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INTRODUCCION

Desde la década de los afios setentas se presentan transformaciones
politicas, econdmicas y sociales que afectan a los paises del orbe. Tanto
este proceso de caracter global como la crisis econdmica, que se inicia en
esos anos, desencadenan la referma del Estado bhasta entonces
caracterizado por su perfil "benefactor”.

El replanteamiento del rol estatal no se reduce séfc a una cuestion de
tamano o redimensionamiento. La profundidad en el redisefo de la accién
del Estado abarca: la reorientacion de su papel estratégico en la economia,
su responsabilidad social con los sectores mayoritarios de {a peblacion, su
caracter como articulador de la participacién politica a través de cauces
democraticos y el mejoramiento, sustancial, en su capacidad de gestién
publica.

Es en este panorama de redefinicidn del perfil estatal, que la capacidad de
gestidon publica se presenta como una de las areas estratégicas para
llevarla a cabo;, ya gque el grado de gobernabilidad y legitimidad estatal
ante las sociedades depende, cada vez mas, de la efectividad y calidad en

la gestién de la accién gubernamental.

Ante estos retos que enfrenta la administracion publica, en un proceso de
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reforma del Estado y de gobierno, se van generando respuestas tanto
desde el nivel académico -conceptual y de investigacion aplicada- como a
nivel de practica profesional administrativa. El producto de esta amplia
reflexidn confluye en fa denominada gestion pablica que propone
modernizar y enriquecer tanto el estudio comeo la actividad de la
administracion publica, al desarrcllar planteamientos y estrategias que
respondan a las demandas y necesidades sociales a través de una gestién
estatal que se caracterize por su racionalizacion, la eficiencia en su accion
asi como por la inclusién de la participacién ciudadana.

Por ello, la gestibn publica come estrategia de modernizacion
administrativa propone transformaciones en: las estructuras, los sistemas
de gestion, el perfil gerencial de los directivos y las aptitudes y valores del

personal publico.

Desde esta perspectiva de cambio el propdsito del presente trabajo es
investigar si las vertientes utilizadas, tradicionalmente en el estudio y
analisis administrativos, permiten el nivel de entendimiento y lectura
requeridos para crear y aplicar las transformaciones propuestas por la
gestion publica contemporanea en el ambito del personal pablico. Nuestro
interes por el personal pablico se basa en el lugar prioritario que la gestién
publica le asigna a éste en la estrategia de modernizacion de las

organizaciones estatales.



Partiendo tanto de Ia relevencia del personal en el cambio hacia ia gestion
publica como de la necesidad de contar con instrumentos de analisis que
permitan su conocimiento para impulsar esta transformacion, estructuramos
nuestra primera pregunta que guia la elaboracion de este trabajo: ¢las
perspectivas del andlisis organizacional, desarrolladas tradicionalmente
por la administracion pulblica, en cuanto al personal gubernamental,
responden a los requerimientos de conocimiento y cambio planteados por

la gestidén pablica?

Con el fin de situar nuestro objetivo de investigacién, en el Capitulo | de
este estudio partimos, como marco de referencia, de las transformaciones
politicas, econémicas y sociales que reconfiguran la realidad mundial de
finales del siglo XX y gque definen los parametros del nuevo perfil del
Estado.

Es decir, el proceso de cambio en la gestion publica estd vinculado
directamente a la reforma del Estado y de gobierno. Por lo que, bajo esta
definitoria linea de accion, las organizaciones publicas pasan a ser
mecanismos estratégicos de ajuste e interlocucion entre el Estado y la
sociedad. Para lograr esta articulacion entre Estado y sociedad se
requieren cambios sustanciales en el aparato gubernamental que implican
la renovacion de sus estructuras, los sistemas de gestién, tlos

comportamientos y cultura organizacicnales del personal publico, el perfil
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gerencial en los niveles directivos y el enfoque del servicio hacia el
ciudadano-cliente. Esta profunda transformacion en los actores y
estructuras significa el cuestionamiento de los parametros de percepcion
en que se han basado tradicionalmente tanto el estudio como la reforma de

fa administracion publica.

A fin de desarrollar nuestra investigacion a partir de! marco que ubica y
guia nuestra pregunta inicial, en cuanto a conocer si las prespectivas de
analisis utilizadas para el estudio y cambio del personal gubernamental
responden a los requerimientos planteados por la gestion publica, en el
Capitulo H presentamos las caracteristicas principales del modelo de
organizaciéon burocrético-formal por ser el producto mas acabado ¥
representativo del fenémeno organizacional del siglo XX.

Al ser la organizacién burocratico-formal la predominante en ei desarrollo
de los parametros de formacion, operacion y cambio del aparato
administrativo estatal; los métodos de analisis utilizados para explicar y
transformar este tipo de organizacién se han centrado en los lineamientos
que privilegian los aspectos normativos, estructurales y funcionales que
sostienen y reproducen las premisas basicas de la racionalidad
burocratica. A efecto de ir desarrollando la respuesta a nuestra primera
pregunta presentamos fa vision y el andlisis que al respecto se han
realizado desde el modelo burocratico-formalista en cuanto al papel del

personal publico en el estudio y en los procesos de cambio del aparato



gubernamental.

Desde esta perspectiva la variable humana es analizada en funcién de
criterios y categorias administrativas, como un insumo si bien importanie,
que se adapta a las condiciones definidas por la estructura de la
organizacién al cumplir sus funciones segun lo reglamentado.

En particular, el analisis y cambio del personal se desarrolia desde !a
optica logistica de la funcién de los recursos humanos en {a organizacion.
Es decir, se administra la accién humana dentro de los parametros que
definen la normatividad, las estructuras, las funciones y los procedimientos

a fin de alcanzar los objetivos institucionales.

Sin embargo, la realidad de la accién humana en la dinamica
organizacional es mucho mas compleja y entrafia multiples dimensiones del
comportamiento humano tales como: las relaciones de poder que
desencadenan las estrategias de accion, el conflicto y la interpretacién de
la realidad organizacional en términos de wvalores culturales. Estas
dimensiones no constituyen abstracciones analiticas, sino fenomenos
cotidianos con gran influencia en la accion de los actores organizacionales
y en su relacibn con la normatividad, las estructuras, funciones vy
procedimientos formales.

Por elio, el tipo de analisis organizacional, desde la légica del modelo
burocratico, presenta limitaciones explicativas e interpretativas para

responder a los niveles de conocimiento de la accidn humana requeridos



para el cambio hacia la gestidon publica.

Ante la insuficiencia explicativa del fendomeno organizacionat, desde el tipo
de andlisis basado en la racionalidad burocratica, nos preguntamos ;por
cuales caminos podemos transitar con el propdsito de abrir otros
horizontes de reflexion del personal gubernamental, que contribuyan a su
mejor conocimiento a fin de desarrollar estrategias de cambio dirigidas
hacia la gestién publica?

Esta segunda pregunta directriz en nuestro trabajo nos conduce hacia el
Capitulo [l de la presente investigacion en el cual destacamos la
necesidad de cambios cualitativos tanto en la perspectiva como en los
instrumentos de andlisis para conocer e interpretar la accién humana
dentro de las organizaciones.

Por ello, consideramos que partir de categorias analiticas aportadas por la
teoria social, contribuye a ampliar las posibilidades en el estudio del
personal pdblico, como actor social y su relacidn con la estructura
organizacional, a través de horizontes reflexivos que abarcan dimensiones
de la complejidad humana no consideradas en la visidn burocratica del
personal. Asi, las categorias como actor, accién y estructura, que incorpora
ta teoria de la organizacién, desde el ambito de la sociologia, generan
perspectivas mas amplias para la interpretacion de la accién humana, a fin

de desarrollar las estrategias de cambio que requiere la gestiéon publica

actual.
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Es en este panorama que han surgido, dentro del amplio espectro de la
leoria de la organizacién perspectivas mas dinamicas, menos lineales, mas
en la lagica humana del poder, el conflicto y la interpretacion por parte de
ios actores organizacionates.

Por ello, encontramos gue estas vertientes conceptuales permiten el
conocimiento de los actores organizacionales desde perspectivas hasta
ahora marginadas por el analisis centrado en la racionalidad burocratica
que privilegia los factores de tipo estructural y normativo.

El analisis del personal piblico, como actor social, permite acercarse mas
a la complejidad y dinamica de la accidn humana en las organizaciones y
las diversas dimensiones en su interaccion con las estructuras.

Rebasar la vision instrumental y administrativa del personal pabtico implica
acceder a perspectivas que posibilitan el entendimiento de |a organizacion
como practica social y cuya modificacion cuestiona la tradicionat visién del

personal como categoria administrativa.

Estas nuevas vertientes denominadas, dentro del analisis organizacional,
como posmodernas se definen asi debido a que incorporan en su reflexién
parametros que explican la complejidad de la accién humana a través de:
la intersubjetividad de la comunicacién e interpretacion, los valores
culturales y la elaboracion de estrategias basadas en el poder y el
confliclo. Estas vertientes en el estudio de las organizaciones cuestionan

la racionalidad humana, que desde ia dptica instrumental, ha predominado



en el anatisis burocratico-formal del personal en las organizaciones.

Sefalamos esta precision a fin de acotar el término del analisis
organizacional “posmoderno”, para efectos de este trabajo, solo a los
limites que representan su caracterizacion, en el estudio de la accion
humana, en la teoria de las organizaciones. Por ello, el contexto de los
avances y rupturas que esta generando el debate sobre la modernidad-
posmodernidad en las ciencias sociales no lo abordamos pues rebasa el

propésito de este estudio.

Finalmente, desarrollamos las conclusiones producto de esta investigacion
académica. Investigacion en la que procuramos articular et sustento tedrico
y el intento propositivo, con el objetivo de contribuir, si bien de forma
modesta, a buscar respuestas a un presente caracterizado por profundos
cambios tanto en la reflexion como en la practica profesional de la

administracién publica.
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CAPITULO I EL PARADIGMA DE LA GESTION PUBLICA EN LA

MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

1. El cambio como signo de finales del siglo XX

El signo caracteristico de nuestro tiempo es la velocidad y complejidad
det cambio. La globalidad de las transformaciones, a nivel econdémico,
politico, social y cultural reconfiguran la realidad mundial de finales del
siglo XX. Esta dinamica afecta estructuraimente, en diversos grados vy
orientaciones, el presente y las perspectivas para el futuro de los paises
del orbe.

"Vivimos una época de transformaciones radicales: en demografia, ciencia
y tecnologia, conciencia y cultura, comunicaciones, configuraciones
geoecondémicas y geoestratégicas, regimenes y valores. Las
discontinuidades en estos y otros aspectos de la existencia humana, que
interactuan y se refuerzan mutuamente, crean nuevas perturbaciones”?!.
El proceso de internacionalizacidén de la economia ha convertido al planeta
en una real "aldea global" donde fos cambios provocan reacciones en
cadena a lo large y ancho de! mundo. Lo que influye en la agudizacién de
la desigualdad econdmica y social entre los diversos contextos nacionales.

"En pocos afios, se ha transformado decisivamente el escenaric gecpolitico

' Yehezke! Dror, La capacidad de gobernar. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1896, P25,
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universal. Por otra parte, se estan preduciendo vastas modificaciones en el
sistema econdémico internacionai, y la emergencia de grandes espacios
geoeconomicos que candicionaran profundamente los desenvolvimientos
de las proximas décadas™2.

En el campo tecnoldgico la tasa de innovacion es la mas alta de la historia.
Las areas econdmicas de punta en la sociedad actual "no son ya las
actividades industriales, sino las actividades de servicio y de alta
tecnologia. La industria conserva todavia gran importancia, pero, {...) ya no
desempefia el papel motor. Este papel se ha transferido a la alta tecnolagia
y 2 los servicios (...) lo que hace avanzar el sistema no es ya la
racionalizacién, sino la innovacion generada por la alta tecnologia"3. En
este sentido, el conocimiento se convierte en el recurso dominante y factor
de produccion decisivo.,

Asimismo, cabe sefalar que esta revolucion tecnoidgica también ha
desencadenado desequilibrios en el sistema ecoldgico, elemento sin duda
alguna vital, para et futuro de la especie humana.

En el 4mbito de las comunicaciones su inédito desarrollo en las ultimas
decadas ha modificado el sistema nervioso de las organizaciones y de la
sociedad entera. Los medios de comunicacion y ordenadores han creado

una sociedad de elementos extraordinariamente entrelazados.

2 Bernardo Kliksberg, "Problemas estratégicos en la reforma del Estade en la década de los
naventas“.en Memoria del Il Seminario Internacional sobie el Redimensionamiento y
Modernizacién de la Administracion Pablica, México, INAP, 1991. p.11

3 Michel Crozier, "El cambio en las organizaciones publicas”, en Gestién y politica publica, vol i,
nom 1, julio-diciembre, 1992 p. 95.
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Este progreso y masificacion de las tecnologias de computo integrado a
las telecomunicaciones ha generado la llamada telematica que abre
insospechados horizontes en el campo de la comunicacién. La telematica
transmite informacion, se basa en transmisiones polivalentes, mismas que
vinculan ordenadores y bancos de datos, y disponen gracias a los satélites,
de una herramienta de primer orden. "La telematica no constituira una red
mas, sino una red de otra naturaleza, que hara interactuar imagenes,
sonidos y memorias, y transformara nuestro modelo cultural.4”

Por lo que se refiere al ambito politico, la tendencia del cambio apunta a
una acelerada democratizacion de los sistemas politicos, sin la cual no
parecen darse ias condiciones de direccion y modernizacién en las
sociedades nacionales. Asimismo, el proceso de globalizacién impone
serios desafios a ta capacidad de gobernar no sélo en los paises a nivel
nacional sino en “las estructuras supraestatales y la protoegobernacion
global"S.

En este sentido, ya algunas funciones gubernamentales se estan haciendo
transnacionales o regionales a partir de la constitucién de tratados
econdmicos en diversas areas continentales.

En el ambito social "el cambio se traduce en una nueva dinamica de los
grupos y agentes sociéles, en la cual la democracia se pretende ejercer no

sdlo por ia via electoral sino, fundamentalmente, por la idea de una

4 Simon Nora y Alain Minc, La informatizacién de ia Sociedad, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1992, p.18,
8 Yehezkel Dror, La capacidad.., op. cit , p.12
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participacién directa en lo pablico. La sociedad de nuestros dias no cree
mas en que lo publico sea exclusivo del ambito estatal, como se dio en
décadas anteriores, ia sociedad reclama lo publico como propio y repliega
al Estado a ser un articulador de la voluntad ciudadana"®.

Este contexto mundial presenta tendencias claramente cpuestas. "Avances
en ciertas direcciones con potencialidades importantes y, al mismo tiempo,
pronunciadas dificultades e incertidumbre de fondo en continentes
completos, como América Latina, Africa, grandes zonas de Asia, serios
problemas en la transicion de las economias de Europa Oriental hacia
nuevos modelos econdmicos, crecimientos econdmicos limitados,
recesiones en el mundo desarroltado, todos ellos en el mencionado clima
de inequidades en lo econdmico y en lo politico”?.

En este panorama de alta complejidad e incertidumbre uno de los actores
centrales, en cada una de las sociedades del orbe, es el Estado. & Qué tipo
de Estado se requiere para hacer frente a sus tareas de responsabilidades
nacionales, bajo el signo de una época de transformaciones globales?. El
tema neurdlgico es el papel del Estado frente a los probiemas de la
econcmia y la sociedad, el modo de interrelacion politica que se establece
entre Estado y sociedad, asi como la capacidad de gestién real del Estado

para cumplir su rol fundamental como articulador e integrador del cuerpo

social.

S Enrique M. Cabrero, Del administrador al gerente publico. México, INAP, 1997 p 13
7 Bernardo Kliksberg {compilador), EI rediseffic del Estado. México, INAP y Fondo de Cultura
Econdmica, 1996, p23
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2. Reforma del Estado.

En los afios setentas aparecen las primeras sefales de la crisis del
Hamado Estado Benefactor, proceso que se agudiza a nivel mundial en la
década de los ochentas.

En la medida en que el Estado constituye el principal factor articulador de
la sociedad las crisis cuestionan su capacidad para desempefar su papel
integrador.

En este contexto de reconfiguracion mundial, en el que ia recesién
econdmica tiene un fugar no menos definitorio, el rol del Estado entra en
proceso de reforma de sus capacidades y mecanismos para hacer frente a
esta compleja situacidn.

"Se trata en definitiva de lidiar con realidades cuya logica de desarrollo
supera los modelos histdricos tradicionales. Las dificultades de
gobernabilidad en este marco son mucho mas dificiles que las de décadas
anteriores"8.

Por lo que respecta a |la economia la tendencia de reforma del perfil estatal
se desencadena a nivel mundial y no presenta un modelo homogéneo de

cambio. Su direciriz qeneral se basa en duras crilicas acerca del excesivo
alcance al que habia’llegado el papel estatal y propugna por su reduccion y

redefinicion, al mismo tiempo que reivindica la superioridad de las fuerzas

del mercado sobre el Estado, como mecanismo para optimizar la

8 Bernardgo Kliksberg, "Problemas estratdgicos..”, op. cit , p.12.
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asignacion de recursos en la sociedad.

Sin embargo, los cambios que se realizan en los diversos contextos
nacionales. presentan variados grados de profundidad.

Asi, se fomentan estrategias que se aplican, a través de los organismos
internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
a los paises en desarrollo y cuyas formulas se basan en reformas
econémicas que obligan a fuertes reajustes en cuanto a la reduccién de la
intervencion del Estado en la economia. Estas medidas significan un
marcado deterioro en los niveles de ingreso y bienestar de amplios
sectores de la poblacion.

Otras estrategias mas blandas en el desmantelamiento del Estado se
instrumentan en los paises desarrollados con ajustes estruciurales y costos
sociales menos radicales,

En efecto, en las dos dltimas décadas del presente siglo, la tendencia
internacional, con diversos niveles de profundidad, ha sido la aplicacién de
estas reformas que han configurado un Estado redimensionado al acotar su
tamafo, a través de mecanismos de extincién, fusidn, liquidacién vy
privatizacion de las empresas publicas.

Sin embargo, también, han surgido propuestas que intentan reformular esta
perspectiva, al resaltar las responsabilidades publicas y sociales del
Estado contemporéneo, por lo que plantean el fortalecimiento de su nuevo
papel regulador, en términos de calidad en su cobertura y capacidad de

gestion. Es decir, subrayan el papel estatal como regulador econémico,



16

particularmente, en las areas en que las actividades del sector privado
tienen gran efecto pdblico. Un Estado con esas caracteristicas esta en
condiciones de conducir la innovacidon tecnologica, contrarrestar las
fluctuaciones econémicas, promover la inversion, facilitar la movilidad
laboral, prestar servicios que mejoren el bienestar social y mantlener
niveles de ingreso®.

Asimismo, la reforma estatal que promueve la accién regulatoria en la
articulacion de los esfuerzos del conjunto de los actores econémicos y
sociales tliene que fortalecer el impulso y consolidacidon de sistemas
democraticos.

Por ello, el redisefio estatal también debe considerar la demanda de
amplios sectores sociales por participar en las cuestiones puablicas que
afectan su vida. Esta nueva demanda social de inclusién en fa politica no
se reduce solo al terreno electoral de la clasica representacion politica sino
a formas de participacion directa en la gestion publica. En este sentido,
“cada vez la legitimidad del Estado se cifra en los métodos del ejercicio del
poder; es decir la racionalizacion de su gestidn, |a eficacia de su accion, la
parlicipacion de ia ciudadania y de los usuarios de los servicios"10,

La tendencia en la construccion social de la legitimidad estatal se esta
desptazando hacia formas directas de participacién ciudadana en los

procesos de gestién publica. "El circuito algido del Estado democratico

? Oscar Oszlak, “Estado y sociedad. las nuevas fronteras” en E/ redisefio da! Estado, México,
INAP y FCE, 1996 57-61
10 Enrnique M Cabrero, Del administrador al.., op. cit., p 29,
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contemporaneo, donde se generan las actuaciones inlervencionistas
configuradoras del bienestar material de los ciudadanos, se encuentra ya
mas préximo a la esfera de la micropotitica, comprometida en el desafio de
una gestidon publica eficaz que debe contar necesariamente con la
presencia activa de los ciudadanos interesados, en su condicion de
clientes, superando asi los niveles de insuficiencia historica detectados en
el sufragio universal como soporte del Estado democratico
intervencionista"11,

En este senlido, abrir plenamente el Estado a la participacion ciudadana
significa realizar profundas transformaciones en la gestién publica
referentes a: la estructura y proceso organizacionales internos, el impulso
a la descentralizacion, la creacion de transparencia en ios actos publicos,
el estimulo a todas fas formas de cogestibn de los ciudadanos, ia
activacion de instituciones de participacién permanentes como los
referéndums, los ombudsman. Es decir, construir y consolidar sistemas
politicos que apoyen la organizacion y expresion de la sociedad civil. 12

La) profundidad del reptanteamiento del rol estatal no debe reducirse sélo a
una cuestién de tamafioc o redimensionamiento. Esta profundidad abarca:
la reorientacién del Estado en su papel estratégico frente a la economia, la
reafirmacion de sus responsabilidades sociales con los sectores

mayoritarios de la poblacidn, su papel en el avance de la democracia y el

11 Antenig J. Porras Nadales, "Representacién y demacracia avanzada®, Madrid, en Cusdernos ¥y
Debates, no. 50, 1994 p.126

12 gernardo Kliksberg, £/ redisefio del ..., op. cil., p 27
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mejoramiento, sustancial, en su capacidad de gestion pubtica.

3. Reforma de Gobierno

"Mientras que la reforma del Estado se orienta a dar una nueva
configuracién a las bases, procesos, limites y condiciones del poder, la
reforma del gobierno se encarga de racionalizar el ejercicio del poder a
partir de un desempefio éptimo"13.

Es decir, que la accion del Estado se materializa en las capacidades de
gestion del gobierno.

En este sentido, la capacidad de gestion publica es una area estratégica a
fin de lograr la implementacidon de transformaciones efectivas del perfil de!
Estado.

Es por esto que las capacidades gubernamentales se convierten en un
punto neurdlgico del redisefio estatal. "En términos de la vida objetiva dal
Estado, la gestion publica se enlaza con la categoria capacidad de
gobierno, la cual se define como el conjunto de aptitudes que se tienen con
el propdsito de mejorar el desempefio del gobierno para que sea el centro
catalizador de las demandas ciudadanas, en os marcos de la pluralidad, la

democracia y las libertades pablicas"14.

13 Ricardo B Uvalle, Las transformaciones del Estado y la Administracién Publica en la sociedad
contamporanea México, INAP del Estado de México y Facultad de Ciencias Politicas ¥
Administracion Pdblica de ta Universidad Autdénoma del Estado de México, 1997.p 79

14 pbid., p52.
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La gestion pablica, en el contexte de la reforma de gobierno tiene
importancia central. Mds adn, en la medida en que el grado de
gobernabilidad y legitimidad estatal ante las sociedades depende, cada vez
mas, de la efectividad y calidad de ia gestion publica.

