios y normas relativas a la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental (LFTYAIPG). Esto con la intencion de
instrumentar una politica de transparencia que garantice el acceso a la informacion
publica que genera el banco. Asimismo, se plantea como un mecanismo que tiene la
finalidad de incidir en las expectativas de agentes econdmicos de manera eficiente,
para que actien en correspondencia con el fin Gltimo del Banco de México: controlar la

inflacion y contribuir a la estabilidad de precios en los mercados internacionales.

El Banco de México inmerso en un ambiente organizacional dinamico requiere de

nuevos arreglos institucionales, que suponen ajustes incrementales insertados en su
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estructura organizacional para establecer el mecanismo de transparencia para la
gestion de la informacion. ImplicO un proceso de adaptacion continuo a una trama
distinta de reglas, normas, incentivos o limitantes formales derivadas de la reforma
institucional de transparencia. Modificando su configuracién organizacional con el
proposito de alcanzar cierto grado de legitimidad entre las diferentes audiencias.
Alineandose a requerimientos institucionales que pretenden asegurar la transparencia
en el manejo de la informacion de politica monetaria y demas informacién que produce

el banco.

En este sentido, el objetivo de este capitulo es presentar el estudio de caso referente a
la situacion actual de las implicaciones del proceso de institucionalizacion de
transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de México, es decir, el
proceso de ajuste institucional al que ha estado sujeto a partir de la década de los 90s.
Proceso de institucionalizacidbn que integra tres ambitos el regulativo, normativo y
cognitivo, con la intencibn de estudiar cOmo se construye o institucionaliza la
transparencia en el caso del Banco de México. Se retoman elementos del ambito
regulativo que se expresan en normas que exige el ambiente institucional a nivel de
campo organizacional de banca central a las que debe ceiiirse el banco. Se describe y
analiza el ambito normativo relativo a la transparencia, para ver de qué manera se
inserta en la estructura organizacional para lograr el objetivo de instrumentar una
politica de transparencia. Y se considera el esquema comun de referencia para
describir y analizar el @mbito cognitivo que emerge de la concepcion de una forma

alternativa de gestionar la informacion.

1. Estructura organizacional del Banco de México

En esta primera seccién se esboza la estructura organizacional y funcional del Banco
de México, para identificar su objetivo estratégico y las unidades directivas que la
componen, intentando caracterizar la complejidad o grado de diferenciacién que existe
entre las unidades que lo integran. Marco que se plantea a efecto de ubicar la unidad

administrativa clave dentro del proceso de institucionalizacién de la transparencia para
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la gestion de la informacion en el Banco de México, como es la Unidad de Enlace que
forma parte de la Direccion General de Tecnologias de la Informacion, en la estructura

organizacional.

1.1. Naturaleza organizacional del Banco de México

El Banco de México cuenta con una amplia trayectoria como organizacion bancaria que
se remonta desde principios del siglo XIX. Pero es a partir de 1985 cuando se consolida
como banco central para dar soporte al sistema economico mexicano. Durante el
periodo de 1985-1993, de acuerdo a su naturaleza juridica, opero con caracter de
organismo publico descentralizado bajo control del Gobierno Federal, sin embargo su
directorio fue mixto, al estar integrado con representantes de los sectores publico y
privado. En cuanto a su objetivo estratégico de procurar adecuadas condiciones
crediticias y cambiarias, asumia la responsabilidad de la politica cambiaria a la par de la

politica monetaria.

Actualmente, a partir de 1993, el precepto de banca central fue reformado al definir por
mandato constitucional al Banco de México como persona de derecho publico con
caracter autonomo en el ejercicio de sus funciones y en su administracion, ejerciendo
funciones inherentes al Estado, pero sin considerarse como un organismo dependiente
del Poder Ejecutivo. Asimismo, la personalidad juridica del Banco de México derivo en
un organismo publico de Estado sin participacion privada. Argumentando que el cambio
constitucional asociado a la autonomia posibilita una banca central independiente, con
su correspondiente Ley (del Banco de Meéxico). Asimismo, adoptdo por mandato
constitucional un objetivo estratégico mas acotado, definicion mas precisa de su funcién
sustantiva: mantener dentro de un limite razonable la tasa de aumento del nivel general
de precios, de esta forma se especifica que, “su objetivo prioritario serad procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional” (Art. 28 constitucional), al
mantener dentro de un rango de control la inflacion, en un limite del 3%. De acuerdo al
marco funcional tiene como competencia exclusiva de la direccion e instrumentacion de

la politica monetaria.
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Complementariamente, la Ley del Banco de México afiade dos objetivos relacionados:
la promocién de un sistema financiero sano y el adecuado funcionamiento del sistema
de pagos, como sustentos para el desarrollo econdémico. Asimismo, se da una
separacion funcional entre la politica monetaria y la politica cambiaria. Con la reforma
de autonomia el campo de accion del Banco de Meéxico se limita: ocuparse
exclusivamente de la politica monetaria, sin tener relacion directa con los aspectos
cambiarios y el desarrollo econémico. Anteriormente, entre los objetivos se sefialaba,
aunque de manera genérica, el sano crecimiento de la economia en sujecion a la
normatividad de planificacién econémica® (LOBM,1992:Art.2). Actualmente el Banco de
México es considerado un ente estrictamente de regulacion monetaria, se argumenta
que las funciones de desarrollo y crecimiento econdmico no le competen porque

implicaria asumir un rol de banca de desarrollo.

Especificamente, el Banco de México como banca central del Estado mexicano, es una
organizacion publica constitucionalmente auténoma en sus funciones y administracion,
cuya finalidad es proveer a la economia del pais de moneda nacional. En el desempefio
de esta encomienda tiene como objetivo prioritario procurar la estabilidad del poder
adquisitivo de dicha moneda. Adicionalmente, le corresponde promover el sano
desarrollo del sistema financiero y propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de

pago (Banco de México).

1.2. Disefio de la estructura organizacional y funcional del Banco de México

Un punto de partida para el andlisis del estudio de caso que aqui se presenta sugiere
retomar la dimension racionalizada de la organizaciéon, entendiendo esta como “una
colectividad con limites relativamente identificables, con un orden normativo, con escala
de autoridad, con sistemas de comunicaciones y de coordinacién. Colectividades que
existen sobre una base relativamente continla en un ambiente y se involucra en
actividades que se relacionan por lo general con un conjunto de metas; las actividades

tienen resultados para los miembros de la organizacién, para la organizacion misma y

?1 plan Nacional de Desarrollo y las directrices de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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para la sociedad” (Hall,1996:42), para comprender como se estructuran los esquemas
formales que definen roles, funciones, delegacion de decision, modos de coordinacion y
control, y flujos de dependencia funcional en el Banco de México. Asimismo conocer la
base estructural general donde se inserta la unidad administrativa derivada de la
exigencia normativa de transparencia, es decir la Unidad de Enlace y el grupo colegiado

Comité de Informacion.

El ejercicio de sus funciones y administracion esta encomendado principalmente a dos
organos primarios: Junta de Gobierno y Gobernador. El primero integrado por cuatro
Subgobernadores y un Gobernador, como se muestra en el cuadro 20. Esta junta es
presidida por el Gobernador o por quien él designe (o por procedimiento art. 41 de
LBM) y sus resoluciones son por medio del voto aprobatorio de la mayoria y por el voto
de calidad. Como se puede ver la estructura de directorio estd exenta de

representaciones sectoriales.

Cuadro 20. Organos primarios del Banco de México.

Naturaleza juridica | Persona de derecho publico con caracter autdnomo

Integracion Junta de Gobierno y un Gobernador

Junta de Gobierno:

« Numero de miembros: 5 miembros sin suplentes. Un Gobernado y 4 Subgobernadores.
« Plazo en el cargo: Gobernador 6 afios y subgobernadores 8 afios.

« Representacion: Sin representacion del sector privado ni del y sector publico.

« Presidida: Gobernador o por quien aquel designe.

» Resoluciones: Voto aprobatorio de la mayoria y voto de calidad.

Gobernador:

¢ NUmero de miembros: uno sin suplente

« Designacion: ejecutivo y legislativo
« Representacion: sector publico.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Ley del Banco de México.

El nivel de formacion académica de los integrantes de la Junta de Gobierno, presenta
un alto nivel destacando la profesionalizacion en la dimension econdmica, lo que
responde a una especializacion profesional dentro de la organizacion acorde a su
funcidn organizacional, en correspondencia con la naturaleza del Banco de México, (ver
cuadro 21).
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Cuadro 21. Integrantes de la Junta de Gobierno y profesion.

Nombre Puesto Profesion
Carstens Carstens Agustin Guillermo 2 Gobernador Dr. en Economia
Del Cueto Legaspi, Roberto Subgobernador  Dr. en Derecho
Gliémez Garcia, Guillermo® Subgobernador  Ingeniero Civil
Sidaoui Dib, José Julian Subgobernador  Dr. en Economia
Sanchez Gonzalez, Manuel Subgobernador  Dr. en Economia

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México.

El esquema 7 muestra la estructura organizacional del Banco de México Unicamente en
sus principales niveles jerarquicos, justificandose esto en la medida de que esta
informacion es de referencia para ubicar las instancias instrumentadas para el
mecanismo de transparencia, como es la Unidad de Enlace (UE) que forma parte de la
base operativa que responde a la Direccion General de Tecnologias de la Informacién,
y el Comité de Informacion (Cl) que estd integrado por el Director de Relaciones
Externas, Director de Coordinacion de la Informacién y el Director de Disposiciones de
Banca Central, estas dos ultimas direcciones corresponden a la Direcciéon General de
Tecnologias de la Informacién y Direccion General Juridica, respectivamente, mas

adelante se retoma este punto.

Se observa una estructura con un orden jerarquico vertical (top-down), particularmente,
se percibe una alta complejidad estructural, dado que cuenta aproximadamente con
diez (10) niveles jerarquicos denominados como Junta de Gobierno, Asesores de la
Junta de Gobierno, Secretaria de Junta de Gobierno, Contralor, Direcciones Generales
(8), Direcciones (24), Gerencias (54), Subgerencias (92), Oficinas y Unidades. Aunque
si bien el esquema gréfico del nivel jerarquico no muestra las relaciones informales,
proporciona una representacion de la division del trabajo, permitiendo observar las
posiciones existentes dentro de la organizacion, cOmo se agrupan éstas en unidades y
como fluye entre ellas la autoridad formal (Mintzberg,1999).

22 E] 15 de diciembre de 2009 fue ratificado como Gobernador del Banco de México, y asume el cargo el 1 de enero de 2010 al
2015. Antecediéndolo en el cargo Guillermo Ortiz Martinez, Doctor en Economia, quien fue Gobernador del Banco de México
de 1998 a 2009.

*Finalizé su segundo periodo como integrante de la Junta de Gobierno el 31 de diciembre de 2010. Al dia de hoy
hay un puesto de subgobernador sin titular.
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De acuerdo al esquema propuesto por Mintzberg (1999), las partes componentes de la
estructura del Banco de México son la Junta de Gobierno y Gobernador dentro del nivel
de apice estratégico, las lineas medias estan representadas por ocho Direcciones
Generales, de donde se desprende el nucleo operativo. De manera general se aprecia
que el disefio de la estructuracion organizacional comprende medios tanto formales
como semiformales para dividir y coordinar el trabajo a fin de establecer pautas de
comportamiento para la consecucion del objetivo organizacional. En este caso la
coordinacion del trabajo se da mediante la agrupacion de unidades en base a
funciones, generando un sistema de autoridad formal lo que constituye la jerarquia de la

organizacion.

En el apice estratégico o Junta de Gobierno se concentra el mayor grado de poder y
control en cuanto a la toma de decisiones estratégicas, centralizacion, que comprenden
e inciden en la definicibn de los objetivos organizacionales del Banco de México,
teniendo como responsabilidad que la organizacion como un todo cumpla efectivamente
con su objetivo y mision establecidos. “El épice estratégico se ocupa de que la
organizacion cumpla, efectivamente, con su mision y de que satisfaga los intereses de
las personas que controlan o tienen algin poder sobre la organizacion”
(Minztberg,1999:50). Asimismo, funge el rol de portavoz informando a otras instancias
dentro de la Administracion Publica (SCHP, Congreso de la Unidén, IFAI), asi como
entidades econOmicas, respecto a las actividades del banco, particularmente relativas a
la instrumentacion de Politica Econdmica, desarrollando contactos de alto nivel como
agente negociador cuando hay que llegar a importantes acuerdos con entidades
externas como en el caso del FMI, desempefando actividades protocolarias. “Al
gestionar las condiciones en los limites de la organizacién, los directivos del apice
estratégico desarrollan un conocimiento del entorno, y, al cumplir con sus obligaciones
de supervision directa, intentan adaptar la estrategia a sus fuerzas y necesidades,
procurando mantener un ritmo de cambio que responda al entorno sin resultar

problematico para la organizacion” (Minztberg,1999:51).
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Para lograr la encomienda de la Junta de Gobierno se agrupan unidades administrativa
constitutivas o Direcciones Generales, cada una de las cuales se les atribuye funciones
especificas pero multiples comprendidas dentro de su campo de actividad, provistos de
autoridad formal sobre su rubro de responsabilidades. Cada una de estas unidades la
integran direcciones, gerencias, subgerencias y oficinas. “Los directivos de linea media
ejercen autoridad directa sobre los operarios constituyéndose el mecanismo de
coordinacion directa” (Minztberg,1999:52). Dentro de esta jerarquizacion de autoridad
vertical los Directores Generales desempefian una serie de tareas tanto por encima
como por debajo de su propio puesto, al estar situado en una linea media entre apice
estratégico y nucleo de operaciones son un punto de contacto entre ambos reforzando
el feedback de la informacion, asi como contacto de enlace entre directivos de otras

donde el trabajo sea independiente con el de su unidad.

Como se muestra en el organigrama simple del Banco de México, las unidades
funcionales las integran 8 Direcciones Generales como son de Operaciones de Banca
Central, de Investigacion Econdmica, de Analisis del Sistema Financiero, Juridica, de
Administracion, de Emision, de Tecnologias de la Informacion y de Planeacion y
presupuesto. En lo que respecta a la Direccion General de Tecnologias de la
Informacion tiene adscritas las Direcciones de Sistemas y de Coordinacion de la
Informacion, en esta Ultima a nivel de nucleo de operacion se situa la Unidad de Enlace,
unidad administrativa establecida a partir de las exigencias normativas de transparencia
(LFTyAIPG). Esta Direccion General tiene entre sus objetivos funcionales la gestion de
los intercambios de flujos de informacion del Banco de México al promover la
generacion eficaz de la informacion en las diferentes unidades administrativas del
banco y participar en el disefio de los sistemas que permitan compartirla
institucionalmente, con el objeto de mejorar las actividades de dichas unidades, asi
como establecer sistemas tecnoldgicos de informacién y comunicacién proponiendo
normas y lineamientos para la organizacion, administracion y publicacion de la
informacion institucional, optimizando el uso de la infraestructura informatica, y
administrar los archivos de historicos, biblioteca, y hemeroteca del banco (Art. 18 Bis y
29 del RIBM).
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En términos generales se percibe una estructura organizacional altamente formalizada
al normalizar tanto procesos de trabajo como de resultados, esto es que el Banco de
México establece una serie de reglas sobre las funciones de los procesos de trabajo de
cada una de las posiciones dentro de la estructura, asi como los medios para garantizar
su cumplimiento, expresadas en la normatividad desde una disposicion general hasta
hacerse mas especifica al bajar por la escala jerarquica, “dichas reglas especifican
quién puede y quién no puede hacer cada cosa, cuando, dénde, a quién, y con permiso
de quién” (Minztberg,1999:113), dando lugar a pautas de comportamiento al ejercer

cierto rango de control sobre el mismo, de acuerdo al nivel.

Esto implica una descentralizacion vertical selectiva en relacién a las constelaciones de
trabajo agrupadas en base a funciones, delegandoles cierto grado de poder formal de
decisidbn a medida que se desciende por la escala de autoridad lineal desde el &pice
estratégico hasta la linea media. “La descentralizacion vertical sélo incluye a la cadena
de autoridad, es decir al apice estratégico y a la linea media, donde pueden producirse
pautas de todo tipo” (Minztberg,1999:250). Y una descentralizacién horizontal en la
medida de que el grado en que los procesos de decision estan concentrados y
controlados por los cargos directivos. “Se produce la centralizacion de ambas
dimensiones cuando el apice estratégico dispone de todo el poder, descentralizandose
las dos cuando el poder baja por toda la escala jerarquica pasando finalmente a manos
de los operarios” (Minztberg;1999:223). En este sentido, “la centralizacion vy
descentralizacion no deben considerarse como absolutas, sino como dos polos

extremos de un continuum” (Minztberg,1999:222).

Derivado de lo anterior, la configuracion de la estructura organizacional del Banco de
México, desde un punto de vista de sistema de autoridad formal, esta caracterizada por
la especializacién funcional, es decir, por la asignacion especifica de tareas divididas en
unidades funcionales, relacionadas con las actividades organizacionales propias del
banco asi como las que refieren a la funcion de la estabilidad de precios, a las
instancias de la estructura organizacional. Prevalece una especializacion vertical de las

funciones decisorias (Gobernatura, Direcciones Generales y Direcciones). Formalmente
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esto permite la coordinacion, pericia, responsabilidad y rol central de la autoridad.
Actualmente, como se ha mencionado, esta estructura la integran un maximo 6érgano
decisor que es la Junta de Gobierno, ocho (8) Direcciones Generales y 24 Direcciones,
cada una con lineas funcionales diferenciadas de las otras. Es decir, se define de
manera especifica las areas componentes de la estructura organizacional del Banco de
México.

Asi, de acuerdo a la informacion hasta el momento expuesta, se puede apreciar que la
estructura organizacional que soporta el mecanismo de transparencia en el Banco de
México expresa un alto grado de complejidad, “[...] grado de diferenciacion que existe
dentro de una organizacion” (Robbins, 1990:83), tanto horizontal como vertical. En este
sentido, la estructura organizacional del Banco de Meéxico integra elementos
estructurales como la especializacion de funciones y departamentalizacion que conlleva
la divisién de trabajo en diferentes niveles jerarquicos con la intencién de dar respuesta
a los requerimientos para el cumplimiento de su objetivo fundamental. Por lo que se
organiza en subsistemas que requieren de mecanismos de comunicacion, coordinacion
y control particulares para ser eficaces y lograr los objetivos organizacionales (Robbins,
1990).

Asimismo, se observa un alto grado de formalizacion y centralizacion. La formalizacion
como “grado en que el cual las actividades de trabajo dentro de la organizacién son
estandarizadas” (Robbins, 1990:93), que en este caso existe una estandarizacion de los
procesos de trabajo a través de diferentes documentos normativos que contienen
elementos de coordinacidon y atribuciones, en cuanto a actividades particulares. De
donde se deriva la centralizacion, esto es el “grado en el cual la autoridad formal para
tomar decisiones se concentra en [...], una unidad o un nivel, permitiendo a los
empleados un input minimo de su trabajo” (Robbins, 1990:106).

Segun el principio de congruencia postulado en el enfoque configuracional la
organizacion Banco de México hace una seleccion de mecanismos de coordinacion y

parametros de disefio que se ajusten a los factores de contingencia dando lugar a una
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configuracion que permita alcanzar una consistencia interna entre sus parametros de
disefio o configuracion estructural (ver cuadro 22). Donde destacan principalmente el
mecanismo de coordinacién como lo es la normalizacion de procesos de trabajo, disefio
de la agrupacion de unidades y especializacion, permitiendo su adaptaciéon a nuevas
exigencias de su ambiente, en este caso como es la incorporaciéon del mecanismo de

transparencia.

Cuadro 22. Elementos de la configuracion estructural del Banco de México.

. I Principales Factores de\
G‘upo Parametro de disefio clpales.
contingencia
Disefio de puestos Especializacion del cargo, vertical y Sistema técnico
horizontal
Formalizacién del comportamiento Tamafio de la organizacion
Disefio de la superestructura | Agrupacion de unidades funcionales Ambiente estable pero
complejo y control externo
%eﬁo de toma de decisiones | Descentralizacion horizontal /

Fuente: Elaboracién propia con base en Mintzberg (1999).

Se percibe a la estructura organizacional del Banco de México, en una primera
aproximacion tipolégica, como una configuracion burocratica maquinal, descrita por
Mintzberg (1999) donde su principal mecanismo de coordinacion es la normalizacion de
procesos de trabajo, tareas altamente especializadas, procedimientos formalizados,
proliferacion de reglas, normas y comunicacion formal a través de toda la organizacion,
tareas agrupadas a base de su funcién, un poder de decision relativamente
centralizado, y una elaborada estructura administrativa (ver cuadro 23). Atribuyendo
gran importancia a la division del trabajo y diferenciacion de unidades para responder
de forma regulada al ambiente donde los controles externos en cierta medida

condicionan su operacion, representando una burocracia maquinal publica.

