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INTRODUCCION

El municipio mexicano, como un sistema organizado, es heterogéneo en
su estructuray altamente complejo en sus formas de gestionar la solucion
de los problemas publicos, no sélo por la gran diversidad de los mismos,
dos mil cuatrocientos cuarenta y un municipios en 2010, sino también
por su grado de desarrollo, ubicacién geografica y pluralidad politica.
Asi pues, esta propuesta conceptual — interpretativa, pone énfasis en
variables explicativas organizativas, como son los actores y sus acciones,
las cuales son relevantes en un entorno dinamico, diverso, ambiguo
y hostil, lo que genera que en cada municipio se adopten diferentes
formas organizativas para la solucién de las necesidades de la sociedad
local, esta particularidad sélo se reproduce en las mismas condiciones
en que fue generada, pero que a la vez produce conocimiento local en
el que los Estudios Organizacionales y las Ciencias de Gestion, como
disciplinas sociales, tienen un gran potencial explicativo. Una manera
conceptual para comprender la capacidad de solucion de los problemas
publicos a nivel municipal es utilizar como concepto central, a la
estrategia, entendida como el establecimiento de una légica de accién
de un conjunto de actores en torno a una situacion problematica, con el
objetivo de identificar si estas acciones siguen una reproducciéon de los
criterios de accion implantados desde el gobierno federal y/o estatal o si
son una construccion de actores del ambito local.

Asf mismo, la complejidad social, la globalizacién y la pluralidad y alternancia
politica vividos en México durante los dltimos afos ha obtenido como respuesta
la implantacion de una estrategia de politica descentralizadora del gasto publico,
generando con ello un federalismo mas cooperativo, en donde los gobierno
municipales son un actor mas en el proceso de hechura de las politicas publicas.

En este mismo sentido, los efectos de la globalizacion han impactado de
diferente manera alos distintos municipios mexicanos, pero que comparten
una agenda gubernamental que transité de un énfasis en los servicios

o0l



publicos a una que retoma como prioritario los asuntos vinculados con el
desarrollo local. La apertura econémica emprendida en las Ultimas décadas,
si bien ha contribuido a estabilizar las condiciones macroecondémicas del
pais, tiene sus efectos perversos en los diferentes municipios, pues los
beneficios del libre comercio se distribuyen, en proporcién directa con
las desigualdades existentes, privilegiando a los municipios urbanos. Asi
mismo, el proceso de democratizacién vivida en México ha generado la
incorporacion de nuevos actores en el proceso de toma de decisiones a
nivel local, lo cual ha permitido dejar atras viejas practicas de clientelismo,
compadrazgo y hegemonia de un solo partido politico, aunque este ha
sido un proceso lento, de avances y retrocesos.

Comprender la capacidad de gobernar es el objetivo de esta propuesta
conceptual - interpretativa, la cual se hace desde un enfoque de los
Estudios Organizacionales y las Ciencias de la Gestién, cuya principal
fortaleza explicativa es reproducir relatos de los actores, con diversas
interpretaciones, que determinan los procesos organizativos adoptados
por el gobierno municipal, rescatando los aspectos formales e informales
de la estructura funcional. Para lograr este objetivo, la propuesta se divide
en cuatro partes, en la primera parte se plantea la evolucién del concepto
de organizacién, como enfoque interpretativo de la realidad social; en la
segunda parte se propone conceptualizar al gobierno municipal como un
conjunto de organizaciones en interaccion y en la tercera, se presentan al
actor y sus estrategias como variables explicativas de la gobernabilidad a
nivel local. En el cuarto capitulo, se propone un acercamiento del gobierno
local a partir de su dimension interna, la gestién y manera de conclusion se
recupera el concepto de gobernanza como un concepto explicativo de la
interaccion entre el actor y sus estrategias.



ORGANIZACION: EVOLUCION

Y TRANSFORMACION DEL CONCEPTO
PARA LA COMPRENSION DE

LA ACCION ESTATAL
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En la vida cotidiana del ser humano, el concepto de organizacion es uno de
los mas usados, pero como variable explicativa es un fenémeno complejo
y de usos diversos y reciente aparicion en las ciencias sociales. A pesar de
ello, el término organizacion, como sustantivo, es relativamente nuevo, a
pesar que se uso por primera vez en el siglo XVIIl en Francia, en el campo
de las ciencias biolégicas. En las ciencias sociales, en una primera etapa, el
término se empled en sentido metafdrico, estableciendo una analogia entre
los érganos del cuerpo bioldgico y los érganos o instrumentos del cuerpo
social. En la teorfa de la organizacion la vision mecanicista la inicié Taylor y
la continud el Movimiento de Relaciones Humanas, quienes adoptaron una
comprension organicista y flexible de la organizacion.