Considerada de este modo, "la reforma de gobierno no es un mero ajuste
de estructuras, sistemas y procedimientos. Es, por el contrario, un proceso
de alcance estructural que involucra el papel mismo de gobierno, asi como
los medios que hacen factible su existencia como organismo creador y
repraductor de condiciones de vida social"15.

La reforma de gobierno involucra directamente a la administracién publica,
la cual es su aparato institucional de accion.

Asi, la administracién pablica permite que el Estado, mediante acciones de
gobierno, dirija a ta sociedad. Por ello, es parte medular del proceso de
gobierno y desde esta perspectiva es que la administracion publica esta en
un proceso de revisién y evaluacién tanto de sus estructuras y procesos
organizacionales como de su vinculacion con la sociedad.

En esta realidad de redefinicion estatal y gubernamental no esta en
cuestionamiento la importancia de Ia administracion publica sino las formas
y procesos con que lleva a cabo sus propositos. Por lo que el sentido de su
transformacién no se puede ni se debe reducir a sdlo un
redimensionamiento en su tamaiio.

Este contexto de reconfiguracion estatal y gubernamental cuestiona y

18 jhid., p.158.
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desencadena la crisis del paradigma, de corte formalista-burocratico, en
gque se han basado las estructuras y capacidades organizativas de la
administracion publica moderna,

Del mismo modo, ia transformacién que se requiere en la gestion de!
aparato gubernamental rebasa, substancialmente, los parametros en que
se han manejado ias clasicas reformas administrativas.

La incapacidad de este paradigma se presenta tanto en sus limilaciones
explicativas e interpretativas en cuanto ai tipo de andlisis de la dinamica
organizacional, que se ha centrado fundamentalmente en las estructuras,
funciones y procedimientos, como en sy perspectiva y estrategia de cambio
de las organizaciones publicas. Es decir, la visién de! cambio del
paradigma burocrético-formalista es insuficiente para responder a los
incrtementos sustanciales, que demanda la gestion pdblica, en un contexto

de reforma de Estado y de gobierno.

4. La gestién piblica en la modernizacién administrativa

Ante los nuevos retos que enfrenta la administracion pdblica, en un
proceso de reforma del Estado y de gobierno, los analisis y experiencias
han ido perfilando respuestas tanto desde el nivel académico -conceptual y
de investigacion aplicada- como a nivel de practica profesional
administrativa. Este ha sido un proceso de confluencia, que desde diversas
Opticas, esta construyendo una nueva tendencia en la percepcion y el

estudio de la accion gubernamental en una época marcada por
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transformaciones globales y reforma del Estado.

Los conceptos, categorias y métodos de analisis, producto de este proceso
cientifico de bisqueda, han conformado la llamada gestion pablica.

Este paradigma plantea una ruptura esencial frente al antiguo de corte
formaiista-burocratico. “Cambiar el aparato publicc no implica
transformaciones meramente formales, sino que se trata de un complejo y
profundo proceso de cambio social, equivalente a cualquiera de los
grandes cambios sociales histéricos. Se trata de modificar un amplio
espectro de relaciones de poder, actitudes, intereses, ideologias, pautas
culturales, capacidades tecnoldgicas y estructuras de organizacion, 16"

Asi, el desarrollo de la gestion pulblica contribuye a modernizar y
enriquecer tanto el estudio como la actividad de la administracién publica,
al desarrollar planteamientos y proponer estrategias que respondan a las
demandas y necesidades sociales de racionalizacién en la gestidn,
eficiencia en su accion y la inclusion de ia participacién ciudadana.

La construccion, de este modelo de gestion pdablica, se inicia desde la
mitad de los afios setentas con el propasito de contribuir en el desarrolio
de fas capacidades administrativas de la accion gubernamental. Asi,
‘encontramos al interior de esta corriente dos escuelas claramente
diferenciadas. Lo que Bozeman llama enfoque “P" como aquél que surge
en las escuelas de politicas publicas y en fas que el public management

fue visto como complemento al estudio de ias politicas; de hecho se asumié

18 Bernardo Klikberg, Gerencia Pibhica en tiampos de incertidumbre. Madrid, INAP, 1889 p 25



22

como el manejo directivo de las politicas. (...) Por otra parte, Bozeman
presenta el enfoque "B" que surge de las escuelas de administracion, el
cual recupera los conceptos bdasicos administrativos, siendo menos
riguroso en la distincién entre la esfera de lo publico y de lo privado”17.
Aunque este autor plantea dos grandes escuelas existen diversas
tendencias, que si bien no se definen explicitamente, como pertenecientes
a una u otra escuela, forman parte del extenso ambito de analisis y
reflexién sobre la gestion publica contemporanea.

En este variado abanico se ubican corrientes concentradas en los
aspectos del rendimiento econdémico ¢ empresarial del Estado
redimensionado, con propuestas que analizan los principios de eficacia y
eficiencia en el manejo de los recursos publicos, las llamadas tres "E™
economia, eficiencia y eficacial8.

Asimismo, se encuentran otras propuestas mas abocadas hacia la caligad
del servicio puablico al usuario-cliente. Como también, se realizan
planteamientos mas centrados, en el papel neurdlgico, que en la estrategia
de cambio tiene el personal publico.

Al ser un campo en construccion, la nueva gerencia publica abarca
diversos ambitos del quebhacer gubernamental, conformando diversas
corrientes a su interior, que van desde el paradigma postburocratico, ia

reinvencién del gobierno, la desregulacion y revitatizacion del sector

17 Enrique M. Cabrero, Del administrador al. , op.cit., p 21
18 g|ke Loftler, La modaernizacién del sector publico desde una perspectiva comparativa. México,
Documentos INAP, 1957 p §
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publico9, asi como el llamado "Estado Modesto” que resalta e! rol central
del personal publico en la estrategia del cambio administrativo estatai20.
También se presentan propuestas generaies para los paises en desarrollo,
como en el caso de la region latincamericana, que plantean los
lineamientos institucionales y gerenciales basicos del Estado redisefiado??
o agendas para revitalizar el servicio publico, mas especificas, a un
determinado contexto nacional22,

Por to lanto, no es una tendencia homogénea que establezca un modelo
acabado de accion, es una perspectiva de busqueda cientifica, dentro de
las ciencias administrativas pubilica y privada que se retroalimenta con tas
aportaciones mas recientes en la teoria de |la organizacion.

Asimismo, ante las dificultades que ya encuentra la nueva gerencia ptblica
en sy implementacion, también se estan generando analisis que
contribuyen a una mayor profundidad, por sus criticas a los aspectos
metodolégicos y sistemas de aplicacion, que confrontan la funcicnalidad de
la nueva gestién en el proceso de cambio23.

A continuacién enumeraremos, de manera global y con base en varios
autores, las lineas generales de accién del paradigma de ia gestion puablica

en términos de la estructura, los procesos y los actores organizacionales

12 David Arellano, "Gestibn pGblica en Estados Unidos' crisis y estado del arte”, Méxica, en
Gestion y Polltica Pablica, vol. IV, no 1, primer semestre, 1995, p 127-141.

20 Michel Crozier, Estado modeste, Estedo mederno. México, Fondo de Cultura Econémica,
1987.

21 Bernardo Kliksberg, £/ redisefio def .., op. cit, pp.31-37.
32 Ricardo Uvalle, Las transformacionses.., op. cit., p.170-172,
23 pavid Arellano, "Gestion plblica en . " op. cit, pp 142-144.
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A. Estructuras Organizacionales

-La transicidn de un modelo tradicional de organizaciones plblicas, con
una racionalidad legal, altamente formalizadas, vertical y estructuralmente
rigida, a un modelo abierto, estructuralmente flexible y mas horizontat, en
fa busqueda de estructuras permeables que posibiliten la negociacion y la
concertacién con los grupos y agentes sociales no gubernamentales. En
cuanto a la organizacion de los procesos de trabajo implica pasar de la
estructura unicamente por jerarquia a la accién del trabajo en equipo a
través de estructuras mas dinamicas24.

-La descentralizacién de los procesos decisorios que tenderidn a
diversificarse y a integrar la racionalidad legal, la técnica y las expectativas
de los grupos sociales. Esto produce estructuras de decision mas
complejas pero basadas abiertamente en {a negociacién y el acuerdo?25,

-La gestion publica da preferencia a las relaciones descentralizadas,
interinstitucionales e intergubernamentales. Es wuna gestion de
coordinacion, de direccidén por consenso, con el objeto de transformar el
funcionamiento de las organizaciones publicas26.

-Remplazar cada vez méas la actual organizacién piramidat por un esquema

de redes. Esto puede lograrse con redes de instituciones interrelacionadas

24 Enrique Cabrerc, Def administrader al.., op. cit., p.68-69.
2% )bid., p.68.
26 Ricardo Uvalle, Las transformaciones. , op cit., p.57.



25

que maximicen la coerdinacion, la obtencién de economias de escala y la
explotacion de sinergias.

Gerenciar .redes, conectar gobierno central con regiones y municipios
altamente descentralizados e impulsar un proceso de produccién de
politicas publicas organico en el mismo gobierno central, exige
desarrolladas capacidades de gestién intergubernamental27.

Las capacidades de readecuacién y salto tecnolégice en los modelos
organizacionales implicaran fuertes ventajas para las organizaciones que
sean capaces de replantear los enfoques basicos utilizadoes usualmente y

operar a partir de la instalacion del hipercambio como situacién

permanente.

B.Sistemas de gestién

Ante una nueva concepcion del papel estatal tos sistemas de gestion en las
organizaciones publicas también se veran profundamente alterados.

-"En cuanto a los sistemas de planeacién, las arganizaciones disefian
sistemas menos rigidos y necesariamente participativos; en esta dinamica
el acento se pone sobre el proceso en si, ya que el rumbo y acciones del
plan seran acordados conjuntamente con organismos no gubernamentales.
Esto da al sistema de planeacion caracteristicas cercanas a un proceso de

abajo hacia arriba; la funcién del plan es, por tanto, proveer un marco de

37 Bernardo Kliksberg, £f redisefio def,_, op. cit., p.32-33
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referencia para la accidn, que podra ser incluso ajustado o corregido a
partir del desarrolio de acciones.

-En lo relacionado con los sistemas de direccién, la cupula, de ser la
conductora totalizante de acciones, pasa a ser un elemento mas que
pretende encauzar las acciones. Existe la necesidad de ceder espacios con
autonomia en el interior y al exterior de las organizaciones, e incluso sus
estructuras de gobierno tenderan a incorporar gestores externos que
supervisen el funcionamiento y orientacién permanente de éstos. La clpula
organizacional se concibe mas como una funcién emprendedora que
conductora.

Tratar con las externalidades en una economia de mercado precisa de una
inteligencia politica de informacion y direccion mas que de comando y
cbediencia a reglas rigidas.

-Por lo que respecta a los sistemas de evaluacién parecen evolucionar
hacia sistemas de seguimiento y autoevaluacién por unidages vy
dependencias, en los que la medicion de logros es el aspecto prioritario.
También en este rubro la participacion de grupos de la sociedad modifica
ta naturaleza de los sistemas de evaluacidn, ya que se tiende a crear
sistemas permanentes de monitoreo externo.

-En el cambio de estos sistemas debe darse un mejoramiento sustancial de
la capacidad de la informacidn y analisis, estableciendo sdlidos sisternas

de informacién"28,

38 Enrique Cabraro, Dal administrador al.., op. cit., p.70.
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C. La revalorizacién del personal ptblico

La transicion al nuevo paradigma ubica al personal como el eje basico en
la estrategia del cambio.

El conocimiento y la apreciacion de los recursos humanos utitizables
constituye el primer pasc de toda estrategia razonable. "Administrar las
organizaciones privadas y publicas y todas las instituciones colectivas en
funcidn de este caracter esencial del recurse humano implica un cambio
profundo de razonamiento especialmente dificil para un mundo
administrado profundamente marcado por tradiciones de control y
reglamentacion"29.

El nuevo conocimiento pertinente concierne tanto a los recursos internos,
al sistema humano que constituyen las administraciones publicas, como a
los recursos externos que conforman los sistemas humanos, blancos de la
accion publica30.

El desarrollo de este conocimiento de los recursos humanos requiere de
una inversién intelectual considerable. "Gobiernos y altos funcignarios
generalmente no ven todavia su importancia y necesidad. Se conforman

con conocimientog cuantitativos técnicos extremadamente elaborados que

29 Michel Crozier,"El ¢recimiento del aparato admenistrativo en el mundo de la complejidad”, en
Memoria del Seminario Internacional: Redimensionamiento ¥y Modernizacién de la Administracidn
Puabiica en América Latina, noviembre 1989, México, INAP, p 28

30 michel Crozier, "El crecimiento del aparato administrativo en el mundo...”, op.cit., p.31.
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dan la impresién, por su rigor aparente, de cercar toda la realidad, mientras
que frecuentemente tomarlos en cuenta no permite calcular mas que una
parte débil de una variante que sera determinada mucho mas por los
mecanismos cualitativos, que aseguran la regulacion de los sistemas
humanos concernidos"31.

-El desarrollo de politicas de personal realmente gerenciales que impulsen
la profesionalizacion, la evaluacion por el rendimiento, la motivacion, la
capacitaciéon permanente y la participacion a través de nuevas formas de
organizacidon en los procesos de trabajo que desencadenen actitudes
favorables a la innovacion32,

-Formacién sistematica del personal superior direclivo y operativo. Esta
inversién en capacidad de conocimientos contribuye a cambiar el modo de
razonar de las élites de la funcién publica y del sistema politico-
administrativo. Pues el papel de la élites es particularmente decisorio
porque ellas son las depositarias de los principios reguiadores del sistema
que gobiernan33,

-Un servicio publico orientado a Ia calidad de los resultados finales y
asociado al glassnost organizacional es correlativo a las nuevas formas de
organizacion, participacién y evaluacién que se disefan para que la accién
de gobierno sea creativa, flexible y adaptativa. Un servicio pdblico

receptivo a las ideas, revoluciones y cambios organizacionales tiene mayor

31 michel Crozier, “El crecimiento del aparato administrative en el mundo...”, op.cit, p.31
Bernardo Kliksberg, "Problemas estratégicos.., op. cit., p. 28
33 Michel Crozier, "El crecimiento del aparato administrative en el mundo ..~ op.cit., p.31
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opcion para desarrollarse con efectividad34,

D. Un nuevo estilo gerencial publico.

-El caracter estratégico de la nueva gestion publica se ubica
principalmente en el nivel de direccion de las organizaciones publicas, es
decir en el &ambito de los gerentes publicos (los funcionarios
gubernamentales del modelo formalista). La justificaciéon que ofrece la
nueva gerencia publica, es que los actuales fenomenos de cambio,
complejidad y turbulencia que rodean a las organizaciones publicas han
hecho que éstas tengan que ser dirigidas con una nueva vision de
liderazgo.

-Entre los rasgos fundamentales del perfil de la gerencia publica destacan
aquellos que tienen que ver con la capacidad para lidiar con la
complejidad, las aptitudes de negociacién y de conduccién de personal
Esta ultima es revalorada como liave decisiva para la posibilidad de éxito
en las condiciones modernas de la nueva gerencia35.

-Esta gerencia funciona con un perfil novedoso, creativo y estratégico para
abordar contextos, confiictos y escenarios que el paradigma formalista -y
su vision de direccion mas abocada al proceso administrativo- no

consideraba en la ubicacion de los problemas sociales y piblicos. Ello

34 Ricardo Uvalle, Las transformaciones.., op. cit, pp 85-86.
35 Bernardo Kilksberg, "Problemas estratégicas,., op. cit., p.25.
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implica pasar del administrador al gerente publico tomando en cuenta que
hay que utilizar categorias e instrumentos metodoldgicos que permitan un
abordaje mas fino de los problemas publicos de la sociedad. Este nuevo
perfil del gerente significa {a transicion de la administracion formal a la
gerencia abierta y de resultados36.

-El  gerente publico moderno es un movilizador de valores
organizacionales. La participacion real se da sé6lo a través de
identificaciones con valores. El rol de este perfil de gerente es percibido,
no como un autdcrata ajeno a valores y basado en la jerarquia, sino como
una actividad dirigida a la busqueda de valores organizacionales, su
proyeccion y la constitucién de identificaciones en torno a elios37,

-Este tipo de gerencia publica centra su efectividad en la gestién de los

procesos de gobierno, no en la mera administracion de 1os mismos38.

E. Cultura organizacional piblica

-Un punto central es influir sobre la cultura organizacional para modificar
pautas, mitos, actitudes que constituyen trabas para |a renovacién39.
-Los pregramas de formacidn de personal publico deben hallase

encuadrados en una axiologia centrada tanto en el desarrollo de su

36 Ricardo Uvalle, Los nuevos derrotaros de la vida estatel. México, Instituto de Administracibn
Puablica del Estado de México, 1994, p. 121,

37 Bernardo Kiiksberg, Gerancia Publica en tiempos.., op. cit., p 44.

38 Ricardo Uvalle, Los nueves derroteros de... op. ¢it., p. 138.

3% Bernardo Kliksberg, Ef redisefio del.., op. cit.. p.36.
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conciencia nacional y social, como en su identificacién con las altas
necesidades de fos paises y sus sociedades.

-Estimular las condiciones que permitan dar cauce a una nueva cultura
organizacional en el servicio publico que impuise y fortalezca la
innovacion, la creatividad, la ética de la responsabilidad, el compromiso
con la misién instituciona! y la calidad del servicio al ciudadano-usuario40.
Para la renovacion de la cultura organizacional es fundamental considerar
los siguientes puntos4t:

-Una visidn que centre la calidad y el valor del resultado como criterios de
accion del servicio publico.

-El propésito de produccién de servicios y no la administracién de las
cosas.

.Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar y obtener
la confianza del publico sobre el manejo de los recursos a través del
compromisa.

.De Ia especificacidén de funciones, autoridad y estructura a la identificacion
de mision, servicios, clientes y resultados.

.De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

.De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar normas,
identificar y resolver problemas y mejorar continuamente procedimientos.

-De operar sistemas administrativos a realizar una separacion de los

40 Ricardo Uvalle, op. cit., p 170.
41 David Arellano, “Gestion publica en | op. cit., pp.128-129.
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servicios de control, construir apoyo a las normas, impulsar la accion
colectiva, proveer incentivos, medir y analizar resultados y enriquecer la
retroalimentacion.

-La flexibilidad estructural y la descentralizacion operacional gque plantea el
paradigma de la gestion publica disminuye sensiblemenie el peso de las
reglas, de las érdenes jerarquicas y de os controles. Ante ello se propone
el impulso y fortalecimiento de {os valores organizacionales para orientar y
canalizar los comportamientos y actitudes del personal publico42. Por ello
es fundamentali el conocimiento de la cultura organizacional a fin de
renovarla a través de la educacion y formacidon para el desarrollo del

personal.

F. Centrarse en el ciudadano-usuario

-Reformar e! gobierno significa dar el poder real a los clientes, a los
ciudadanos a los usuarios de los servicios. Trabajar bajo la llamada
"orientacion de servicio plblico”, ajustandose a sus necesidades reales.
Identificarios cuidadosamente y rendirles cuenta y poner el enfasis en el
resultado para el ciudadano-usuario?3.

-La organizacién establece e instrumenta una comunicacién de doble via

42 Michel Crozier,"Ei cambio en las organizaciones publicas”, en Gestién y polltica piblica, vel.l,
nam, 1, juho-diciembre, 1992. pp.97-98.
43 Bernardo Klisberg, EI redisedo del.., op. cit., pp. 35-36.
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con sus usuarios para revisar y definir su operacién estratégica4.

-Las agencias de gobierno deben cumplir con las expeclativas y satisfacer
las necesidades de sus clientes no las de la burocracia.

-L.a organizacion se enfoca hacia las necesidades y perspectivas del
usuario y se evallua a partir de los resultados obtenidos al cubrir estas
demandas.

-La organizacidon “orientada a! usuario" construye decisiones en sus
sistemas de operacion para servir a este proposito.

-La organizacidn impulsa a sus empleados a realizar ajustes para
incrementar el servicio y el valor otorgado a los usuarios.

-El gobierno pertenece a la comunidad por 1o que debe posibilitar y facilitar
tas accidn de ésta para resolver los problemas. Las organizaciones
comunitarias tienen una serie de ventajas sobre las agencias burocraticas:
conocen mejor lo que se necesita, son mas flexibles y pequefas, son mas

creativas por lo general y se enfocan a lo prioritario45.

£n resumen estas son las principales lineas de accién de la gestion puablica

en |la estrategia de modernizacién administrativa.

5. Analisis organizacional en la gestién publica

La gestion pablica es un proceso de cambio vinculado directamente a la

44 David Arellano, "Gestién pablica en Estados Unidos: crisis y." op.ct,p129
48 1bid., pp 130-133
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reforma estatal, en el cual las organizaciones pulblicas pasan a ser
mecanismos estratégicos de ajuste e interlocucion entre el Estado y la
sociedad. Este cambio profundo en los actores y estructuras
organizacionales representa la modernizacion administrativa que exige la

efectiva reforma del Estado.

ta modernizacion administrativa, desde la perspectiva de la gestion
pablica, significa una renovacién institucional en los niveles de eficiencia,
eficacia y legitimidad de la accién gubernamental*®. La trasformacion
propuesta por la gestibn publica comprende todos los ambitos de la
dinamica organizacional. Es decir, 1as lineas de cambio abarcan las
estructuras, los sistemas de gestion, el perfil gerencial de los directivos,
los comportamientos y la cultura organizacional del personal publico y el

enfoque del servicio hacia el ciudadano-cliente.

En razoén al objetivo de este trabajo nos centraremos en una de las lineas
de accién prioritarias de la gestién publica: el papel del personal en la
construccidn de un servicio publico que se base en la gestién de los
procesos de gobierno y no unicamente en la administracién de los mismos.
Desde esta perspectiva se plantea la revalorizacion del personal. Para esto
es necesario un mayor conocimiento de la accidn humana a efecto de

disefar y aplicar las politicas gque impulsen el mejoramiento sustancial en

46 Enrique Cabrero, Del administrador al.., op. cit., pp.65-G8.
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el servicio publico. Es desde esta perspectiva que la gestién pulblica
propone: la profesionalizacién del personal, la evaluacién con base en su
rendimiento, la capacitacidon permanente y su participacién a través de
nuevas formas de organizacion en los procesos de trabajo que
desencadenen actitudes favorables a ia innovacion. En lo que respecta at
nivel directivo se propone un nuevo estilo gerencial orientado a la catidad
de los resultados finales. Este nuevo perfil gerencial publico significa la
transicion de ta administracion formal a ta gerencia que centra su
efectividad en la gestion de los procesos de gobierno y en sus resultados,
no en la mera administracion de los mismos. Asimismo, se propone
imputsar en el servicic publico las condiciones que fomenten una nueva
cultura organizacional que forlalezca la innovacién, la ética de la
responsabilidad, el compromiso con la mision institucional y la calidad del
servicio al ciudadano-usuario. En este sentido, es clave la construccién de
valores organizacionales que orienten y canalizan los comportamientos y
actitudes del personal publico para incrementar el valor y el servicio
otorgado a los usuarios.