Cuadro 23. Caracteristicas de la configuracion estructural Burocratica maquinal.

] i Principal mecanismo de Parte fundamental . o
Configuracion estructural N N Tipo de descentralizacion
coordinacion de la organizacién
Normalizacion de procesos de Descentralizacion horizontal limitada
. . . Tecnoestructura o }
Burocracia maquinal trabajo Centralizacién vertical

Fuente: Elaboracién propia con base en Mintzberg (1999).
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La estructura organizacional en su dimension formal disefiada en primera instancia
sobre la base de medios formales para dividir y coordinar el trabajo, si bien sélo
representa una parte de la complejidad organizacional es imprescindible a efecto de
entender como y donde se incorpora el mecanismo de transparencia en el Banco de
México, resulta preciso iniciar con la descripcion de su estructura organizacional, la cual
puede entenderse como “el conjunto de todas las formas en que se divide el trabajo en
tareas distintas, consiguiendo luego la coordinacion de las mismas” (Mintzberg,
1999:26). Chandler, la identifica como un mecanismo primario a través de la cual la
implementacion de la estrategia es coordinada (Gunther,2006), entiende estructura
organizacional como “... el disefio organizacional [...], definido formal o informalmente,
[...]. Incluye primero lineas de autoridad y comunicacion entre las diferentes oficinas
administrativas y empleados; segundo, la informacién y datos que fluyen a traves de
esas lineas de comunicacion y autoridad. Tales lineas y datos son esenciales para
asegurar la efectiva coordinacién, valoracion y planeacion necesarios para alcanzar las
metas y politicas basicas, y entretejer los recursos totales de la [organizacion]”
(Chandler en Gunther,2006). Esto permite comprender la estructura organizacional
base de los procesos dinamicos en la reproduccion de reglas formales, que tienden a
regular a priori dentro de ciertos limites el comportamiento organizacional del Banco de

México.

2. Ambiente institucional del Banco de México: ambi to regulativo del mecanismo

de transparencia

La finalidad de esta segunda seccion es vincular a la organizacion Banco de México
con su ambiente institucional y tratar de destacar algunos dispositivos del sistema
regulativo a los cuales debe cefirse, al promover la adhesion del mecanismo de
transparencia en la vida organizacional del banco, dando lugar a una primera fase de
institucionalizacién de la transparencia para la gestion de la informacion. Ambito
regulativo que impulsa y refuerza la adhesion de elementos institucionales que se
desprenden particularmente de sugerencias planteadas por agencias reguladoras,
como es el caso del FMI y el Instituto Federal para el Acceso a la Informacion (IFAI).

Dando cuenta que en la configuracion de este complejo proceso de institucionalizacion
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juegan un rol importante organizaciones nacionales e internacionales, proponiendo
reformas institucionales que exigen a la banca central un replanteamiento
organizacional, buscando su contribucion para resolver la problemética de inestabilidad
macroeconomica, mediante la instrumentacién de una politica de transparencia para la
gestion de la informacion de Politica Monetaria y demas que genere el banco como
organizacion publica gubernamental. Lo que implica una reflexion desde una
perspectiva organizacional de los arreglos institucionales derivados de la reforma de

transparencia en relacion del ambiente con el Banco de México.

Constatando, en un primer momento, que el mecanismo de transparencia tiene origen
en un proceso regulativo organizacional en el manejo de la informacion a nivel de banca
central. En el caso del Banco de México en este desarrollo intervinieron factores
exdgenos que incidieron en la reconfiguracion de su estructura organizacional y en la
orientacion basica para el establecimiento de dispositivos que emergen del mecanismo
de transparencia, que derivaron en ajustes organizacionales, asi como la consecucion
de propésitos de credibilidad y legitimidad del Banco de México, tanto para obtener
recursos de su ambiente como para sobrevivir en el sentido de lograr sus objetivos
organizacionales. Dinamica que da cuenta de diversos niveles de interaccién y
adaptacion a exigencias del ambiente. Mediante la incorporacion de pautas para regular
la gestion de la informacidén con el propdsito de incidir en la instrumentacion de una

politica de transparencia.

En una perspectiva neoisntitucional el ambiente institucional hace referencia al nivel en
que operan las organizaciones, promoviendo ajustes regulativos a los que deben
cefiirse, esto es, que el Banco de México se vincula y es afectado por sistemas mas
amplios de relaciones. Este ambiente se caracteriza por reglas y requisitos a los que se
deben ajustar las organizaciones si desean recibir apoyo y legitimidad. En este caso los
elementos institucionales tienen origen en agencias reglamentarias como el FMI y el
IFAI, entre otras, construyendo un sistema de creencias generalizado que determinan

como se deben comportar tipos especificos de organizaciones, cualquiera que sea la
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fuente, las organizaciones se ven favorecidas cuando se ajustan a las reglas o

creencias.

2.1. Fondo Monetario Internacional y Banco de México

El Fondo Monetario Internacional®*

(FMI) es una organizacion reguladora, integrada y
administrada por 187 paises miembros, que promueve la cooperacion internacional en
la esfera monetaria, presta asesoramiento sobre politica econdmica, asistencia técnica
y otorga préstamos para afianzar la estabilidad financiera. Por tanto, “El FMI tiene
encomendada la funcion de supervisar el sistema monetario internacional y hacer un
seguimiento de las politicas econémicas y financieras [...] este proceso se realiza tanto
a escala mundial como en cada uno de los paises [...]” (FMI,2010d). Desde la
fundacién de esta organizacion en 1944, México es miembro y participa actualmente
con una cuota®® de 3,152.80 millones de DEG que representa 1.43 por ciento del total
de cuotas. Lo que refleja su posicidbn econdmica con relacion al resto de los paises,
delimita sus compromisos financieros con el FMI y es la base para determinar su poder

de voto y acceso a recursos financieros del Fondo (FMI,2010e).

Como se menciono lineas arriba, a partir de la crisis econémica de 1994-1995, México
como los otros paises miembros, tuvo que implementar medidas de ajuste institucional
sugeridas por el FMI, para enfrentar los retos macroeconomicos que se dan a nivel
internacional, dando lugar a convenciones expresadas en cédigos y normas que
abarcan un conjunto de disposiciones relacionadas con la gestion de la informacion
dentro del ambiente institucional de banca central relativa a la politica econémica. Se
argumenta que un aspecto central de estas crisis fue la debilidad de las instituciones
financieras, la inadecuada regulacion y supervision bancaria y la falta de transparencia

en la informacion. De lo cual surgen la formulacion de acuerdos, codigos y normas en

% |a instancia maxima de su estructura organizacional es la Junta de Gobernadores, integrada por un Gobernador y un
Gobernador suplente por cada pais miembro.

%% |a cuota de un pais miembro determina el tope de sus compromisos financieros frente al FMI y su nimero de votos en la
institucidn, y ayuda a determinar su acceso al financiamiento del FMI. Las cuotas se denominan en Derechos Especiales de Giro
(DEG), que es la unidad de cuenta del FMI. Estados Unidos, que tiene una cuota de DEG 37.100 millones (aproximadamente
US$56.000 millones), es el pais miembro con el mayor nimero de votos; Tuvalu, con una cuota de DEG 1,8 millones (unos
USS$2,7 millones), es el que tiene el menor numero de votos (FMI).
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relacion a una politica de transparencia, bajo el supuesto de que la politica monetaria
puede ser mas eficaz si sus objetivos, fundamentos y métodos de ejecucion son
comunicados al publico de manera clara y oportuna. Se plantea en esta perspectiva que
si los bancos centrales realizan su labor de manera transparente, las expectativas del
mercado se generaran en base a una informacion mas fiable. Asimismo, argumentan
que la transparencia puede fomentar una mayor rendicion de cuentas al publico (FMI).
Al efecto el Banco de México debera sujetarse a un "codigo de buenas practicas" y
normas para la divulgacion de datos (NEDD) para promover la transparencia de

acuerdo a lo formulado por el FMI.

El FMI provee de cdédigos y normas institucionales para regular y supervisar el
comportamiento de las politicas monetarias de las bancas centrales de los paises
miembros. La formulacion del “Cédigo de Buenas Practicas de transparencia en la
Politica Monetaria de los Bancos Centrales” para promover la transparencia en este
terreno implica cuatro principios generales estipulados en este Codigo, a través de los

cuales son evaluados los paises miembros:

I. Claridad de las funciones, responsabilidades y objetivos de los banco centrales en
materia de politica monetaria, deberan estar bien definidos en las leyes y reglamentos
pertinentes y divulgarse al publico. Definir claramente las funciones de agente del
gobierno que desemperie el banco central como es la gestion de la deuda publica.

Il. Transparencia del proceso de formulacion y divulgacion de las decisiones de politica
monetaria: divulgar y explicar al publico el marco, los instrumentos y las metas, que
utiliza para alcanzar sus objetivos, divulgar publicamente la estructura del organismo
encargado de adoptar las decisiones del banco central, y sus decisiones deberan
comunicarse de manera oportuna. También debera informarse periédicamente al publico
sobre los avances logrados en el logro de los objetivos de politica monetaria.

Ill. Acceso y disponibilidad del publico a la informaciéon sobre la politica monetaria: la
presentacién y divulgacion de los datos debe ser compatible con las normas
establecidas por el FMI sobre divulgacion de datos (NEDD), y los datos sobre el balance
deberan ponerse a disposicion del publico. Establecer y mantener servicios de
informacién publica.

IV. Rendicién de cuentas y garantias de integridad del banco central: los funcionarios del
banco deberan presentarse periédicamente ante la autoridad publica designada para
ese fin y explicar la conduccion y los resultados de sus politicas. Garantizar la integridad
de sus operaciones y de sus funcionarios mediante la divulgacion de estados financieros
auditados de sus operaciones y de las normas de conducta para sus funcionarios.
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De esta manera de acuerdo al FMI, la nocion de transparencia consiste en dar a
conocer al publico en forma comprensible, accesible y oportuna los objetivos de las
politicas monetarias y financieras, el marco juridico, institucional y econémico de las
mismas, las decisiones de politica y sus fundamentos, los datos y la informacién
relacionada con tales politicas y los términos en que el banco central y los organismos

financieros deben rendir cuentas (FMI,2000b).

Como se ha sefialado, los eventos de crisis condujeron al Banco de México a desplegar
esfuerzos de reforma institucional, entre ellas la adopcién de reglas vinculadas a
normas internacionales de comunicacion de las actividades de la banca central. Estas
normas institucionales se inscriben dentro de compromisos internacionales,

1® y su adhesié6n a las Normas

particularmente los acuerdos establecidos con el FM
Especiales para la Divulgacién de Datos (NEDD establecidas en 1996)%’. Estas Ultimas,
sugieren al Banco de México, como a otras agencias publicas generadoras de
informacioén, a cefiirse a un esquema de buenas practicas estadisticas, en cuatro areas
fundamentales: cobertura, periodicidad y oportunidad, acceso al publico, integridad y
calidad. Reformas que pretenden mejorar la cobertura y la transparencia, cuyo
propdsito es orientar a los paises que tienen acceso a los mercados internacionales de
capital en la tarea de divulgar datos econdémicos y financieros al publico. Es asi como
el FMI inicia un trabajo de apoyo al establecimiento de practicas para guiar a sus
miembros en la gestién de la informacion, bajo la idea de que este ajuste institucional
permite alcanzar un mayor grado de eficacia y legitimidad requeridas para alcanzar el
objetivo ultimo de la banca central de los diversos paises y por ende contribuir a un

escenario econdémico estable.

El Banco de México, y otras bancas centrales, como miembro del FMI esta sujeto a

cefliirse a esta serie de prescripciones racionalizadas sugeridas por esta Ultima

%% A fin de promover la estabilidad econdmica mundial por medio de la cooperacion multilateral, se ha encomendado al FMI la
funcién de supervisar el sistema monetario internacional y hacer un seguimiento de las politicas econdmicas y financieras de sus
187 paises miembros. Fondo Monetario Internacional.

%’ Las NEDD constituyen un marco de referencia mundial para la divulgacién de datos macroecondmicos al publico. La
suscripcién a las NEDD indica que el pais se acoge a las practicas de buena conducta estadistica estipuladas por estas normas.
Fondo Monetario Internacional.
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organizacion, la cual promueve instituciones que faciliten la cooperacion entre sus mas

de 180 paises miembros regulando las relaciones entre si.

Este proceso se intensifica, “... con la reivindicacion de la figura de la autonomia para
los bancos centrales y su difusion. Algunos diran que como consecuencia de ese
movimiento, otros que como una secuencia paralela al mismo, surge una
transformacion evolutiva de las politicas monetaria y cambiaria.” (Turrent,2001:3). Con
la autonomia del Banco de México, sus mecanismos de transparencia y credibilidad se
fortalecen, particularmente en lineas que le exigen incorporar normas generales
relativas a la operacion de estos mecanismos. Posteriormente, las necesidades se
tornan mas especificas al introducir reglas operativas de produccion y difusion de la
informacion de politica monetaria. Este cambio se hace evidente a partir del 2000,
gradualmente se han ido incorporando otras rutinas para que el Banco de México se
sujete al mecanismo de transparencia y rendicion de cuentas. De esta manera, a partir
de su formalizacion como organismo publico autbnomo, el Banco de México continta
desarrollando ajustes en la esfera de la gestiéon de la informacion que produce y/o
difunde, especificamente como instrumentos de transparencia, que a su vez buscan

reforzar su credibilidad y la eficiencia en la conduccion de politica monetaria.

Se argumenta que la consolidacion hacia una mayor transparencia en el Banco de
México quiza se da a partir de la adopcién del denominado Esquema de Objetivos de
Inflacion (Ol), en 2001, régimen monetario que esta basado en guiar las expectativas de
inflacion hacia el objetivo cuantitativo de la tasa inflacionaria. Se afirma que este
instrumento “...responde al objetivo de que la politica monetaria pueda aplicarse con la
mayor eficiencia posible, esa es su logica. Lo que ha ensefiado la experiencia de los
altimos afios es que la busqueda de la estabilidad puede conseguirse con mayor
eficacia y eficiencia, si el banco central es transparente (“hace lo que dice, y dice lo que
hace”) y toma debidamente en cuenta las expectativas de los agentes econdmicos
(productores y consumidores). Y el elemento indispensable o fundamental para el
esquema de Ol es que el banco central haya sido dotado de autonomia.” (Turren, 2005:

75). Las reglas de autonomia del Banco de México fueron convergentes con estas
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nuevas rutinas relacionadas con la transparencia en la busqueda de mayor credibilidad

institucional.

Por otra parte, se asume que el mecanismo de transparencia, en términos formales
posibilita la interaccion del Banco de México con los agentes econOmicos para que
pueda alcanzar sus objetivos de politica monetaria y a su vez, lograr mayor credibilidad.
Este instrumento forma parte de una triada complementaria orientada a fortalecer la
credibilidad, reputacion y prestigio institucional del Banco de Meéxico: autonomia,
transparencia y la rendicion de cuentas, tres procesos que determinan el

comportamiento de banco central, tal como se muestra en el esquema 8 (Rubli,2001).

Esquema 8 Triada de mecanismos institucionales.

L IL. III.

Autonomia [A]

Reputacion y
Prestigio [Ry P]

Credibilidad
[c]

Cuentas [R]

- %

Transparencia H Rendicion de
T

Fuente: Rubli, 2001.

Estos tres mecanismos interdependientes buscan incrementar el grado de confianza de
los agentes econdmicos en la politica monetaria del Banco de México. Se afirma
positivamente que “esta trilogia de componentes, adecuadamente instrumentados,
desembocara en generar credibilidad, la que finalmente alimenta el objetivo Ultimo del
comportamiento: poseer reputacion y prestigio” (Rubli,2001:6). Esta circunstancia de
decision institucional estratégica, revela la necesidad del Banco de México por alcanzar
la eficiencia de la politica monetaria via la transparencia y credibilidad, mecanismos que

requieren de la existencia de la autonomia.

135



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

En este sentido, se afirma que el esquema Ol del Banco de México propone alcanzar
los objetivos de inflacion mediante: a) el anuncio de una meta de inflacion explicita; b) el
andlisis sistematico de la coyuntura econdémica e inflacionaria para establecer las
decisiones de politica monetaria; c) la descripcion de los instrumentos utilizados; vy, d)
una politica de comunicacion que promueva la transparencia, credibilidad y eficiencia
de la politica monetaria. Estos compromisos del Banco de México estan orientados a
propiciar un mayor grado de transparencia y credibilidad, via la instrumentacion de
reglas o politicas de produccion y comunicacién de la informacién, particularmente la

relativa a sus diagnosticos, metas, objetivos e instrumentos de politica monetaria.

De acuerdo al Régimen de Politica Monetaria del Banco de México, entre los
principales documentos que apoyan la estrategia de comunicacion se encuentran el
Programa Monetario, los Informes sobre Inflacién y el anuncio de sus decisiones sobre
las acciones de politica monetaria acompafiadas de un boletin de prensa en el cual se
informa al publico las decisiones de la Junta de Gobierno respecto a la postura de
politica monetaria. Su importancia radica en que facilita la convergencia de las
expectativas del publico con el compromiso del banco central de actuar para alcanzar
su objetivo de inflacién. Bajo el supuesto de que esto genera mayor certidumbre en el
publico, facilita la consecucion de los objetivos del Banco Central y, por ende,

disminuye el costo de abatir la inflacion (Régimen de Politica Monetaria,2010).

Desde una perspectiva institucional la incorporacion de estos ajustes institucionales en
el Banco de México responden al moldeamiento del comportamiento econdmico a partir
de la construccion de sistemas reguladores institucionales para gestionar los
intercambios de informacién econémica, donde las organizaciones dentro del campo de
banca central reproducen pautas de comportamiento con el fin de alcanzar los
resultados de estabilidad macroeconémica, bajo un marco de elecciones limitadas que

restringen su comportamiento, recibiendo apoyo y legitimidad.
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2.2. Reforma Constitucional

La reforma constitucional dentro del proceso de institucionalizacién de la transparencia
en el Banco de México, también da lugar a elementos institucionales al incorporar el
derecho a la informacion y plantear la necesidad de contar con una banca central
autonoma, que posteriormente, ambas lineas de accion, se ven reforzadas por leyes

reglamentarias en esas materias que inciden en el banco central.

2.2.1 Articulo 28 Constitucional

Por mandato constitucional se plantea la autonomia del banco central en el ejercicio de
sus funciones y en su administracion, en el cual ninguna autoridad podra ordenar al
banco conceder financiamiento. Definiendo para él mismo un objetivo prioritario:
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, con la intencion de
fortalecer la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado, (Art. 28 Const.,
parrafo seis). Se argumenta que dicho objetivo permite un compromiso por parte del
banco central a largo plazo, actuando como contrapeso de la administracion publica y
de los particulares respecto de actos que puedan propiciar situaciones inflacionarias.
Asimismo se plantea, que la definicion de este objetivo presenta varias ventajas, entre

ellas:

» Ofrece una medida clara para evaluar su desempenio: el ritmo de la inflacién. En tanto
gue si el banco central debiera cumplir con varios objetivos de igual rango, podria justificar
el insatisfactorio cumplimiento de alguno de ellos aduciendo los esfuerzos realizados para
satisfacer otra finalidad.

« Al fijar como objetivo primordial del banco central la estabilidad de los precios, la politica
monetaria se torna mas predecible, facilitando asi las decisiones de los participantes en la
economia. Si el banco persiguiera diversas finalidades podria cambiar bruscamente su
actuacioén en funcién del fin que en determinado momento considerara prioritario. Como
ya se sefial6, un ambiente de incertidumbre no favorece al desarrollo econémico.
(Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Reforma Constitucional para Dotar de
Autonomia al Banco de México, 1993: 236)

Se indica que estas modificaciones Constitucionales permitirAn consolidar la
transformacion institucional de la Administracion Puablica, asi como la constitucion de

mecanismos de salvaguarda contra politicas economicas inflacionarias evitando
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episodios inflacionarios, a la vez de garantizar crecimiento con generacién de empleos.
Estos arreglos institucionales inciden de manera directa en el caso del Banco de México
con vistas a consolidar y mantener la estabilidad de precios, como “condicion necesaria,
si bien, no suficiente, para lograr en forma sostenible la equidad social y el desarrollo
econdmico” (Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Reforma Constitucional para
Dotar de Autonomia al Banco de México, 1993: 236).

Lo anterior, va delineando pautas que representan el impulso del proceso de cambio
institucional al que ha estado sujeto el Banco de México, que en primera instancia por
mandato constitucional se dota de autonomia al Banco de México (1994), esto implicd
un replanteamiento organizacional y funcional, buscando mejorar su eficiencia,
credibilidad, transparencia y enfrentar las problematica de inestabilidad
macroeconomica. La intencionalidad de dicha reforma es consolidar una banca central
independiente de otros centros de poder dentro y fuera del Estado. Se busca limitar la
incidencia de condicionamientos politicos y/o de los grupos de interés en las decisiones
de politica monetaria, de modo que disminuyan los riesgos a los que se enfrentan los

agentes econémicos.