En esta perspectiva, la comprension de lo social como cuerpo organico
connota un orden de jerarquia total, lo que implicaba el supuesto de que los
miembros subordinados recibieran todo de los primeros niveles jerdrquicos
de la organizacion. En el campo de la ciencia politica se empled la metéfora
de organismo artificial o “animal artificial” (Hobbes)'; es aqui donde se usé por
primera vez el concepto de organizacion para un analisis de un sistema social.

En la concepcién de la organizacion como madaquina, hay que tomar en
cuenta que el ideal de una maquina era entonces el mecanismo del reloj,
segun lo cual se concebia que toda maquina debia su capacidad de
movimiento a una fuente de energia propia. Es decir que tendria la fuente
y causa eficiente de su propio movimiento. El criterio para diferenciar un
cuerpo vivo frente a otros era el de la capacidad de auto-movimiento, es
una idea que no ha desaparecido, ya que en la cultura moderna, el objeto-
maquina mas apreciado es el automovil.

La metéfora de la maquina se aplicd tanto ala comprension del cosmos fisico,
como al resto del universo y constituyd uno de los elementos basicos en la
nueva comprension del mundo. El coherente modelo orgénico-mecanicista
serfa el marco para el desarrollo de las nuevas teorias tanto fisicas como
sociales. Esta metafora aplicada a los asuntos publicos locales se aborda en
el siguiente apartado

! Citado en HARMON, M. and MAYER R; (1999); “Teoria de las organizacién para la administracién publica”; Fondo
de Cultura Econdmica.

172



1.1 La perspectiva mecanicista de la organizacién

Elavance delafisica contribuyo a crear nuevas expectativas de conocimiento
cientifico en las ciencias sociales, incluyendo el campo de la ciencia politica.
Esto planted el desplazamiento de las categorias predominantemente
éticas, con las que tradicionalmente se habia realizado la construccion de
la teoria de lo politico frente a nuevos conceptos de tipo cientifico. Con ello
la comprension de lo social inicio con la utilizacién del modelo mecanicista.

La metéfora de la méaquina se empled para comprender al Estado, lo cual se
prolongd alolargo del siglo XIX cuando surgid y se percibié a la organizacion
politica no en evolucioén, sino en revolucion. El Estado fue comparado a una
gran maquinaria con engranajes y ruedas que funcionan al unisono. Fue una
metéfora utilizada también por Hobbes, quien utilizd al reloj para representar
la division del trabajo entre un principe y sus consejeros. El principe es a la
vez la mano que sefala las horas, es decir posee la autoridad, indica lo que
debe hacerse, y es también el guia que impulsa el conjunto. Los consejeros
0 ministros, y otros servidores del reino son las ruedas del reloj.

Uno de los primeros en establecer la diferencia entre lo mecanico vy lo
orgdnico fue Stahl. En el documento“Disquisitio de mechanismi et organismi
diversitate” propuso a lo inmaterial como causa de la vida, lo que iba en
contra de los cartesianos que ponian al alma.

Por su parte, Louis Bourguet difundié en su documento “Lettres
philosophiques’, los conceptos mecanismo organico, maquina organica
y molécula organica. Establecia que la vida no era explicada por una
ordenacién de lo material, sino por substancias dotadas de una capacidad de
animacion y que se disponian en una organizacion para constituir un cuerpo
vivo. Este no era s6lo una especie de mecanismo, sino una estructuracion de
princCipios mecanicos y organicos.

En la segunda mitad del siglo XVIII concluyo la separacion del concepto
organico del mecéanico. Bonnet confrontd ambos conceptos. Una
nueva rama del saber, la Biologia, se constituye como ciencia auténoma
responsable del estudio de los cuerpos vivos. Por su parte el concepto
de lo mecanico fue definido en el sentido que se utiliza actualmente; lo
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biolégico fue analizado mediante categorias como son los procesos de
auto-conservacion, reproduccion y desarrollo, lo mecénico fue concebido
en referencia al concepto de lo producido de manera artificial.

En Alemania, en la enciclopedia de Zedler se definid, a mediados del
siglo XVIII, el concepto de organismo, como una particularidad del
género mecanismo; organismo es el “ordenamiento de partes de un
cuerpo organico”. El concepto permitid distinguir los rasgos internos
y los externos de la organizacion (Joannet, 1755).

En el campo de los asuntos publicos, las expectativas analiticas de este
enfoque no fueron cumplidas, la complejidad de los fenémenos sociales en
general y de la accién estatal en lo particular, superaron lo planteado por el
enfoque, por lo que fue necesario buscar otras fuentes explicativas.