La magnitud que significa este cambioc precisa entender la compleja
realidad de la accion humana en las organizaciones publicas. Por eilo, el
analisis organizacional del aparato gubernamental es un instrumento
basico para conocer e interpretar la multiplicidad de factores que
intervienen en la articulacion de la accién humana y las estrucluras

organizacionales.
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Para ello es basico desarrollar instrumentos de analisis que permitan
conocer la complejidad de las practicas sociales en las organizaciones.

El andalisis del aparato plblico con el propdsito de cambiar las practicas y
acciones humanas debe apuntar a la inclusion de sus diferentes
dimensiones. Ello requiere solucionar diversos problemas metodolégicos.
Entre otros aspectos, habra que profundizar en la naturaleza intima del
comporiamiento organizacional publico, reconstruir conceptualmente, a
través de modelos, la incidencia diferenciada de sus diversas dimensiones
actuantes y, al mismo tiempo, la integracién de las mismas en la
elaboracién de metodologias interdiscipli.narias que operen examinando a
fondo cada grupo de variables, pero que, al mismo tiempgo, se orienten a la

formulacién de modelos que plasmen 1a influencia de los diversos factores

actuantes.

Por ello, el estudio y el analisis de la accion gubernamental requieren de la
actualizacion en sus modelos e instrumentos a fin de conocer e interpretar
no solo los aspectos y procesos del ambito administrativo sino también de
los marcos analiticos que permitan aprehender la complejidad de la accion
humana. Realidad que no puede cambiarse, en la dimension que perfila ia
gestidn publica, si no se cuenta en primer término con ias capacidades de
lectura y entendimiento de la accién humana en las organizaciones

estatales, con el fin de utilizarlas en la elaboracién de eslrategias de
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cambio.

En este sentido, el analisis organizacional lo consideramos como un
instrumento basico que posibilita el conocimiento de los mecanismos
formales y las practicas humanas de la dinamica institucional.

El analisis organizacional como instrumento de conocimiento y generacion
del cambio hacia la gestion publica requiere |a consideracion de factores y
variables que permitan una lectura multidimensional de la accién humana,
en términos del juego polifacético y contradictorio de su préctica social; ya
que las transformaciones gue se plantean en el nuevo modelo de gestién
requieren atender e influir en las diversas facetas que componen la
actividad humana en las organizaciones. Es decir, para la transformacion
del servicio publico se precisa influir en las actitudes, las aptitudes y los
valores que movilizan al personal gubernamental.

En otros términos, no se trata sélo de realizar ajustes normativos y
estructurales, se apunta a mucho mas. Se trata de transformar
correlaciones de poder, juegos de intereses, pautas culturales, resistencias
al cambio, niveles de profesionalizacién, caudillismos, etcétera, Entender
asi el cambio conlleva necesariamente a estudiar el fenomeno
organizacional como practica social y por ello su reforma va mas alla de
arreglos de caracter normativo y estructurat.

Esta complejidad que representa el estudio de la accién humana en las
organizaciones publicas sélo puede afrontarse con incrementos

substanciales en las perspectivas de conccimiento disponible en las
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diversas areas de las ciencias sociales.

E! analisis organizacional como instrumento de estudio de las diversas
variables que conforman la operacién de la organizacion requiere de
formas de pensar, percibir y trabajar la accidén humana que superen los
limites de la vision del andlisis administrativo tradicional.

Las rupturas con las estructuras conceptuales, metodologias de analisis,
parametros propios de la “administracion” se estan dando en un proceso no
lineal ni ascendente, sino como en todas las transiciones paradigmaticas, a
través de un trabajo de aprendizaje orientado por nuevos enfoques en
donde se reflexiona a partir de nuevas categorias y conceplos.

La magnitud de los cambios en desarrollo va construyendo marcos de
andlisis que rompen no sélo con las tendencias del pasado sino con las
reglas del juego mismas con las que se construyeron los pasados.

Al respecto Crozier sefiala que * (...) no podemos adaptarnos al mundc de
mafiana, cada vez mas presente hoy, en el mercado del razonamiento de
los conceptos y de las practicas de hoy. Para resolver los problemas es
preciso cambiar {os términos"47.

Se requiere trabajar el futuro con guias de referencia distintas. Ante la
complejidad y velocidad exigidas por el cambio se precisa ajustar el
presente a partir del futuro. Las nuevas crientaciones se dirigen hacia un
trabajo de naturaleza heuristica. Es necesario articular la teoria y Ia

investigacion aplicada.

4T Michel Crozier, “El crecimiento del aparato administrativo en el munde...”, op.cit , p 28
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Por ello, investigaremos hacia donde puede encaminarse el apalisis
organizacional en cuanto al estudio del personal publico. Antes de avanzar
en esta vertiente, en el siguienile capitulo presentaremos la vision que al
respecio ha desarrollado el modelo burocratico formalista, debido a que
este paradigma ha sido el predominante en el desarrolio y consolidacion de

ta administraciéon publica moderna.
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CAPITULO Il. CRISIS DEL MODELO BUROCRATICO - FORMALISTA

En la primera parte de esle apartado presentaremos el origen y las
caracteristicas mas relevantes del denominado modelo burocratico-
formalista, en razén de que este paradigma ha sido la base en la formacion
y consolidacién de la administracién publica moderna. Nuestro interés por
partir desde este punto, se sustenta en que los parametros de accién
establecidos por esta forma de organizacién han determinado tanto la
reflexidn y el analisis como la perspectiva de cambio de las organizaciones
estatales. Asimismo, con base en nuestro interés por el analisis
organizacional del aparato gubernamental también abordaremos la llamada
escuela legalista, que ubicamos como otra de las vertientes de reflexion
gue han influido, significativamente, en la visién de! estudio del aparato

gubernamental como fendmeno organizacionatl.

1. Organizacién Burocratica y Modernidad

El proyecto de modernizacion®® es el proceso racionalizador vy

48 Modernizacion "es un cambio social en gran escala, que atecta a las principales. estructuras
econdmicas, politicas, administrativas, familiares, religiosas, que avanza en direccidn a un
progresivo acercamiento a un modelo de sociedad moderna basado en conjunto en las
caracteristicas adquiridas gradualmente por las sociedades occidentales después de la
Revolucion industrial y la Revolucidn francesa en especial ia insercién de fa masa de la
poblacion en el sistema econdmico y politico nacional, la urbanizacién; el desarrollo y la
potenciacion del Estado, como ordenamiento juridico universalmente obligatorio y como aparato
Judicial, administrativo, militar y a menudo econdmico; la difusién del principto de racionalidad en
todas las esferas de la vida social y de !a divisién del trabajo; la multiplicacién de asociaciones,
organizaciones e instituciones especializadas en el cumplimiento de funciones otrora inexistentes
o fundidas en papeles genéricos dentro de la esfera familiar, como gran parte de las funciones
productivas y educativas; la eliminacién de los privilegios hereditarios y el incremento general de
la escolaridad”. Luciano Gallino, Diccionario de Sociologia, México, Siglo XXI, 1995, p.582.
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secularizador de las sociedades y de sus estructuras de organizacion
potitica, econdmica y social.

En este contexto, la base dominante del conocimiento moderno es la
accion racional e instrumental que genera el desarrollo de la ciencia y la
técnica como impulsores de la construccion del mundo moderno. "La
racionalidad instrumental se convirtid en el emperador de la accion
humana. Nada es confiable, cientifico y ni siquiera digno de considerarse si
no es calculable, diagnosticable, optimizable. Ninguna otra racionalidad es
valida, sino la instrumental"49,

En este sentido, el proceso de modernizacion genera formas de
administracion y organizacion de ia vida social, politica y econémica cuyas
premisas, conceptos y tecnologias se sustentan en la accion racional en
funcion de las estructuras y normatividad organizacionales. Esta
racionalidad teleolégica es "un conjunto de instrumentos y medios que
técnicamente podrian ser modificados y adecuados, analizando y previendo
un contexto (igualmente instrumentalizado) y clarificando los objetivos y
homageneizando los fines, dirigiéndose claramente hacia un best way ¢on
un know how"90.

Si bien, la organizacién de los asuntos publicos se remonta desde los
origenes de los grandes conglomerados humancs, en el proceso de

modernizacion el fenémeno organizacional, alicanza en todos sus ambitos

4% David Arellano, Teoria de Ia organizacion y analisis organizacional. Hacia nuevos paradigmas.
México, CIDE, Documentos Divisién de Administracidn Pablica No. 6, 1992 p 27.
50 1hid |, p.16.
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de la reproduccion social una difusion nunca antes presente en la historia
del género humano.

Es decir, en este proceso "la organizacidn burocrdtica nace como
expresién consciente de la modernidad y se convierte en su propia
esencia, como la eslructura prima donde se establece la capacidad de
control y direccién de la diferenciacion"d1. En este contexto, "el imperio de
la racionalidad moderna tendria su castilto; las organizaciones, méas
especificamente la organizacién burocratica. En la organizacién la
modernidad encontraria el mecanismo sustantivo para universalizar la
l6égica del calculo como racionalidad univoca. La tendencia a diferenciar
para homogeneizar, en la organizacion encontré el espacio concreto y
limitado, pero abarcante, de esta posibilidad. Las organizaciones serian
capaces de crear orden en su propia imagen e imponiendo a! contexto la
propia organizacion"o2.

Una de las grandes aportaciones al conocimiento y significado de ta
organizacion burocratica moderna es, sin duda, la teoria de la burocracia
elaborada por el sociélogo aleméan Max Weber.

"A Weber se debe la mas completa vision de la organizacién y el
funcionamiento de la administracién publica moderna, a la que sublimo y
puso como elemento peculiar de las sociedades del presente, ya fueran

capitalistas, ya socialistas"53,

51 1bid., p.26.
52 1pig., p 27.
33 Omar Guerrero, La teoria de fa administracién publica. México, Harla, 1986. p 225
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No obstante, que el andlisis weberiano resalta las virtudes de esta forma
de organizacién sin observar los vicios lambién contenidos en esta
construccion social "todavia nadie supera la interpretacion weberiana de la
burocracia, que sigue siendo la exposicién mas completa de ese debatido
fendomeno, que tanto interesa a los estudibsos de ta ciencia de la
administracién™>4.

En este proceso de organizacién “la burocratizacién de la vida social
significa la inversion hacia patrones de conducta racionales, normativos y
regiamentarios"55,

Las burocracias se organizan fundamentalmente en aquellas asociaciones
grandes y complejas que “disponen de un equipo numeroso y
jerarquicamente articulado”, cuyos ejemplos mejores son el Estado y ia
empresa capitalista. La burocracia tiene un papel de importancia dentro de
la accién de las asociaciones de dominacién legal -legitimidad racional-,
debido fundamentalmente al'aspecto racional y eficaz de sus actividades,
cuyo fundamento son seis principios de accion:

"1. Especializacién: las funciones de la administracion burocratica se
encuentran claramente distribuidas como deberes oficiales, entre los
diferentes cargos de los funcionarios. De un lado, la division del trabajo
esta perfectamente distribuida entre los puestos administrativos

impersonales, y del otro, dentro de los puestos, entre los funcionarios que

54 \bid., p 225.
85 |bid., p.235.



44

los ocupan. La especializacion promueve la formacién de personal
altamente calificado dentro de cada uno de los cométidos y actividades de
la administracion.

2. Jerarquizacién: los cargos de la administracion se encuentran
organizados en una pirdmide de jerarquia funcionai. Los cargos superiores,
dotados de mayor autoridad y responsabilidad, realizan funciones mas
importantes que las de los inferiores, mismas que estan incluidas en su
area de competencias. El grado de autoridad que media entre un cargo y
otro esta claramente diferenciado el funcionamiento superior cuando ejerce
su mando formal sobre el funcionario subordinado, a la vez que se
responsabiliza ante su jefé inmediato de las decisiones y acciones de su
subordinado, o hace también de las suyas propias.

3. Formalizacién: rige en la administracién un sistema de reglas vy
reglamentos que enmarcan la toma de decisiones y ejecucion de acciones
para todos los cargos de acuerdo a su ubicacién jerarquica. Toda actividad,
operacion y procedimiento de la administracion presupone la aplicacion de
reglas generales y abstractas a casos particulares y concretos, como una
forma de asegurar la uniformidad de las funciones de la administracién y
la coordinacion entre los cometidos de cada cargo.

4. Personal operativo: la administracion tiene en sus cargos inferiores a un
grupo de funcionarios dedicados a efectuar las operaciones elementales y
mantener la comunicacién interna que cruza en todos sentidos su

@structura. E) personal operativo maneja los archivos, fichas, documentos,



45

kardex y libros que contienen la memoria de la administraciéon. Mientras
que el personal de produccion realiza las actividades t;ésicas y contribuye
directamente en el logro de los objelivos de la organizacion, el personal
operativo mantiene activada a la organizacion.

5. Impersonalidad: |a estructura de los cargos es objetiva, esto es, esta
caracterizada por una serie de factores relacionados a la propia
administracion, no a la personalidad del individuo. Asi, las personas
reclutadas deben adecuarse a cadas puesto, no a la inversa.
Consecuentemente, la realizacion de cada cargo, que esta rigurosamente
reglamentado, exige |la capacidad del funcionario para juzgar racionalmente
el cumplimiento de sus deberes, asi como el rendimientoc de sus
subalternos y el servicio a las clientelas por parte de la administracion.

6. Carrera profesional: la administracion, como una forma de organizacion
continua, ofrece la formacion de carreras para sus funcionarios. Se
establecen, en la jerarquia de cargos, mecanismos de promocion, ascenso,
motivaciones materiales y psicoldgicas, y sobre todo, reglas que garantizan
la perpetuidad del funcionario en la organizacion. Ei escalafon es el
mecanismo formal que normalmente establece las formas de ascensos y la
ocupacion de puestos de base o planta que garantizan al funcionario la
posibilidad de realizar una carrera administrativa en el transcurso de su
vida, siempre y cuando con el rendimiento y aptitudes demuestre su

capacidad profesional"396.

56 thig , pp 227-228.
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Especializacidn, racionalidad, jerarquizacian, formalizacion, impersonalidad
y carrera profesional son ios principios-axiomas que definen el modelo
burocratico moderno.

"Para Weber el factor de coincidencia de ia mayor parte de fas
asociaciones modernas, el Estado, empresa, sindicato, partido politico,
iglesia, etcétera, es la burocratizacidon de sus cuadros administrativos. La
importancia central de la burocracia en el mundo moderno se basa en su
significacion como el germen del Estado moderno occidental, mismo que ha
sido tomado como modelo politico en todos los paises de la tierra. La
administracion burocratica corresponde a {os cuadros administrativos de
todas las asociaciones de masas, porgque su actividad se fundamenta en un
saber profesional especializado absolutamente indispensabie para los
procedimientos y técnicas de produccion de la economia moderna sea
capitalista o socialista’,

Para Weber "es evidente que el gran Estade moderno depende tanto mas
de una base burocratica técnica cuanto mayor es y ante todo cuanto mas

es o tiende a ser una gran potencia">8.

El actor organizacional en la "faula de hierro”

El personal publico como actor social es definido fundamentalmente en

57 \id , p. 230
58 ibid p.233
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términos administrativos y operativos lo que significa la asignacién de su
perfil y su papel de accion delimitados en funcién de la relacién con la
organizacion. Es decir, “conforme a los principios de la administracion
burocratica, cada funcionario se convierte en ella como una pieza de reloj
que le da exactitud y eficiencia.(...) Precisamente esta forma tan
rigurosamente organizada de ia administracion burocratica es o que
produce su eficiencia"o9.

Asi, la definicién de los cargos, dentro de la burocracia, comprenden los
siguientes niveles: distincibn entre la posicion oficiat y privada del
funcionario, descripcion  del puesto, capacitacion especializada,
caonsideracion social, nombramiento superior y carrera burocratica.

Para el pensamiento weberiano la organizacién burocratica significa,
substancialmente, el avance ininterrumpidoc en la vida de las
organizaciones de la racionalidad. "Todo lo que no es estrictamente
racional, aunque fuera humanec o social, seria amputado sistematicamente
de las organizaciones por medio de los procesos de burocratizacidon, La
meta final del proceso es la de llegar a una situacion de <calculabilidad
pura>. En este sentido, tanto los comportamientos individuales, como el
comportamiento global de la organizacibn seran predictibles. La
eliminacion de todos los factores no racionales, crearia esta situacién ideal

de racionalidad, en donde de hecho, la mente humana podria elaborar

59 |hid , p.229
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predicciones fundadas, con el s6lo empleo de sus facuilades racionales"60.

ta Escuela legalista en el estudio del aparato gubernamental

Qtra de las perspectivas gue influyen, significativamente, en el estudio y
andlisis del aparato estatal durante mas de la mitad del presente siglo es el
enfoque Iega!istam.

Este hecho es producto de "la concepcion del Estado en buena parte del
siglo anterior y durante el primer tercio de este siglo, se centraba en el
modelo de un Estado Gendarme preocupado exclusivamente por garantizar
la seguridad y soberania, ademds de impartir justicia.(...} es un Estado no
interventor, regido estrictamente por lo que la norma juridica le permite
hacer. Asi, el estudio del marco legal, en este caso el derecho
administrativoe permitia entender casi en su totalidad el conjunto de la
accion gubernamental"62.

Este tipo de visidon centra su preacupacion en fos elementos juridico-
administrativos de la autoridad y la responsabilidad, asi como en los
aspectos formales establecidos en ordenamientos de naturaleza variada

como son los reglamentos, actas constitutivas, manuales de arganizacion,

&0 pornardo Khksberg, Gerencia Piblica en tiempos de incertidumbre. Madrid, INAP, 1989. p.59
61 pentro de esta tendencia, la moderna ciencia de la administracién francesa tuvo una gran
influencia en todo el mundo “No es posible comprender el sentido de la ciencia de la
admenistracion francesa sin ligarla al derecho administrativo. Es mas, puede afirmarse que hasta
la primera mitad del siglo XX, la ciencia de {a administracién francesa no era otra cosa que el
derecho admtmistrativo™ Omar Guerrero, La teorla de la ..., op. cit., p156

82 Enrique Cabrero, Del Administrador al |, op. cit., p.17.
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etc. Esto es, que la administracidén se debe considerar como un mecanismo
para ejecutar disposiciones de indole juridica, ya que éstas son las que le
dan coherencia, la justifican y le sirven de guia para su actuacién. Sin
embargo, esta postura analitica presenta limitaciones al considerar la
estructura juridica de {as organizaciones como fin en si misma, sin incluir
en su estudio otro tipo de ambitos que determinan el adecuado
funcionamiento de cualquier unidad administrativa, como son [as
cuestiones operativas, técnicas, de comportamiento humano, etc. Tal
situacion constrife sus propias paosibilidades de desarroclio y reduce sus
aportaciones a la teoria administrativa, al considerar que ésta es un
apéndice del Derecho®3,

En resumen, la importancia para la presente investigacion de la teoria de la
burocracia weberiana y 1a perspectiva legalista de la administracion reside
en que son dos vertientes de gran influencia en el tipo de andlisis
organizacional desarroliado para el conocimiento y cambio aparato estatal

durante la mayor parte del presente siglo.

63 Ramiro Carrillo Landeros, Metodalogia y Administracion. México, LIMUSA. 1986, p 133



50

2. Andlisis y cambio en el Modelo Burocritico-Formalista

La formacion y operacion de las organizaciones del Estadoe moderno detl
siglo XX tienen su base de desarrollo en el modelo burocratico-formalista.
Este origen en su estructuracion organicab4 ha determinado tanto la
concepcion del proceso administrativo8S como su dinamica de reforma©6.
Si bien, desde la década de los afios cincuenta este enfoque burocratico-
formalista comienza a perder su capacidad explicativa ante un fendmeno
que se va haciendo cada vez mas complejo; en razén de que "la
intervencidon estatal se amplia hacia diversos sectores de actividad (...} en
una realidad que se movia flexiblemente dependiendo de lo que los
consensos de los actores en turno consideraban estratégico para el

desarrolto econGmice, o lo que la dindmica internacional promoviera como

®4 Disposicion sistematica de los drganos que integran una institucidn, conforme a criterios de
jerarquia y especializacion, ordenados y codificados de tal forma que sea posible visualizar los
niveles |erarquicos y sus relaciones de dependencia. La estructura organica de una institucién es
el sistema formal en el que se plasman los niveles jerdrquicos y la decisidn funcional de I3
organizacion y define 1a interrelacién y coordinacién de las actividades propias de un grupo de
individuos a efecto de lograr el cumplimiento de determinados objetivos También es un marco
administrativo de referencia para determinar los niveles de adopcién de decisiones Victor
Manuel Martinez Chavez, Teoria y practica del diagnéstico administrativo México, Trilias, 1989
p.196

85 | a palabra proceso da la idea de algo que fluye y tiene una dindmica propia; es sindnimo de
progreso y devenir, se la identifica con el transcurrir del tiempo © con una secuencia de eventos
que no concluyen Asl. la nocién de proceso administrativo se refiere a Ia serie de elementos o
funciones interdependientes, vinculadas por un accionar dinAmico a través del cual se busca
alcanzar los objetivos asignados a una institucion (...) 1as funciones {.. } tienen un caracter
universal, se relaizan de manera constante y permiten que los dirigentes orienten los esfuerzos
de otros para lograr propoésitos comunes. Las funciones generales son: planeacién, organizacion,
integracion, direccion y controt. Ramuro Carrillo tanderos, Metodologiay ., op. cit., pp.165-173
66 Reorganizacién de la maquinana gubernamental a partir de "cambios de fondo” ¢ de elevada
intensidad que no contempla una desviacidén prescriptiva; de hecho muchas reorganizaciones de
maquinarias gubernamentales nc contemplan ipnovacion alguna. Arne F Leermans, Como
reformar la Administracién Pdblica. México, Fondo de Cuitura Econdémica, 1977, p. 20 Otro autor
define 1a modernizacion administrativa coma: "Transformacitn de la administracion pobtica en un
instrumento efucaz del Estado, para alcanzar productiva y eficientemente los propositos
politicos, sociales y econdmicos plasmados en el texto constitucional, asi como en el plan
nacional de desarrollo. A trvavés de esta modernizacion se trata de racionalizar a organizacién y
el funcionamiento de los 6rganos de la administracién piblica para lograr que actden con mayor
eficiencia y eficacia. Victor Manuel Martinez Chavez, Teorla y practica del. , op cit., p.203
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espacios viables de intervencion"67. Se desencadena la fase ampliada del
llamado Estado Benefactor y con ello el crecimiento y mayor complejidad
del aparato administrativo.