2.2.2 Articulo 6 Constitucional

La reforma del Articulo 6 Constitucional, en 2007, refiere al derecho a la informacion,
sefiala que el Estado tiene la responsabilidad de garantizar este derecho, dado que
toda persona tendrd acceso a la informacion de las diferentes entidades publicas, bajo
ciertas consideraciones respecto a informacion reservada por razones de interés
publico y datos personales, en los términos que fijen las leyes. Dicho acceso a la
informacion serd de manera gratuita y sin necesidad de justificar su utilizacion.
Asimismo, da pautas para la gestion de la informacion, indicando que “se estableceran
mecanismos de acceso a la informacion y procedimientos de revision expeditos. Estos
procedimientos se sustanciaran ante Organos u organismos especializados e
imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de decision” (Art. 6 Const., Frac.

IV). Las agencias publicas “deberan preservar sus documentos en archivos
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administrativos actualizados y publicaran a través de los medios electronicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el
ejercicio de los recursos publicos” (Art. 6 Const., Frac. V). Asimismo, indica que el
incumplimiento a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica sera

sancionado en los términos que dispongan las leyes (Art. 6 Const., Frac. VII).

2.3. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y

Banco de México

En un ambito de caracter nacional se da cuenta de la creacion del IFAI, el cual es un
organo de la Administracion Publica Federal, con autonomia operativa, presupuestaria y
de decision. Dicha organizacién “tiene como finalidad proveer lo necesario para
garantizar el acceso de toda persona a la informacion en posesion de los Poderes de la
Unidn, los 6rganos constitucionales autonomos o con autonomia legal, y cualquier otra
entidad federal” (LFTYAIPG, Art. 1), esto es, resolver sobre la negativa a las solicitudes
de acceso a la informacién y proteger los datos personales en poder de tales
dependencias y entidades. Asimismo contribuye al disefio de procedimientos y normas

para consolidar un marco normativo en materia de transparencia (IFAI,2010).

Es asi como otro evento destacado dentro de este proceso institucional de trasparencia,
y convergente con los compromisos antes sefalados, tiene que ver con la aprobacion,
en el 2002, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTyAIPG). Disposiciones a las cuales el Banco de México como
organismo constitucional autbnomo se cifie para instrumentar normas y procedimientos
para el acceso a la informacion, asi como los criterios para la clasificacion de la
informacion. En dicha Ley se establece la obligatoriedad del Banco de Meéxico de
proveer de informacién acerca de sus actividades sustantivas a los agentes econémicos
y las reglas a las que debe sujetarse, en este sentido “se entiende por rendicion de
cuentas la labor de informar sobre su desempefio, motivaciones y resultados
(LFTyAIPG). Segun este dispositivo, el Banco de México esta obligado a instrumentar

estrategias y acciones de mayor credibilidad; de ahi que en éste “la conduccion de la
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politica monetaria esta cada vez mas sujeta a los requerimientos de transparencia”
(Turrent,2001,6): una demanda social para abatir los altos niveles de discrecionalidad,

ambigledad y rigidez en la gestion de la informacion.

La LFTyAIPG sefiala disposiciones legales a las que deben alinearse las dependencias
publicas, entre ellas las de caracter autbnomo como es el caso del Banco de México, en
lo concerniente a la organizacion y gestion del acceso a la informacién publica, al
integrar topicos como: objetivo, clasificacion de informacién, érganos y procedimientos
para garantizar el acceso a la informacién publica y sanciones. Para lo cual el Banco de
México expide el Reglamento del Banco de Meéxico relativo a Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica Gubernamental (RBM relativo a la
LFTYAIPG).

Objetivo: La finalidad expuesta por LFTYAIPG es proveer de mecanismos normativos
que garanticen el libre acceso?® de toda persona a la informacién publica, transparentar
la gestion publica mediante la difusion de la informacion, mejorar la gestion y
clasificacion de documentos informativos, que den cuenta del desempefio
organizacional de las entidades obligadas a esta Ley, considerando que esto puede
contribuir a la democratizacién y Estado de derecho (LFTYAIPG, Art. 1y 4). El Banco de
México responde a estos requisitos normativos de transparencia a través del
establecimiento de 6rganos, criterios y procedimientos institucionales para proporcionar
el acceso a la informacion publica que posee y a la que refiere la LFTYAIPG (RBM
relativo a la LFTYAIPG, Art. 1).

Clasificacion de informacidn: Para alcanzar dichos objetivos, la informacion debe estar
a disposicion del publico a través de medios electronicos y escritos, de manera
automatizada, haciendo publica toda informacion de caracter obligatorio, como se
muestra en el cuadro 24. El Banco de México en correspondencia con la LFTyAIPG, en
su articulo 7 sefiala la informacion obligatoria de transparencia, con excepcion de las

fracciones Xl y XVI, que no son aplicables al caso del Banco de México, esto responde

2a LFTyAIPG considera alglin costo minimo para la reproduccién de la informacion y/o el costo de envio.
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a programas de subsidio y a los mecanismos de participacion ciudadana,
respectivamente. Se puede observa que hay una gran concordancia normativa y formal
en cuanto al cumplimiento del Banco de México en cuanto al adoptar una estructura

similar para presentar la informacion.

Cuadro 24. Informacion de caracter obligatorio de transparencia.

Informacidn obligatoria

LFTyAIPG

RBM relativo a la LFTyAIPG

|. Su estructura organica;

II. Las facultades de cada unidad administrativa;

[1I. El directorio de servidores publicos, desde el nivel de jefe de
departamento o sus equivalentes;

IV. La remuneracidon mensual por puesto, incluso el sistema de
compensacion, segln lo establezcan las disposiciones
correspondientes;

V. El domicilio de la unidad de enlace, ademas de la direccion
electrénica donde podran recibirse las solicitudes para obtener
la informacion;

VI. Las metas y objetivos de las unidades administrativas de
conformidad con sus programas operativos;

VII. Los servicios que ofrecen;

VIII. Los tramites, requisitos y formatos.

IX. La informacion sobre el presupuesto asignado, asi como los
informes sobre su ejecucion, en los términos que establezca el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

X. Los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de
cada sujeto obligado que realicen, segin corresponda.
XI. El disefio, ejecucion, montos asignados y criterios de acceso
a los programas de subsidio.

XII. Las concesiones, permisos o autorizaciones otorgados.
XIIl. Las contrataciones que se hayan celebrado en términos de
la legislacion aplicable detallando por cada contrato:
a) Las obras publicas, los bienes adquiridos, arrendados y los
servicios contratados; en el caso de estudios o investigaciones
debera sefialarse el tema especifico;

b) El monto;

c) El nombre del proveedor, contratista o de la persona fisica o
moral con quienes se haya celebrado el contrato, y

d) Los plazos de cumplimiento de los contratos;

XIV. El marco normativo aplicable a cada sujeto obligado;
XV. Los informes que, por disposicion legal, generen los sujetos
obligados;

XVI. En su caso, los mecanismos de participacion ciudadana, y
XVII. Cualquier ofra informacion que sea de utilidad o se
considere relevante, ademas de la que con base a la
informacion estadistica, responda a las preguntas hechas con
mas frecuencia por el publico.

(Art. 7)

|. Su estructura Organica.

II. Las facultades de cada unidad administrativa

lIl. El directorio, de los miembros de la Junta de Gobierno,
funcionarios y jefes de division del Banco;

IV. La remuneracién mensual por puesto, incluso el sistema de
compensacion;

V. El domicilio de la Unidad de Enlace, ademas de la direccién
electrénica donde podran recibirse las solicitudes para obtener
la informacion;

VI. Las metas y objetivos de las unidades administrativas de
conformidad con sus programas operativos;

VII. Las funciones que tiene encomendadas el Banco, asi como
los servicios que ofrece;

VIII. Los tramites, requisitos y formatos;

IX. La informacién sobre el Presupuesto de Gasto Corriente e
Inversion Fisica aprobado por la Junta de Gobierno del Banco
en ejercicio de la facultad que le confiere la fraccion XI del
articulo 46 de la Ley del Banco, asi como los informes sobre su
ejecucion;

X. Los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal del
Banco que realicen, segln corresponda, la Auditoria Superior
de la Federacion, el Auditor Externo a que se refiere el articulo
50 de la Ley del Banco y el Contralor del Banco y, en su caso,
sus aclaraciones;

XI. Las autorizaciones otorgadas, especificando a los titulares
de éstas;

XIl. Las contrataciones que se hayan celebrado en términos de
la legislacion aplicable detallando por cada contrato:

a) Las obras inmobiliarias, los bienes adquiridos, arrendados y
los servicios contratados. En el caso de estudios o
investigaciones debera sefalarse el tema especifico

b) El monto

c) El nombre del proveedor, contratista o de la persona fisica o
moral con quienes se haya celebrado el contrato, y

d) Los plazos de cumplimiento de los contratos;

XIIl. El marco normativo aplicable al Banco;

XIV. Los informes que genera el Banco con fundamento en el
articulo 51 de la Ley del Banco y 62 de la Ley, y

XV. Cualquier otra informacion que sea de utlidad o se
considere relevante, ademas de la que, con base en la
informacion estadistica, responda a las preguntas hechas con
mas frecuencia por el publico

(Art. 7)

Fuente: Elaboracion propia con datos de las correspondientes reglamentaciones vigentes.

La informacion que posee una entidad publica es clasificada como reservada y/o
confidencial, con el fin de evitar acciones o comportamientos que perjudiquen la

seguridad nacional en distintos ambitos, entre ellos el econdmico y negociaciones
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internacionales, asi como la seguridad del servidor publico. De acuerdo a la LFTyAIPG
la informacion de carécter reservado podra permanecer en esta clasificacion hasta por
un periodo de doce afios o cuando se extingan las causas que dieron origen a su
clasificacion (LFTYyAIPG, Art. 15). La responsabilidad de clasificar la informacion y su
salvaguarda queda a cargo de los titulares de las unidades administrativas quienes para
estos fines “[...] elaboraran semestralmente y por rubros tematicos, un indice de los
expedientes clasificados como reservados. Dicho indice debera indicar la unidad
administrativa que genero la informacion, la fecha de la clasificacion, su fundamento, el
plazo de reserva y, en su caso, las partes de los documentos que se reservan”
(LFTYAIPG, Art.17).

En correspondencia directa el Banco de México en el RBM relativo a la LFTyAIPG
establece que el procedimiento para la clasificacion de la informacion esta bajo
responsabilidad de las unidades administrativas que lo integran, deberan clasificar la
informacion en reservada, confidencial o publica, con base en a la LFTyAIPG, el RMB
relativo a la LFTYAIPG y en los criterios establecidos por el Comité de Informacion, y
haran del conocimiento del Cl y la UE los referidos indices. En ningun caso el indice
relativo a la informacion reservada tendrd tal caracter. En el caso de la informacion que
genere la Junta de Gobierno, sera el propio 6rgano colegiado el encargado de realizar
la clasificacion (RMB relativo a la LFTYAIPG, Art. 12).

Como se sefala en el cuadro 25, los criterios para clasificar la informacién en reservada
en el Banco de México trata la informacion que afecte tanto a autoridades mexicanas en
la negociacién de acuerdos internacionales como a la organizacion, decisiones y
actividades estratégicas, que puedan incidir de manera negativa en las acciones
encaminadas a lograr su objetivo organizacional, sistemas operativos, informacion
privilegiada, entre otros. Y la informacion confidencial que refiere basicamente a la

proteccion de datos personales de funcionarios publicos del propio banco.
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Cuadro 25. Clasificacion de informacion reservada y confidencial.

Clasificacion

LFTyAIPG

Criterios del Comité de Informacion

Informacion
reservada

Informacion que cuya difusion pueda:

I. Comprometer la seguridad nacional, la seguridad
publica o la defensa nacional;

II. Menoscabar la conduccion de las negociaciones o bien,
de las relaciones internacionales, incluida aquella
informacién que ofros estados u  organismos
internacionales entreguen con caracter de confidencial al
Estado Mexicano;

1. Dafiar la estabilidad financiera, econémica o monetaria
del pais;

IV. Poner en riesgo la vida, seguridad o salud de cualquier
persona, 0

V. Causar un serio perjuicio a las actividades de
verificacion del cumplimiento de las leyes, prevencién o
persecucion de los delitos, la imparticion de la justicia, la
recaudacion de las contribuciones, las operaciones de
control migratorio, las estrategias procesales en procesos
judiciales o administrativos mientras las resoluciones no
causen estado.

Asimismo

Il. Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario,
fiduciario u otro considerado como tal por una disposicion
legal;

Ill. Las averiguaciones previas;

IV. Los expedientes judiciales o de los procedimientos
administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no
hayan causado estado;

V. Los procedimientos de responsabilidad de los
servidores publicos, en tanto no se haya dictado la
resolucion administrativa o la jurisdiccional definitiva, o

VI. La que contenga las opiniones, recomendaciones 0
puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo
de los servidores publicos, hasta en tanto no sea
adoptada la decision definitiva, la cual deberd estar
documentada.

(Art. 13y 14)

Se considera informacion reservada:

a) Aquélla que pueda utilizarse para afectar la seguridad del Banco de
Meéxico. Por ejemplo la relativa a las instalaciones del Banco de México
y procesos de fabricacion, almacenamiento, distribucién, traslado,
proteccion y destruccion de moneda.

b) La que pueda utilizarse para debilitar la posicion de las autoridades
mexicanas en la negociacion de acuerdos internacionales.

¢) Que pueda utilizarse para disminuir la efectividad o eficiencia de las
acciones del Banco de México encaminadas a proveer a la economia
del pais de moneda nacional, promover el sano desarrollo del sistema
financiero y propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de pagos.
d) Aquélla que pueda utilizarse para perjudicar los sistemas operativos
(incluyendo sistemas de informacion) del Banco de México.

e) La que pueda dar una ventaja indebida a terceros o que afecte la
estabilidad de los mercados financieros incluyendo sistemas de pagos.
f) Aquélla que por su naturaleza pueda dar sefales erréneas sobre la
situacion de los mercados, la economia o las intenciones del Banco
Central. (encuesta de tasas de interés activas, calculo diario oportuno
de variables financieras o pronésticos volatiles).

g) Que pueda utilizarse para poner en riesgo la seguridad, vida o salud,
del personal del Banco de México, que no se ubique dentro del
concepto de datos personales.

h) Aquélla relativa a controversias internacionales que pueda llegar a
utilizarse para perjudicar al Banco de México o al Estado Mexicano.

i) Aquélla relativa a estrategias procesales del Banco de México o de
grupos de trabajo en donde participe el propio Banco, que pueda llegar
a utilizarse para perjudicar al Banco de México, sus empleados o al
Estado Mexicano, en procesos judiciales, administrativos o arbitrales.

j) Aquélla que por disposicidon de la Ley del Banco de México deba
considerarse como tal.

k) La que permita asociar a las contrapartes del Banco de México de
manera individual con operaciones activas, pasivas o de servicios en
particular, salvo que la regulacion aplicable prevea que esta deba
divulgarse.

) La que disponga el Banco de México en su caracter de autoridad en la
que se identifique a un intermediario con cualquier operacion activa,
pasiva o de servicios en particular.

m) Aquélla relativa a los actos que realice el Banco por cuenta de
terceros. Ejemplos: convenios constitutivos de fideicomisos, actas de
Comités Técnicos, instrucciones y mandatos y las operaciones que
deriven de tales actos. En el caso de que el Banco de México actlie
como fideicomitente y fiduciario en el mismo acto, sélo estara sujeta a
este criterio la operacion fiduciaria.

n) La que contenga opiniones, recomendaciones, proyectos, notas,
estudios o documentos de investigacion, mientras no se adopte la
decisién definitiva por las areas competentes en términos de las
disposiciones aplicables. La decisiéon definitiva junto con los
documentos utilizados para llegar a su elaboracion debera estar
clasificada de conformidad con los presentes criterios.

(Art. 13y 14)

informacion
confidencial

Los datos personales que requieran el consentimiento de
los individuos para su difusion, distribucion o
comercializacion en los términos de esta Ley.

No se considerara confidencial la informacion que se halle
en los registros publicos o en fuentes de acceso publico.
(Art. 18)

Los documentos, incluidos contratos y convenios en los que se
establezca de manera expresa confidencialidad.

Tomando en consideraciéon que en términos de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubemamental los
datos personales son considerados como confidenciales, no se requiere
una clasificacién adicional. En todos los demas casos, es conveniente
clasificar la informacion en tantos supuestos como sea necesario.

(Art. 18)

Fuente: Elaboracion propia con datos de las correspondientes reglamentaciones vigentes.

' Criterios del Comité de Informacién para clasificar la informacién en reservada y confidencial de conformidad con la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
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Organos y procedimientos para el acceso a la informacion: Para organizar, gestionar y
operar las actividades sustantivas que garanticen el acceso a la informacion de manera
eficaz, se han adicionado a la estructura organizacional del Banco de México una
unidad administrativa, Unidad de Enlace (UE), y la integracion de un Comité de
Informacion (ClI), de acuerdo a lo dispuesto en la LFTyAIPG. Cada uno con atribuciones
especificas como se aprecia en el cuadro 26. El Cl es un grupo colegiado de trabajo
que tiene la encomienda de gestionar las acciones pertinentes que garanticen el acceso
y difusién de informacion que genera el banco, asi como la toma de decisidon en ciertos
casos de solicitudes de informacion. Complementariamente a este organismo, existe la
UE, basicamente es responsable de vincular al Banco de México con los demandantes

de informacion, al dar trdmite a las solicitudes de informacidén y elaborar registros y

resultados de las mismas, al aplicar los procedimientos establecidos por el Cl para

acceso a la informacion.

Cuadro 26. Funciones del Comité de Informacién y Unidad de Enlace.

el

Organo

LFTyAIPG

RIBM

Comité de Informacion

I. Coordinar y supervisar las acciones de la dependencia o
entidad tendientes a proporcionar la informacién prevista en
esta Ley;

Il. Instituir, de conformidad con el Reglamento, los
procedimientos para asegurar la mayor eficiencia en la gestion
de las solicitudes de acceso a la informacion;

lIl. Confirmar, modificar o revocar la clasificacion de la
informacion hecha por los fitulares de las unidades
administrativas de la dependencia o entidad;

IV. Realizar a través de la unidad de enlace, las gestiones
necesarias para localizar los documentos administrativos en
los que conste la informacion solicitada;

V. Establecer y supervisar la aplicacion de los criterios
especificos para la dependencia o entidad, en materia de
clasificacion 'y  conservacion de los  documentos
administrativos, asi como la organizacion de archivos, de
conformidad con los lineamientos expedidos por el Instituto y
el Archivo General de la Nacion, segun corresponda;

VI. Elaborar un programa para facilitar la obtencién de
informacion de la dependencia o entidad, que debera ser
actualizado periédicamente y que incluya las medidas
necesarias para la organizacion de los archivos, y

VII. Elaborar y enviar al Instituto, de conformidad con los
lineamientos que éste expida, los datos necesarios para la
elaboracion del informe anual a que se refiere el Articulo 39.
(Art. 29)

I. Coordinar las acciones del Banco tendientes a proporcionar un
correcto acceso a la informacion de que trata la LFTyAIPG y el
Reglamento?® que sobre la materia expida la Junta de Gobierno;
Il. Establecer los criterios en materia de clasificacion y
desclasificacion de la informacion;

IIl. Emitir medidas, lineamientos o procedimientos internos que
procuren la mayor eficiencia y eficacia en la gestion de las
solicitudes de acceso a la informacion.

IV. Establecer criterios en materia de organizacién de archivos,
segun lo establecido en la LFTyAIPG y el Reglamento que sobre
la materia expida la Junta de Gobierno;

V. Confirmar, modificar o revocar la clasificacion de la
informacion hecha por las Unidades Administrativas del Banco;
VI. Aprobar los formatos de solicitudes de acceso a la
informacion que elabore la Unidad de Enlace;

VII. Elaborar una guia para el facil acceso a la informacion
publica que genere el Banco;

VIIl. Establecer costos a que se refiere el articulo 27 de la
LFTyAIPG;

IX. Promover y, en su caso, instrumentar la capacitaciéon de
trabajadores del Banco en materia de acceso a la informacion y
proteccion de datos personales;

X. Elaborar las reglas necesarias para su operacion, y

XI. Invitar a sus sesiones a funcionarios del Banco que pudieran
auxiliarle en el desahogo de los asuntos que en las mismas se
traten.