Sin embargo, la perspectiva de los métodos de analisis para explicar y
cambiar el aparato estatal se centran y amplian a partir del enfoque
burocratico-formalista. En este contexto, "tradicionaimente, se da
importancia a los elementos estructurales en la reorganizacién de la
maquinaria gubernamental.(...) Los cambios en la estructura y el poder de
los drganos politicos en diversos niveles del gobierno y ia administracion,
asi como sus relaciones, tienden a ser legalizados y consecuentemente
formalizados. L.os cambios introducidos en |a organizaciéon burocratica del
gobierno y apoyados en la  estructura politica son frecuentemente
legalizados por Leyes o Decretos. Los procedimientos también se
establecen en una reglamentacion formal.(...) Las estructuras se hacen
necesarias para clarificar la division de tareas entre las unidades
burocraticas de la maquinaria, de los procedimientos de comunicacion y
control, etc."68

Desde esta perspectiva los métodos de analisis en ta reforma
administrativa incluyen una variedad de cambios de estructuras y de
procesos tales como cambios en la comunicacion formal, los procesos de

control y de fijacion de objetivos. Asimismo, maodificaciones en las

57 Enrique Cabrero, Del administrador al.., op. cit., p. 28.

Arne F. Leemans, Cdmo reformar la Administracién Piablica México, Fonde de Cultura
Econémica, 1977 p.62.
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estructuras de autoridad y la division del trabajo. Ademas este énfasis
considerable que se olorga a los aspectos estructurales en la reforma
administrativa se vincula con la perspectiva del cambio que comprende
buena parte o |a totalidad de la maquinaria gubernamental59.

Esta tendencia de analisis, a partir de factores estructurales, ha sido
cuestionada en su impacto real. En este sentido, un importante estudioc de
los afios setentas sefala que ” la antigua creencia excesiva en ia eficacia
del cambio estructural se ha visto sensiblemente disminuida en las dos
altimas décadas. Su trasplante a paises en desarrolo de estructuras
politico administrativas occidentales ha demostrado, en la mayocria de los
casos ser un fracaso dramatico. Mas aun, la ineficacia de la reorganizacion
en muchos paises, incluyendo algunos en Europa y América del Norte, ha
generado dudas sobre los tipos de cambio organizacional inducido que
hasta ahora han sido instrumentados"/0. Uno de los factores que han
contribuido al fracaso de las reformas se debe a la ausencia de
conocimientc; y comprensidon sobre los aspectos referentes al
comportamiento  {(humano} en las organizaciones, Esta situacidén ha
motivado tanto una falta de disposicidn del personal pablico para aceptar el
cambio como también la inhabilidad para funcionar adecuadamente bajo
regimenes administrativos reformados’1,

En este contexto, los enfoques conductistas en el estudio de las

89 |bid., p. 62.
79 1pid , p. 62
7L Ibid., p 63.
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organizaciones’2 se incorporan, desde la década de los setentas en las
reformas gubernamentales, con el propdsito de remediar la debilidad de las
estrategias estructurales. La utilizacion de estos esquemas apoyaron la
reatizacion de programas educacionales, orientados principalmente a
incrementar el conocimiento y capacidad de los servidores pablicos?3.

Sin embargo, en este panorama del predominio estructural en las reformas
administrativas también se crilican las limitaciones del esquema
conductista, pues éste "tiende a enfocarse hacia el individuo y hacia
grupos pequeios en lugar de la organizacion en su conjunto. Es
esencialmente un acercamiento micro y como tal insuficiente para inducir el
cambio a nivel de una reforma administrativa"74,

Aungue los esquemas de tipa estructural han demostrado insuficientes en

la forma de abordar los factores para el cambio, los analisis

72 “Una adecuada respuesta a la problematica de las organizaciones implica la idenatificacion y
el andlisis de las interacciones que se dan entre las estructuras formales y Jos patrones
culiurales, psicolégicos y sociales de los individuos, a efecto de compatibilizarias y evitar
distorsiones en el funcionamiento Para lograr armonia entre estos elementos es necesario dar
especial atencién al comportamiento humano, que constituye unc de los vinculos mas
importantes de cohesidn y fortalecimiento det espiritu corporativo, por lo que conscientemente se
te debe orientar hacia los objetivos establecidos. Asi las cosas, es conveniente determinar [a
torma en que el individuo se incorpora a una organizacidn y las causas que lo hacen permanecer
en ella, pues todas las acciones se desarrollan por medico de seres humanos, aspecto que
demanda profunda meditacidn por constituir la parte mas importante no soélo de la olganizacidn
sino del sistema soscial. Ramiro Carrillo Landeros, Metodologia ..., op.cit., p. 139.

-Esta perspectiva de accion del actor social -a nivel individual o de grupos- se basa en la
premisa de una intensionalidad racional y dirigida hacia expectativas o metas. Esta tendencia ha
dominado el campo de estudic organizacional en la teorla de la organizaciones moderna En
estos estudios se realiza el andlisis de fa conducta y de las actitudes en el nivel individual
adoptando una perspectiva que hace hincapié en procesos cognoscitivos racionales. Dichas
perspectivas plantean la explicacién de acciones y resultados organizacionales en términos de
tas conductas de personas o pequefias colectividades. (...) Consecuentemente, todas suponen
prevision, intencién y actitudes y conducta mediadas en gran parte por e! conocimienta Jeffrey
Pfefter, Organizaciones y teoria de las organizaciones, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1992 p. 90

73 Arne F Leemans, Cémo reformar fa ..., op, ¢it , p.63.

74 1bid., p 63
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organizacionales continuan centrandose en la racionalidad instrumental de
sus  estructuras organizativas, con modificaciones, avances ¥
sofisticaciones, pero dentro de los parametros del modelo burocratico que
no cuestionaban sus premisas basicas y mantienen su legitimidad come la
mejor forma de estudiar y cambiar la administracién de los asuntos publicos
del Estado Benefactor.

En este proceso, se incorporan para el estudio y cambioc administrativos
tanto perspectivas de analisis mas dinamicas para aprehender el fenémeno
organizacional como tecnologias administrativas que modernizan el
aparate publico. Sin embargo, esta absorcién analitica y tecnotdgica
generalmente no profundiza en el perfil especifico de los actores sociales
dentro det proceso organizacional pdblico. Es decir, el personal publico,
como sujeto de estudio y transformacion se mantiene en una visidon formal
determinada por las estructuras y funciones que definen su actuacién en la
organizacion.

Actores, que no sblo son el instrumento humano de ejecucién de las
decisiones estatales, sino una complejidad social, politica y cultural que no
absorbe mecénicamente "las modernas perspectivas y tecnologias
administrativas" que se implementan en ia organizacién.

En este pancrama, es el caso del llamado "enfoque de sistemas"’3, una de

7% Concepto de sistema: a) un conjunto ¢ combinacién de partes; b} integradas e
interdependientes, c) cuyas relaciones entre s¢i ¥y con sus atributos las hacen formar un todo
unitaric y organizado; d} que cumple determinado propdsito o realiza determinada funcidn; e} y
que puede mantener cierto grado de estabilidad, aunque la materia y energla que lo compongan
astén sujetas a cambios constantes Miguel Duhalt Krauss, La Administracidn de Personal en el
Sector Publico México, INAP, 1972 p 35
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las vertientes mas relevantes por su concepcién integradora y sintética.
Cuya optica pretende incluir importantes aportaciones de las teorias y
tecnologias administrativas de la época’6.

En el campo de la administracion las primeras aplicaciones de! enfoque de
sistemas se comienzan a manifestar desde la década de los cincuentas
debido a que "donde existen problemas complejos en gran escala, alli
encontramos un campo fértil para el analisis de sistemas. En una era y un
universo donde los problemas parecen estar aumentando, estar mas
interrelacionados y ser mas complicados, el andlisis de sistemas se ha
convertido entonces en el enfoque recomendado (...) La principal ventaja
del enfoque de sistemas sobre otras metodologias es, probablemente, su
capacidad de abarcar un sistema total, con todos sus componentes y sus
interrelaciones"?7.

Asi, se considera a "la Administracion Publica como un subsistema
instrumental del sistema politico-gubernamental, compuesto por un

conjunto de elementos o procesos interactuantes a través de los cuales se

76 Entre tos diversos enfoques y metodologlas de las teorias administrativas y organizacionales
han sobresalido histéricamente |a "Administracién cientifica”, movimiento de origen basicamente
empresarial iniciade por el norteamericanc Taylor y por el francés Fayol, los estudios de
"Administracion Clasica", en los afios treinta, asi como los basados en los estudios conductistas
y de sicologia social realizados, sobre todo, a partir de la Segunda Guerra Mundial, los que
parten de las aportaciones sobre planificacién, control de proyectos y de administracién por
objetivos, que han desarrollado los econcmistas contemporaneos, los que se apoyan
basicamente en técnicas de tipo matematico, como la investigacién de operaciones, la leoria de
las decisiones y de juegos, las ciencias de la computacién y la cibernética, entre otras —técnicas
desarrotladas, sobre todo, a partir de la cuarta década de este siglo- y finalmente aguetlas gque
buscan emplear una Optica integradora o sintética de todas estas aportaciones y que han dado
origen al llamado “enfoque de sistemas” Alejandro Carrillo Castro, Metodologia para el estudio
del funcionamiento y reforma de la adminisracién piblica. México, Tesis doctoral, FCPyS.,
UNAM, 1981 P.10
Ramire Carrillo Landeros, Metodalogia y .., op cit,, p 147
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cumplen decisiones que establece formalmente ta instancia politico-
gubernamental y que normalmente se traducen en: un A1) conjunto de
facultades y objetivos que permiten a los 6rganos y funcionarios de la
Administracion Pudblica aplicar, a nombre y en favor de la colectividad -y
dentro de los limites que marcan las leyes en cada caso- una A2)
combinacidn de medios (recursos humanos, materiales y financieros) gque
le permiten cumplir ¢ realizar ciertas A3) funciones con las cuales se
cbtienen determinados B) resultados que son, C) evaluados por el contexto
econémico-social en términos de su legalidad, eficacia, eficiencia y
congruencia entre otros"78,

Ello permite realizar el estudio y cambio del funcionamiento de la
administracion publica partiendo de la legalidad que le da origen y sustento
juridice y abarcando los aspectos referentes a la racionalidad organico-
operativa formal?9.

Con base en este enfoque se procede a elaborar una serie de modelos

78 atejandro Carrillo Castro, Metodologia para el estudio de! funcionamiento ..., op. cil., p.54.
T® Cuando se estudia a la Administracién Plblica, desde el punto de vista de su l6gica
estructural-operacional formal, se distinguien tres subsistemas o areas funcionales
administrativas que caracterizan la actividad u operacion de toda organizacién, a saber: a) las de
regulacidn y control, b} las de operacion sustantiva y c} las de apoyo y mantenirmiento
administrativos de la propia organizacién En cada una de estas areas funcionales pueden
advertirse, para efectos de andlisis, tres niveles estructurales de funcionamiento para estudiar un
sistema de Administracidn Poblica global. Estos niveles estructurales son: a) Ei primero
corresponde a la estructura total del sistema y, come tal, se podria denominar nivel glebal o
macroadministrative.

b) Un segundo nivel analizaria los conjuntos o partes importantes de dicha estructura que tengan
a su cargo funciones especificas bien sea en el terreno sustantivo (...} o bien en el ambito
adjetivo o de apoyo administrativo. Este es el ambito que se denormina nivel sectorial o
mesoadministrativo.

¢) Un tercer nivel alude al &mbito de cada dependencia, concebida como un universo completo de
andlisis en si mismo, y al cual se denominard institucional o microadministrativo. En cada uno de
estos niveles de decisidn se pueden distinguir a su vez las tres areas funciconales, y al combinar
estos niveles y areas se obtiene un esquema mediante el cual es posible estudiar y analizar a la
Administracion Publica, bien sea en conjunto, o en funcidn de cada uno de sus elementos
componentes Alejandro Carrillo Castro, Metodologla para el estudio.., op. cit., pp.70-84.
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analiticos80 con el propdsito de estudiar a 1a administracién puablica -tanto
en sus aspectos estables como dindamicos- a fin de analizar su estructura y
funcionamiento, en términos de las siguientes factores: normativos o
teleolégicos, estructurales, funcionales y los llamados del factor humano81.
Normativos o teleolégicos.- la congruencia de los objetivos y melas de la
administracion, en relacion con los fines politicos, valores sociales y
culturales y normas juridicas que explican vy justifican politica vy
juridicamente la existencia del Estado.

Estructurales.- la pertinencia de la base o estructura organica (areas y
niveles funcionales) con respecto a elementos tales como ta division del
trabajo, la precisidn de las responsabilidades ¢ ta definicién de los niveles
jerarquicos y las lineas de comunicacién entre los diferentes niveles,
unidades y o6rganos que componen la administraciéon publica. También
permiten conocer el grado de complejidad o simplicidad de la estructura
organica, asi como la adecuada o inadecuada integracion de los
mecanismos de coordinacién y de control que operan en los distintos
niveles de la administracion, asi como los casos de superposicion o
traslape que suelen presentarse entre sus distintas areas o niveles
funcionates.

Funcionales.- la pertinencia de las funciones o actividades gue tienen o

80 £stos modelos se centran en el diagnostico esquematico de las variables principales y en el
desarrollo y analisis de un conjunto sistemalico de términos y de relaciones. Alejandro Carritlo
Castro, Metodologia para el estudio. ., op cit., p. 14.

81 \hid , pp 89-97
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deben tener asignados 10s drganos administrativos para cumplir los fines y
funciones que se les ha asignado. Son aquellos que se refieren -a nivel de
métodos, procesos y procedimientos- a la eficiente conexidén que debe
existir entre los medios y los fines que se asignan a cada é6rgano ¢ unidad

administrativa, asi como al conjunto de Ia administracion publica.

En cuanto al factor humano de ia organizacion, el enfoque de sistemas, lo
entiende desde la perspectiva de las aptitudes, las actitudes y, en general,
de la cultura administrativa del personal publico (valores, costumbres,
habitos y tradiciones} asi como a los estilos de trabajo (modos de direccién
y motivacién, y grado de participacion) que influyen en forma decisiva en ia
configuracion de los sistemas y estructuras que tienen a su cargo el
cumplimiento de las funciones y que pueden facilitar ¢ inhibir tanto la
accion misma de |a administracién, como los cambios que se proponen al
momento de proyectar una reforma. El analisis de estas variables permite
evaluar, entre otros aspectos, el grado de participacion y trabajo en equipo,
el desarrollo individual y colectivo de los {rabajadores, la productividad y el
grado de satisfaccion y armonia en el trabajo, asi como {a capacidad de los
trabajadores para hacer frente a los nuevos problemas que surgen82. En
aste sentido, para un estudioso del subsistema de personal "el probiema
central de la moderna administracidn de personal es lograr que el

empleado quiera cumplir su tarea con la maxima eficiencia vy

82 |pid., pp. 97-98
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coordinadamente con los demas. Para resolver este problema se han
desarrollado técnicas que lienden a despertar en el trabajador motivos
auténticos . y eficaces para ello; a "motivario” adecuadamente para
desarrollar sus habilidades para trabajar en equipo con la mayor
productividad.(...) Esto sdlo es posible cuando el empleado no ve su
trabajo como instrumento de servidumbre, sino cuando representa un
medio de satisfacer tanto sus necesidades materiales, como sus mas justas
aspiraciones humanas"83,

En terminos generales esta es la perspectiva del analisis de sistemas en
cuanto al estudio para el cambio del aparato gubernamental que se
mantiene dentro de los marcos del modelo juridico-formalista. Aunque con
una visidn mas dinamica e integradora, este enfoque mantiene al factor
humano dentro de los parametros determinados por la normatividad, las
estructuras, funciones y procedimientos. Si bien considera una mayor
preocupacion por la motivacion y los procesos de trabajo, no rebasa los
limites clasicos del predominio de las esiructuras formales del fenémeno
organizacional,

En el casc de América Latina las transformaciones basadas en e modelo
tradicional, que desde diferentes perspectivas se han abordado, se
caracterizan fundamentalmente, por las acciones de readecuacion a los

esquemas vigentes: eliminar las superposiciones funcionales, ahorrar

82  Miguel Duhalt Krauss, La Administracion de Personal en el Sector Publico. México, INAP,
1972 p. 17.
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funciones y reformalizar jerarquias. El esfuerzo de planificacion formal que
genera como producto final del organigrama, debe ser seguido por la
desagregacion cuidadosa y meticulosa de cada aspecto del mismo. Elio
supone la descripcidon de cada cargo que inciuye fa normacién de las
funciones a desarrollar, el establecimiento de circuitos y procedimientos
uniformes. £} manual organizacional desarroila cada uno de estos planos e
instituye la nueva organizacion.

Es decir, el cambio ha tendido ha centrarse "en un aspecto bien delimitado,
el nivel administrativo formal, procurando, al! mismo tiempo, darles
expresion juridica. Se ha dado énfasis absoluto a la estructuracion de lo
que se ha llamado la “jerarquia cargo-labor"84,

"La reforma administrativa es desde esta perspectiva, un gran esfuerzo de
depurar las incoherencias acumuladas en los esquemas formales
anteriores, y producir una vasta reordenacién de funciones que elimine las
infracciones a los principios-axiomas” del paradigma formatista85.

Esta concepcion de reforma administrativa se basa en ta premisa de la
dicotomia entre politica y administracidn. Segun la cual existe un campo de
accion bien definido, "el politico”, donde se fijan a través de procesos de
esta indole, los objetivos y estrategias de accién de! aparato publico. Y hay

otro ambito totalmente diferenciado, "el administrativo”, dedicado

84 Bernardo Kliksberg, “La reforma admimistrativa en América Latina. Una revisién del marco
conceptual” en Teoria de la Burocracia estatal. Paidds. 1984, p. 465,

85 Bernardo Kliksberg, ¢Como transformar al Estado? Meéxico, Fondo de Cuiltura Econdmica,
1993 p 55
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puramente a su "ejecucion” y carente de todo contenido paolitico. Asi el
estudio y cambio deberian centrarse en el ajuste principalmente
administrativo formal del "instrumento de ejecucion"86.

Adicionalmente a la presuncién de que por alli pasaria la via central del
cambio administrativo, este enfoque supone la nocion de que la
organizacioén asi programada funcionard ajustandose al plan previsto. Asi
la autoridad sdlo se originara en las fuentes formales establecidas en el
organigrama y sus normas compiementarias, y se sequiradn estrictamente
las lineas de jerarquia fijadas en el mismo. La comunicacién circulara
también sblo a través de dichas lineas. Las conductas de los miembros de
la organizacion se regirdn por las normas y procedimientos prescritas por
los manuales respectivos.

En este contexto el actor organizacional, tanto a nivel individual como
grupal, se le define y ubica a partir de la programacion detaliada de la
jerarquia cargo-labor, incluyendo la delimitacion detenida de funcionss y la
idea conexa de que el personal debera ajustarse estriclamente a dicha
programacion. La gestion del personal tiende a adquiric un caracter
meramente administrativo y logistico a partir de criterios eficientistas
formales, como un insumo, en el estilo de administrar otros insumos que
emplea la organizacion, como los recursos materiales, financieros y en este
caso los recursos humanos. Personal pasa a significar, principalmente,

reclutamiento, registro y control, liquidaciones de remuneraciones,

86 gernardo Kliksberg, “La reforma administrativa en. ., op. cit.,, p. 469,
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informes, controles. En este encuadre, la capacitacion, a su vez, se reduce
a proporcionar los elementos imprescindibles, y en algunos casos la
inclusion de estrategias motivacionales, a fin de un mejor desempefio de
las funciones especificas8’.

Resumiendo, la perspectiva estructural en el estudio y el cambio de las
organizaciones publicas se ha centrado en conceptos identificados con los
aspectos de la organizacion formal, sin que se consideren o analicen las
variadas dimensiones del actor social gue se tejen e influyen en el contexio
de tos campos estructurales.

Desde el punto de vista de la teoria de la organizaciéon la tendencia
estructural "sostiene que existe una realidad empirica permanente para los
conceptos macroestructurales tales como las funciones, la formalizacién, la
centralizacion y la estructura organizacional. Las colectividades vy
construcciones macroestructurales son algo mas que la sola agregacién o
suma de los individuos o actividades que las conforman"88.

En esta postura, el actor organizacional -el individuo o el grupo- no es la
unidad de analisis en la investigacion. Al estudiar ia organizacion esta
corriente se ocupa de las propiedades agregadas de las poblaciones en los
aspectos puramente estructurales que surgen de la propia 0rganizacic’>n894

Si bien, se han considerado estrategias para el estudio y cambio de los

87 \bid , p.469

&8 Jettrey Pleffer, Organizaciones y tecria de las organizaciones, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1992 p 32

89 1pid , p. 35
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actores organizacionales, éstas han sido enfocadas desde e! perfil
conductista hasta los estudios mas modernos del comporiamiento humano
en las organizaciones90. Sin embargo, su aplicacidn ha sido limitada,
debido a la incuestionable relevancia que se les otorga a los aspectos
normativos, estructurales y funcionales en el analisis organizacional de la
administracion publica.

Al actor organizacional se le concibe como parte de una estructura
organizacional que delimita sus funciones y tareas especificamente a fin de
iograr los objetivos institucionales.