(Art. 31)

2 Reglamento del Banco de México relativo a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (RBM relativo a la LFTAIPG).
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Unidad de Enlace

. Recabar y difundir la informacion a que se refiere el Articulo
7, ademas de propiciar que las unidades administrativas la
actualicen periodicamente;

Il. Recibir y dar trémite a las solicitudes de acceso a la
informacion, referidas en los articulos 24, 25y 40;

[1l. Auxiliar a los particulares en la elaboracién de solicitudes y,
en su caso, orientarlos sobre las dependencias o entidades u
otro 6rgano que pudieran tener la informacién que solicitan;

IV. Realizar los tramites internos de cada dependencia o
entidad, necesarios para entregar la informacion solicitada,
ademas de efectuar las notificaciones a los particulares;

V. Proponer al Comité los procedimientos internos que
aseguren la mayor eficiencia en la gestion de las solicitudes
de acceso a la informacion;

VI. Habilitar a los servidores publicos de la dependencia o
entidad que sean necesarios, para recibir y dar tramite a las
solicitudes de acceso a la informacion;

VII. Llevar un registro de las solicitudes de acceso a la
informacion, sus resultados y costos, y

VIII. Las demas necesarias para garantizar y agilizar el flujo de
informacion entre la dependencia o entidad y los particulares.
(Art. 28)

I. Recibir y dar tramite a las solicitudes de acceso a la
informacion que presente el pablico, relativas a la LFTYAIPG y el
Reglamento que sobre la materia expida la Junta de Gobierno;

II. Poner a disposicion del publico, de manera gratuita, formatos
para solicitar informacién, asi como equipo de computo en las
instalaciones que indique el propio Banco, con objeto de que los
interesados puedan obtener la informacién publica que se
requiera;

lll. Promover ante la Direccion de Coordinacion de la
Informacion del Banco, la actualizacién permanente y periodica
de la informacion publica que posea el propio Banco, asi como
de la que con base en la informacién estadistica, responda a las
preguntas hechas con mas frecuencia por el pablico;

IV. Elaborar un registro de las solicitudes de acceso a la
informacion, sus resultados y costos;

V. Proponer al Comité de Informacion, las medidas, lineamientos
o procedimientos internos que procuren la mayor eficiencia y
eficacia en la gestion de las solicitudes de acceso a la
informacion;

VI. Proponer al Comité de Informacién, la aprobaciéon de los
formatos de las solicitudes de acceso a la informacion que al
efecto elabore;

VII. Certificar los extractos o copias que contengan Ila
informacion solicitada por el interesado, cuando éste Ultimo asi
lo solicite, y

VIII. Las demas que sean necesarias para garantizar y agilizar el
acceso a la informacion al pablico en general.

El titular de la Unidad de Enlace podra suscribir individualmente
los actos vinculados con sus atribuciones. Sera el Subgerente de
Coordinacion de la Informaciéon quien cubra sus ausencias,
pudiendo también suscribir de la forma citada los referidos
actos.

(Art. 31 Bis)

Fuente: Elaboracion propia con datos de las correspondientes reglamentaciones vigentes.

El procedimiento para el acceso a la informacion que posee el Banco de México esta
normado a través de formatos aprobados por el Cl, plazos de tiempo para las
respuestas y/o aclaracion de datos y notificaciones, como se muestra en el cuadro 27.
En el caso de la negativa o falta de respuesta a una solicitud de acceso, por ser
informacion clasificada como reservada o confidencial, el Cl debera resolver si confirma
o modifica la clasificacion y niega el acceso, o si revoca la clasificacion y concede el
acceso a la informacion solicitada. Si se niega el acceso, de acuerdo a lo estipulado en
la LFTyAIPG, Art. 45, debera fundar y motivar las razones de la clasificacion de la
informacién e indicar al solicitante el recurso de revision que podra interponer ante el
Instituto® (IFAI), al respecto “el solicitante a quien se le haya notificado, mediante
resolucion de un Comité: la negativa de acceso a la informacion, o la inexistencia de los
documentos solicitados, podra interponer, por si mismo o a través de su representante,

el recurso de revision ante el Instituto o ante la unidad de enlace que haya conocido el

*%para los efectos de la LFTyAIPG se entiende por “Instituto” el Instituto Federal de Acceso a la Informacion.
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asunto, [...]. La unidad de enlace debera remitir el asunto al Instituto al dia siguiente de
haberlo recibido” (LFTYAIPG, Art. 49).

Sin embargo el RBM relativo a la LFTYAIPG establece que la UE debera indicar al
solicitante el recurso que podra interponer ante el Gerente de Normatividad del Banco.
Implica que la resolucién de los recursos con respuesta negativa se resuelve en
instancias internas del Banco de México, de conformidad con lo dispuesto en su
Reglamento y no ante el IFAI. Cuando no se localice la informacion en los archivos del
banco se expedira una resolucion que confirme la inexistencia del documento solicitado
y lo enviara a la UE para que notifique al solicitante la respuesta de su solicitud. Al
respecto se puede argumentar que es un mito racionalizado en el sentido de que

desatiende una fraccion de la LFTyAIPG, con lo cual el apego al reglamento superior no

es del todo estricto.

Cuadro 27. Procedimiento para el acceso a la informacion.

LFTyAIPG

RIBM relativo a la LFTyAIPG

Presentar ante la UE, una solicitud de acceso a la informacion
mediante formatos que apruebe el Instituto. La solicitud
deberé contener:

I. Nombre del solicitante y domicilio u otro medio para recibir
notificaciones, como correo electrénico, asi como datos
generales de su representante, en su caso;

1. Descripcién clara y precisa de los documentos que solicita;
III. Cualquier otro dato que propicie su localizacién con objeto
de facilitar su busqueda, y

IV. Opcionalmente, la modalidad en la que prefiere se otorgue
el acceso a la informacion, la cual podra ser verbalmente
siempre y cuando sea para fines de orientacion, mediante
consulta directa, copias simples, certificadas u otro tipo de
medio.

Si los detalles proporcionados por el solicitante no bastan para
localizar los documentos o son erréneos, la UE podra requerir,
por una vez y dentro de diez dias habiles siguientes a la
presentacion de la solicitud, que indique otros elementos o
corrija los datos.

La UE auxiliaran a los particulares en la elaboracion de las
solicitudes de acceso a la informacion. Cuando la informacion
solicitada no sea competencia de la entidad o dependencia
ante la cual se presente la solicitud de acceso, la UE debera
orientar debidamente al particular sobre la entidad o
dependencia competente. Si la solicitud es presentada ante
una unidad administrativa distinta a la unidad de enlace,
aquélla tendra la obligacion de indicar al particular la ubicacion
fisica de la UE.

La respuesta a la solicitud debera ser notificada al interesado
en un tiempo no mayor de veinte dias habiles, contados desde
la presentacién de aquélla. La informacion debera entregarse
dentro de diez dias habiles siguientes al que la UE le haya
notificado la disponibilidad de aquélla, siempre que el
solicitante compruebe haber cubierto el pago de los derechos

Procedimiento de acceso a la informacion

Las solicitudes de informacién deberan presentarse ante la UE a través
del formato aprobado por el Cl, el cual contiene los datos siguientes:

I. Nombre del solicitante y domicilio o medio para recibir notificaciones,
como correo electronico, y en su caso, de su representante;

I1. Descripcion clara y precisa de los documentos que solicita;

[1l. Cualquier otro dato que facilite la busqueda de la informacion, y

IV Opcionalmente, la especificacion de la modalidad en la que el
solicitante prefiera se otorgue la informacion.

Si los datos son erréneos o insuficientes para su busqueda, la UE
solicitara en un plazo de diez dias habiles la correccién de los mismos,
si el solicitante no responde en un plazo de veinte dias se dara por
desistido.

Cuando la informacion no sea competencia del Banco de México, la
UE orientara al solicitante hacia la entidad competente.

La UE verificara la existencia de los documentos solicitados en los
indices de las unidades administrativas. En caso de que los
documentos no sean reservados o confidenciales, dara respuesta a la
solicitud en un plazo no mayor de veinte dias habiles. Cuando los
documentos no se encuentren registrados en los indices, la UE turnara
la solicitud a la Unidad Administrativa que tenga o pueda tener los
documentos, con objeto de que se localice, verifique su clasificacion y
comunique a la propia UE la procedencia del acceso y la manera que
se encuentren disponibles, a efecto de que se determine, de ser
procedente, el costo. Respecto de la informacion que posee la Junta
de Gobierno, la solicitud se turnara a la Secretaria de dicho 6rgano
colegiado.

Las Unidades administrativas podran entregar a la UE documentos que
contengan informacion clasificada como reservada o confidencial,
eliminando las partes o secciones clasificadas como tales, sefialando
las mismas que fueron eliminadas.

En el evento que los documentos solicitados hayan sido clasificados
como reservados o confidenciales, y no haya sido revisada por el Cl, la
unidad administrativa debera remitir al Cl de inmediato la solicitud, asi
como un oficio, en el que funde y motive dicha clasificacion. El Cl
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correspondientes.
El Reglamento establecera los términos para el trémite
interno.

En caso de que el titular de la unidad administrativa haya
clasificado los documentos como reservados o confidenciales,
deberd remitir la solicitud, asi como un oficio, con los
elementos necesarios para fundar y motivar dicha
clasificacion, al Comité de la dependencia o entidad, mismo
que debera resolver si:

I. Confirma o modifica la clasificacién y niega el acceso a la
informacién, o

Il. Revoca la clasificacion y concede el acceso a la
informacion.

El Comité podra tener acceso a los documentos que estén en
la unidad administrativa. La resolucién del Comité sera
notificada al interesado en el plazo que establece el Articulo
44. En caso de ser negativa, debera fundar y motivar las
razones de la clasificacion de la informacion e indicar al
solicitante el recurso que podra interponer ante el Instituto
(IFAI).

Cuando los documentos no se encuentren en los archivos de
la unidad administrativa, ésta debera remitir al Comité de la
dependencia o entidad la solicitud de acceso y el oficio en
donde lo manifieste. El Comité analizara el caso y tomara las
medidas pertinentes para localizar, en la dependencia o
entidad, el documento solicitado y resolvera en consecuencia.
En caso de no encontrarlo, expedird una resolucion que
confirme la inexistencia del documento solicitado y notificara al
solicitante, a través de la UE.

(Art. 40-48)

debera resolver si:

I. Confrma o modifica la clasificacion y niega el acceso a la
informacion, o

1. Revoca la clasificacion y concede el acceso a la informacién.

Si el comité niega el acceso a la informacion, debera fundar y motivar
razones de la clasificacion de dicha informacion y la UE debera indicar
al solicitante el recurso que podra interponer ante el Gerente de
Normatividad del Banco, de conformidad con lo dispuesto en el
Capitulo VI del Reglamento.

Si el Cl revoca la clasificacion, debera enviar a la UE su resolucion,
para que solicite la informacion a la Unidad Administrativa, la cual
debera proporcionar la informacion a la UE, a fin de que este en
posibilidades de notificar al solicitante la respuesta de su solicitud en el
plazo que establece el primer parrafo del articulo 22 del Reglamento.
En caso de que la informacion no sea entregada en el plazo sefialado
en el parrafo precedente, se podra iniciar el procedimiento a que se
refiere el articulo 53 de la LFTAIPG y 29 del RBM relativo a la
LFTAIPG.

Cuando la UE no notifique en tiempo y forma, el solicitante podra
presentar ante la Gerencia de Normatividad del Banco, copia de la
solicitud con fecha que conste su presentacién ante la UE. La Gerencia
de Normatividad solicitara a la UE una repuesta, salvo que se
determine que los documentos en cuestion son reservados o
confidenciales.

Cuando los documentos no se encuentren en los archivos de la unidad
administrativa, ésta debera remitir al Cl la solicitud de acceso y un
oficio en el que manifieste tal situacion. EI ClI tomara las medidas
pertinentes para localizar en el Banco el documento solicitado y
resolvera en consecuencia. De lo no encontrarlo, expedira una
resolucion que confirme la inexistencia del documento solicitado y lo
enviara a la UE para que notifique al solicitante la respuesta de su
solicitud, dentro del plazo establecido.

(Art. 15-29)

Fuente: Elaboracion propia con datos de las correspondientes reglamentaciones vigentes.

Sanciones: Se dispone de aspectos o conductas que causan sanciones administrativas,
como es el hecho de ocultar, negar, clasificar de manera no apropiada la informacion o
mal manejo de la misma (ver cuadro 28). Estas sanciones hacen referencia a las
contenidas en Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, consisten en amonestacion privada o publica; suspension del empleo, cargo o
comision por un periodo no menor de tres dias ni mayor a un afo; destitucion del
puesto; sancion econdmica, e inhabilitacion temporal para desempefiar empleos,
cargos o comisiones en el servicio publico (Ley Federal de responsabilidades

Administrativas de los servidores Publicos, Art. 13).
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Cuadro 28. Sanciones.

Sanciones

LFTyAIPG

RIBM relativo a la LFTyAIPG

Causas de responsabilidad administrativa:

| Usar, sustraer, destruir, ocultar, inutilizar, divulgar o alterar, total o
parcialmente y de manera indebida informacién que se encuentre
bajo su custodia, a la cual tengan acceso o conocimiento con motivo
de su empleo, cargo o comision;

II. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacion de las
solicitudes de acceso a la informacion o en la difusién de la
informacion a que estan obligados conforme a esta Ley;

lll. Denegar intencionalmente informacion no clasificada como
reservada o no considerada confidencial conforme a esta Ley;

IV. Clasificar como reservada, con dolo, informacién que no cumple
con las caracteristicas sefialadas en esta Ley.

V. Entregar informacion considerada como reservada o confidencial
conforme a lo dispuesto por esta Ley;

VI. Entregar intencionalmente de manera incompleta informacion
requerida en una solicitud de acceso, y

VII. No proporcionar la informacién cuya entrega haya sido ordenada
por los drganos a que se refiere la fraccion IV anterior o el Poder
Judicial de la Federacion.

La responsabilidad a que se refiere este Articulo o cualquiera otra
derivada del incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta
Ley, sera sancionada en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

La infraccion prevista en la fraccion VIl o la reincidencia en las
conductas previstas en las fracciones | a VI de este Articulo, seran
consideradas como graves para efectos de su sancién administrativa.
Las responsabilidades administrativas que se generen por el
incumplimiento de las obligaciones a que se refiere el Articulo
anterior, son independientes de las del orden civil o penal que
procedan.

(Art. 63 - 64)

Cuando durante la sustanciacion del procedimiento para el
acceso a la informacion se determine que algin servidor
publico del Banco, pudo haber incurrido en las conductas
establecidas en el articulo 63 de la LFTYAIPG o cualquier otra
derivada del incumplimiento de las obligaciones establecidas
en el presente reglamento, la responsabilidad que resulte sera
sancionada en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

El procedimiento de responsabilidad y la imposicion de
sanciones a que se refiere el articulo anterior, se tramitaran de
conformidad con lo dispuesto por el art 61 de la ley del banco,
32 a 37 del reglamento interior y las Reglas del Procedimiento
administrativo ante la Comision de responsabilidades del
banco.

(Art. 44-45).

Fuente: Elaboracion propia con datos de las correspondientes reglamentaciones vigentes.

La intencion de reproducir estos cuadros de manera comparativa es observar el grado
de correspondencia regulativa, expresadas por ambas organizaciones del campo de
banca central, que existe en los criterios que integra el Banco de Meéxico a su
reglamentacibn en materia de transparencia. Dando Iugar a un fendémeno
organizacional denominado isomorfismo a nivel regulativo, esta idea tedrica implica la
union de dos conceptos, entendiendo éste como una alineacion a reglas institucionales
exdgenas, que se generan en otras organizaciones, y que organizaciones como es el
caso del Banco de México, las adhieren en sus respectivos marcos normativos internos,
con sus respectivas particularidades. Es decir, comprende una mixtura de las ideas de
institucionalizacion coercitiva de Powell y DiMaggio y la idea de reglas regulativas de
Scott. Este tipo de isomorfismo institucional es resultado de “presiones tanto formales

como informales que sobre unas organizaciones ejercen otras de las que dependen y
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que ejercen también las expectativas culturales en la sociedad dentro de la cual
funcionan [...]” (DiMaggio y Powell;1999b:109). Se relaciona con un ambito de
regulaciéon donde el Estado y otras grandes organizaciones extienden su dominio
(autoridad coercitiva) en los escenarios de la vida organizacional del Banco de México,
instituciones que tienden a controlar las actividades de la organizacion estableciendo
una estructura de incentivos y sanciones que influyen el comportamiento

organizacional, aqui la legitimidad deriva de la conformidad con ese cuerpo normativo.

Refleja en cierta medida la interaccidon que establece el Banco de México con su
ambiente institucional. “Una explicacion de ese isomorfismo es que las organizaciones
formales se ajustan a sus ambientes por medio de interdependencias técnicas y de
intercambio. [...] esta explicacion afirma que los elementos estructurales se difunden
porque los ambientes crean exigencias que traspasan las fronteras entre sus campos
para las organizaciones, y que las organizaciones que incorporan elementos
estructurales isomorfos con el ambiente son capaces de administrar esas
interdependencias” (Meyer y Rowan;1999:85). Esta alineacion regulativa expresa un
ambiente altamente institucionalizado donde el Banco de México se adhiere para lograr
legitimidad para obtener recursos financieros y prestigio dentro de su campo

organizacional, al compartir un conjunto de creencias de la accidn organizativa.

Dentro de este ambito regulativo se establece un marco institucional modelando el
comportamiento y estructura organizacional de la banca central, “estas reglas definen
las nuevas situaciones organizativas, redefinen las existentes y especifican los medios
para tratar racionalmente con cada una. Permiten, y a menudo requieren, que los
participantes se organicen siguiendo lineamientos ya establecidos” (Meyer vy
Rowan;1999:83). Donde el rol de organizaciones internacionales como locales
proporciona mecanismos regulativos de legitimacion para intentar incidir en la
estabilidad de condiciones macroeconomicas, suponiendo que dichas normas para la
gestion de la informacion son pertinentes en orden a lograr la estabilidad econdmica
internacional. En este sentido, “las instituciones restringen y regulan el comportamiento

por medio de mecanismos coercitivos altamente formalizados [...] asignados a actores
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especificos, basados en el establecimiento de un sistema de reglas, monitoreo y
sanciones. Este proceso implica la capacidad de establecer reglas, inspeccion de los
otros conforme a ellas, recompensas y castigos para influir en su comportamiento
futuro” (Scott,1995:35). Dando lugar a construccion de un modelo racional regulativo del
comportamiento (De la Rosa, 2002). Este pilar representa un modelo de
comportamiento de actor racional basado en la conformidad y las sanciones (Wicks,
2001). Es asi, como la problematica de inestabilidad econOmica internacional se
institucionaliza a partir de lo cual se formulan acuerdos para la instrumentacion de una
politica de transparencia. La conformidad a estas exigencias ambientales genero la
homogenizacién de estructuras formales analogas en el campo de banca central donde

esta inserto el Banco de México.

Este proceso de re-ajuste institucional obligo al Banco de México a incorporar practicas
racionalizadas dentro de un campo de banca central aumentando su legitimidad, “a
través de la conformidad a las reglas, las organizaciones legitimas son aquellas que se
establecen y operan de acuerdo con los requisitos legales pertinentes (Scott;1995). El
grado de institucionalizacion en este ambito para el Banco de México implica la
integracién de mecanismos de legitimacion social que incluyen ajustes en la produccién
y/o distribucién de la informacién que genera, particularmente de politica monetaria,
cambios conceptuales integradas en la constitucion y leyes respectivas, procesos de
negociacion entre organizaciones, proporcionando un marco moral para considerar o
evaluar lo que es correcto o no dentro de la accién organizativa del Banco de México,
surgiendo un nuevo esquema cognitivo referente a los asuntos econdmicos y

financieros.

Se destaca la alineacién del Banco de México a estandares de comportamiento para
recuperar legitimidad a través de normalizar y formalizar los medios y objetivos de una
politica de transparencia acorde a las exigencias de su ambiente institucional. A partir
de la imposicion coercitiva de normas por parte de organizaciones dominantes en esta
materia, para cumplir con los deberes de banca central en forma técnica y acorde con

las normas pertinentes que incidan en la estabilidad de la moneda nacional, la solvencia
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interna y externa del pais y la viabilidad del sistemas financiero internacional

promoviendo un entorno de inflacion baja y estable.

Esta fase de pre-institucionalizacion, que “involucra la generacion de nuevos arreglos
estructurales en respuesta a un problema organizacional especifico [...], y la
formalizacion de tales arreglos en las politicas y procedimientos de [...] un conjunto de
organizaciones interconectadas” (Tolbert y Zucker,1996:181), se materializo en una
serie de requerimientos reglamentarios normativos determinantes para la
instrumentacion y operacion de las acciones de transparencia en el Banco de México. A
continuacion se presenta una descripcion y analisis de la incidencia que tuvieron esos
factores en la maodificacion del ambito normativo, asi como en el re-disefio de la
estructura organizacional del banco central, al establecer el mecanismo de

transparencia.