Resumiendo, la postura estructuralista dominante concibe al personal

20 |z denominada escuela moderna, que abarca las corrientes actuales del pensamiento
administrativo y organizacional, ha realizado importantes avances en cuanto al anélisis y tambio
del personal en las organizaciones a través de |os procesos de trabajo. En este amplic abanico
de perspectivas encontramos: la Administracion por objetivos que ha estudiado nuevas formas de
desarrollo en los procesos de trabajo, como la promocion del espiritu de equipo entre los
participantes, buscando una mayor identificacion tanto interpersonal cormo con los méviles de 1a
orgamzacién a través de la apertura de canales de amplia colaboracidn y comunicacian entre los
integrantes. Ramiro Carrillo Landeros, Metodologia y ..., op. cit., pi58. Por su parte, la
Administracién creativa critica el inadecuado conceplo de trabajo que considera a los individuos
como un engranaje mas del aparato productivo o una extensidon de las maquinas, restringiendo
con ello sus posibilidades de aportacion. Por ello, propone modificar el concepto tradicional del
trabajo dignificandolo a fin de que el individuo encuentre en 4] un medio de realizacién y pueda
manifestra plenamente su capacidad En este contexto, todo lo que se realice en beneficio del
mejoramientc del papel del individuo en los procesos de trabajo redundara positivamente en fa
propta organizacidén Ramiro Carrilto Landeros, Metodologia ..., op. ¢it, 159-161 Finalmente, ¢
denominado Desarrollo organizacional “entendido como una pedagogia orientada a la adecuacitn
y el fortalecimiente de las organizaciones, dentro de un contexto de evoluciébn continua, teniendo
como propdsito basico mejorar la eficiencia y la operacién general. Parte de la necesidad de dar
una respuesta viable a los problemas derivados de una situacidon cambiante, centrando la
atencidén principalmente en las personas y sus formas de comportamiento, asf como en su
interaccidn social ". Ramiro Carrillo Landeros, Metodologfa y ..., op. cit., p162. “"Resumiendo, el
Desarrolio Organizacional es un esfuerzo planificado que se basa en una estrategia pedagdgica,
por la que se intenta aprovechar de una mejor ranera la experincia y el potencial de los
individuos, mediante la inclusién de un elemento externo (agente de cambio} que actia camo
impulsar del proceso, de acuerdo con el ritmo que marque la evolucién de la organizacidn,
procurando que ¢ésta actlre mas analitica y participativamente en la resolucién de sus problemas.
Para ello emplea técnicas grupales, de comunicacién y liderazgo, sesiones de confrontacion,
talleres de trabajo, observacién participante, entrevistas, etc. El prop6sito final es erear un clima
de franqueza, identificacién y cooperacién en que la emulacién y la competencia se orienten
positivamente para que fas actitudes, nexos interpersonales, pautas de conducta y ¢l desempefio
individual y de grupo se adapten a una situacion cambiante y se vinculen de una manera mas
consciente con los propositos de la organizaci6n®. Ramiro Carrillo Landeros, Metodologfa y ...,
op ¢it, p. 164 El proceso que implica la utilizacién de esta vertiente de analisis y cambio es



64

publico como parte de la estructura organica y dentro de ésia lo considera
esencialmente en funcién de las necesidades y preferencias racionales, de
caracter eminentemente conductista, que motivan su accién e inleraccion
en el terreno de la organizacion. Esta vision analitica representa una
separacion entre el actor -individuo y grupos- y [a estructura
organizacional, al no estudiar las vinculaciones y mecanismos sociales en
que se generan la accién y la reproduccion de los actores dentro de la
organizaciones publicas. Por ello, esta perspectiva resulta insuficiente para
aprehender la complejidad del factor humano pues el persona! pdblico no
solo es el instrumento humano de ejecucion de las decisiones del aparato
estalal, sino que esta presente como una complejidad social, politica y
cultural que no absorbe mecéanicamente las modernas tendencias y

tecnologias administrativas.

programado a mediano y largo plazos a fin de obtener resultados positivos.
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3. Crisis del Modelo Burocratico-Formalista

Ya para fines de |la década de los setentas el Estado Benefactor entra en
una crisis de legitimidad profunda generando una reconfiguracién del
aparato estatal en los diversos contextos nacionales. Este redisefio se
enmarca en una reforma del Estado y ya no sdlo en el mejoramiento de la
administracion publica. Esta transformacién desencadena ya no sélo la
critica al modelo burocratico-formalista sino su crisis como modelo de
analisis y cambio prevaleciente.

Los cuestionamientos sobre |la viabilidad de este modelo surgen desde la
década de los afos setenta en razén al limitado impacto real de las
reformas administrativas implantadas en diversos paises. "El movimiento
de cambio ha caido con alla frecuencia en un "reduccionismao”, al aferrarse
a una optica unidimensional de la problematica global. La ha estrechado v,
al hacerlo, ha violado su naturaleza real. Las consecuencias practicas han
sido que el comportamiento organizacional no se modifica mayormente
cuando sodlo se trata de incidir sobre aspectos limitados del mismo y con
una fuerte carga de formalidad estructural. Los aspectos administrativo-
formales constituyen una de las dimensiones a atender necesariamente,

pero no agotan e! problema, ni son las de mayor poder definitorio®1.

No obstante, las reformas administrativas desencadenadas, para

redimensionar o reformar al Estado Benefactor en crisis, sus parametros

?1 Bernardo Kiiksberg, "La refarma administrativa en. , op. cit, p 468
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contindan realizandose bajo los criterios basicos de! modelo tradicional de
reforma. Aunque con una mayor atencion "a las nuevas condiciones
econdmicas (...) y buscando una rearticulacién con los usuarios"92. Esta
perspectiva de refuncionalizar el aparato administrativo continua
dominando el escenario internacional desde la década de los setenlas.
"Los procesos de simplificacién administrativa, desregulacion, privatizacion
de empresas publicas, modernizacién de organismos y dependencias,
ademas de cambios en funciones y normatividad, se inscriben en este tipo
de situaciones"93,

Con base en el estudio de varias experiencias de reforma, desde os afos
setentas, tanto en paises desarrollados como en los llamados en vias de
desarrollo Cabrero sefiala "si se ubica el discurso de cambio en los casos
nacionales analizadoes(...) se observa una pretension por inducir cambios
profundos a partir de una reforma integraif; sin embargo, al analizar las
acciones emprendidas, en la mayor parte de las experiencias, éstas se
ubican en procesos de reestructuracion del aparato o, a lo mas, de reforma

administrativa"94,

Si bien, el modelo de reforma administrativa de tipo burocratico formalista
sigue predominando, aunque bajo una directriz de “adelgazamiento de!

aparato gubernamental’, también se esta abriendo un panocrama de

92 Enrique Cabrero, Deof administrador..., op. cit., 64.
93 Jpid., p.6G4.
94 1hid , p 66
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transicion hacia la bisqueda de nuevos caminos para trasformar el aparato
estatal. En este contexto, el paradigma de la gestidon pulblica va
construyendo propuestas que responden mas direclamente a las
transformaciones que exige el contexto de la reforma del Estado.

Pues el avance hacia nuevas formas de organizacion del aparato estatal
demanda, con urgencia, la incorporacién de cuerpos analiticos que
permilan la aprehension de la complejidad organizacional en todas sus
dimensiones. Aungque es valido y necesario ajustar las estructuras
formales, el cambio es mucho mas complicado y entrafa mulliples
dimensiones.

Una de estas dimensiones es la referente a la accién e interaccién de los
actores sociales en la organizacion. Por ello, los enfoques mas finos sobre
la complejidad de ta accidon humana en la organizaciones van llamando la
atencion de estudiosos de las organizaciones estatales.

"El proceso organizacional real dista mucho de la vision de analisis formal
desarrollada dentro de los parametros del modelo burocratico-formalista.
Pues las organizaciones tienen una densa y multifacética vida interna,
nutrida por procesos politicos, sociolégicos, psicosociales, antropoldgicos,
economicos, que definen en conjunto su dinamica efectiva. Conceptos
como lucha por el poder, liderazgo, cultura organizacional, no constituyen
abstracciones cientificas, sino intentos de aprehender fenémenos
cotidianos de gran influencia en el comportamiento organizacionat, Las

organizaciones en la realidad no responden normalmente a los supuestos
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sobre los que se basan los organigramas y los manuales de normas"92. En
lugar de un area de lo politico, seguida de un area de lo administrativo, lo
que parece darse es un continuo politico, donde los procesos de
negociacion politica se suceden con intensidad variada a través de toda la
accian organizacionat.

Para obtener transformaciones es necesario incidir mas all4 de las formas,
y abocarse en dimensiones sustantivas tales como el cambio en las
correlaciones de poder, el desarrollo de motivaciones, nuevas actitudes y
la alteraciéon de valores6. Si bien, el enfoque formalista considera estas
dimensiones sustantivas, desde la perspecliva de criterios conductistas, su
aplicacion real y por tanto su resultado ha sido muy limitado. Al respecto la
experiencia demuestra que el cambio basado fundamentalmente en las
disposiciones legales, estructurales y funcionales no pudieron desmantelar
y aun menos modificar el comportamiento organizacional de los actores.
Comportamiente  enraizado en relaciones de poder, creencias,

interpretaciones y valeres del personal publico.

38 Barnardo Kliksberg, ;Como transformar al Estado? México, Fondo de Cultura Econdmica,
1883. p.55. Asimismo, en otro trabajo ¢! mismo autor cita 2 un importante estudioso de la
organizacion al sefialar que “los efectos de la burocratizacidn sobre el principal determinante del
grado de rendimtento, el factor humano, son regresives “Induce & una reaccion en dos
direcciones fundamentales: o los hombres se <ajustan> y se <redondean>, segln las exigencias
burocraticas, resignando sus potencialidades fundamentales de creacién, o resisten la presion
burocratica saboteando de uno u otro modo la actividad de la organizacion. Argyris describe con
realismo el conflicto: "la organizacian formal y los controles de la administracidn se basan en el
supuesto de que [os seres humanos, por un sentido de adhesidn, actuar&n racionaimente, ¥ por
una serie justa de recompensas aceptaran un mundo en que se les exige que dependan de otros
Y estén subordinados, ¥ en el cual usaran sus capacidades interpersonales mas importantes. Las
investigaciones personales indican, sin embargo, que este supuesto es contrario a la naturaleza
misma de los individuos maduros de nuestra civilizacién., Comao organismos dindmicos, l0s seres
humanos no pueden hacer mas que reaccionar, y lo hardn en una de estas dos formas’ o
combatiendo la organizacién o aceptdndola con apatia y sin sentirse implicados en ella”.
Bernardo Kiiksberg, Geraricia Pablica en tiempos de Incertidumbre. Madrid, INAP, 1989. p 79.

%€ Bernardo Kliksberg, ; Cémo transformar al .. ap. cit., p. 57
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En efecto, en la practica la accion humana ha demostrado ser mucho mas
compleja. Las variables "marginadas” se hacen sentir cotidiana y
permanentemente. Las lineas de autoridad son interferidas por las luchas y
alianzas de poder, las afinidades de estructuras de personalidad vulneran
los canales de comunicacion, los intereses en juego bloquean o aceleran la
aplicacién de normas, los contenidos reales de las tareas realizadas en los
cargos se hallan vinculados a la influencia de proyectos personales,
grupales y extraorganizacionale397.

No obstante, la evidencia de estos hechos, la perspectiva estructural de
andlisis, los ha registrado como “"patologicos”, pues se estan violando los
planteamientos formales. Pero la situacion es mas profunda. Correspenden
a dimensiones que han sido desconocidas por el analisis meramente
formal. Son patclégicos desde la perspectiva restringida de dicho analisis,
perc en la realidad entranan el verdadero comportamiento del actor social
en la organizacion. La perspectiva del actor social permite enriquecer el
analisis del personal publico, al estudiario desde categorias mas dinamicas
y complejas y no sdlo a partir de conceptos administrativos que io ubican
como un insumo, si bien fundamental, en una estructura que lo determina;
pero que la realidad ha cuestionado al demestrar que no sélo es una
variable que se adapta mecanicamente a los cambios estructurales de la

organizacion.

97 Bernardo Kliksberg, “La reforma administrativa en , op. cit , p 465,



70

CAPITULO IIl. EL ACTOR SOCIAL EN EL ANALISIS POSMODERNO DE LA

QRGANIZACION Y LA GESTION PUBLICA

1. Las categorias sociales en la teoria de las organizaciones

En la teoria de las organizaciones estan integradas categorias analiticas,
tales como actor, accién y estructura; las cuales han sido generadas y
desarroliadas a lo largo de la teoria socioldgica. Esta incorporacidn
conceptual al campo de estudio de las organizaciones es un ejemplo del
caracter interdisciplinaric del conccimiento social. Asi, las diversas
interpretaciones que se han planteado en la teoria social acerca de la
dinamica y relacion entre actor, accion y estructura, también han influido
en la teoria de las organizaciones. En el desarrollo de {a primera parte de
este capitulo presentamos este pancrama a fin de ubicar la visién que de

estas categorias plantea el analisis posmoderno de {as organizacicnes.

La accion social98 del sujeto o actor9? es un punto de estudic fundamental

98 pccidn social - secuencia intencional de actos con sentido que un sujeto individual o colectivo
{a menudo designade como “actor” o "agente”) lleva a cabo escogiendo entre varias alternativas
posibles, con base en un proyecto concebido anteriormente, pero que puede evolucionar en et
transcurso de la misma accién, con el fin de conseguir un objetive, o bien de transformar un
estado de cosas existente en otro estado més agradable, en presencia de una determinada
situacidn -compuesta por otros sujetos capaces de accidn y reaccion, normas y valores, medios y
técnicas operativas utilizables para tal fin por parte de objetos fisicos -, la cual es tenida en
cuenta conscientemente por el sujeto en la medida en que dispone de informaciones y
conocimientos al respecte Luciano Gallino, Diccionario de Sociclogia. México, Siglo XXI, 1995,

.
g’ . Sujeto o actor social - sujeto individual o colectivo {a menudo designado como "actor” o
"agente”) que desarrolla a través de su accién un papel o rol Este estd constituido por el
“conjunto de normas y expectativas que convergen en un individuo en cuanto ocupa una posicion
determinada en una red mas o menos estructurada de relaciones sociales, o bien en un sistema
social. Tales normas y expectativas provienen de tos individuos que ocupan las posiciones
vinculadas con fas del sujeto, tiemen para éste cardcter externo, objetivo, en diverso grado
obligante y constrictivo; son suceptibles de diversas interpretaciones, y seglin la situacién
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para comprender las formas en que esta accién se desarrolita en las
diversas construcciones sociales. Por elio, el problema de la relacién entre
actor y sociedad, o entre la accién humana y la estructura social100, es
una preocupacién central de la teoria social101 y en el contexto de la
teoria de las organizaciones esta reflexion nodal se traduce en el analisis

de la relacidn entre el individuo y ia ocrganizacion.

Las preguntas referentes a ia dinamica y a las formas en que la accién de
los actores se vincula con los rasgos estructurales no tienen respuestas
definitivas y acabadas, pues forman parte de los avances del proceso que
significa el desarrollo del conocimiento cientifico de la realidad social.

Es en este contexto que la accién social ha sido estudiada desde diversas
corrientes dentro de la teoria social. Algunas propuestas tienen como eje
de atencidn la estruclura-aparato de un sistema social dado al cual ubican
como referente para explicar la accion sin prestarle importancia al actor
que Ila realiza; por otro lade, hay escuelas teéricas que, ubicandose en

posicion contraria, analizan la accién teniendo como elemento central, para

pueden ser en diverso grado respetadas, ignoradas o evitadas. Luciano Gallino, Diccionario de
Sociologia, México, Sigle XX1, 1995, p.677.

"Estructura social - trama, reticula de las relaciones de interdependencia relalivamente

estables que existen en un conjunto determinado de posiciones sociales, papeles, instituciones,
grupos clases u otros componentes de la realidad social, del mismo nivel o de distinto nive! sin
importar la identidad de fos componentes que eventualmente se suceden como sujetos de las
relaciones”. Luciano Gallino, Diccionario de Sociologla. op.cit., p.410.
101 ~aAjain Touraine define el objetivo de ia sociologla..™es el estudio de los sistemas de accion,
(..) el estudic de las relaciones sociales definidas a paritr de un cierto modo de intervencion de
una colectividad sobre si misma“(. } En este sentido, supone que la accién de los actores de
alguna manera arma, desarma y rearma a un sistema social a partir del juego de los intereses de
los actores participantes del sistema social y de los esquemas que de alguna manera los crean y
mediante los cuales constituyen sus objetivos sociales ". Murilo Kuschick, "Alain Touraine: entre
el actor y el sistema®, en Revista Sociolégica numero 7/8 mayo-diciembre de 1988, p.120
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su comprensién y explicacién, al sujeto social que la realiza, sin considerar
a la estructura-aparato.

"Estas dos posiciones investigativas, finalmente, juegan et papet de dos
reduccionismos opuestos en i3 teoria socioldgica: el objetivista y el
subjetivista; situacién que presenta una falsa dicotomia de lo social, pues
estudia polarmente la accion social desde lo macrosocial o desde lo micro,
y construye un antagonismo entre estructuras y sujetos que, en
consecuencia, proporciona muy poco conocimiento de lo  social
construido”102,

Con el propdsito de superar esta dicotomia entre actor y estructura en la
teoria sociologica también se han generado posturas analiticas mas
amplias e integradoras de lo social al incerporar en su estudio la accion del
aclor a través de los factores y procesos que la constituyen y que a su vez
son constituidos por dicha accidn. En este sentido, se acepta que "de
manera dinamica, los sujetcs sociales con su accionar del todo consciente
0 no, conforman su realidad y a su vez son conformados por ella, ya gue
construyen y son formados por redes de relaciones sociales particulares,
por tradiciones y por diferentes historias sociales que integran diversas
reglas y mecanismos del juego social;{...) esto representa una comprension

mas glebal de la accién social como poseedora de una inteligibilidad

102 antonio Zamora Arreola, "Aproximaciones para el estudio de la accién social. De los

reduccionismos objetivistas y subjetivistas a propuestas globalizadoras”, en Revista Socioldgica
namero 14 septiembre-diciembre de 1990, pp.13-14,
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radicalmente superior (...)"103,

Al ser la organizaciéon moderna una de las estructuras béasicas de fa accion
colectiva, las dimensiones tedricas que estudian la construccion del
fendmeno social han influido en la comprensidon de sus diversas
manifestaciones, en este caso en el desarrollo de la teoria de las
organizaciones.

Por ello, las posturas analiticas de la teoria social -en términos de Ia
relacion y dinamica entre actor, accidon y estructura- han influide en las
perspectivas de la teoria de las organizaciones104. Asi, se presentan los
planteamientos que consideran ya sea la relevancia o el predominio del
individuo o de la estructura en ta explicacion de la accidn social dentro de
las organizaciones. Lo que Jeffrey Pfeffer denomina “ia controversia

individualista - estructuralistal0S y que a continuacion presentamos de

103 Antonio Zamora Arreola, "Aproximaciones para el estudio de la accidon social. De los
reduccionismos...” op. cil., p.29.

104 Tegria de las organizaciones.- "Encontramos en el origen de la teoria propiamente
organizacianal dos vertientes distintas:

a) una proveniente de la sociologla, con orientacion académica y con intenciones de comprender
el fendmeno social en todas sus manifestaciones, en que lo organizacional constituia un
importante pero parcial aspecto a ser considerado en su relacidn con el todo social: Max Weber,
b) Ofra relacionada con el intento de encontrar formas nuevas y cada vez mas eficientes de
conseguir que las organizaciones lograran sus objetives. La escuela clasica de administracion o
de administracién cientifica. Mario M. Rodriguez, Gestién Organizacional. México, Universidad
Iberoamericana y editorial Plaza y Valdez, 1996, p.33-34. Sin embargo, es desde los afios
cincuentas cuando este cuerpo tedrico explica el fenémeno organizacional de forma sistematica.
La teoria organizacional es un campo heterogéneo e interdisciplinario. En é! se desarrollan
vertientes de la psicologia industrial y organizacional como también perspectivas sociolégicas de
las organizaciones. Asi, “una consecuencia de la indole interdisciplinaria del campo ha sido el
enfoque sobre diferentes niveles de analisis. En su mayoria, los sociélogos se han interesado par
el estudio de las organizaciones como unidades, mientras que los psicdlogos han tomado un
enfoque del individuo como unidad de analisis. Los economistas, politélogos y antripdlogos
sueten también centrar su atencién en los aspectos macroestructurales de las organizaciones,
aunque con algunas excepciones”. Jeffrey Pleffer, Organizaciones y teorfa de ..., op. cit., p 38
105 effrey Pfeffer, Organizaciones y teorfa .., op. cit., pp.30-36.
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manera general.

Perspectiva individualista

Esta perspectiva basa su investigacion, en la conducta y las actitudes
humanas, a partir de la suposicién de metas, necesidades y preferencias
preexistentes por parte del individuo. Consecuentemente, todas parten de
las premisas de prevision, intencidén, actitudes y conducta mediadas en
gran parte por el conocimiento racional, o al menos deliberadamente
racionales, por parte de los actores sin considerar los elementos y las
condiciones estructurales en que se desarrolla la accion del individuo. Por
ello, "fleva a despersonalizar las necesidades psicolégicas de los
individuos en funcidn de un postulado normativo, dificil de admitir, segun el
cual existe para los individuos -y en consecuencia también para las
organizaciones- un modelo ideal de salud psicologica y moral, lo que nos
lleva a interpretar todo el juego organizativo Gnicamente sobre dicha
dimensién psicolégica y moral "106

Esta perspectiva reduccionista hace posible a la vez tomar en cuenta los
objetivos mas comunes del individuo, y proyectarlos sobre un modelo
simple de negociacion que sera el comun denominador de todas las
relaciones complejas que forman la trama de la vida de la organizacién.

Es decir, privilegia la relacién individuval del actor hacia la organizacién y

106 Michel Crozier y Erhard Friedberg, Ef actor y ef sistama. México, Alianza, vol. 11, 1980, pp 40-
a1.
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hace de ella una entidad abstracta totalmente separada de los actores que
la constituyen. Desde esta perspectiva la estructura que proporciona las
contingencias de la recompensa, o las posibilidades de ta accién no es
considerada, por lo que las respuestas de los actores "son esencialmente
individuales y se hallan lejos de consideraciones de influencia social,

imitacion y otras influencias macroestructurales”107 de la organizacion.

Perspectiva estructuratl

La vertiente estructuralista establece que las colectividades, como las
organizaciones, pueden entenderse recurriendo a conceptos estructurales
sin que sea necesaric considerar o estudiar los microprocesos que tienen
lugar dentro de ellas. Este punto de vista sostiene que existe una realidad
empirica permanente para los conceptos macroestructurales tales como el
rol, la formalizacion, la centralizacion y la estructura organizacional. Las
colectividades y construcciones macroestructurales son algo mas que la
sola agregacidon o suma de los individuos o© actividades que las
conformani08, En este sentido, consideran que todas las racionaiidades se
pueden jerarquizar e integrar en una sola, suponen que la organizacion
puede perfectamente definirse por sus objetivos y por las circunstancias
tecnoldgicas, econdmicas, politicas y ecoldgicas que se le imponen desde

el contexto y que determinan las estructuras y modos de funcionamiento

107 Jeffrey Pleffer, Organizaciones y teorfa .., op. cit., p 88.
108 1pig., p.33.
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organizacionales. Con esta perspectiva, las circunstancias humanas no son
mas que otra limitacién, quizad mas dificii, que obliga a hacer acomodos y
excepciones pero dentro de limites tolerables.

Esta vertiente se centra en la integracidn normativa, estructural y funcional
de la accion a través de la cual los individuos pueden ser moldeados por
las normas de sus funciones, que a su vez estan reforzadas por sus
expectativas y apoyadas en la existencia de valores integradores109.

El argumento planteado por esta perspectiva es que |a situacion es
obligada para los individuos y tiende a producir semejanzas en las
respuestas, independientemente de cualesquiera diferencias individuales

en ias metas, necesidades o preferencias110,

Perspectivas con una mayor relacion entre el actor y la estructura

Desde luego, la bdsqueda de cuerpos tedricos mas integrales también se
presentan en la teoria moderna de las organizaciones. En estos enfoques
denominados “construccionistas scciales”", la perspectiva de accidén del
actor se reflexiona y explica en términos de procesos, emergentes casi
causales, que desarrollan y reproducen una construccién social de la
realidad organizacional. Estos planteamientos presentan un mayor
acercamiento entre el actor y la estructura al considerar "(...) el hecho de

que las estructuras sociales son a la vez creaciones humanas vy

102 Michel Crozier y Erhard Friedberg, Ef actor y ef .., op. cit., p.81.
110 yeffrey Ptefter, Organizaciones y teorfa .., op. cit., pp. 135-137.



77

restricciones sobre el proceso de la creacion de significados {...). 111"

No obstante, que en estas corrientes tedricas se plantea un acercamiento
entre el individuo y la estructura -y no una dicotomia como en otras
vertientes de la teoria organizacional- también se presenta en su analisis
la relevancia ya sea del actor o de la estructura.

Las teorias de corte estructural suelen enfocarse mas en |os procesos de
creacion de la realidad social, en cémo ta accion y la interacciéon se
desenvuelven en las organizaciones a través del tiempo. Asi, se enfoca la
reflexion del proceso de construccién de las decisiones112 y de Ia
formacién de los paradigmas organizacionales a través tanto de los
procedimientos y las maneras de organizacion de! trabajo, para producir el
bien o el servicio; como en la formacion de significados que dan sentido a
la identidad colectiva a través del desarrollo de un paradigma

compartido113,

111 hig , p 229

112 A nivel de la organizacién se presentan las teorias del proceso de decisién que refuerzan la
naturaleza secuencial y desenvuelta de la actividad en las organizaciones. Puesto que la
participacion en las decisiones organizacionales es a la vez segmentada y discontinua, puesto
que las preferencias se desarroltan y cambian en el tiempo, y puesto que la interpretacién de los
resultados de las acciones es a menudo problematica, la conducta no puede predecirse a priori ni
por la intencidn de los actores individuales ni por las condiciones del medio ambiente En cambio
las organizaclones se consideran como contextos en los cuales convergen personas, problemas y
soluciones, y los resultados se determinan preponderantements mediante el proceso y las
restricciones sobre ese proceso La racionalidad no puede orientar la accién en esta perspectiva,
porque se consedera que la racionalidad, las metas y las preferencias surgen en la accién en vez
de orientarla Por otra parte, el conocimiento de las restricciones y fuerzas externas es
insuficiente para predecir la accidn a causa de |as ambigUedades e incertidumbres que impiica el
registro de estas demandas externas dentro de la organizacién y su incorporacién en el {enjuaje y
los significados compartidos por los diferentes actores de la organizacién. Jeffrey Pleffer,
Qrganizaciones y teoria de .. op. cil.,. p.21.

112 Esta perspectiva de las orgamzaciones como paradigmas "hacen hincapié en la naturaleza
socialmente construida de las realidades organizacionales. £stas perspectivas cognoscitivas de
las organizaciones contemplan ia organizacion como un sistema de significado compartido, en el
que gran parte del trabajo organizacional consiste en la manipulacién de simbolos y en el
desarrollo de un paradigma organizaciona! compartido, La accidon se rige por los sistemas ded
significado que surgen y se desarrollan dentro de la estructura social para entender el mundo
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Con respecto a los enfoques, en que la vision del individuo predomina, ta
orientacion se dirige hacia el estudio de la accién a través de la
percepcion114 que éste tiene de ia realidad organizacionat en que trabaja.
Asimismo, se reflexiona sobre el papel del lenguajet15 y de elementos no
racionales’16 tales como el afecto y las emociones en los procesos de
interaccién social del actor.

En suma, esta vertiente que explica a las organizaciones como
construcciones sociales, aporta al estudio de la organizacién dos
elementos fundamentales: analiza a la organizacién como un proceso de
accidén y articulacién sociales e incorpora dimensicnes de la complejidad
humana no consideradas en la vision clasica del comportamiento
organizacional.

Las categorias analiticas de la teoria social -como actor, accién vy
estructura- estan presentes en la tecria de las organizaciones, ya sea

desde la vertienle que privilegia al individuc o la postura que se centra en

social, y a través del desarrollo de una perspectiva compartida y de un orden negociado,
proporcionan estabiidad y cohesidn a quienes se encuentran dentro del sistema. Jeffrey Pleffer,
Orgam‘zac:ones y teorfa de .. op. cit,, pp.21-22.

114 “E| enfoque etnometodolagico se caracteriza por su acento relativo en el marco de referencia
de una situacidn especifica asi como también por su é&nfasis en el otrogamiento de sentido
cognoscitivo. (...} un mayor énfasis sobre la elaboracién de |las explicaciones de eventos como
las que dan individuos gque utilizan sus propios procesos cognoscitivos dentro de un contexto
social”. Jeffrey Pfeffer, Qrganizaciones y teorfa de .. op. cit., p.23.

113 “pyesto que el procesamiento cognoscitivo utiliza sistemas de categorfas moldeados por
lenguajes, estos lenguajes tienen una fuerte influencia sobre las creencias. Asl pues, el énfasis
en la construccion sccial del significado y en la elaboracidn de las explicaciones conduce
naturalmente a un enfoque sobre el lenguaje y su desarrollo y uso en las organizaciones”. Jeffrey
Pfeffer, Organizaciones y teoria de .. op cit., p.238.

116 Hay influencias directas del contexto social sobre 1a conducta y muchas de estas influencias
son emocionales mas que cognoscitivas en su origen. {..) Collins sostuvo “La dinamica
emocional implicita se centra en los sentimientos de membresia en las alianzas. Este aulor ha
dicho que las organizaciones y otras estructuras sociales son mercados en los que las recursos
culturales y emocionatles son los medios de cambio”. Jeffrey Pfeffer, Organizaciones y teorla de
. op. cit., pp.241-243
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la estructura;, como también en las perspectivas que enfocan su atencién
mas hacia los procesos de construccién social, al entender a la

organizacidn como producto colectivo.

Actualmente, una de las posturas mas relevantes en el estudio de las
organizaciones, es el llamado analisis posmoderno que se interesa en
investigar los mecanismos de interaccién social, que se desarrotlan dentro
de los sistemas de accidn humana, en su relacién con las estructuras. Por
las aportaciones de sus reflexiones, en cuanto al estudic de la accion
humana, presentaremos en el siguiente apartado algunas de sus lineas de
estudio que pueden ampliar la visién del analisis organizacional para la

gestion publica.

2. El actor en el anélisis organizacional posmoderno

La complejidad del panorama en el que se desarrollan las organizaciones,
a finales del presente siglo, exige cambios cualitativos tanto en la
perspectiva de su estudio como en los instrumentos de su anélisis,

"A través del desarrollo amplio y multifacético de la teoria de la
organizacién, ha resurgido con gran fuerza la necesidad de ahondar en los
procesos que hacen cambiar y adecuarse a una organizacién ante patrones
de alta movilidad. Esto debido a que !as variables del cambio contextual, la
complicacién de las relaciones humanas at interior de la organizacion, asi

como el avance tecnoldgico e instrumental de intervencién, ha procreado

N DR
oD I BUATESA
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un constructo de elementos inseparables sobre los que cualquier
institucion tiene que hacer algo (...). Es decir, la confianza que hace
algunos afos generaban técnicas e instrumentos generales de diagnéstico,
y el cambio de las organizaciones, ya dejan claras y serias dudas respecto
a que sean capaces de tratar la complejidad relacional de cualquier
organizacidn para, ya no digamos inducirla, sino siquiera interpretaria
integraimente” 117

E! andlisis debe encontrar "los espacios dinamicos que son claves en fas
relaciones organizacionales, para idear procesos de intervencion vy
afectacion a fin de impulsar olas de cambio, mas que cambios globales
regidos por una regla casuistica simple"118,

La basqueda de alternativas para el desarrolio de las organizaciones ha
Hevado a considerar la posibilidad de generar nuevos paradigmas que
rompan con visiones formalistas.

Ei procesc de crisis que se vive ha despertado profundas dudas respecto al
tratamiento de situaciones delicadas en el cambio y la transformacion de
las relaciones sociales en ias organizaciones,

Es en este panorama gue han surgido, dentro de la tecria organizacional,
perspectivas en las que la accion humana se interpreta desde dpticas mas

dinamicas, menos lineales, mas en la légica humana del poder, el conflicto

117 pavid Arellano, Teoria de la organizacién y andlisis organizacional Hacia nuevos
paradigmas. México, CIDE, Division de Administracion Pablica No. 6, 1982, p.7

118 pavid Arellanc y Raal Coronifla, Cambio y organizaciones pablicas. Fuentes y perspectivas
anallticas desde la tecria de la organizacitén México, CIDE, Division de Administracién Piblica
No. 20, 1993, p.21.
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y la interpretacion simbodlica de los actores. A este tipo de analisis
organizacicnal David Arellanc lo denomina posmoederno y .. tiene que ver
con el rompimiento de esquemas de observacién de ias organizaciones y
con ia reconstruccion de una via analitica distinta (..)"119.

{esde la perspectiva que plantea este tipo de andlisis organizacional se
puede estudiar et proceso de transformacién de las organizaciones
publicas, a partir de una posicibn mas variada que enriquece la
interpretacién y el analisis de la accidon humana y sus procesos de
cambio. 120,

Es decir, la particularidad del enfoque posmoderno de las organizaciones
centra su preocupacion en los procesos a través de los cuales se articula
la accidn de los actores y la estructura organizacional.

Por ello, este perfil de analisis se presenta como una opcion para la
orientacion del cambic organizacional publico, pues posibilita el estudio del
personal desde su accidon como actor sociai, en términos de sus relaciones
de poder, de su capacidad inteprelativa como sujeto y de los valores

culturales que lo mueven,

El actor en la organizacién es estudiado a partir de sus practicas, sus
conductas y sus interacciones que van construyendo los procesos de la

accion humana, a través de dimensiones como: las relaciones de poder y

;;Z David Arellano y Rau! Coronilla, Cambio y organizaciones publicas... op. cit., p 17
Ibid.,
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la interpretacién det actor desde una racionalidad basada tanto en el
entendimiento estratégicc como en valores culturales y no dnicamente de
su explicacién a partir de supuestos puramente conductistas. En este
contexto de estudio l1a relacién entre actor y estructura se presenta mas
interactuante "los actores pueden crear la estructura y ser creados por
ésta, en una dindmica donde el accionar humano es potenciado y
restringido a la par mediante reglas y normas de comportamiento y accidn,
Este comportamiento se guia por ta busqueda de espacios de libertad, y es
capaz de distinguir los limites negociados en la estructura”121.

En este panorama, "se ha desarrotlado, en los dltimos afos, una corriente
de pensadores de la organizacion que busca revaluar la accidn humana
como aquelia que se da mas alld de las esferas racionales clasicas,
dirigiéndose hacta el mundo del poder y del conflicte, pero en donde se
procura ob.servar "realistamente” la construccion de los locus de
calculabilidad y argumentacion de la acciébn humana en juegos
estructurales y culturales (..). 122"

Este tipo de analisis permite aprehender y entender la complejidad de los
actores individuales y colectivos al considerar que el poder, el conflicto, las
interpretaciones estratégicas y simbélicas no son patologias o
desviaciones sino realidades fundamentales en la accién humana.

El acercamiento a estas dpticas mas "blandas” y mas "flexibles" supera a

13 pig, p.2.
122 |bid., p.11.
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las perspeclivas que explican a la accién humana como constrefida
absolutamente por la estructura o en su caso como delimitada por metas,
necesidades y preferencias que establecen los modelos de corte
conductista. En estas nuevas vertientes la accién humana es entendida
dentro de espacios de poder y de interpretacion articulados por la accién
de los actores. Asi, "en la vision posmoderna de la organizacién el

ingrediente principal es la inteligibilidad"123,

En los apartados 3 y 4 de este capitulo presentamos dos vertientes en este
tipo de analisis en cuanto a la accion humana, como producto y practica
colectiva: las relaciones de poder y la capacidad interpretativa y

valorativa de los actores en la organizacién.

3. Actor y accidn en las relaciones de poder

En esta seccidn desarroflaremos los principales planteamientos que Michel
Crozier realiza en cuanto a la accién organizacional del actor en términos
de las relaciones de poder.

En su tibro, Ef fenémeno burocrdtico, M. Crozier sefiala que desde la
escuela clasica de la organizacién, pasando por la llamagda escuela de las
relaciones humanas hasta la corriente neorracionalista, en sus anélisis del
factor humano en las organizaciones, no consideran las relaciones de

poder en la accion e interaccidn de los individuos, que se desarrollan y

123 |pig., p.20.
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articulan, alrededor de la piramide jerarquica formal.

Las lineas de reflexion apuntadas en este libro, en cuanto a !as relacicnes
de poder como fundamento de la accidn de los actores organizacionales,
las desarrolla mas ampliamente en el libro E/ actor y el sistema, que
elabora conjuntamente con Erhard Friedberg.

A continuacién sefalamos las reflexiones de estos autores que, desde
nuestro punto de interés, enriquecen e} analisis de la accion del actor
sacial en relacion a las estructuras organizacionales.

Al inicio de 1a obra los autores parten del margen de libertad en la accion
del actor, al respecto sefialan que "en una organizacion el hombre no
puede considerarse solamente como una mano, lo cual suponia
implicitamente el esquema tayioriano de organizacion, ni tampoco ¢con una
mano y un corazdn dnicamente, como proclaman los que abogan por el
movimiento de las relaciones humanas. (...) tanto unos como otros
olvidaban que el hombre antes que nada es una cabeza, es decir, una
libertad, o, dicho en términos mas concretos, un agente auténomo capaz de
calcular y de manipular que se adapta e inventa en funcion de las
circunstancias y de los movimientos de sus agremiados”124.

Los autores presentan al actor como un productor y reproductor de la
accion social en el marco tanto de su libertad como del constrefiimiento de
la estructura. A} respecto resaltan: "Tanto contra las ilusiones de los

teéricos de la dominacion y del condicionamiento como contra los

124 pichel Crozier y Erhard Friedberg, Ei actor y el sistema. vol. 11, Alianza, México, 1990, p.38.
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fantasmas de prepotencia y de simplificacion que surgen constantemente
en los hombres de accion, es preciso aseverar firmemente que en ningun
caso se podria asimilar la conducta humana al producto mecanico de la
obediencia o de la presion de las circunstancias estructurales; es
indefectiblemente la expresion y la practica de una libertad por minima que
ésta sea; pone de manifiesto una eleccién mediante la cual el actor toma
las oportunidades que se le ofrecen en el marco de las restricciones
inherentes a él, y nunca es, pues, completamente previsible pues no esta

determinada, pero, por el contrario, siempre es contingente"125

La organizacion como sistema de accion colectiva

La accidon humana como construccidon social también se estructura en las
organizaciones. Es decir, "la accién colectiva y organizacidon son
complementarias. Son las dos facetas indisociables de un mismo problema:
el de la estructuracidn de los campos dentro de ios cuales se desarrolla la
accion, toda la accién"126 de los actores involucrados en una organizacién.
Por consiguiente, las organizaciones son consideradas como sistemas de
accion que se constituyen y se manifiestan por la accidn motivada de los
individuos o de los grupos. De ahi, la importancia de estudiar las

condiciones de desarrollo de |la accion organizada de los hombres y de sus

123 thid., pp. 38-39
126 \pid,, p.17.
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restricciones

El actor organizativo su accion estratégica y el poder

Al considerar a la organizacién como un sistema de accidon colectiva,
proponen partir del actor, de sus objetivos y de la Iégica de su accion, para
comprender la relacién entre éste y la organizacion. Por ello sefialan "que
el estudio del funcionamiento de las organizaciones no puede abordarse en
lo abstracto ni se puede hacer a partir de alguna racionalidad a priori,
aunque ésta sea sistémica. Tiene que pasar por la observacién y la medida
de las actitudes, los comportamientos y las estrategias de los miembros,
por la evaluacidn de sus fuentes especificas, y por las restricciones de
todas clases que limitan su margen de maniochra y que pesan sobre sus
estrategias, para tratar de comprender la racionalidad de estas aclitudes,
comportamientcs y estrategias mediante [a reconstruccién de 1a estructura,
de la naluraleza y las reglas del juego que juegan"127.

A fin de lograr esta perspectiva se basan en el planteamiento estratégico
en la accion?28 al caracterizar el comportamiento en términos de dos

aspectos: "uno ofensivo, que es aprovechar las oportunidades con miras a

127 |big. p. 99

128 £ ol caso limita, no existe, pues, un comportamiento irracional; ésa es la utitidad que tiene
el conceplo de estrategia, que puede aplicarse indistintamente a los comportamientos en
apariencia de lo mas racicnales y a 10s que parecen compietamente erraticos. Tras el humor y
las reacciones afectivas que dirigen este comportamiento dia con dia, es posible que el analisis
descubra regulandades que no tendrian sentido mas gue si se relacionan con una estrategia”
Michel Crozier y Erhard Friedberg, Ef actor y of ., op. ¢it., p.47.
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mejorar la situacion, y otro defensivo que consiste en mantener y ampliar
su margen de libertad y por ende su capacidad de actuar"129, La reflexion
de la accidon del actor en términos de estrategia “obliga a buscar en el
contexto  organizativa la racionalidad del actor y a comprender el
consfructo organizativo en las vivencias de jos actores”130. En este
contexto el concepto de poder13t permite a los autores analizar al actor y
su estrategia, en términos de su accién a través de las relaciones de
poder,

Asi, e! constructo organizativo se establece como una estructuracion del
poder entre los actores. Este esquema supone que el poder determina las
configuraciones entre actores e intereses, esto es, la estructuracién de
acciones y el manejo del conflicto.

En este sentido, afirman que el poder es una relacion y no un atributo de
los actores. "No puede manifestarse (el poder) -y en consecuencia hacerse
restrictivo para una de las partes presentes- mas que mediante el inicio de
una relacidon que enfrenta a dos o mas actores, dependientes unos de
otros, en el cumplimiento de un objetivo comun que condiciona sus
objetivos personales {...) no se puede desarrollar mas que a partir del

intercambio de fos actores comprometidos en una determinada relacion,

130 )hig., p 48

"Nosotros partiremos de una formulacién sencilla de lo que constituye, de alguna manera, el
denominador comin de todas las manifestaciones de! peder: cualquiera que sea su “tipo", es
decir, sus fuentes, su legitimacidn, sus objetivos o sus métodos de ejercerio, el poder, en el
planc mas general, implica siempre la posibitidad, para algunos individuos o grupos, de actuar
sobre otros individuos o grupos™. Michel Crozier y Erhard Friedberg, El actor y el .. op. cit , p. 56
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pues en la medida en que toda relacidon entre dos partes supone
intercambio y adaptacion entre ambas, el poder estd inseparablemente
ligado a la negociacién”132,

En este sentido /qué es lo que se intercambia en una relacién de poder?
"El poder reside, pues, en el margen de libertad de que disponga cada uno
de los participantes comprometidos en una relacion de poder, esto es, en
su mayor o menor posibilidad de rehusar lo que el otro le pida. Y la fuerza,
la riqueza, el prestigio y la autoridad, es decir, los recursos que paseen
unocs y olros no intervienen sinoc en la medida en que éstos les
proporcionen una libertad de accion mas grande"133.

Estas relaciones de poder dependen de la accién que los actores puedan
ejercer‘sobre las fuentes de incertidumbre que afecten, en mayor o menor
grado, "la capacidad de la organizacién para alcanzar sus propios
objetivos”. "Asi, cuanto mas crucial sea la zona de incertidumbre
controlada por un individuo o un grupo para el éxito de ia organizacion, con

mas poder contara" 134,

El juego como instrumento de 1a accidén organizada

Para explicar los mecanismos de la accion que se tejen en las relaciones

sociales, las negociaciones de poder y la interdependencia es necesario

132 michel Crozier y Erhard Friedberg, El actor y el .., op. cit., pp.55-56.
133 \hig , p.50.
134 (pig., p.66.
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rebasar los conceptos delimitados de estructura, funcion o persona. Por
ello, los autores incorporan el concepto de juego que "significa un cambio
de l6gica” pues es un "mecanismo concrelo gracias al cual los hombres
estructuran sus relaciones de poder y las reguian al tiempo que les
conceden su libertad"135,

Es a partir del instrumento del juego que los actores reglamentan su
cooperacidn, en la busqueda de su propio interés; es el instrumento basico
de la accién organizada. "El juego concilia la libertad con la restriccién. Ei
jugador es libre, pero si quiere ganar, debe adoptar una estrategia racional
en funcion de la naturaleza del juego y respetar las reglas de éste. Esto
quiere decir que para el progreso de sus intereses, debe aceptar las
restricciones que se le imponen. Si se trata de un juego de cooperacion,
que siempre es el caso tratandose de una organizacion, el producto del
juego sera el resultado comun que busca la organizacion"136, E| juego est4
ligado a los modelos culturales de una sociedad y a tas capacidades de los
jugadores. Por eilo, el margen de libertad que tienen los actores, por mas
reducido gue éste sea, lo aprovechan para “elegir sus conductas" o sus
“comportamientos de funcion” tomando en cuenta caracteristicas del juego

que puedan percibir con sus propias capacidades afectivas, cognoscitivas

y culturales 137,

135 thid., pp 93-94.
136 1hid., p.o4.
137 tpid., p 99.
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Organizacion y poder

La organizacion como un sistema de accién colectiva delimita el campo de
ejercicio de las relaciones de poder entre los miembros que la conforman y
define las condiciones -las reglas del juego- en las que éstos pueden
negociar entre si. Los marcos de negociacion se desarrollan dentro de los
parametros establecidos en las reglamentaciones y la estructura de la
organizacion. "Son las restricciones que se imponen a todos los
participantes". Es asi como poder y organizacion estan tigados entre si de
manera indisoluble"138. Es decir, los actores sociales no pueden alcanzar
sus propios objetivos mas gue por el ejercicio de relaciones de poder, pero
al mismo tiempo su accién estratégica es delimita por los parametros
establecidos tanto en los objetivos generales de la organizacién como por
las estructuras y las reglas que rigen el funcionamiento de ésta.

Desde esta perspectiva de analisis la organizacién es un espacio de
conflicto, y su funcionamiento el producto de los enfrentamientos entre
acciones estratégicas contingentes, multiples y divergentes de actores
relativamente libres que utilizan las fuentes de poder de que disponen.
"Los conflictos de interés, las incoherencias, los "lastres estructurales” que
de ahi resultan no son las manifestaciones de Qquién sabe queé
"disfunciones organizativas", son el tributo que debe pagar una

organizacién para poder existir y ta condicion misma de su capacidad para

138 |pig., p 65
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movilizar las contribuciones de sus miembros y para obtener de elios esa
"buena voluntad"” sin la cual no puede funcionar en forma conveniente” 139,
Desde esta perspectiva la dinamica organizacional es un conjunto de
constantes procesos de negociacion y alianzas por parte de tos actores
organizacionales, a través de juegos de poder, de las zonas de influencia y
areas de incertidumbre en el cumplimiento de los objetivos institucionales.
Por ello, la organizacion no es solamente la estructura formal, la jerarquia
y el orden sistémico que codifica la normatividad y el organigrama. La
organizacion es un equilibrio de mdltiples y divergentes acciocnes gue se
desarrollan y tienen su razén de ser en los parametros institucionales. En
este sentido se presenta la articulacion entre las estructuras formadas por
los actores y formadoras de los actores. Es decir, la vinculacién entre los
actores restringidos por las normas y posibilitados en su discrecionalidad
por las normas 140, En resumen, la organizacion es la sintesis de la accién
colectiva por parte de los actores a través de las relaciones de poder.