3. Insercién normativa para la gestion de la inform  acion de la transparencia en el

Banco de México

En esta seccion se aborda el marco normativo del Banco de México en relacion al
mecanismo de transparencia para la gestion de la informacion, con el objetivo estudiar
como se inserta en los preceptos normativos y en la estructura organizacional. A partir
de disposiciones legales que se desprenden del marco institucional, particularmente
derivadas de la LFTYAIPG. Implica la incorporacion de reglas y modificacion del marco
legal del Banco de México para establecer requerimientos normativos de una politica de

transparencia.

Para estos efectos se describe y analiza la situacion actual del proceso de
institucionalizacion de la transparencia en el ambito normativo, expresado en el disefio
de la estructura organizacional. Particularmente, esto tiene que ver con el
establecimiento de la Unidad de Enlace (UE) vy la integracion del Comité de Informacion
(Cl), unidades administrativas claves en el proceso de institucionalizacion de la

transparencia, y la forma en la que se adhiere normativamente, esto es qué elementos
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se insertan en la estructura organizativa de esta unidad para lograr el objetivo de una
politica de transparencia. Se afirma que el mecanismo de transparencia implicé para el
Banco de México un proceso de conformidad normativa que da cuenta de un segundo
nivel de la interaccion con su ambiente, al modificar la estructura organizacional con el
proposito de inducir un mayor grado de eficiencia y fortalecer su imagen institucional en
el publico.

Dentro del &mbito normativo, en primera instancia, se percibe que la instrumentacion
del mecanismo de transparencia, ajuste institucional, se da al modificar e incorporar una
serie de normas generales que dan lugar a normas y rutinas cada vez mas especificas,
en el ambito de la gestibon de la informacion, que se integran a la estructura
organizacional del Banco de México. Expresa un marco normativo a nivel
organizacional que se desagrega hasta la formulacion de normas, reglas y
procedimientos mas especificos (ver cuadro 29) como resultado de la incorporacion de
reglas para la nueva forma de gestionar la informacion que produce y/o difunde el

banco.

Cuadro 29. Marco normativo del Banco de México.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
Art, 6y 28 (parrafos sexto y séptimo).

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, Gltima reforma
publicada DOF 06-06-2006 (LFTyAIPG).

Normatividad
de disposicion
general

Ley del Banco de México (LBM).
Reglamento Interior del Banco de México (RIBM).

Reglamento del Banco de México relativo a Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (RIMB relativo a la (LFTYAIPG).

Esquemas de Politica Monetaria: Esquema de Objetivos de Inflacion (Ol).

Normatividad
Banco de México

Criterios del comité de informacion para clasificar la informacién en reservada y confidencial de
conformidad con la Ley Federal De Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental.

Reglas de Operacion del Comité de Informacién del Banco de México.

Normatividad
Cly UE

Procedimientos (varios para el acceso a la informacion).

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Banco de México.

A efecto de entender cOmo se incorpora el mecanismo de transparencia en el Banco de

México, resulta preciso iniciar con la descripcion de la estructura organizacional y
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funcional que soporta este mecanismo a nivel de la unidad especializada UE y la
integracion del ClI ambos relacionados con la instrumentacion del mecanismo de
transparencia.

3.1. Comité de Informacion y Unidad de Enlace

De acuerdo al fendbmeno organizacional planteado interesa particularmente la estructura
que soporta el mecanismo de transparencia. La instrumentacion de este mecanismo
requirio en el Banco de México dispositivos adicionales que permitieran sustentar una
infraestructura institucional ad hoc. De esta manera, el proceso institucional resulta
potencializado con la definicion y autorizacion de reglas especificas sobre la
infraestructura organizacional. Por lo tanto, se integraron varios articulos en la LBM asi
como en el RIBM para sefalar diferentes atribuciones que la LFTyAIPG le obliga al
Banco de México. De tal manera que, para organizar, gestionar y operar las actividades
sustantivas que garanticen el acceso a la informacion de manera eficaz, se han
adicionado a la estructura organizacional del Banco de México dos o6rganos
administrativos: Cl y la UE, con atribuciones especificas, y disposiciones normativas

para el manejo de la informacion en términos del mecanismo de transparencia.

El Cl opera como un grupo colegiado de trabajo encargado de coordinar y supervisar
las acciones pertinentes para proporcionar un correcto acceso a la informacion que
produce y difunde el Banco de México. Como se observa en el cuadro 30, esta
integrado por los Directores de Relaciones Externas, de Coordinacion de la Informacion
y el de Disposiciones de Banca Central; siendo coordinado por este ultimo, quien tiene
voto de calidad (RIBM; Art. 4, parrafo 8 y 9). Este Comité opera sin miembros
suplentes, le reporta al Contralor del Banco de México, que es una instancia interna que
en este caso es responsable de la vigilancia del cumplimiento de las disposiciones de la
LFTyAIPG. Puede sesionar con la asistencia de dos de sus integrantes, debiendo
reunirse cuando menos dos veces al afio. Dicho Comité cuenta con un asesor
permanente que serda el Director de Sistemas (ver cuadro 31) para establecer, operar y
mantener sistemas de computo y telecomunicaciones, brindado al Comité soporte

especializado en esta materia, asi como en el disefio e implementacion de sistemas de
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comunicacion (RIBM; Art. 29). Una de las atribuciones primordiales del Cl es la
elaboracion y envio de datos para integrar el Informe Anual sobre las Actividades
Realizadas para Garantizar el Acceso a la Informacién, a la Junta de Gobierno; mismo

que se remitird al IFAI.

Cuadro 30. Integrantes del Comité de Informacion y profesién.

Nombre Puesto Profesion

Rubli Kaiser, Federico Director de Relaciones Externas  Dr. en Economia

Vera y Ferrer, Gabriel Alberto Director de Coordinacion de la Dr. en Estadistica
Informacién

Corvera Caraza, Fernando Luis Director de Disposiciones de Banca Diplomado en Derecho
Central Econdmico y Corporativo

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México.

Cuadro 31. Asesor permanente.

Nombre Puesto Profesion
Bergés Bastida, Octavio Director de Sistemas Mtro. En Ciencias

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México.

Los participantes que integran el Cl reflejan como la profesionalizacion incide en la
manera en que se integra, esto es, que hay una combinacion de especializacion:
entendimiento econémico, manejo de las estadisticas y asuntos legales y normativos,
saberes de sistemas técnicos, en correspondencia clave para soportar las tareas
asignadas al Comité, como se observa en los cuadros 30 y 31. Esto refiere a un ambito
normativo, en tanto que las instituciones establecen obligaciones que determinan los

comportamientos esperados de las organizaciones.

Las facultades del Cl estan contenidas en el RIBM y tienen que ver con la gestion y
coordinacion de acciones pertinentes para proporcionar el acceso a la informacion que
produce y difunde el Banco de México de acuerdo a lo dispuesto en la LFTYAIPG vy el
Reglamento que sobre la materia expida la Junta de Gobierno, como se expresa en el
cuadro 32. Asi como la toma de decision en ciertos casos de solicitudes de informacion
que requieran deliberar sobre la negativa o revocar la clasificacion de la informacion
hecha por las unidades administrativas del banco e instrumentar las medidas
necesarias para el procedimiento de la clasificacion de la informacién como del acceso

a la informacion.
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Cuadro 32. Funciones del Comité de Informacion.

Establecer criterios en materia de clasificacion y desclasificacion de la informacion;

vV V

de acceso a la informacion;

Establecer criterios en materia de organizacion de archivos;

Confirmar, modificar o revocar la clasificacion de la informacién hecha por las Unidades Administrativas del Banco;
Aprobar los formatos de solicitudes de acceso a la informacion que elabore la Unidad de Enlace;

Elaborar una guia para el facil acceso a la informacion publica que genere el Banco;

Establecer los costos que implica el envio de documentos segln sea el caso de la solicitud;

VVVVVYVY

proteccion de datos personales;
Elaborar las reglas necesarias para su operacion,

\ A7

se traten.

Emitir medidas, lineamientos o procedimientos internos que procuren la mayor eficiencia y eficacia en la gestién de las solicitudes

Promover y, en su caso, instrumentar la capacitacion de los trabajadores del Banco en materia de acceso a la informacion y

Invitar a sus sesiones a aquellos funcionarios del Banco que pudieran auxiliarle en el desahogo de los asuntos que en las mismas

Fuente: Elaboracién propia con informacién del RIBM, Art. 31.

Complementariamente a este Comité, existe la UE que es basicamente responsable de
vincular al Banco de México con los demandantes de informacion, al dar tramite a las
solicitudes de informacioén, elaborar registros y resultados de las mismas; asi mismo se
encarga de aplicar los procedimientos establecidos por el Cl para el acceso a la
informacion. Lo que implica que esta unidad no toma decisiones respecto a la gestion,
coordinacion y resolucion de respuesta a las solicitudes de informaciéon sélo es una
instancia que puede ser vista como un punto de recepcidn de solicitudes. Sus
atribuciones se enmarcan en la misma normatividad que las del CI, como se muestran
en el cuadro 33. Ambos, Cl y UE, se han adicionado a la estructura organizacional del
Banco de México para gestionar y operar las actividades sustantivas que garanticen el

acceso a la informacién de manera eficaz, en respuesta a las disposiciones regulativas.

Cuadro 33. Funciones de la Unidad de Enlace.

» Recibir y dar tramite a las solicitudes de acceso a la informacion,

» Poner a disposicion del publico los formatos para solicitar informacion, asi como equipo de computo en las instalaciones que
indique el propio Banco, con objeto de que los interesados puedan obtener la informacion publica que se requiera;

» Promover ante la Direccion de Coordinacién de la Informacion del Banco, la actualizacion permanente y periédica de la
informacion publica que posea el propio Banco, asi como de la que con base en la informacién estadistica, responda a las
preguntas hechas con mas frecuencia por el publico;

» Elaborar un registro de las solicitudes de acceso a la informacién, sus resultados y costos;

» Proponer al Comité de Informacion, las medidas, lineamientos o procedimientos internos que procuren la mayor eficiencia y
eficacia en la gestion de las solicitudes de acceso a la informacion;

» Proponer al Comité de Informacién, la aprobacién de los formatos de las solicitudes de acceso a la informacion;

» Certificar los extractos o copias que contengan la informacién solicitada por el interesado, cuando éste ultimo asi lo solicite, y

» Las demas que sean necesarias para garantizar y agilizar el acceso a la informacion al publico en general.

> El titular de la Unidad de Enlace podra suscribir individualmente los actos vinculados con sus atribuciones. Sera el Subgerente
de Coordinacion de la Informacion quien cubra sus ausencias, pudiendo también suscribir de la forma citada los referidos
actos.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del RIBM, Art. 31 Bis.
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La UE dentro de la estructura organizacional del Banco de México ocupa lugar en la
Direccion General de Tecnologias de la Informacion, bajo responsabilidad de la
Direccion de Coordinaciéon de la Informacion, ubicandose a nivel operativo, como se

muestra en el esquema 9.

Esquema 9. Estructura Organizacional de la Direccion de Tecnologias de la Informacion.

[ Direccion General de Tecnologias de la informacion ]

—[Subgerencia de Planeacion y Regulacién ]

[Oficina de Almacén de Infolrmética ]

—[Direccic')n de Coordinacién de la Informacion ]

[Gerencia de Organizacion :ie la Informacion ]
—[Subgerencia de Coordinacion de Archivos ]

I_[Oficina de Servicios de Archivo

—[Subgerencia de Coordinacion de la Informacion ]

—[Oﬁcina de Servicios Bibliotecarios

_[OﬁCiﬁa de Administtacion de las Paginas en Red
\

—(Unidad de Enlace!

\\ ;)
—[Direccién de Sistemas ] NN 7
—[Gerencia de Informética

)
—[Gerencia de Telecomunicaciones ]
J
]

—[Gerencia de Coémputo

{oerencia de Proyectos Informéaticos Administrativos

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México.

En cuanto al titular de la UE, designado por la Direccion de Coordinacion de la
Informacion, ocupa el puesto de jefe de la misma, cuenta con un grado académico a

nivel licenciatura en derecho, esto se presenta en el cuadro 34.

Cuadro 34.Titular de la Unidad de Enlace

Titular Puesto Profesion
Zambrano Herrera, Sergio Jefe Licenciado en Derecho

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco de México.
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Asimismo, se ha designado dentro de cada Direccion General del Banco de México una
unidad administrativa encargada de elaborar indices de la informacién que genera la
direccion respectiva por rubros tematicos, clasificacion de la informacion en reservada,
confidencial y publica de acuerdo a lo dispuesto en la LFTyAIPG, en el Reglamento y
criterios normativos establecidos por el Cl, mismos que deben ser actualizados
semestralmente, dandolos a conocer al Cl y UE. Indicando la unidad administrativa que
generd la informacion, fecha de clasificacion, su fundamento, plazo de reserva y, en su
caso, las partes de los documentos que se reservan (RBM relativo a la LFTyAIPG, Art.
12). Funge el rol de vinculo entre la Direccion General, Cl y UE para coordinar las
actividades necesarias para proporcionar la informacion solicitada via el mecanismo de

transparencia.

El procedimiento para el acceso a la informacion esta normado a través de un formato
de solicitud de acceso a la informacién aprobado por el CI (ver imagen 1), asi como de
plazos de tiempo para las respuestas y/o aclaracion de datos y notificaciones, segun
sea el caso y de acuerdo a las disposiciones en la LFTyAIPG, adheridas en la
normatividad del Banco de México contenidas en el RBM relativo a la LFTYAIPG,

expresado en los articulos 15 al 29.

Imagen 1. Formato de solicitud de acceso a la informacion.
Solicitud de acceso a la informacién
Solicitud

* Descripcién clara y precisa de la
informaciéon que solicita:

O
|0 de 1900
Correo electrénico: loren_aguilari@yahoo.com.mx

Dirigida a: Banco de México
Nombre del representante (en su
caso):
Domicilio (calle y namero) para
recibir notificaciones:
Colonia:

Ciudad o municipio:
Estado:
Cadigo postal:

Datos adicionales que propicien la
localizacién de la informacién que
solicita con el objeto de facilitar su
basqueda:

o de1300
* Modalidad en que prefiere se Electrénico
otorgue el acceso a la informacién:
-Datos obiigatorios.

~ Siguiente | [ Cancelar |

Banco de México

Fuente: Banco de México.
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Este procedimiento, como se muestra en el esquema 10 de manera general, inicia en la
UE quien recibe la solicitud de informacién, verifica la existencia de los documentos
solicitados en los indices de las unidades administrativas. En caso de que los
documentos no sean reservados o confidenciales, da respuesta a la solicitud en un
plazo no mayor de veinte dias habiles. Cuando los documentos no se encuentren
registrados en dichos los indices, la UE turnara la solicitud a la unidad administrativa
que tenga o pueda tener los documentos, con objeto de que se localice, verifiqgue su
clasificacion y comunique a la propia UE la procedencia del acceso y la manera que se
encuentren disponibles. Respecto de la informacion que posee la Junta de Gobierno, la

solicitud se turnara a la Secretaria de dicho 6rgano colegiado.

Las unidades administrativas podran entregar a la UE documentos que contengan
informacion clasificada como reservada o confidencial, siempre y cuando se eliminen e
indique las secciones clasificadas como tales. En el caso de que los documentos
solicitados hayan sido clasificados como reservados o confidenciales, y no haya sido
revisada por el ClI, la unidad administrativa debera remitir al Comité de inmediato la
solicitud, asi como un oficio, en el que funde y motive dicha clasificacién. El Cl debera
resolver si confirma o modifica la clasificacion y niega el acceso a la informacion, o
revoca la clasificacion y concede el acceso a la informacion. Si revoca la clasificacion,
debera enviar a la UE su resolucion, para que solicite la informacion a la unidad
administrativa, la cual debera proporcionar la informacion a la UE, a fin de que esté en
posibilidades de notificar al solicitante la respuesta de su solicitud en el plazo
establecido. Si niega el acceso a la informacion, debera fundar y motivar razones de la
clasificacion de dicha informacion y la UE debera indicar al solicitante el recurso de

revision que podrda interponer ante el Gerente de Normatividad del Banco.
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Esquema 10. Procedimiento para el acceso a la informacion en el Banco de México,

Unidad Administrativa Comité de Informacion Gerencia de normatividad

Solicitante Unidad de Enlace
Recibe, revisa y

registra la solicitud

Solicitud de
informacién

Procede la
solicitud

Verifica la existencia de
la informacién solicitada
en los Indices de la
Unidad Administrativa
correspondiente

Solicitud de
correccién de datos

¢Responde al
requerimiento ?

Se da por desistido
Recibe notificacién |

¢Existe la
informacién
solicitada?

¢Es
confidencial o
reservada?

<

Recibe respuesta
la solicitud de
informacién

Resuelve si niega o

i %7 concede el acceso a la
informacién

] ) . Resolycnon para solicitar ¢Procede la
Recibe notificacién la informacién a la solicitud?
Unidad Administrativa _
Notifica al solicitante la %

resolucién y el recurso de
revisién que podra interponer O‘: Fundamenta y

¢Acepta

resolucion?
ante el Gerente de motiva la resolucién
v Normatividad
Interpone recurso de Resuelve sobre el
revision recurso de revision
Recibe notificacién y
la informacién
solicitada
éProcede el
recurso de
revisiéon?
Recibe notificacién
corroborando la negativa @

a la solicitud de
informacién

Fin del procedimiento

Fuente: Elaboracién propia con informacion del RIBM relativo a la LFTYAIPG, Art.15-29.

Cuando la UE no notifique en tiempo y forma, el solicitante podra presentar ante la
Gerencia de Normatividad del Banco, copia de la solicitud con fecha que conste su
presentacion ante la UE. La Gerencia de Normatividad solicitara a la UE una repuesta,
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salvo que se determine que los documentos en cuestion son reservados o
confidenciales. Cuando los documentos no se encuentren en los archivos de la unidad
administrativa, ésta debera remitir al Cl la solicitud de acceso y un oficio en el que
manifieste tal situacion. El ClI debe tomar las medidas pertinentes para localizar en el
Banco el documento solicitado y resolver en consecuencia. De no encontrarlo, expedira
una resolucion que confirme la inexistencia del documento solicitado y lo enviara a la
UE para que notifique al solicitante la respuesta de su solicitud, dentro del plazo
establecido.

Se percibe que el flujo de trabajo de la UE es altamente racionalizado y formalizado,
coordinado mediante el mecanismo de control como es la normalizacion principalmente
en cuanto a los procesos de trabajo, pero también de resultados que tiene que ver con
la especificacion de la obligacion de producir determinados productos, que en este caso
fundamentalmente son registros de informacion relativa a las solicitudes de informacién
qgue sirvan de base para integrar el Informe Anual sobre las Actividades Realizadas
para Garantizar el Acceso a la Informacion. Asimismo, se considera que la reforma de
transparencia refuerza mecanismos organizacionales internos relacionados con la
legitimidad de la estructura organizacional del Banco de México, al integrar una unidad
especializada como la UE, para darle seguimiento a las solicitudes de informacion, y un
Cl, donde se concentra la toma de decision sobre la materia, para la gestion de la

informacion fortaleciendo la eficiencia y credibilidad.

Esto es, que la reforma institucional de transparencia se inserta en la estructura
organizacional implicando una serie de ajustes estructurales y normativos que permiten
la inteligibilidad del Banco de México con agencias reguladoras (FMI e IFAI) y con
agentes econdmicos y diferentes audiencias que solicitan determinada informacion.
Con el propdésito de constituir una estructura organizacional que envié sefales de poder

y trasparencia a los mercados, y fortalecer la credibilidad del banco.

En este ambito normativo, el proceso de institucionalizacion de la transparencia para la

gestion de la informacion en el Banco de México implicd la adicion, modificacion y
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creacion de reglas especificas sobre su estructura organizacional particularmente en
decisiones relativas al mecanismo de transparencia. Consideran que “la naturaleza
peculiar de la politica monetaria y de los bancos centrales en general, lo recomendable
es responsabilizar de esta funcion a una unidad dentro de la propia estructura de la
institucion que posea experiencia y conocimiento en los quehaceres cotidianos de las

politicas de un banco central” (Rubli, 2001:8).

Se puede colegir que existieron decisiones y eventos regulativos y normativos que
inciden en la institucionalizacion del mecanismo de trasparencia en el Banco de México,
los cuales se inscriben en un largo proceso de cambios que engarza las recientes
modificaciones a las reglas de manejo de la informacion de politica monetaria. Se
percibe un alto grado de alineacion normativa en congruencia con las exigencias
regulativas para instrumentar formalmente una politica de transparencia. Esta fase de
objetivacion tiene que ver con el grado de acuerdo y adopcion general entre los
tomadores de decision organizacionales acerca del valor de una estructura que integre
el mecanismo de transparencia, y puede identificarse como un proceso semi-
institucionalizado (Tolbert y Zucker,1996). Al ajustar en el marco normativo del Banco
de México “reglas normativas que introducen una dimension prescriptiva, evaluativa y
obligatoria [...]. Este sistema de reglas incluye valores (lo considerado como propio) y
normas (como se deben hacer las cosas). Define metas/objetivos y los medios legitimos
para lograrlos, socialmente construidos (Scott, 1995: 37). Pero cOmo se expresa este

proceso en las practicas y rutinas organizacionales.

4. Sistema comun de referencia de la transparencia  en el Banco de México

En este apartado se pretende dar cuenta de la dindmica interna 0 comportamiento
organizacional del Banco de México en términos del mecanismo de transparencia.
Producto del proceso de la accidn institucionalizada e interaccion multiple de actores
organizacionales insertos en estructuras preestablecidas que a su vez estan en
constante estructuracion, transformadas por las mismas practicas de los actores.
Dinamica que da cuenta de diversos niveles de interaccion y adaptacion a exigencias

del ambiente, mediante canales de comunicacién, flujo de mensajes o significados,
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donde el conocimiento, constituido por elementos cognitivos y técnicos, se da a partir
de procesar esta informacion de acuerdo a las intenciones de la organizacion. Para
visualizar como el mecanismo de transparencia incide en el comportamiento de la
estructura organizacional del Banco de México y su efecto en la vida organizacional, se
describe y analiza el ambito cognitivo que emerge de la concepcion de una forma
alternativa de gestionar la informacion. Es decir, se trata de responder cOmo este
proceso de institucionalizacion de la transparencia se expresa en la dindmica interna y
como se construye el esquema de referencia comun por los agentes clave dentro de
este proceso: qué les hace sentido para operar e instrumentar acciones para la

consecucion del objetivo de una politica de transparencia.

Se percibe que la transparencia como criterio de eficiencia en el manejo de la
informacioén, es visto como un mecanismo que permite credibilidad al generar
legitimidad frente a los agentes econdmicos y demas audiencias, con la intencion de
incidir en las expectativas y toma de decisiones de manera eficiente para el logro del
objetivo central del Banco de México, creando diversos dispositivos retdricos
estratégicos, a través de medios escritos que contienen cifras objetivas sobre la
situacion en la que se inserta sus operaciones, como estrategias argumentativas que a
la vez funcionan como ritos. En este sentido, la institucionalizacion “es el proceso por
medio del cual lo actores transmiten lo que socialmente se define como real y, al mismo
tiempo, en cualquier punto del proceso el significado de un acto se puede definir, mas o
menos, como una parte dada por hecho de esta realidad social. Los actos
institucionalizados, entonces, se deben percibir a la vez como objetivos y como
exteriores [...]" (Zucker,1999:129).

Los dispositivos retéricos del Banco de México se inscriben en un discurso econémico
hegemodnico, dada su naturaleza, como toda banca central es una organizacion
eminentemente técnica, se produce Yy distribuye informacion enmarcada en un lenguaje
especializado  técnico-econdémico, con relevancia en datos estadisticos.

Institucionalizados mediante informes periédicos®', comunicados de prensa, reportes

31 res . res . . . .2
Informes anuales, Informes sobre Politica Monetaria, programa de politica monetaria, Informes trimestrales sobre inflacion,
reportes sobre la situacion econémica, entre otros.
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sobre el sistema econdémico financiero, documentos de investigacion, conferencias y
discursos. De esta manera es el lenguaje, “instrumento linguistico incrustado en las
secuencias convencionales de accion y empleado en las relaciones de tal modo que
sostenga, intensifique o impida diversas formas de accion” (Gergen,1994:234), el
dispositivo por el cual el Banco de México persigue su meta institucional. Esto es, que
el leguaje y/o formas de comunicacion son considerados como un dispositivo retorico
para crear versiones verosimiles mas que verdaderas “el lenguaje adquiere su
significado al interior de formas organizadas de interaccion. “Decir la verdad”, en este
sentido, no implica ofrecer una imagen exacta de “lo que realmente pasd” sino participar
en un conjunto de convenciones sociales, una manera de poner las cosas legitimadas
dentro de una “forma de vida” dada. “Ser objetivo” es jugar de acuerdo con las reglas de
una tradicion dada” (Gergen y T0jo0,1996:17).

En esta fase del proceso de institucionalizacion de la trasparencia el Banco de México
apela a formas retoricas discursivas, como medios de comunicacion para la
construccion de un sistema comun de referencia y/o significados con la intencién de
integrar una adopcion colectiva de las significaciones. Dado que, “la adopcion colectiva
de las significaciones no trascurre en una suerte de limbo de las significaciones, sino
que opera en la realidad donde existen intereses y tomas de posesion y en todo caso
se puede hablar de una lucha de o negociacion en torno a la imposicion de

significaciones” (Ayus y Mendoza, 1999:79).

4.1. Audiencias y canales de comunicacion

De acuerdo a los argumentos expresados en los discursos, por parte de agentes clave
en la instrumentacion de la politica de transparencia en el Banco de Meéxico, la
comunicacion es un aspecto cada vez mas importante para los bancos centrales como
medio para guiar las expectativas de inflacion y se alcance mayor efectividad en la
politica monetaria, esto es alineadas al objetivo de inflacion, el grado de apertura varia
en funciéon del esquema de operacion de politica monetaria y audiencias, como se

muestra en el cuadro 35. Si bien algunas de las practicas de comunicacion ya formaban
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parte de la vida organizacional del banco, como por ejemplo los comunicados de
prensa, informes de inflacion, discursos, entre otros, al desarrollar las exigencias del
mecanismo de transparencia se ha ampliado el proceso mediante el cual se trasmite la
construccion de entendimientos y comprensiones sobre la informacion relativa a la
politica monetaria a multiples audiencias, incrementando las relaciones de interaccion.
De esta manera, la estrategia de obtencion de legitimidad refiere a la incorporacion de
nuevas acciones que lleva a cabo la organizacion, para lo cual requiere obtener
legitimidad a través de la aceptacion seleccionando audiencias de su ambiente
(Suchman,1995).

Cuadro 35. Audiencias objetivo del Banco de México y canales de comunicacion.

Audiencias objetivo Canales de comunicacion externa
Legisladores. Comunicados y conferencias de prensa.
Agentes econoémicos o participantes en los | Sitio web.
mercados financieros. Discursos y presentaciones.

Gremios profesionales. Cétedras.
Medios masivos de comunicacion. Reportes de inflacion.
Autoridades y organizaciones de interés | Talleres y seminarios con audiencias objetivo.
especial para los bancos centrales. Comparecencias ante el congreso.
Publico en general. Documentos de investigacion.
Medios masivos de comunicacion.
Folletos de informacion.
Materiales didacticos.
Museos, bibliotecas, visitas guiadas, etc.
Contacto cara a cara con actores clave.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

En cuanto a las formas de comunicacién, estas pueden ser medios escritos,
electronicos, hasta la imparticion de catedras, ésta Ultima es una serie de conferencias
sobre temas practicos de banca central, impartidas por funcionarios y especialistas del
Banco de Meéxico en distintas universidades, con el proposito de familiarizar a los
estudiantes, profesores e investigadores, con el papel que desempefia en la préactica la
banca central en la macroeconomia, el sector financiero y el desarrollo econémico. Se
argumenta que se tiene como proposito desarrollar nuevos canales de comunicacion
externa del Banco de México, para divulgar sus funciones y actividades, y para
contribuir a la generacion de opiniones informadas sobre temas monetarios (Banco de

México).
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4.2. Productos informéaticos

En términos de la diversificacion de informacién monetaria, actualmente, existe una
plataforma que soporta un proceso amplio de transparencia mediante la produccion y
difusion de una serie diversa de informacion conformada por: documentos, reportes o
informes estipulados juridicamente en términos de su frecuencia y naturaleza. Esto
revela que el Banco de México dispone de una estructura organizacional de la
informacion mas formalizada y compleja (ver cuadro 36). Entrega anualmente una
exposicion sobre la politica monetaria y el informe sobre el presupuesto de gasto
corriente e inversion fisica. Asimismo, presenta dos informes sobre la ejecucion de la
politica monetaria del primer y segundo semestre (LBM, Art. 51), en cumplimiento de la
LFTYAIPG, a partir de 2003, elabora anualmente el Informe Anual sobre las Actividades
Realizadas para Garantizar el Acceso a la Informacion. Esta informaciéon documental es
obligatoria (LBM, Art. 51 y 52) y ajustada a un proceso normado de rendicion de
cuentas del Banco de Meéxico ante el Congreso. Cabe sefalar, que antes la
infraestructura de informacion monetaria prevaleciente hasta antes de la reforma de
transparencia, era muy limitada, se reducia a los informes generales (informe del
financiamiento interno anual, informe trimestral de los movimientos del financiamiento
interno y de la Cuenta de Tesoreria, Articulo 7 y 10 primer parrafo de la LOBM, 1984,
respectivamente), y el informe anual sobre la situacion economica del pais (Art. 13 del
RIBM; 1985).

Ademas de los reportes antes indicados, existen otros tipos de documentos, el Banco
de México como ente productor de informacion especializada, distribuye boletines de
prensa de contenido diverso. De un total de aproximadamente de un poco mas de mil
reportes y boletines de periodicidad variada, existen 780 diarios, 104 semanales, 107
mensuales, 12 trimestrales, y cuatro anuales. Tematicamente la produccion de la
informacion se organiza segun: tipo de cambio; mercado de dinero y valores
gubernamentales; estados de cuenta; inflacion; agregados monetarios-financieros;
expectativas; balanza de pagos; entre otros que reflejan la operaciéon de estructura

organizacional del Banco de México y las funciones de cada una de sus unidades.
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Cuadro 36. Productos informaticos del Banco de México, 2009.
PERIODICIDAD NOMBRE BOLETINES TIRAJE
ANUAL
Diarios Intervencion en el mercado del dinero 260
Tipo de cambio que se publicara al dia siguiente en el Diario Oficial 260
Cotizaciones del tipo de cambio interbancario en la jornada 260
Semanales Estado de cuenta semanal 52
Informacién semanal del Estado de Cuenta Consolidado (Diario Oficial) 52
Mensuales Estado de cuenta mensual 12
Inflacién mensual 12
Inflacién quincenal 12
Agregados monetarios y actividad financiera 12
Encuestas sobre las expectativas de los especialistas en economia del sector privado 12
Encuesta nacional sobre la confianza del consumidor 12
Comunicado sobre politica monetaria 11
Informacién revisada de comercio exterior 12
Indicadores de opinién empresarial 12
Trimestrales Informe sobre la inflacion 4
Balanza de pagos 4
Evolucion trimestral del financiamiento de las empresas 4
Anuales La balanza de pagos 1
Informe anual 1
Programa de Politica Monetaria 1
Informes sobre politica monetaria 1
Documentos de Temas varios: Macroeconomia: economia monetaria, Macroeconomia: crecimiento y desarrollo, 18
investigacion Macroeconomia: inflacién, Macroeconomia: competencia, Macroeconomia: competitividad,
Economia internacional, Economia laboral, Economia publica, Finanzas,
Econometria y estadisticas, y Otros
Varios Discursos, presentaciones y miscelaneos 11

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

Estos productos informaticos, forman parte del proceso de transparencia del Banco de

México, que se han diversificado gradualmente, al generarse nuevas publicaciones en

diferentes momentos, como instrumentos de comunicacion para explicar al publico

objetivo del banco los objetivos y decisiones de politica monetaria e inflacion, sobre

temas relativos de banca central, enfocados a diversos publicos. Actualmente, estos

productos se han extendido a la produccion de cuadernos de la serie de publicaciones

explicativas. Asimismo, se resalta que los contenidos de los informes y boletines de

prensa son mas especificos y ostentan mayor cobertura temética, que con el tiempo se

ha establecido una estructura mas homogénea. Se puede argumentar que la plataforma

de productos informaticos implica reforzar la adopcién de transparencia al generar y

difundir en mayor grado la informacion que posee el banco central.
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4.3. Acciones de transparencia

Entre otras acciones de transparencia que asume del Banco de México, estan las que
tienen que ver con la incorporacion y afinacion de los medios tecnolégicos como son la
pagina web la cual ha adquirido una mayor carga y disponibilidad de informacion (ver
imagenes 2 y 3), twitter, materiales audiovisuales y publicaciones cortas de divulgacion.
“La transparencia implica también el establecimiento de una comunicacion eficaz [...]"
(Ortiz;2007:11). Se argumenta que desde 1996, seis afios antes de la entrada en vigor
de la LFTYAIPG, se establecié una ventanilla Unica via electronica supervisada por el
Dr. José Julian Sidaoui Dib, subgobernador del banco, para que los particulares puedan
presentar peticiones de informacion, preguntas, comentarios, sugerencias o consultas.
En ese sentido, la entrada en vigor de la LFTAIPG fortaleci6 los esfuerzos de
transparencia del Banco de México al ofrecer a los particulares una ventanilla adicional

de consulta para plantear solicitudes de informacién al amparo de la LFTAIPG.

Se considera que la pagina de Internet es un importante medio de comunicacion con la
sociedad, para que el usuario obtenga informacion de manera rapida y eficiente. De
esta manera, se reorganizé la informacién contenida en el sitio y se incorporaron
nuevas secciones e informacion. Al respecto se destacan, por su relacion con la
transparencia en la informacion de politica monetaria, tres portales especializados en
temas de inflacion, tipos de cambio y tasas de interés. Otra accion es la participacion de
funcionarios del Banco de México en catedras, conferencias nacionales e
Internacionales, foros y cursos. Otra es, el museo interactivo de economia (MIDE) que
tiene la intencion de impulsar la ensefianza de la ciencia econdmica y en particular de
los aspectos relacionados con el objetivo y funcionamiento del Banco de México (Banco

de México).
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Imagen 2. Pagina electronica institucional del Banco de México 1996.

BANCO»=MEXICO

Fuente: Banco de México.

Imagen 3. Pagina electrdnica institucional del Banco de México 2011.
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De esta manera se argumenta que “una economia funciona mas eficazmente cuando la
informacion necesaria para la toma de decisiones se difunde de manera amplia y
oportuna” (Ortiz,2007:2) instrumentando distintos mecanismos para transparentar la
gestion de dicha organizacion, donde la estrategia central consiste en la adopciéon de
una politica de informacion y comunicacién que promueva la transparencia, credibilidad

y efectividad de la politica monetaria.

4.4. Reportes anuales de trasparencia

El Cl elabora y envia a la Junta de Gobierno del Banco de México, de conformidad con
los lineamientos que ésta Ultima en su caso expida, datos necesarios para elaborar el
Informe Anual sobre las Actividades Realizadas para Garantizar el Acceso a la
Informacion en cumplimiento de la LFTYAIPG, a partir de 2003. Este informe es
integrado con el niamero de solicitudes de acceso a la informacion presentadas y su
resultado, como se apreciar en el cuadro 37; indicadores del tiempo de respuesta; el
estado que guardan los recursos interpuestos ante el controlador, en términos de lo
previsto en la ley, y en su caso las dificultades observadas en el cumplimiento de la
Ley. El citado informe sera de caracter publico y se remitira una copia al IFAlI (RBM
relativo a la LFTyAIPG, Art. 11), también incluye la actividad desempefiada por el ClI
que expresa las sesiones donde se delibera sobre algunos casos de solicitudes de

informacion o clasificacion de la informacién, modificaciones normativas pertinentes.

Cuadro 37. Solicitudes de acceso a la informacién del Banco de México, 2003-2009.

Recursos

Recibieron No Aclaraciones ante el

Ao | total | respuesta | Publica | Reservada | Confidencial | Inexistentes | competencia vencidas IFAI
2009 292 283 207 26 5 21 24 5
2008 490 474 365 10 13 15 71 13

2007 615 593 480 32 3 1 67 19 ﬂ

2006 | 817 788 655 25 12 5 9N 12 /

2005| 962 914 700 25 10 7 172 15 |
2004 939 917 678 29 5 17 188 10
2003 | 1,409 1,381 1070 49 9 12 241 20

Fuente: Elaboracion propia con datos de los Informes Anuales sobre las Actividades Realizadas para
Garantizar el Acceso a la Informacién en cumplimiento de la LFTYAIPG.
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Segun lo expresa en estos informes producidos por el Banco de México en el periodo
de 2003-2009, el mayor porcentaje de la demanda de solicitudes de informacién han
tenido respuesta positiva al otorgar la informacién solicitada, en relacién con las
solicitudes que han sido negadas por ser considerada como confidencial o reservada. O
salvo los casos en que la informacion no sea competencia del banco central,
inexistente, o cuando los solicitantes no responden al requerimiento de correccion de
datos de su solicitud. Como se aprecia en la grafica 1, segun lo dispuesto en los
informes dichas solicitudes presentan una tendencia decreciente hasta el periodo de
2009, asimismo se argumenta que es reflejo de las mejoras que se han realizado en la
pagina web del banco, la cual presenta mayor informaciéon asi como una mejor

organizacién de la misma, a fin de que los usuarios la encuentren con mayor facilidad.

Grafica 1. Tendencia de las solicitudes de acceso a la informacién del Banco de México,

2003-2009.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del cuadro 29.

En cuanto a la temética de la informacién solicitada es muy variada pero segun los
informes se destaca la demanda de informacion referente al célculo de la inflacion e
informacion relativa al INPC e INPP, funciones y operaciones del Banco de México,
estadisticas de diversas tasas de interés, conduccion de la politica monetaria,

estadisticas de Cuentas Nacionales, estadistica de balanza de pagos, entre otros.
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Dichas solicitudes provienen en su mayoria de profesionistas que realizan estudios
econdémicos o0 de apoyo en sus respectivos trabajos, asi como de académicos y
estudiantes de diversos grados académicos. Dado que esta informacion proviene de los
informes y no es claro si ello es representativo de agentes econémicos entonces no se
puede relacionar de manera directa al objetivo de inflacion, por lo tanto se puede asumir

gue es para legitimar a la organizacion, no asi para ser mas eficientes.

En lo que respecta a los recursos de revision, esto es cuando se da el caso de que las
solicitudes de informacion tienen respuesta negativa, ya sea por ser consideradas como
informacion reservada o confidencial; estos informes reportan poca incidencia y oscilan
entre 6 a 1 recurso interpuesto por los solicitantes, como se muestra en la grafica 2,
aunque no se sefala que tipo de informacién fue negada. Tales recursos se presentan
ante la instancia interna Gerencia de Normatividad del Banco de México, que mediante
una decisién compartida con el Cl se ha deliberado la respuesta negativa comunicada
al solicitante. Aqui cabe sefialar, que no se han presentando recursos ante el IFAI,
segun lo expresado en sus registros. De acuerdo a la informacion obtenida en los
reportes verbales, se argumenta que esto se debe a que el Banco de México es una
organizacién autdbnoma por tanto las decisiones sobre las resoluciones en las
solicitudes de informacién se resuelven al interior del banco sin intervencion de otras

instancias.

Grafica 2. Tendencia de los recursos de revisién interpuestos en el Banco de México,
2003-2009.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los Informes Anuales sobre las Actividades
Realizadas para Garantizar el Acceso a la Informacion en cumplimiento de la LFTYAIPG.
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En este sentido, la construccion de un sistema comun de referencia (creencias de
comportamientos aceptados) entendiendo este como una dimensién cognitiva que
provee estructuras interpretativas o patrones codificados de significados a la conducta
de los actores organizacionales y que opera a través de rutinas, en otras palabras,
representaciones simbolicas internalizadas en funcion de ambientes determinados, que
emergen de la interaccion social (Scott,1995), en el caso del Banco de México se
percibe que se da a partir de adoptar estructuras y comportamientos de transparencia
aceptados como correctos, apropiados y dados por hecho, particularmente expresado
en una politica de comunicacion bajo el supuesto o creencia de que a mayor
transparencia se cumple con el objetivo prioritario del banco. Se pone énfasis a las
practicas de transparencia basicamente como medios de comunicacion, mantenidos y
reforzados por los actores organizacionales clave en el proceso de institucionalizacién
en esta materia, que con el paso del tiempo ha adquirido mayor relevancia resultando
un proceso de produccion, distribucion y difusion de informacién mas especifico, de
mayor amplitud y alcance temética y periodicidad, para cubrir las demandas de

informacién de las audiencias objetivo.

Consiste en la adopcién de una politica de comunicacion “esta politica responde a la
importante finalidad de que los ciudadanos, los agentes econémicos, puedan dar un
seguimiento mejor informado a las acciones y a las tareas del Banco. Para que la
transparencia se traduzca en credibilidad no basta con publicar informacion. Una de las
caracteristicas del actual esquema de politica monetaria es el énfasis que se ha puesto
en la transparencia, en cuanto a los objetivos y politicas del Banco Central y en la

rendicién de cuentas respecto al logro de dichos objetivos” (Ortiz,2007).