“"Estudiar a la organizacién desde el punto de vista de las relaciones de
poder a través de las cuales los actores organizativos manipulan las zonas
de incertidumbre con que cuentan para negociar continuamente su propia
buena voluntad y para imponer, en la medida de lo posible, sus propias
orientaciones a otros actores, nos revela una segunda estructura de poder,

paralela a la que el crganigrama oficial codifica y legitima. Esta revelacién

13% \hid  p 77.
140 David Arellano y Rail Coronilla, Cambio y organizaciones pablicas... op. cit., p.18.
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permita delimitar la magnitud y el alcance reales de la autoridad oficial que
el organigrama le confiere y apreciar el margen de maniobra real del que
disponen los diferentes actores en sus respectivas negociaciones; en
resumen, permite situar y comprender las “anomalias” y el
"distanciamiento” que continuamente se observan entre la fachada oficial
de una organizacidbn y los procesos reales que caracterizan su
funcionamiento 141,

Asi, las organizaciones son espacios sociales creados en la interaccion de
actores heterogéneos que se vinculan de cierta ferma, por lo regular no
unitaria y si flexiblemente, para alcanzar cobjetivos generales. En efecto, el
alcance de éstos tiene su origen, paraddgicamente, en la combinacion de
las diferentes interpretaciones del fin, en los juegos de poder y en las

determinaciones desde la estructura organizacional142.

Poder, actor y estructura estan scbre e interpenetrados. En este sentido, la
estructura es lo que permite que existan los agentes mismos, al otorgar
espacios de interconexién de diversos actores en relaciones de poder e
influencia, de cambio y permanencia, modificacion y estabilidad. Es decir,
ta estructura es una propiedad de limite y encuadramiento espacio-
temporal de los sistemas sociales, propiedad que hace posible que

diversos actores compongan un sistema de relaciones143,

141 michel Crozier y Erhard Friedberg, Elf actor y el , op. cit., p.75.
142 pavid Areilano y Raul Coronilla, Cambio y organizaciones piblicas... op. cit., p. 3.
143 pavid Arellano, Teoria de la organizacién y analisis organizacienal .. op. cit., p. 29.
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3.1. El andlisis estratégico del sistema de accién

Crozier y Friedberg desarrollan la perspectiva de la organizacion como un
conjunto estructurado por actores que conforman un sistema de accion, en
una dinamica basada en relaciones de poder, que se desenvuelve en los
parametros establecidos por las reglamentaciones que definen a la
organizacién,

Asi, en este contexto el "sistema de accién concreto es un conjunto
humano estructurado, que coordina las acciones de sus participantes
mediante mecanismos de juego relativamente estables y mantiene su
estructura, es decir la estabilidad de sus juegos y las relaciones que
existen entre éstos, mediante mecanismos de regulacion"144. En este
sentido, las organizaciones son una clase particular de sistemas de accion
que presentan una estructuracion mas fuerte y la formalizacion de los
juegos en torno a sus objetivos.

Para el estudio de la accién humana, que significa la interdependencia, el
conflicto y el logro de la cooperacién en la dindmica de las relaciones de
poder, ios autores proponen el andlisis estratégico a fin de comprender la
relacion entre el actor y la estructura. Asi, el andlisis de las estrategias de
los actores parte de la interpretacion que éstos dan acerca de: sus
actividades y como las manejan ante las limitaciones y dificultades: sus

interrelaciones y los conflictos que se presentan asi como las soluciones

14 Michel Crozier y Erhard Friedberg, Ef actor y ef .., op. cit., p. 236.
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que generalmente aportan; la evaluacién que hacen de sus actividades, de
sus relaciones y de sus situaciones y finalmente sobre la manera en que
ven sus propias posibilidades de accién y las de los demas.

En esta ruia de investigacion combinan tanto el conocimiento de las
estrategias de los actores como las caracteristicas del juego que se
desarrolla a partir de las reglamentaciones organizacionales, entendidas
como las normas que establecen la racionalidad en la accién. Es decir, los
autores proponen asociar a 1a vez el contenido de la estrategia de los
actores y el continente de juego que representa y estructura ia
organizacion a través de los modos de regulacion y tipos de juego
predominantes.

Este tipo de analisis permite vincular al actor y a la estructura al estudiar
su integracion a través de los mecanismos de reproduccion que permiten
su conocimiento y dindmica de funcionamiento. Asi, esta postura posibilita
el acercamiento de dos orienlaciones contradictorias que se mantienen
juntas perc no reconciliadas: " la de la estrategia egoista del actor y la de
la coherencia finalizada del sistema"145,

Para articular ambas visiones, una desde el actor y !a otra desde la
estructura, plantean el concepto de juego en tanto mecanismo social
integrador. La regulacion del sistema estructura los juegos que definen
cuales son las posibilidades de estrategia racional para cada uno de los

actores. "La naturatleza y las regias de los juegos condicionan, cada

145 \pig_, p 196
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instante, las estrategias de los actores, pero a cambio, también estan
condicionadas por éstas“146

Este tipo de andlisis estratégico contribuye al entendimiento del sistema de
accion que representa e! fendomeno organizacional. El conocimiento que
genera este analisis enriguece el estudio de las organizaciones publicas a
fin de interpretar {a realidad concreta en que se desenvuelven y a partir de
ahi proponer las estrategias de cambio en su funcionamiento. Reconocer ia
complejidad en el sistema de accion de la relacidn entre el actor y la
organizacién nos proporciona el conocimiento de las capacidades vy
recursos reales con que cuenta a fin de plantear las posibilidades del
sistema ante el cambic. "El mecanismo habitual de las reformas o de ias
intervenciones de cambio que se llevan a cabo en un sistema del que no se
tienen medios de conocimiento suficientes, lleva consigo un juego de
acciones y de reacciones en el cual gradualmente se asfixia cualquier
voluntad de transformacion. La accién del cambio, que no se basa en una
apreciacion suficientemente razonable de los juegos y de las regulaciones
que gobiernan el sistema sobre el cual se quiere actuar, trae consigo
reacciones de defensa. El "sistema" se adapta manteniendo su identidad
mediante una serie de ajustes compensatorios que transforman de una
manera casi total el sentido de la reformal47. En este sentido, es

fundamental el conocimiento de las capacidades y {os recursos disponibles

146 1hid., p. 203.
147 ibid., p.334
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de los participantes a fin de conocer limitaciones y alcances para su
movitizacion en el cambio y hasta la imposibilidad de esta movilizacién,
dadas las caracteristicas y las reglas de los juegos que prevalecen en la
organizacion.

Si ta accidn del cambio se fundamenta en un cenocimiento suficiente de
estos ambilos de la organizacion, se puede actuar con el sistema de accién
y no contra &l. Generalmente, este andlisis no es una preocupacion en la
agenda de los reformadores "nunca se le dedica tiempo suficiente a los
andlisis previos del contexto en el cual ¢ sobre el cual se opera; incluso
rara vez se reconoce la existencia de este problema. Se invierten sumas
considerables de energia y de dinero en analizar, estudiar y descomponer
los aspectos tecnicos y econdmicos de los problemas, pero se clvida que
eslos problemas sélo existen a través de los sistemas de accién que los
resuelven, y que estos sistemas no se reducen a problemas materiales,
sino que son constructos humanos que nunca obedecen mecanicamente a
la conminacién o a las decisiones de una cumbre o de un regulador central,
lo que finalmente hace que se comprometa el provenir sobre las posiciones
de principio que no se basan en conocimiento alguno”148,

Solo se puede realizar una estrategia de cambic razonable en la
organizacidn si el sistema de accién que conforman los actores se articula
con ia transformacién de los aspectos estructurales y normativos.

El conoccimiento de los sistemas de accidn permite que las rupturas que

198 g |, p. 335.
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representan los cambios no lleven a “crisis regresivas y puedan aportar
efectivamente innovaciones duraderas, a través de la experimentacién y
del aprendizaje de nuevos juegos y de nuevos modos de gobierno” o de
reglamentacion 149,

El cambio como transformacién del sistema de accién significa Ia
modificacién y construccion de capacidades colectivas gue posibiliten la
innovacién de las relaciones de poder en un marco de estructuracién y
reglamentacién igualmente reformado.

Este andlisis estratégico nos acerca a la vision del fendmeno
organizacional como un complejo social multiple, contradictorio,
multirracional y estructurado en légicas de poder y dominacion que se tejen
a partir de objetivos generales que definen la razon de ser de la
organizacion.

"Las organizaciones publicas pueden encontrar en estos planteamientos
una explicacidn sumamente rica de ia complejidad de su accionar, asi como
de la dificultad de establecer I6gicamente, en un esquema, al poder y a Ia
accién como insalvables en la relacién organizacional, cuando lo mejor
seria aprender de su logica antes que obviarlo o (peor) quererlo
eliminar"150,

Esta perspectiva permile el estudio de las organizaciones y sus

posibilidades ante el cambio a través de los mapas de las relaciones de

149 ypnig , p 344,
150 David Arellano ¥ Radl Coronilla, Cambio y organizaciones publicas . op. cit., p.11.
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poder y las redes del juego que se desarrollan en ellas, a fin de conocer
diversos angulos en el ejercicio del poder organizacional tales como: el
poder de los diversos actores -individuales y colectivos-, la conformacion
de alianzas, las fuentes en que se utiliza el poder y las estrategias y
tacticas para el desarrolio y ejercicio de la influencia politica en las zonas
de incertidumbre organizacional.

Asi, los mecanismos de activacion del poder son importantes para entender
a las organizaciones desde la perspectiva politica que sin duda es
determinante en las dimensiones del cambio.

El cambio es la transformacién del sistema de accion de la organizacion, el
cual esta significativamente definido por las relaciones de poder que se
desarrollan en su interior, reconocer explicitamente este ambito politico en
el analisis organizacional significa ampliar las posibilidades de su
entendimiento para generar su modificacion. Lo contrario es quedar en la

punta formal del “iceberg" organizacional.

4. Actor y accioén en la construccion simbélica

La vinculacion acior-estructura, a partir de las relaciones de poder, es una
parte fundamental, sin duda, en |3 dinamica organizacional. Sin embargo,
no agota la complejidad de la accion humana. Pues también existe el
ambito de la interpretaciéon simbédlica y wvalorativa del actor que se

manifiesta y reproduce en su interaccidn social.
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Al respecto, presentamos las ideas mas relevantes de Anthony Giddens,
autor que desarrolla analisis sugerentes en cuanto a los procesos de

estructuracion de la accién de los actores.

Accién social y Estructura

Giddens plantea que el mundo social es producido y estd constituido por
las acciones de los sujetos. Por consiguiente, la produccion y reproduccidn
de la sociedad ha de ser considerada como una realizacion de parte de sus
miembros. Debido a que "los individuos son sujetos cognoscentes gue son
capaces de dar cuenta de sus acciones y no son entonces meros
"soportes" de las relaciones sociales, ni tampoco “"tontos" cuiturales; sinc
actores diestros que conocen muche del mundo en que se
desenvuelven151. Ser un actor es ser capaz de desplegar, en el flujo de la
diaria existencia, un rango de poderes causales que influyen en tlas
acciones de otros actores. Es decir, la influencia de los actores a través de
su accién en los asuntos y curso de los eventos.

Sin embargo, este dominio de la actividad humana es limitada. Pues los
hombres producen la sociedad, pero lo hacen como actores histéricamente
situados (en estructuras de organizacion de la vida social), no en

condiciones de su propia eleccion.

151 john B Thompson, "La teorfa de la estructuracién; una revalorizacién de las contribuciones
de A Giddnes®, Revista Sociolégica, México, mayo-junio 1988. p 190.
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Produccién y reproduccién de ia accidén

En este punto Giddens rebasa la unilateralidad de la concepcién de la
accidn como restringida por las estructuras. Las estructuras no deben
conceptualizarse simplemente como imponiendo coerciones a la actividad
humana, sino en el sentido de permitirla’52. En este sentido, Giddens
propone a la estructura y la accion como los términos complementarios de
una dualidad, "la dualidad de la estructura®”.

Esta dualidad representa, segun Giddens, una mayor vinculacién y
dinamismo entre accion y estructura al establecer el doble caracter de las
estructuras pues simultaneamente hacen posible la accién y también la
restringen. Sobre este concepto, Giddens ha escrito "que las estructuras
sociales se constituyen por el agency humano y al mismo tiempo, son, sin
embargo, el medio de esta CONSTITUCION. Todo acto de produccion es al
mismo tiempo un acto de reproduccidon: las estructuras que permiten la
accién se reproducen cuando ésta se lleva a cabo 193

El avance en esta propuesta es el estudio de cdmo la accidn es
estructurada en el contexto de la vida social y como los caracteres

estructurados de la accidén son reproducidos154.

152 Anthony Giddens, Las nuevas raglas del métode sociolégico. Buenos Aires, Amorroutu,
1987 p164

153 john B Thompson, "La teoria de la estructuracién..”, op.cit., p.190.

154 )hid , p 188



101

Los procesos en {a estructuracion de la accidn

La forma en que Giddens vincula la accién y la estructura da paso al
estudio de los procesos de estructuracion y reproduccién social. Estos
procesos son las lineas de mediacion entre el actor y la estructura,
Giddens distingue tres modalidades de la interaccién que también
considera como aspectos de la reproduccién de las estructuras:

A} La interrelacion que parte de "la comunicacién del sentido”.- en 1a cual
los actores formulan esquemas interpretativos o marcos de significado para
comprender la realidad en que se encuentran. Estas interpretaciones
constituyen la racionalizacién de ta conducta en la interrelacién de los
actores. "El mundo social, a diferencia de! mundo de la naturaleza, ha de
ser captado como una realizacion diestra de sujetos humanos activos; la
constituciéon de este mundo en cuanto <significativo>, <explicable> o
<inteligible> depende del lenguaje, considerado, empero, no simplemente
como un sistema de signos y simbolos, sino como un medio de actividad
practica para el entendimiento de la realidad que viven los actores"155,

B) El ejercicio del poder en la interaccion involucra la aplicacion de medios
que permiten a los agentes asegurar ciertos resultados.

C) Las normas morales y reglas que permean, a través de la interrelacién

social, las interpretaciones de la realidad y los parametros en el ejercicio

185 Anthony Giddens, Las auvevas reglas del método.., op cit, p 159
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del poder.

El autor enfatiza que esta distinciéon entre estas modalidades, es mas
analitica que sustantiva o real. "En cualquier situacién concreta de
interaccidn, los miembros de la sociedad hacen uso de estos recursos y
regtas como modalidades o formas de produccidn y reproduccion, pero mas
como un conjunto integrado que como tres componentes discretos"156.
Estas diferentes modalidades esian entretejidas en las practicas sociales
de tal forma que aun }as acciones o interacciones mas mundanas expresan
aspectos superpuesios de la totalidad estructural 157

En este contexto, en que Giddens nos guia, ia dinamica de la estructura
organizacional es generada por los actores, por sus interrelaciones y por
los procesos de estructuracién de la accion de los actores, a través de: la
capacidad interpretativa, las relaciones de poder y las reglas y normas
sociales,

La capacidad de inlerpretacion de! actor que sefala Giddens en los
procesos de estructuracidén de la accién ha influido en la teoria de las
organizaciones, a través del llamado analisis posmoderno, que busca
explicar los mecanismos saciales que componen las practicas colectivas
que producen y reproducen las estructuras. Una de estas vertientes, la
denominada pluralista busca desarroliar la apreciacién del complejo

proceso social a través del cual se constituye el arreglo organizacional. La

136 john B. Thompson, “La teoria de la estructuracion..”, op.cit., p.193.
157 |pid , pp 193-194
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reproduccion de las estructuras organizacionaies es vista como directa e
intrincadamente formada por la interaccion social que tiene lugar entre los
participantes. Los agentes son cognoscentes y pro activos y forman un
marco organizacional en la interaccion con otros agentes. Los esquemas
interpretativos del “dia a dia" que los actores van conformando y a iravés
de los cuales buscan estabilidades y cambios de los mismos procesos y
reglas, es un proceso de preocupacion sustantivo que ninguna de las
escuelas de !a teoria organizacional, desarrolladas hoy dia, ha tratado en
su totalidad. La complejidad de la tarea se observa en la aseveracidon que
establece que conceptos como "estructura organizacional" ¢ "mecanismos
de control”, solamente asumen una significacién explicativa cuando
emergen de las practicas sociales concretas insertas en situaciones
historicas particulares de aclores sociales existentes. Las estructuras son
condicionantes y restrictivas, pero porque agentes cognoscentes les dan
significado a tales interacciones y no porque tales estructuras existan de
facto como fuerzas abstractas158.

Desde esta perspectiva el actor y la estructura componen un producto, no
una dualidad dicotémica, ni una oposicién permanente.

Asi, el actor es producto y productor de la estructura en una relacién que
influye en las principales variables organizacionaies. Influencia que se
manifiesta en la interpretacién y el sentido que los actores le dan a sus

experiencias y a sus acciones. Esta accién colectiva esta inserta en redes

188 David Areltano y Rall Coronilla, Cambio y organizacionas publicas  op. cit., p. 20
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de procedimientos y operaciones instilucionales que los actores
reinterpretan  permanentemente, a fin de encontrar espacios de
negociacion.

Por ello, en ias miltiples determinaciones y normatividades estructurales
los actores pueden tener alternativas de decision, espacios y resquicios de
libre eleccién, pautas ambiguas de comportamiento, interpretaciones
disimbolas de las relaciones a desarrollar, expectativas confusas y
multiples que permiten la discrecionalidad y la interpretacion cuitural y

valoratival59,

4.1. El actor en la cultura organizacional

El reconocimiento del actor organizacional, en su capacidad interpretativa
y explicativa, actuante en la coyuntura, en la contingencia y con sentido
desde su posicién en la estructura, estd generando en la teoria de las
organizaciones esquemas analiticos mas integrales de la cultura
organizacional, a fin de elaborar estrategias de cambio desde esta
perspectiva. Por ello, este perfil en el analisis cultural posibilita un
acercamiento novedoso a la vida organizacional y provee de una
interpretacion capaz de intervenir en las organizaciones a efecto de
transformarlas.

Asi, en las vertientes mas recientes en el estudio de la cultura, en la teoria

de ilas organizaciones, se propone una oOptica tedrica, segun la cual, la

189 pavid Arellano, Teoria de la organizacién y andlisis organizacional .. op cit., p. 30
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cultura es un sistema de significados y simbolos colectivos. Por ello, es
fundamental examinar los significados y las ideaciones colectivas, a partir
de las cuales los actores sociales interpretan sus experiencias e
interacciones y orientan su comportamiento 160,

"Concebir la cultura como un sistema ideacional cambia radicalmente la
forma de abordar la investigacion en este campo. En efecto, la cultura se
construye entonces con concepciones del mundo y con productos
simbolicos" 161,

Asi, la escuela simbdlica de |la antropologia cultural, en que se basan los
estudios mas avanzados, o como diria Arellano posmodernos, de la cultura
organizacional, establece que "(...) el analisis de la cultura no es una
ciencia experimental en busca de la ley, sino una ciencia interpretativa en
busca de significados"162. Es por esto que, se entiende la cultura como
"..el tejido de significados en virtud del cual los seres humanos interpretan
sus experiencias y orientan sus acciones"163. Acciones que son productos
sociales, publicos y colectivos.

Desde esta perspectiva, adquiere relevancia el actor organizacional al ser
estudiadas sus interpretaciones asi como los procesos en que se articulan,
a traves, de las interacciones sociales.

Esta orientacion del andlisis cultural transforma {as organizaciones en

160 yyan Allaire y Michaela Firsirotu, "Teorlas sobre cultura organizacional”, en Cuitura
Orfanizacr'onaf Bogota, Legis, 1952. p 10.

161 pid., p.15.

162 pid., p.21.

163 |hid , p.21
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productos de la interpretacion que hacen los miembros de su experiencia
organizacional, Vistas de esta manera, “las organizaciones no constituyen
realidades concretas y objetivas; son también construcciones sociales que
emergen de una descodificacién continua que hacen los actores de las
acciones e interacciones organizacionales. Las propias acciones del actor
constituyen el factor determinante en el establecimiento del sentido dado a
una situacion” 164,

En este sentido, se han generado propuestas, que parten de esta
concepcion de la cultura organizacional a fin de estudiar las
organizaciones en términos de su dindmica como sistemas sociales.

Para esta escuela, el vinculo entre el actor y el sistema cultural es objeto
de investigacién empirica y constituye la base misma del estudic de los
fenomenos culturales165. Asimismo, este analisis simbolico de la accién
humana desarrolla la investigacidon sobre los grados y modos de
integracion de los actores al sistema culturai dentro de un contexto
organizacional determinado.

En este esquema conceptual propuesto por Aliaire y Firsirotu para el
estudio de la cultura organizacional el papel de los actores
organizacionales liene un lugar relevante en su interaccion con los

sistemas cultural1®® y socioestructural’®’ de la organizacién. En esta

164 ypid., p.23.
168 \pid., p.28.
166 -gistema cultural.- redne los aspectos expresivos y afectivos de la organizacidn en un
sistema colectivo de significados simbdlicos: los mitos, las ideclogias y los valores. (..} Este
sistema cultural tiene la influencia de ia sociedad que lo rodea, por el pasado de la organizacion
y por los diversos factores de contingencia Evoluciona también bajo la accidn de los
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propuesta los actores estan “dotados de personalidad, de experiencias y
talentos propios, quienes, segun su estatuto y su posicion jerarquica,
pueden contribuir a la elaboracién y modificacion del sentido. Todos los
empleados, cualquiera sea su funcion, tienden a elaborar una imagen
coherente de la realidad con el fin de comprender el universo
organizacional. El tipo de relacién con el sistema cuitural y el grado de
participacién en el sistema colectivo de significados, pueden variar de un
empleado a otro, segun las particularidades y la propia experiencia"168,

En este esquema la cultura no es un elemento estatico del que hace uso
instrumental fa organizacion, sino una materia prima viviente utilizada de
manera diferente por cada actor y transformada por ellos durante el
proceso de entendimiento de los acontecimientos organizacienales.

En este contexto, el sistema socioestructural, el sistema cultural y los

actores son los elementos que constituyen a la organizacién y toman

funcionarios predominantes actuales y la interaccidn dinamica entre sus elementos culturales y
estructurales. Los mitos establecen los vinculos afectivas duraderos entre un pasado venerado y
la realidad actual, justificande y normalizando asl las acciones y los ilderes presentes. La
ideologia es un sistema coherente de creencias, que da explicaciones generales convincentes, a
veces miticas, de la realidad social, ella justifica el orden social actual o propone metas
radicalmente diferentes, pero exhorta sin equivocos a la accidén colectiva. Los valores son
interpretaciones simbélicas de la realidad, que prestan un significado a la accidn y establecen
normas de comportamiento social. Los valores son elementos constitutivos de la ideologia que
los integra en un sistema coherente de creencias. Pero los valores son también la expresidn mas
concreta de la ideologla. Asi pues, las ideologlas emplean los valores ¢omo apoyos y como
herramientas de expresién, aunque los valores pueden existir independientemente de toda
ideclogia. Aunque no son todas las organizaciones las gue cultivan mitos e ideologias, todas
tienen la tendencia a adoptar y mantener su propio sistema de valores y de las construcciones
simbélicas  correspondientes™  Yvan Alflaire y Michaela Firsirotu, "Teorlas sobre cultura
organizacional”, en Cultura Organizacional. Bogota, Legis, 1992, pp. 30-31.

167 “gistema socicestructural estd compuesto de interacciones de las estructuras formales, de
las estrategias, polilicas y procesos gerenciales, asi como de todos los elementos auxiliares de
la vida y del funciocnamiento organizacional {objetivos y metas formales, estructuras de autorided
y de poder, mecanismos de control, motivacién y recompensas, procesos de seleccion, de
reclutamiento y formacién, etc.})”  Yvan Allaire y Michaela Firsiroty, “Teorfas sobre culiura  *
op. cil., p 30.

168 |hid p 32
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sustancia con e! juego de dos fuerzas; por una parte sus interacciones
internas y por la otra las influencias que sobre ella ejercen la sociedad
circundante, el pasado de la organizacion y los factores de contingencia
del contexto.

Los vinculos de los actores son con e sistema socioestructural y con el
sistema cultural de la organizacion. Esta articulaciones destacan el hecho
de gue los actores, mantienen relaciones econdémicas contractuales con la
organizacion y que reaccionan a las solicitudes inherentes del sistema
socicestructural. Asimismo, los actores se involucran con el sistema
cultural que se compone por los valores basicos e instrumentales de la
organizacion. Ellos, aprenden estos materiales simbodlicos y crean
presuposiciones y expectativas que definen sus acciones y llegan a ser
parte de su estructura mental 169,

La relacion del actor con la culiura organizacional, su integracién al
sistema de valores y de creencias, la influencia que ejercen sobre su
interpretacion las situaciones organizacionales, varian considerablemente

en cuanto a sus formas y grados de intensidad.

Cultura y cambio en la organizacidn

En la dindmica crganizacional los actores tienen un marce interpretativo-

169 yvan Allaire y Michaela Firsirotu, "Un modelo multifactorial para el estudio de las
organizaciones”, en Cultura Organizacional Bogota, Legis, 1992 p 96,
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simbdlico del mundo institucional, a partir de! cual incorporan los procesos
vividos. Por ello, en los procesos de cambio tiene que intervenirse en este
marco interpretativo de los actores a fin de generar las transformaciones
requeridas por el nuevo marco de actuacién en la organizacién. Si no se
afecta este campo de la accidn humana, los actores tenderan a reproducir
la red de conocimientos, interpretacicnes y relaciones que conocen: la del
pasado.

En razdn de que las organizaciones son a la vez creaciones sociales y
creadoras de significados; es que la cultura organizaciona! se presenta
como una perspectiva de andlisis eficaz, tanto para la interpretacion de la
vida y los comportamientos sociales como para la comprension de los
procesos de crisis, adaptacion y cambio radical en las organizaciones.

En toda organizacion, la existencia de hipétesis y de exigencias que
constituyen la cultura, evoluciona paralelamente a las caracteristicas mas
formales de la organizacion: sus objetivos, estrategias, astructuras ¥y Su
sistema gerencial. Por consiguiente, es inevitable que la cultura y la
estructura se entremezclen, que se apoyen y se refuercen mutuamente. En
realidad, en la mayor parte de las organizaciones estos dos elementos
estan tan estrechamente ligados que se funden en una sola entidad.

Este perfil de administrar e intervenir en la cultura organizacional para
alcanzar el cambio no se refiriere a las ideas de cambio desde el modeio
racional clasico. Esta perspectiva interviene a partir de una comprensién

amplia de la cultura organizacional presente y de sus caracteristicas
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particulares para cambiar y adaptarse.

Asimismo, esla perspectiva de la cultura organizacional permite tener una
vision amplia y dinamica de las organizaciones, transformando vy
redirigiendo las premisas de intervencion a partir de la recuperaciéon de la
capacidad de entendimiento, interpretacién y simbolismo en la accidén
humana,

En el proceso de cambio, ya sea para reestructurar o transformar a las
organizaciones, se encuentra cada vez mas un mayor convencimiento de
que el éxito y la vitalidad organizacional dependen dei desarrollo de
culturas y valores apropiados. Las organizaciones deben cultivar |as
creencias, las exigencias y los valores, asi como los modos de comportarse
y los estilos de gerencia que son requisitos previos de la supervivencia y
del éxito en un ambiente en constante cambio. En este contexto, no es por
casualidad que el concepto de cultura organizacional haya llegado a ser
tan popular en una eépoca en que el cambio radical se impone en
numerosas organizaciones. "La cultura constituye la base del
funcionamiento organizacional. Es la fuente invisible donde estrategias,
estructuras y sistemas adquieran su energia. El éxito de los proyectos de
transformacion depende del talento y de la aptitud de la gerencia para
cambiar la cultura motriz de la empresa a tiempo y, de acuerdo con las

estrategias, las estructuras y los sistemas formales de gerencia"170.

170 yyan Allaire y Michaela Firsirotu, "Revoluciones culturales en las grandges organizaciones”,
en Cultura Organizacionsl. Bogota, Legis, 1992 p. 164



111

En los casos en que los procesos de cambio requieren de recrientacion o
reestructuracion profunda se tienen que considerar no solamente las
caracteristicas formales de la organizaciéon (estrategia, estructura
organizacional y sistema gerencial), sino también e inevitabiemente, los
valores basicos y el sistema de significados, es decir, la cultura de |a
organizacidén. Una reorientacién o reestructuracién radical es sobre todo un
cambio del sistema de valores bdsicos. Una transformacion de éstos
"constituye un cambio fundamental de punto de vista, un paso brusco de un
esquema conceptual, de un conjunto de principios organizacionales a
otro" 171,

En este nivel de cambio "la organizacion debe llevar a cabo una revolucién
cultural que permita remplazar las creencias, las hipotesis, los valores y los
simbolos por una cultura propicia a la realizacién de nuevas metas, de
nuevas estrategias y modos de dirigir*172.

Si son necesarios cambios estructurates de fondo y se realizan en Ia
organizacién sin que se haya elaborado una estrategia de cambio cultural
en los actores, la estructura y la cultura se vuelven disonantes y se
desincronizan1?3,  Ante esto, las modificaciones estructurales se
desarrollan sobre la base de una cultura que corresponde a valores no
actualizados que, generaimente, dificultan o bloquean los avances de las

reformas de caracter estructural.

171 yhig., pp. 169-170.
172 pid., p.170.
173 ipid., p.173.



112

Cuando se trata de cambios que afectan la cultura tradicional de la
organizaciéon, se requiere de una estrategia de gestion simbdélica que se
articule a las reformas de los factores estructurales. Este tipo de gestién es
esencial sobre todo durante los periodos de crisis y de transformacion.
Debe basarse en la comprensioén de los procesos y practicas que permiten
la creacion de simbolos, de significados y de valores, asi como de una
estrategia que canalice estos procesos.

El reconocimiento de que la cultura, la estruclura y los actores constituyen
los tres elementos que articulan las modalidades del cambio, conlleva a la
necesaria comprensign de sus dipamicas y de sus mecanismos de
transformacién a fin de generar las herramientas indispensables en que se
basen las estrategias de reformal74.

Asi, las estrategias de cambio estructural y cultural deberan considerar una
serie de medidas coordinadas, que servirdan de apoyo y justificacion
reciprocas para las transformaciones en estos dos ambitos de la
organizacion, y que tendran como fin influir en {os juegos de poder de los
actores para efectuar las modificaciones en sus interpretaciones y valores
respecto a la organizacion.

En este contexto, habra que proporcionar al actor materiales simbdlicos
poderosos, asi como una evidencia estructural tangible del nuevo orden
instaurado en la organizacidn y los estilos y las normas de comportamiento

que correspondan a ia nueva situacion y que tendran su reconocimiento y

174 1pid., p. 175.
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recompensal’S,

Los cambios de estructura provocan cambios de cultura y, a su vez, la
cultura debe generar y consolidar los cambios en la estructura. La tensién
entre estos dos componentes en el cambio es inevitable, pero no debe
llegar a un grado critico que pueda provocar una desorientacion, confusion
y desconcierto dentro de ia organizacion. Este nivel critico puede
presentarse en la medida que no se considere al sistema cultural de la
organizacion coma prioritario en la estrategia de cambio organizacionat en
la estructura.

La relacion entre actor-accidn-estructura, en su implementacion culturat,
significa un entendimiento colectivo respecto de las creencias sobre las
relaciones en las que se fincan el conjunto de realidades
organizacionalmente construidas, {as operaciones permitidas y los axiomas
exitosos de actuacién. Asimismo, constituye un paradigma organizacional
que posibilita la cohesién de los participantes y sus relaciones con el
ambiente en que se desarrolla la organizacion. La particularidad, sin
embargo, es que este paradigma se sostiene no por el acuerdo arménico
de los actores, sino por la movilizacion de éstos para cohesionar y
delimitar los espacios de poder y de interpretacion en torno a parametros
organizacionales que aceptan la accion humana en una dimension mas

complejal?6. Es decir, conlleva el desarroilo de una cultura apropiada que

175 ypid , p. 177.
I7T€ David Arellano y Radl Coronilla, Cambio y organizaciones pabiicas... op. cit pp.22-23.
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coordine, el sentido e interpretacion, la funcionalidad de los acuerdos y de
los entendimientos organizacionales; a partir de valores compartidos y de
la validacién de comportamientos apropiados a través de los nuevos
codigos de entendimiento. Todo esto, sustentado en una estrategia de
gestion simbolica que rebasa substancialmente la visidon de una adaplacion
mecanica o de la imposicién molivacional puramente cooperativa.

En suma, los mdviles genéricos de la accion colectiva en una institucion,
existen como una unidad en la medida que la relacidén actor-accion-
estructura alcanza el grado de una formacién cultural que cohesiona y
responde a la bisqueda de sentido del actor, a través de una gestion
simbdlica, los valores basicos e instrumentales necesarios para el
funcionamiento de la organizacion.

"De esta manera, los enfoques organizacionales que parten de una vision
de la complieja red entre actor-accién-estructura (agency), entazados en
relaciones no lineales ni deterministicas, sustentadas en la esfera del
poder y la dominacion (agency-circuito de poder), se han acercado
continuamente a aceplar que los méviles genéricos de estas aglutinaciones
humanas existen como una unidad en la medida en que tales agencies
alcanzan el grado de una formacion cultural entre los hombres y sus
estructuras, Esto es, que e! complejo "caos” del movimiento de los actores
genera orden organizacional via la suficiencia del agency para poner en
marcha una serie de cédigos simbdlicos y de valores capaces de englobar

la accion de los actores en una dinamica esencialmente conflictiva, pero
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con controles, y potencialmente fructifera para interpretar y actuar con
cierta efectividad sobre un mundo allamente incierto donde no pueden

existir patrones universales y lineales de comprensién y prediccion”177.

En el cambio organizacional propuesto por fa gestién publica el personal
tiene un papel determinante. Por ello, para lograr este proceso de
transformacidon es necesario abordar marcos de entendimiento que
permitan comprender al personal pdblico a partir de conceptos y categorias
con mayores vertientes de reflexion e interpretacidn en su accién.

La construccién de la gestion plblica como estrategia de modernizacién
administrativa debe partir ,necesariamente, de una vision diferente a la del
pasado y a sus esfuerzos generalizantes y homogeneizantes en cuanto al
entendimiento de la accién humana en las organizaciones178.

Ante esta necesidad de ampliar y diversificar las perspectivas de
conocimiento de la realidad humana la vertiente posmoderna, en la teoria
de la organizaciones es ,a nuestro juicio, de gran utilidad para entender a
través del analisis organizacional a las instituciones gubernamentales. Por
elio, este analisis de la accion humana puede proponerse como uno de fos
centros epistemologicos de la gestion publical?9; pues desarrolia lecturas
e interpretaciones mas dinamicas y creativas de los actores sociales en las

organizaciones.

177 David Arettano, Teor/a de la organizacién y anéfisis organizacional .. op. cit., pp. 7-8
178 |hid., p.6.
179 |pid., p.6.
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La gestion publica exige instrumentos de investigacién con mayor
capacidad de entendimiento sobre la accion y las relaciones de los actores
sociales en las organizaciones. Ante esto el analisis organizacional
posmoderno nos da respuestas acerca de los procesos en la interconexién
y colisién de las acciones humanas, al estudiar a los actores en su accioén
heterogénea, superando las limitaciones de visiones basadas en
estructuras normativas de comportamiento. Es decir, analiza el poder como
una relacién social de resistencia y cooperacidon y a la capacidad
interpretativa como generadora de valores. Poder y valores intervienen,
significativamente, en los parametros de intercambio social a través de sus
conductas y practicas en su relaciéon con la organizacién como el sistema

de accion que los aglutina.

Abordar la accién humana desde ias aristas del poder, el conflicto, la
interpretacion y los valores permite el estudio del personal pablico, como
actor organizacional, al adentrase en la investigacion de los mecanismos
de interaccion social hasta ahora marginados por el modelo clasico de
analisis, en el estudio y cambio de la administracidon pablica.

En suma, consideramos que la vision expuesta a lo largo de este capitulo
rebasa, sustancialmente, la explicacion de actores monoliticos que actuan

a partir de una racionalidad administrativa y operativa.
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A nuestro juicio, conocer y reconocer al personal publico como actor en 1a
organizacion y a la organizacién como practica social permiten un mayor
entendimiento a fin de elaborar y aplicar estrategias que den respuesta al
papel esencial, que la gestion pablica otorga al personal gubernamental,
en la transformacidn del servicio publico.

El juego polifacético y contradictorio de los actores organizacionales debe
ser considerado como una lectura interpretativa obligatoria en el analisis
de las organizaciones. La creacidén y aplicacion del cambio sustancial que
significa la gestion pulblica representa el reto de rebasar parametros de
pensamiento y accién tanto en la teoria como en la practica de la

administracion publica.
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Conclusiones

1. EI conocimiento de los aspectos relevantes del contexto politico,
econémico y social que caracterizan el finat de la centuria es un punto de
referencia obligatorio para fa comprensién de cualquier fendmeno social
politico y econémico que se pretenda investigar.

Se accede al entendimiento de este panorama de profundos y vertiginosos
cambios a nivel mundial en la medida que se asume y practica tanto un
interés por el conocimiento acerca de estas transformaciones, como por un
compromiso con la permanente actualizacién, a través de la lectura
reflexiva de los materiales publicados que tratan las grandes tendencias
del cambio que se presentan en todos los niveles de las sociedades
modernas.

En este sentido, es fundamental abrir nuestra capacidad de percepcidn
profesional ante la complejidad y la incertidumbre que representa el mundo
de cara al préximo milenio, Por ello, la actualizacidon en nuesira disciplina
también significa rebasar la perspectiva que centra el proceso de
actualizacién en la especializacion y abrirse mas hacia las posibilidades
interdisciplinarias que plantean refiexiones centradas en las tendencias,
gue a nivel mundial, se manifiestan en los ambitos econdomiceo, tecnologico,

cultural, social y politico. Esto con el fin de ampliar las capacidades



119

interpretativas y propositivas en ei ejercicio profesional de l2 gestion
publica.

En el caso del presente trabajo remitirnos desde este panorama nos orienta
en el alcance y profundidad que representa la gestién puablica en la reforma
del Estado. Esta transformacion de! aparato estata!, en un contexto de
globalizacion y crisis econdmica, nos permite entender el cambio
cualitativo que la gestidon publica significa para ia modernizacidén de la

administracidon publica contemporanea.

2. Asimismo, a través del desarrollo de este trabajo constatamos el
caracter interdisciplinario de las diversas disciplinas sociales, que desde
diferentes angulos de andlisis, estan aportando nuevas perspectivas para
abordar e! estudio y el cambio del aparato administrativo como fenémeno
organizacional. En este sentido, desde ias ciencias administrativas publica
y privada como también desde la teoria sociologica y la teoria de las
organizaciones se integran categorias analiticas y conceptos que
enriquecen los parametros de refiexion para la construccién de la gestién
publica contemporanea. Estos avances contribuyen a la interpretacion de
las organizaciones publicas en su realidad no solamente estructural sino
también en los mecanismos de integracion de la accién enire los actores
organizacionales y las estructuras. Estas perspectivas que incorporan
categorias de analisis mas dinamicas aumentan las capacidades de lectura

en el proceso de comprension de las organizaciones publicas a fin de
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elaborar las estrategias de modernizacion que requiere el aparatc

administrativo en un panorama de redefinicion estatal.

Uno de los aspectos centrales de la gestion pablica, como estrategia de
transformacion de la administracion gubernamental, es el papel definitorio
que en este proceso de cambio tiene el personal publico.

Este planteamiento de la gestién publica representa la moedificacion del
sistema de accion humano en las organizaciones en términos de los juegos
de intereses, pautas culturales, correlaciones de poder y resistencias ai
cambio. Es decir, la transformacidn de la organizacidn como practica social
en sus mecanismos de interaccidn con la estructura,

Por ello, la amplitud en los horizontes de conocimiento que presentan las
aportaciones del anélisis organizacional, desde la teoria de las
organizaciones, en términos del estudio de los actores sociales,
redescubre la complejidad de la accion humana y evidencia el reto que
representa su estudio para el cambio al entenderlo como agente activo en
la produccidn y reproduccion de la estructura organizacional.

Esta vertiente permite redescubrir al personal publico como actor social
cuya actividad se despliega a través de las relaciones de poder, el conflicto
de intereses, su accién estratégica, asi como en sus capacidades
interpretativas y valorativas. Este conocimiento del actor organizacional y
sus potencialidades y resistencias ante el cambio rebasa las percepciones

del paradigma formalista-burocratico que lo reducen a la categoria
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administrative de personal publico al acotarlo, fundamentalmente, a sus

funciones normativas y operativas.

3. Otro importante resultado de este trabajo es el firme convencimiento de
la urgencia de renovar la vision tradicional que del andlisis administrativo
se tiene en las clasicas perspectivas de estudio y reforma en las
organizaciones publicas. Es fundamental revalorar e innovar al analisis
organizacional como instrumentc de investigacion, a través de las
aportaciones mas recientes en la teoria de las organizaciones.

Es fundamental incorporar a este analisis una vision integral de ia accidn
humana en el fenémeno organizacional. Este conocimiento de la accidn
humana proporciona elementos para entender las condiciones
potencialmente favorables de los actores organizacionales a la innovacion
y fortalecer su movilizacién en el apoyo a la generacion y consolidacion de
actitudes creativas ante al cambio.

En este sentido también la actualizacidon del andlisis organizacional, a
traves de la investigacion administrativa aplicada, contribuye a la
identificacidn y estudio de las resistencias de los actores ante la
transformacién de la organizacién.

Rebasar modelos tradicionales en el analisis organizacional significa
asumir la practica como un conocimiento basado en la actualizacion
conceptual tedrica y en la reflexion como fundamento de su aplicacién en

el ejercicio profesional. La practica que se sosliene sdlo en ia experiencia
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reproduce, generalmente, las visiones arraigadas en el perfil de andlisis y

cambio administrativos tradicionates.

Por ello, el analisis del aparato publico y de su cambio deben ser
profundizados a través de metodoiogias interdisciplinarias que permitan la
intervencion en sus diversas dimensiones, no sdélo en las de perfil
estructural, normativo y funcional. En este sentido, se puede abordar
variables de la accion humana que orienten la formulacién de estudios del
comportamiento organizacional en dimensiones marginadas por ef meétodc

de percepcion utilizado en la vision formalista.

En el contexto de alta complejidad e incertidumbre a que se enfrenta la
accién estatal, la discusion conceptual tedrica y la investigacidén aplicada
estan en un proceso de transicion en la manera de percibir, pensar y
entender la dindmica organizacional del aparato gubernamental. Por ello,
también se presenta el replanteamiento de los enfogques del analisis
organizacional utilizados dentro de Ia vision de tipo estructural y formal en
el conocimiento y cambio de las organizaciones publicas. Es decir, renovar,
el analisis organizacional implica la superacién y ruptura de percepciones
limitadas en su capacidad de interpretacion del fendmeno organizacional

publico.
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Las propuestas que surgen en la revalorizacion detl analisis organizacionat
desde las perspectivas estratégica y culturai representan el conocimiento
de la accidn humana como practica social que se desenvuelve en el tejido
contadiclorio de las relaciones de poder, e! conflicto y la capacidad
interpretativa y valorativa de los actores organizacionales.

Entender a la organizacién desde esla perspectiva implica la aplicacidn de
instrumentos y metodologias que aprehendan la accion humana de la
realidad organizacional desde opticas mas complejas y dinamicas. Es
decir, impulsa |a actualizacion hacia nuevas orientaciones metodologicas
que guien el conacimiento de los sistemas de accién de las organizaciones
con base tanto en la investigacién de perfil heuristico como en el estudia

de los avances tedricos de caracter interdisciplinario.

4. Otro de los mayores aprendizajes de este trabajo es la reafirmacion del
valor que significa |la actualizacién tedrica y académica en la practica
profesional. La necesaria articulacion entre la teoria y la practica es una
obligacidén y un compromiso, que como profesionales de la administracién
publica, debe guiar nuestra refiexidn y accidn cotidianas en el quehacer
laboral. Las capacidades interpretativas y propositivas que demanda el
ejercicio en el ambito profesional requieren la busqueda de instrumentos
mas dindmicos y sensibles sobre el fendmeno organizacicnal publico que
se sustenten en las aportaciones mas recientes, que desde las diversas

vertientes de las ciencias sociales, estan enriqueciendo el estudio de las
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organizaciones. Es decir, el rebasar los antiguos paradigmas, 1a intuicion
que da la experiencia y el pragmatismo resultante que, en muchas
ocasiones, abona la inmediatez de las acciones ante la velocidad del
cambio y nos lleva a soslayar la necesaria actualizacion de los avances en
la investigacién tanto tedrica conceptual como aplicada que pueden, sin

duda alguna, innovar nuestro quehacer profesional.

La gestion publica como estralegia de modernizacidon administrativa exige
instrumentos de analisis que aterricen la teoria a través de la investigacion
aplicada.

Por ello, el cambio que significa la gestibn pablica tiene un buen inicio si
como profesionales asumimos nuestro compromiso por el conocimignto,
que supere lo inmediato, para centrarse en o prioritario que representa la

reflexion y el analisis de nuestro ambito profesional.
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