En esta dimension se enfatizan los elementos cognitivos de las instituciones, reglas que
constituyen la naturaleza de la realidad y la construccion del significado. Mas que ser
entendidas objetivas, las instituciones se construyen socialmente a través de las
percepciones y cogniciones de sus miembros (Scott, 1987). Representa un modelo de
comportamiento basado en la construccion de reglas y significados que dictan

creencias y acciones apropiados (Wicks,2001).
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Las acciones de transparencia al difundirse ampliamente y retenidas a lo largo del
tiempo genera una etapa de sedimentacion, esto es una continuidad histérica de
estructura por las generaciones de miembros organizacionales. Se caracteriza por la
difusion total y perpetuidad sobre el tiempo, donde la transparencia como innovacion
organizacional se da por sentada, dando lugar a una fase de institucionalizacién
(Tolbert y Zucker,1996) de la transparencia para la gestion de la informacion en el
Banco de México. Lo cual implica el seguimiento de modelos de comportamiento que se
relacionan con la politica de comunicacion, como se sefalo lineas arriba, al generar e
integrar a traveés del tiempo cada vez mas dispositivos, canales y medio de

comunicacion, por los cuales se difunde la informacion.

Implica estrategias que refuerzan su interés de legitimidad, en concordancia con el
objetivo estratégico del Banco de México. Dinamica del comportamiento organizacional
producto del proceso de la accion institucionalizada e interacciéon multiple de actores
organizacionales, adaptacion a exigencias del ambiente. Mediante canales de
comunicacion, flujo de mensajes o significados, donde el conocimiento, constituido por
elementos cognitivos y técnicos, se da a partir de procesar esta informacion de acuerdo
a las intenciones de la organizacién, reforzando estrategias para la obtencion de

legitimidad.

De acuerdo a lo expuesto dentro de los tres 6rdenes que se interrelacionan en la
instrumentacion de una politica de transparencia, regulativo, normativo y cognitivo, se
percibe que tiene gran incidencia en la construccién y formalizacion del proceso de
institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de
México. Cada uno representa un nivel distinto de interaccion del banco central con su
ambiente que se expresa en la conformidad de reglas y normas, asi como el desarrollo
de un comportamiento organizacional con la intencion de reforzar la incorporaciéon de
practicas de transparencia en diferentes dimensiones de la vida organizacional del

banco.
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Asi mismo, segun al planteamiento de Scott (1995), estos tres pilares se relacionan con
tres fuentes de legitimidad. El regulativo se da a través de la conformidad a las reglas,
el Banco de México operan de acuerdo con los requisitos legales sugeridos por
agencias reguladoras de su campo organizacional. En el normativo enfatiza una base
moral para evaluar la legitimidad, al incorporar una estructura de normas,
procedimientos y politicas como mecanismos de control, para cumplir estandares
impuestos. En la dimension cognitiva la base de legitimidad se relaciona con la
adopcion de un sistema comun de referencia dando consistencia cognitiva, al adoptar
una estructura ortodoxa o identidad para relacionar a una situacién especifica buscando

la legitimidad, esto una politica de comunicacion.

5. A manera de conclusion: implicaciones del estudi o de caso

Las estructuras formales de muchas organizaciones en la sociedad posindustrial
[...] reflejan marcadamente los mitos de sus ambientes institucionales, mds que las
demandas de sus actividades de trabajo.

Meyer y Rowan

En esta ultima seccion del estudio de caso se plantean de manera conjunta las
implicaciones del proceso de institucionalizacién de la transparencia para la gestion de
la informacion en el Banco de México, pretendiendo contribuir al conocimiento del
mismo. Asi como la relevancia y capacidad analitica que ofrece el analisis institucional
dentro del estudio de fendmenos organizacionales. Con vistas a comprender e intentar
explicar como se construye el proceso de institucionalizacion de transparencia, como
una primera aproximacion a la realidad organizacional del Banco de México. Desde un
enfoque neoinstitucional, puede sostenerse que tal proceso de institucionalizacién
implicO ajustes organizacionales significativos a nivel de su estructura organizacional,
confirmando que el Banco de México se adhiere al mecanismo de transparencia a
través de factores regulativos y normativos, que se refuerzan por elementos de caracter
cognitivo, pero ello ocurre basicamente a nivel formal, puesto que en la préactica la

transparencia es validada s6lo de manera relativa.
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El Banco de México estd inmerso en un contexto de tendencia global, dindmico y
complejo, sus practicas organizacionales se ven influidas tanto por factores de caréacter
nacional como internacional. Ambiente organizacional de donde emerge la exigencia de
una reforma de transparencia, dentro de un contexto internacional mucho mas exigente
se observa una tendencia a hacia una banca central mas transparente: tendencia global
hacia la “homogenizacion” institucional, donde la transparencia se considera una
precondicion para alcanzar legitimidad y credibilidad en los mercados internacionales.
“Los bancos centrales con politicas de comunicacion menos abiertas son considerados
como “los patitos feos dentro del club” (Rubli,2001:10). Esto también refleja relaciones
de poder en una gama amplia de acciones, implicitas 0 no, soportadas en premisas
factuales y valorativas, capacidades técnicas, relaciones dependencia, intereses e
intenciones, de donde se derivan elementos institucionales que confluyen en la
instrumentacion de una politica de transparencia, que inciden en el disefio de la
estructura organizacional del Banco de México. Esto se lleva a cabo por medio de
mecanismos institucionales, adopcién de decisiones, formas de control y movilidad de
recursos. En este sentido, la ideologia® juega un papel importante al ser parte de la
interfaz de coordinacion de interaccion social, entre los intereses y practicas sociales;
“para “definir” grupos y su posicion dentro de estructuras mas complejas y en relacion
con otros grupos”, (Dijk,2000:52), a través de una autodefinicién o identidad social
adquirida y compartida. De esta manera, “el criterio de validez ideologica no es la
verdad sino la eficiencia social: las ideologias deben funcionar para servir de forma
optima a los mejores intereses del grupo como un todo” (Dijk,2000:55). En este sentido,

la transparencia puede ser entendida como una ideologia.

Primera implicacion: Los aspectos regulativos, normativos y cognitivos que derivan en
presiones coercitivas, normativas y miméticas, respectivamente, circundan al Banco de

México, limitando su comportamiento organizacional.

En un primer punto, como se planteo anteriormente, el Banco de México responde a

diversos grupos de interés dentro del campo organizacional de banca central,

32 Representan los principios subyacentes de la cognicién social y, de ese modo, forman la base del conocimiento, las actitudes y de
otras creencias mds especificas compartidas por el grupo.
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generando una red de interrelaciones muy fuerte, fundamental para obtener recursos y
contribuir a su sobrevivencia. Esto refiere a sus relaciones con su ambiente que refleja
un sistema interconectado de instituciones, centrado en un contexto institucional
(normas, reglas e ideologias) de banca central de amplio alcance. Los aspectos
regulativos, normativos y cognitivos que derivan en presiones coercitivas, normativas y
mimeéticas, respectivamente, circundan a la organizacion (ver esquema 11), limitando
su comportamiento organizacional, al adoptar el mecanismo de transparencia, ciertas
estructuras, programas, politicas y procedimientos, en respuesta a presiones
ambientales para adaptarse a los estandares aceptados y a la coercion de fuerzas
institucionales poderosas que controlan los recursos criticos para el banco tanto de
legitimidad como financieros.

Esquema 11. Diagrama Organizacional de variables ambientales.
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Por ende, se reconoce que el Banco de México opera en un ambiente altamente
institucionalizado, sustentado en un sistema de macroinstituciones formalizadas que
regulan el comportamiento de las bancas centrales, esquema racionalizado que incide
puntualmente en su vida organizacional. Es decir, a partir de condiciones contextuales
emerge el mecanismo de transparencia como una exigencia institucional dentro del
ambito regulativo. En este sentido, organizaciones como en el caso del Banco de
México no trataran de controlar o coordinar muy estrechamente sus actividades, mas
bien procuran moderar o desacoplar actividades de las estructuras organizacionales en
funcion de los requerimientos ambientales. Logrando éxito en la medida en que sean
capaces de desarrollar arreglos estructurales y procesos que se ajusten a las
especificaciones de normas y/o de las autoridades establecidas dentro de su ambito o
sector (Scott y Meyer,1999).

Al respecto los argumentos de DiMaggio y Powell (1999) permiten explicar como el
ambiente tiene efecto sobre la estructura organizacional del Banco de México, al
identificar y explicar los factores exdgenos que inciden en la formacion de
homogeneidad estructural en las organizaciones del campo organizacional de banca
central, a partir de tres mecanismos institucionales que promueven un proceso de
institucionalizacion al adoptar practicas organizacionales como respuesta a dichos
factores. Se genera un proceso de homogenizacion organizacional, “isomorfismo”, por
el cual las organizaciones adoptan formas similares, donde la interaccion con su
ambiente institucional puede cambiar sus metas o desarrollar nuevas practicas que les
permitan competir por legitimidad institucional. De esta manera, argumentan que “en la
actualidad el cambio estructural en las organizaciones parece motivado cada vez
menos por la competencia o por la necesidad de eficiencia. [...] la burocratizacion y
otras formas de cambio organizacional ocurren como resultado de procesos que hacen
a las organizaciones mas similares, aunque no necesariamente mas eficientes”
(DiMaggio y Powell,1999b:104).

Por lo general, las organizaciones en la busqueda de legitimidad, sufren el proceso

isomorfico que les permite ser reconocidas como legitimas por su entorno, ademas,
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disminuir la incertidumbre. Este proceso de homogenizacion de la estructura del Banco
de México es promovido por el campo organizacional de banca central, organizaciones
como el FMI y organizaciones publicas como el IFAI, que inciden en su re-
configuracion. El proceso de definicion institucional hacia la transparencia, o
estructuracion, consiste en el aumento del grado de interaccion entre dichas
organizaciones que participan en el campo organizacional de banca central; un
incremento en la carga de informacion de la que deben ocuparse; y el desarrollo de la
conciencia entre los actores organizacionales que estdn en una empresa comun
(DiMaggio y Powell, 1999b:106).

Entre las fuentes que dan origen a estructuras organizacionales isomorficas de banca
central, de acuerdo al marco analitico de DiMaggio y Powell (1999), se observa que los
tres mecanismos -coercitivo, normativo y mimético- que dan lugar al proceso
institucional isomorfo, estan presentes en la estructura organizacional del Banco de
México. Debido a presiones del ambito regulativo y a la necesidad de legitimidad el
banco central se adhiere al mecanismo de transparencia, por lo que puede entenderse
gue se da un tipo de isomorfismo institucional coercitivo a nivel regulativo resultado de
“presiones tanto formales como informales que sobre unas organizaciones ejercen otras
de las que dependen y que ejercen también las expectativas culturales en la sociedad
dentro de la cual funcionan las organizaciones” (DiMaggio y Powell,1999b:109).

Las instituciones regulativas que se desprenden de los acuerdos, codigos y normas
formulados por el FMI y otros cuerpos reguladores tienden a controlar las actividades
del Banco de Meéxico estableciendo una estructura de incentivos y sanciones que
influyen en su comportamiento organizacional, la legitimidad se deriva de la
conformidad a estos ajustes institucionales. Creando una serie de valores, lenguaje,
procedimientos, y modelos que se difunden en el campo organizacional de banca
central, que se expresan en un ambito normativo, en obligaciones que determinan
expectativas de comportamiento del banco central en cuanto a la instrumentacion de
una politica de transparencia. Implica la adopcion de comportamientos modelados

como respuestas estandares, se relaciona con una dimension cognitiva que determinan
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el comportamiento apropiado difundiendo modelos organizacionales de comunicacion.
Contiene un aspecto ritual para reforzar su legitimidad en el sentido de que se adoptan
ciertos comportamientos, en este caso que refieren a dispositivos de comunicacion para
enviar el mensaje de que es una organizacion que se ocupa de la gestion de la
informacion que produce y difunde de manera transparente. Estas practicas se
transmiten en el campo organizacional a través de la imitacion de modelos
considerados como correctos produciendo homogeneidad en el campo (DiMaggio y
Powell, 1999b).

Segunda implicacion: ElI Banco de Meéxico opera en un ambiente altamente
institucionalizado al cual se ajusta por medio de reglas institucionales que dan como
resultado que el mecanismo de transparencia pueda ser interpretado como un mito

racionalizado.

De acuerdo al argumento de Meyer y Rowan (1999), el Banco de México opera en un
ambiente altamente institucionalizado teniendo implicaciones sobre su desempefio
técnico real al ajustarse a la transparencia como reglas institucionales, como mitos
racionalizados de manera ceremonial con la intencién de proteger sus estructuras de
las incertidumbres de actividades técnicas mediante la integraciébn poco rigida,
estableciendo diferencias entre sus estructuras formales y las actividades de trabajo
reales, con el objetivo de legitimar su desempefio, interna y externamente. En este
sentido, el mecanismo de transparencia puede entenderse como un mito racionalizado
gue se expresa en la codificacién de regulaciones y leyes formales difundidas a través
de las relaciones estructuradas en el campo organizacional de banca central, aceptado
como prescripciones de conducta apropiada bajo la suposicibn de que son
racionalmente efectivas, la ceremonia se da a partir de la conformidad o alineacion a
ese mito. Estas creencias, reglas y funciones institucionalizadas de transparencia
fungen como elementos simbdlicos capaces de afectar las formas organizacionales
independientemente de los requerimientos técnicos. Entre las fuentes potenciales del
mito racionalizado de la transparencia estan las estructuras reguladoras, las ideologias,

los requisitos y las aprobaciones gubernamentales (Meyer y Rowan,1999).
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Por tanto, puede entenderse que las instituciones inmersas en el proceso de
institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la informacion en el Banco de
México “[...] conllevan obligaciones normativas, pero a menudo ingresan en la vida
social principalmente como hechos que los actores deben tener en cuenta. La
institucionalizacion conlleva procesos por cuales los procesos sociales, las obligaciones
o las realidades llegan a tomar un estatus de reglas en el pensamiento y la accion

sociales (Meyer y Rowan,1999:80).

En este sentido, entender la ceremonia que subyace en gran parte de la vida
organizativa en el caso del Banco de México y que genera mitos racionalizados que
proveen legitimidad a las estructuras organizacionales racionalizadas, tiene que ver con
la compleja red de relaciones que establece con otras organizaciones, bancas
centrales, agencias reguladoras, publicas, entre otras. Las reglas institucionales
refuerzan la incorporacién de nuevas estructuras que soporten el mecanismo de
transparencia. Los mitos generados por practicas organizacionales particulares,
difundidos mediante las redes de relaciones que basan su legitimidad en la suposicion
de que son racionalmente efectivos y legales. Significa que el Banco de México
incorpora elementos institucionales, criterios de evaluacion o ceremoniales que son
legitimados exteriormente, para definir el valor de los elementos estructurales, pero no
impactan en su eficiencia real. La dependencia respecto de instituciones fijadas

exteriormente reduce la turbulencia y mantiene la estabilidad.

Con lo que pretenden alcanzar cierto grado de legitimidad al incorporar modelos
organizativos que se consideran correctos, adecuados, racionales, necesarios y
modernos, esto es que “las organizaciones reflejan de modo estructural la realidad
construida socialmente” (Meyer y Rowan, 1999:86). Asi garantizan protegerse de la
incertidumbre a través de negociar acuerdos dentro de ambientes institucionales
complejos; si logran adaptarse isomorficamente obtienen la legitimidad y los recursos
gue requieren para sobrevivir. Sin embargo, este proceso isomarfico tiene implicaciones

diferentes dentro de procesos organizativos internos en el Banco de Meéxico,
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estableciendo diferencias entre sus estructuras formales® y reales. De esta manera, se
habla de estructuras débilmente conectadas cuando sus elementos estructurales solo
estan vinculados entre si y con las actividades diarias de trabajo manteniendo un
estado de integracion interno flexible. La idea de estructuras débilmente conectadas
hace referencia a un sistema socialmente construido con una variedad de elementos

estructurales a diferentes niveles de conexion (Weick,1990).

Tercera implicacion: La busqueda de legitimidad se antepone al logro del objetivo
organizacional del Banco de México, en tanto que es una organizacion sometida a

grandes requerimientos institucionales.

Una tercera consideracion es que se percibe que el mecanismo de transparencia en el
Banco de México responde a un proceso isomorfico a nivel regulativo al adoptar reglas
y normas de disposicion general establecidas por otras organizaciones dado que da
respuesta a condicionantes exdgenas, mediante la conformidad de estandares de
gestion para la informacion en términos de transparencia. Se considera un gran poder
coercitivo, en un ambito regulativo y normativo de banca central para la transparencia
de la informacion, ambos en un grado elevado. Dando cuenta de estructuras débilmente
conectadas en el sentido que se establecen unidades administrativas que responden a
una exigencia ambiental, como es la integracion de una unidad especializada para la
gestion y transparencia de la informacion -el Cl y la UE-, fortalecimiento de la
especializacion, alineamiento de incentivos en funcion de los valores propios del banco,
mayor centralidad en las decisiones para fortalecer la eficiencia y credibilidad de la
autoridad. Por ende la reforma de transparencia refuerza los mecanismos
organizacionales internos relacionados con la legitimidad de la estructura

organizacional.

Se corrobora que la instrumentacion de una politica de transparencia para la gestion de
la informacion refleja el “feedback” organizacional entre ambiente institucional y el

Banco de México. Se constan que la construccion de este mecanismo de transparencia

33 . . . . . .
Los elementos de la estructura formal son manifestaciones de poderosas reglas institucionales, las cuales funcionan como
mitos sumamente racionalizados que son obligatorios para determinadas organizaciones (Meyer y Rowan, 1999:82).
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entran en juego diversos interés y objetivos tanto la necesidad de legitimidad, como
lograr consenso sobre el objetivo del Banco de México, cumplir los requerimientos del
ambiente, la construccion de un marco normativo ad hoc. En el sentido de que genere
expectativas economicas y los agentes deben actuar en correspondencia para
contribuir a alcanzarlo. Donde la basqueda de legitimidad se antepone para lograr su
objetivo organizacional, en tanto que es una organizacion sometida a grandes
requerimientos institucionales. Por lo que, la transparencia en principio puede
observarse como un instrumento discursivo para que el Banco de México logre su

objetivo pero en realidad el trasfondo de su instrumentacion es para lograr legitimidad.

Cuarta implicacién: La incorporacion del mecanismo de transparencia para la gestion de
la informacion en el Banco de México implicO un proceso de institucionalizacion,
comprendiendo tres fases: pre-institucionalizacion, semi-institucionalizacion e

institucionalizacion.

Esta cuarta implicacion, refiere a que el mecanismo de transparencia para la gestion de
la informacion en el Banco de México implicO un proceso de institucionalizacion en el
sentido que la adopcion de dicho mecanismo implica una conformidad de tres érdenes
institucionales interrelacionados, por el cual se estructura la accidn organizacional. Se
entiende institucionalizacion como un “proceso a través del cual los componentes de
una estructura formal llegan a ser ampliamente aceptados, apropiados y necesarios, y
sirven para legitimar a las organizaciones” (Tolbert y Zucker, 1983:25). De acuerdo a la
perspectiva de Zucker (1987) quien entiende al ambiente como institucion, la
institucionalizacion es un proceso en el que la construccion de hechos sociales del
sistema mas amplio en el nivel organizativo se reproduce, es decir, se considera que
hay conformidad de las organizaciones con el entorno institucional. Implica la
generacion e imposicibn de exigencias institucionales para instrumentar la
transparencia dando respuesta a un problema del sistema macroeconémico, ajustes
que se formalizan en politicas y procedimientos normativos creando estructuras para

dar lugar a la introduccion de esta innovacion organizacional.
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El proceso de institucionalizacion propuesto por Tolbert y Zucker (1996) plantea la
difusion de innovaciones. En el caso del Banco de México esta innovacion responde a
la incorporacion del mecanismo de transparencia el cual es impulsado y difundido por la
influencia de factores contextuales, como se muestra en el esquema 12, este proceso
implica la creacion de nuevas estructuras donde entran en dindmica tres elementos por
los cuales se crean y perpetlan las instituciones dentro de los arreglos estructurales
que son objeto de procesos de institucionalizacion: habituacion, objetivacion y
sedimentacion que a la vez dan cuenta de tres fases de institucionalizacion -pre-

institucionalizacion, semi-institucionalizacion e institucionalizacion-.

Esquema 12. Elementos componentes del proceso de institucionalizacion de la transparencia en el Banco

de México.
Acuerdos
internacionales
Globalizacion financiera
y crisis econdmica LFTYAIPG
mundial, .
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Transparencia
v
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Reglamentacion: Instrumentacién del Practicas de
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procedimientos. y Unidad de Enlace. de la informacién.
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Monitoreo Teorizacién Resultados Defensa de grupos de
interorganizacional positivos interés

Resistencia de
grupos de interés

Fuente: Elaboracion propia con base en Tolbert y Zucker, 1996.
Por lo que, se considera que el proceso de institucionalizacion de la transparencia en

una fase de pre-institucionalizacion, refiere a la habituacion de ajustes institucionales y

estructurales que surgen en respuesta a un problema macroeconémico, esto involucra
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la formalizacibn de una serie de reglamentaciones, politicas y procedimientos
determinantes para la incorporacion e instrumentacion de la transparencia en el campo

de banca central a nivel regulativo.

En cuanto respecta a la fase de semi-institucionalizacion, el elemento de objetivacion
involucra el desarrollo de cierto grado de aceptacion o acuerdo general sobre la
importancia de las practicas de transparencia en el campo organizacional de banca
central y su adopcion creciente entre las organizaciones interconectadas. La estructura
0 practicas empiezan a difundirse entre las organizaciones de este campo, al haber
cierto consenso sobre la importancia de incorporar en sus estructuras los dispositivos
estructurales y normativos de transparencia que se expresa en la integracion de un
Comité de Informacion y la Unidad de Enlace, entre otros elementos normativos. Dando
lugar a un alto grado de conformidad normativa en congruencia con las exigencias

regulativas para instrumentar formalmente una politica de transparencia.

En una fase donde se consolida la institucionalizacion de la transparencia para la
gestion de la informacion en el Banco de México, la sedimentacion se da a partir de la
continuidad historica de las acciones de comunicacion por los actores organizacionales.
Se caracteriza por la difusion total y perpetuidad sobre el tiempo, donde la
transparencia como innovacion organizacional se da por sentada. Lo cual implica el
seguimiento de modelos de comportamiento que se relacionan con la politica de
comunicacion, integrando continuamente dispositivos por los cuales se difunde la

informacion en cuanto a los objetivos y politicas del Banco Central.

Quinta implicacion: El Banco de México es una organizacion legitima al cefiirse y operar
en conformidad a los requisitos legales establecidos por las organizaciones reguladoras

de su campo organizacional.

Se puede argumentar que el proceso de institucionalizacion de la transparencia implica
que los ajustes institucionales en los tres ambitos institucionales que soportan la

transparencia se relacionan con diferentes bases de legitimidad, diferentes l6gicas de
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accion y distintos mecanismos de presion para soportar un proceso de
institucionalizacion. La legitimidad puede ser entendida como “[...] una condicion que
refleja alineacion cultural, apoyo normativo o consonancia con reglas o leyes
pertinentes” (Scott, 1995:45). En un ambito regulativo institucional, el Banco de México
es una organizacion legitima al cefirse y operar en conformidad a los requisitos legales
establecidos por las organizaciones reguladoras de su campo organizacional. En el
normativo se considera el apego a la estructura de incentivos como medios para
cumplir con estandares impuestos. Y en el cognitivo, adopta estructuras y
comportamientos de transparencia aceptados como correctos y apropiados, dando
lugar a un sistema comun de referencia, particularmente expresado en una politica de
comunicacion (creencias de comportamientos aceptados). Logrando un considerable
grado de legitimidad al incorporar los mitos racionalizados de su ambiente institucional,
dentro de sus logicas de accion. “Las organizaciones que incorporan elementos
socialmente legitimados y racionalizados en sus estructuras formales maximizan su
legitimidad y aumentan sus recursos Yy capacidad de supervivencia” (Meyer y
Rowan,1999:93). De tal modo que se concibe que “una organizacién es legitima cuando
sus valores y acciones son congruentes con los valores de los actores sociales y las

expectativas de accion” (Galaskiewcz,1985).

Sin embargo acorde a los resultados empiricos es preciso mencionar que se refuerza
este proceso de institucionalizacion de la transparencia para la gestion de la
informacion en tanto que incide en la internalizacion de elementos dentro del sistema
comun de referencia del Banco de México, aun que si bien considerando a la
transparencia basicamente como practicas de comunicacion, que les hace sentido a los
actores organizacionales clave en este proceso en la medida que incorporan legal,
normativamente y culturalmente las normas y rutinas de transparencia en cierto grado
en sus practicas institucionales cotidianas, los medios de comunicacion toman
relevancia. “Para evitar el interrogatorio, una organizacion necesita solo “tomar sentido”.
Para movilizar los compromisos afirmativos, sin embargo, también debe “tener valor".

(Suchman,1995:575). En tanto que el Banco de México depende de la opinién publica

185



FORMALIZACION DEL PROCESO DE GESTION DE LA INFORMACION PARA LA TRANSPARENCIA DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL EN EL BANCO DE MEXICO.
ANA LORENA AGUILAR PINA

para la obtencién de legitimidad y recursos, a la vez que estad sujeta a factores
institucionales, procesos y estructuras.

De acuerdo con el analisis de Suchman (1995) la legitimidad en un enfoque institucional
“da énfasis a las maneras en que la dinamica de estructuracion de un amplio sector
genera presiones culturales que transcienden el mando Gtil de cualquier organizacion”
(Suchman;1995:572). En este sentido, la definicion de legitimidad de Suchman asume
tanto una dimension evaluativa y cognitiva, que explicitamente reconoce el rol de las
audiencias sociales en las dinamicas de la legitimacién. “La legitimidad es una
percepcién generalizada o suposicion de que las acciones de una entidad son
deseables, correctas, o apropiadas dentro de algunos sistemas construidos socialmente

de normas, valores, creencias, y definiciones” (Suchman,1995:574).

En esta perspectiva, el Banco de México busca legitimidad por razones de
comprensibilidad de sus actividades de politica econdmica que pretende hacer
inteligible por medio de una politica de transparencia, el grado de legitimidad refleja la
integracion en un sistema de creencias institucionalizadas y lineas de accion, donde la
persistencia estd dada por las audiencias que consideran el comportamiento de la
organizacion correcto y apropiado, esto hace a la organizacion legitima requiriendo
poca movilizacion colectiva. Asi, las audiencias perciben al Banco de México como una
organizacion legitima no s6lo como mas digna, también como mas significante, mas

predecible, y mas fidedigna.

Parte de la congruencia cultural capturada por el término legitimidad involucra la
existencia de un informe colectivo creible o explicacion racional sobre lo que la
organizacion estd haciendo y porqué (Suchman,1995), a través de productos
informaticos institucionalizados que apoyan la estrategia de comunicacién como son el
Programa Monetario, los Informes sobre la Inflacidn, los boletines y comunicados de
prensa, los reportes sobre el sistema econdmico financiero, los documentos de
investigacion, los datos estadisticos, la serie de publicaciones explicativas, las

conferencias y discursos, entre otros, como instrumentos de comunicacion para explicar
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al publico del banco los objetivos y decisiones de politica monetaria e inflacién, y temas
relativos de banca central. Su importancia radica en difundir en un mayor grado la
informacion que posee el banco asumiendo que facilita la convergencia de las
expectativas del publico con el compromiso del banco central para alcanzar su objetivo

organizacional.

En la escena organizacional del Banco de México coexisten tres formas de legitimidad.
Pragmatica en tanto que se basa en el establecimiento de canales de comunicacion de
acuerdo a sus audiencias inmediatas. Moral, dado que refleja la aceptacion y
evaluacion normativa de sus actividades, si se realizan correctamente 0 no. Sin
embargo las demandas morales pueden ser socavadas por gestos simbolicos sin
substancia. La legitimidad de este tipo toma forma en las evaluaciones de resultados y
consecuencias, evaluaciones de técnicas y procedimientos, evaluaciones de categorias
y estructuras y evaluaciones de lideres y representantes. Cognitiva, refiere al grado de
comprensibilidad y legitimidad basada en lo dado por hecho, no se refiere ni a los
intereses ni a la evaluacién, sino a la mera aceptacion de la organizacibn como

necesaria basada en componentes culturales dados por sentado (Suchman;1995).

En resumen, partiendo de la idea de que el Banco de México promueve y mantiene
comunicacion con sus audiencias para lo cual instituye una serie de medios
informaticos, a través de discursos, informes, una amplia gama de acciones y displays
no verbales, haciendo uso de diversas técnicas, se puede argumentar que fungen como
estrategias para la obtencion de legitimidad en materia de transparencia. “La estrategia
de obtencidén refiere a la incorporacion de nuevas acciones que lleva a cabo la
organizacion, para lo cual requiere obtener legitimidad a través de la aceptacion
seleccionando audiencias de su ambiente a través de instrumentos de manipulacion
activa. Incluye aspectos pragmaticos (seleccionando un ambiente favorable), morales
(seleccibn de normas culturales) y cognitivos (manipulacion estratégica de

declaraciones).
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Sexta implicacion: La transparencia como creacion institucional, da énfasis a los
procesos medioambientales donde la formacion de instituciones se da de arriba hacia
abajo (top down): los ajustes institucionales se formulan fuera de la estructura

organizacional del Banco de México.

Otra implicacion refiere a que la transparencia como creacion institucional, da énfasis a
los procesos medioambientales donde la formacién de instituciones se da de arriba
hacia abajo (top down), de modo que los ajustes institucionales se formulan fuera de la
estructura organizacional del Banco de México. Esta perspectiva contribuye a
responder dos fendmenos ampliamente observados: el nimero bastante limitado de
formas organizacionales encontradas en el campo de banca central y la disparidad
entre la estructura oficial formal y los modelos reales de trabajo e interaccion. Si los
sistemas de organizaciones fueran disefiados principalmente por actores dentro de las
mismas para ajustar las tareas requeridas de desempefio y modelos de interaccién, se
esperaria ver mas variacion entre las organizaciones y una conexion mas estrecha

entre reglas formales y conductas reales (Scott (1995).

Esto tiene que ver con el modelo de flujos direccionales que conectan a los actores,
organizaciones, campos Yy formas sociales de Scott (1995). Donde, el caso del Banco
de México podemos observar que las instituciones de transparencia emergen dentro de
un contexto amplio que incide en el campo organizacional de banca central para
instrumentar ajustes institucionales modelando la estructura organizacional del Banco

de México.

En el ambiente institucional el campo organizacional opera a niveles intermedios,
proporcionando estructuras institucionales dentro del cual las bancas centrales operan.
Y las organizaciones proporcionan contextos institucionales en él que se localizan
actores organizacionales y toman accion. Los modelos generalizados, creencias, reglas
y normas, fluyen hacia abajo a través de varios niveles, por medio de la socializacion,
construccién social y sanciones. Asi, el mecanismo de transparencia es adoptado y se

reproduce, pero también son modificados y reconstruidos, por interpretaciones que la
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organizacion y los actores dan a dicho mecanismo. Como se puede observar en el
esquema 13, esta argumentacion se enfoca en un solo flujo direccional que da énfasis a
los procesos macroambientales donde el surgimiento y estructuracion de las
instituciones de transparencia se direcciona de arriba hacia abajo (top down), parte

sombreada.

Esquema 13. Proceso en la creacion y difusion institucional del mecanismo de transparencia.

Macroambiente Institucional
Transparencia
Modelos: & Menus
Difusion Invencion
Imposicion Negociacion

Interpretacion Campo organizacional de banca Socializacion
. central ”
Innovacion Formacién de
i b identidad
Error Difusion Invencion
Imposicion Negociacion Sanciones

‘ Banco de México |

T

Difusion Invencion
Imposicion Negociacion

\ Actores organizacionales /

Fuente: Modificacién propia, Scott, 1995.

El Banco de México desarrolla su actividad haciendo frente a elementos institucionales
de su ambiente, puesto que la transparencia impone una serie de restricciones,
modelando su estructura, por medio de comportamientos, elementos simbolicos y
procesos reguladores. A su vez, los actores se ven afectados por estos elementos a
través del proceso de socializacion que sufren dentro de la organizacién en la que
forman sus propias identidades como participantes en la instrumentacion de la politica
de transparencia, considerando la estructura de sanciones asignadas a determinados

comportamientos. Los actores interpretaran los tres elementos institucionales dando
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lugar a un continuum institucional al influir en el propio marco que les proporciona las

instituciones.

En términos generales, es posible reconocer que el alcance de este nuevo paradigma
organizacional implicé un proceso de adaptacion del Banco de México a la reforma de
transparencia requiriendo la instrumentacion de diferentes ajustes institucionales, a fin
de construir nuevos entramados de reglas o normas, sostenidas por medio de un marco
legal ad hoc para la organizacién y gestion de la informacién, con el propdsito de
generar un mayor grado de eficiencia institucional y fortalecer su imagen institucional,
hecho que se refleja en el re-disefio de la estructura organizacional del banco mediante
la instrumentacion de mecanismos de transparencia institucional. El Banco de México
entendido como una organizacion construida por un sistema de interacciones e
interrelaciones: constructos sociales. Se sujeta a una trama especifica de reglas,
normas, incentivos o limitantes formales, particularmente en el ambito de sus
mecanismos de transparencia de la informacién, producto del proceso de la accion e
interaccion multiple de actores organizacionales insertos en el campo organizacional de
banca central. Dinamica que da cuenta de diversos niveles de interaccion y adaptacion
a las exigencias del ambiente, a partir de gestionar la informacion de acuerdo a las
intenciones de la organizacion. Mediante canales de comunicacion, flujo de mensajes o
significados, donde el conocimiento, estd constituido por elementos cognitivos y

técnicos.

En este sentido, puede argumentarse que la reforma institucional de transparencia se
inserta institucionalmente en la estructura organizacional del Banco de México como
criterio de eficiencia en el manejo de la informacion, visto como un mecanismo que
permite credibilidad al generar legitimidad frente a los agentes econdémicos con la
intencién de incidir en las expectativas y toma de decisiones de manera eficiente para el
logro del objetivo central del Banco de Meéxico, creando diversos dispositivos
estratégicos, a través de medios escritos que contienen cifras objetivas sobre la

situacion en la que se inserta sus operaciones, como estrategias argumentativas y
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discursivas que a primera vista pueden ser observadas como mitos y ceremonias, que

al adoptarse y llevarse a cabo, construyen legitimidad y proveen estabilidad y recursos.
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CONCLUSIONES

Si se entienden las organizaciones, entonces los individuos tiene una herramienta
con la cual pueden tratar con la realidad a la que enfrentan.

Hall, Richard

Finalmente a modo de conclusién general de esta tesis, se plantea un conjunto de
consideraciones acerca de este producto de investigacion. Considerando, como se
menciono lineas arriba, que este estudio pretendié ir mas alla de los razonamientos
exclusivamente econdmicos o administrativos, para develar aspectos institucionales
subyacentes detras de los fendmenos economicos, con la finalidad de un acercamiento
a un fendbmeno bastante complejo. Y mas que elaborar un juicio de valor sobre el grado
de transparencia que alcanza el Banco de México se precisa un acercamiento a la

construccién de la légica de accion que involucra su institucionalizacion.

Este breve esbozo constituye una aproximacion que radica en hacer visible el sustrato
institucional que modula el proceso de institucionalizacion de la transparencia para la
gestion de la informacién en el Banco de México. Es asi como surge la inquietud de
comprender este fenomeno a traves del enfoque de estudios organizacionales,
particularmente desde una veta analitica neoinstitucional para describir y analizar sus
implicaciones como construccién sistematica con vistas a comprender la problematica
de transparencia. Afirmando que dicha perspectiva ofrece instrumentos analiticos para
desmontar los elementos institucionales dentro de los fendmenos organizacionales.
Dado que, pone énfasis en que el estudio de las organizaciones requiere del
entendimiento de la dimension institucional, lo cual puede ser a través de distintos
aspectos de su configuracion. Proceso de socializacion complejo dentro de una

estructura de interacciones que permite observar las configuraciones de las
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interacciones e interés que guian el comportamiento organizacional estratégico de la

banca central en su ambiente.

Con los planteamientos retomados desde la perspectiva neoinstitucional se pretendio
resaltar la importancia de la vision integral que representa el proceso de
institucionalizacion para entender la manera en que se construye socialmente el
mecanismo de transparencia, en este caso para la gestion de la informacion en el
Banco de Meéxico. Dado que, el analisis organizacional dentro del nuevo
institucionalismo subyacente del enfoque sociolégico, comparte la idea de que factores
del ambiente institucional, reglas, rutinas, mitos y creencias, tienen incidencia en el
comportamiento y estructura de las organizaciones, por lo que en gran medida dichos
factores se ven como generadores potenciales de pautas de comportamiento
socialmente aceptadas que propician en las organizaciones una tendencia a la
uniformidad y estabilidad. Desde esta perspectiva, se puede observar que el proceso de
institucionalizacion de la transparencia incurre en formas isomorficas. Afirmacion que se
justifica en la medida de que esta argumentacion exploratoria es una pequefia
aproximacion a un fendémeno organizacional complejo, pero que permite delinear

preguntas que podran ser abordas a futuro.

El estudio del proceso de institucionalizacion de la transparencia para gestion de la
informacion en el Banco de Meéxico, implicé el analisis de tres ambitos de
institucionalizacion, regulativo, normativo y cognitivo, con vistas a comprender la
manera en que se formaliza el mecanismo de transparencia y sus implicaciones
organizacionales para dicha organizacion. Reconociendo a este enfoque institucional
como una herramienta analitica conceptual Gtil para el entendimiento de la manera en
que se institucionaliza la trasparencia prestando atencion al ambiente institucional y a

dinamicas internas de la organizacion bajo estudio.

Por lo que, se argumenta que la transformacion institucional no es dictada enteramente
por las condiciones exdgenas, también parte de instituciones que evolucionan por una

serie de procedimientos més cotidianos. Las exigencias del ambiente institucional, a las
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que las organizaciones tienen que dar respuesta, que pertenecen al mismo campo
organizativo generan una gran homogeneidad entre ellas. Las organizaciones para
sobrevivir y tener acceso a los recursos necesarios para operar buscan la legitimidad
y/o apoyo social. Por lo que la legitimidad e isomorfismo se han convertido en dos
supuestos esenciales en la teoria institucional para explicar la dinamica de las
organizaciones al incorporar o materializar las presiones ambientales. Es asi, como las
organizaciones pueden ser concebidas mas alla de una estructura funcional, esto es
como un sistema de conexiones mdultiples, de elementos organizacionales
interdependientes e interconectados que oscilan en diferentes grados dentro de
dimensiones formalizadas e informales, que puede entenderse como acoplamiento

estructural.

La relevancia del andlisis de las instituciones dentro del estudio de las organizaciones
estriba en que forman parte fundamental de la dinamica que representa los vinculos
entre organizacion, instituciones y ambiente. Integrando una vision a nivel macro y
micro de organizaciones inmersas en un marco social. Desprendiéndose elementos
analiticos substanciales para comprender como es que se construyen patrones
interorganizacionales coherentes de acuerdo a la naturaleza de la organizacion
(actividad estratégica) y de su campo organizacional. Lo cual genera tensiones
organizacionales que tienen implicaciones imprescindibles para el estudio de las

organizaciones.

De esta manera, desde una perspectiva institucional se intento dar cuenta que el Banco
de México como objeto de estudio no puede aislarse de los efectos que el ambiente
institucional produce sobre sus practicas organizacionales. Sin embargo aunque se
retomO0 esta parte de la relacion ambiente-organizacion, faltd estudiar como la
organizacion Banco de México al incorporar este mecanismo de transparencia se
expresa en el ambiente esto es cOmo incide en los agentes econdmicos, cOmo es que
éstos incorporan la informacion que provee o difunde el banco en el esquema de su
toma de decisiones; y si es que incide en el logro del objetivo organizacional del Banco

de México para contribuir a un sistema macroeconémico.
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Por lo tanto, se reconoce que este estudio requiere de mayor afinacién tedrica como
empirica, dado que, como se ha mencionado, este estudio constituye una pequefa
aproximacion a un fendmeno organizacional de amplio alcance que tiene muchas
aristas inquietantes y esta aportacion mas que otorgar respuestas precisas plantea
vetas de analisis y cuestionamientos de investigacion pendientes que deberan ser

abordados y desarrollados en un ejercicio analitico de investigacion a futuro.

Asimismo, se detectd una veta pendiente que se plantean dentro de este producto de
investigacion y tiene que ver con los flujos direccionales de interaccion en una
perspectiva en la cual el mecanismo de transparencia puede estar caracterizado como
un proceso que tiende a re-emerger de abajo hacia arriba (Bottom-up), esto se puede

expresar en la formulacién de cuestionamientos de investigacion como los siguientes:

¢, Como los actores organizacionales del Banco de México interiorizan el mecanismo de

transparencia pasando de un proceso de apropiacion formal a uno real?

¢ Como el mecanismo de transparencia incide en el logro del objetivo estratégico

organizacional del Banco de México para contribuir a un sistema macroeconémico?

¢, Como el Banco de México al incorporar el mecanismo de transparencia incide en el

ambiente?

¢, Como es que incorporan y/o incide la informacion que genera el Banco de México en
la toma de decisiones de los agentes econémicos?
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