1.2 De la vision mecanica a la organica para el andlisis de
la organizacion

En la filosoffa del idealismo aleman, la metafora del organismo, analizada
desde la perspectiva de las ciencias de la naturaleza, permitid comprender
la forma del Estado como un cuerpo politico, a partir de lo cual se inicié una
concepcién organizacional como un referente al ordenamiento del todo social
y no como una unidad menor, como es el caso de las empresas privadas.

En Alemania, dentro del proceso de transformacion a un pais feudal, se recurrié
a la metéfora del cuerpo para explicar la coordinacién entre todas las partes
del Estado. Fl cuerpo consta de cabeza y miembros en una ordenacion lograda
por derechos y obligaciones. En este concepto mecanico se cubria toda la
realidad social, ya que el Estado se encuentra bajo una voluntad suprema, la
del pueblo. Este pueblo no es visto en la perspectiva de la democracia, sino
como unién de entidades corporativas, como las familias y grupos sociales,
que es lo que constituye el concepto de sociedad; este concepto fue el
antecedente de la sociedad en un sentido ciudadano, orientada por principios
de una racionalidad instrumental, es decir conseguir resultados.

El Estado fue visto como una estructuracion particular de la sociedad, a la que
se pueden aplicar las metéforas de la maquina orientada a alcanzar objetivos,
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o la de un organismo artificial creado por los hombres para su servicio. Se
trata de una maquina que es denominada republica, reino o Estado, y es una
obra artificial disefiada con tal ingenio que su origen y orden maravillé a los
hombres. (Beck, 1994).

La aportacion de este concepto fue la orientacién racional del organismo, que
representa la forma en que la sociedad de los ciudadanos ordena sus procesos
para alcanzar objetivos comunes.

La orientaciéon a objetivos sustituye paulatinamente al ordenamiento mutuo
de los miembros que era lo que se acentuaba en la metafora orgénica. Este
nuevo ordenamiento del Estado fue visto como una abstraccion del modelo
burocratico, con cargos, competencias y tareas claramente definidas.

1.3 Aportaciones del concepto de organizacién en la
Europa Francesa

El uso del concepto organizacién en el lenguaje politico, derivado de
la metéfora organicista aplicada al Estado en esta época de la revolucion
francesa, tuvo nuevas aportaciones; en primer lugar plantea la idea de un
sentido dindmico de la organizacion, lo que se contrapone al concepto de
organizacion en un sentido estatico, que es resultado de la actividad racional
que ordena un conjunto de actores para alcanzar ciertos objetivos.

Como concepto tedrico, fue Sieyes 2 en 1789 el primero que lo utilizo en su
escrito “Qu'est-ce que le tiers Etat?”; en donde organizacion se referfa a la
actividad de crear una constitucion para ejercer el poder. Una organizacion
es la que posee leyes, lo que mas tarde se concibié como reglas que regulan
su funcionamiento.

Para Sieyes, quien retoma a Hobbes, la organizacion del Estado es creada por
el sistema social. El Estado es un mecanismo social al servicio de la misma
sociedad, es decir, es un mecanismo racional cuya estructuracion deberd ser
la de un sistema bien equilibrado.

2 Lacronologia histérica del concepto de organizacion fue retomada del articulo: RODRIGUEZ, José, (1999),
“El concepto de organizacion] Universidad de Alcald. P. 18 -34.
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La organizacion no es ya el de un cuerpo movido por fuerzas invisibles,
sino el que el mismo hombre configurard para obtener de él funciones
instrumentales, y al que da capacidad de accién por si misma, es decir que
no necesita de fuerzas externas.

El proceso de re conceptualizacion, es decir de racionalizacion del mundo
de las organizaciones, es la misma concepcién de la realidad social que
caracterizd el pensamiento moderno, donde el dominio de lo social fue
sacado de la naturaleza y redefinido como un espacio configurado por el ser
humano y en el que éste puede comportarse de manera organizada.

Este nuevo concepto de organizacion es aplicado a los aspectos de la
justicia, lo militar y de la administracion de ministerios, escuelas y gobiernos
provinciales. En el campo de los problemas politicos se referia al ejercicio
de la dominacién, como un poder capaz de imponerse. El concepto se
relacionaba a un esquema racional y se media su desempefo por el grado
de correspondencia con dicho esquema ideal.

Esta nueva forma de definir a la organizacion se difundio rapidamente en las
ciencias sociales. EI concepto se aplicaba para designar el gran cambio del
orden social y politico iniciado por la revolucién francesa y que obligé a los
demas paises a repensar su propio ordenamiento politico.

En los documentos oficiales se empleaba el concepto de organizacion
en el sentido de crear no sélo nuevos espacios de tareas, sino también
de reglamentar las formas de accion, siempre en relaciéon a la idea de
leyes y de la adopcidn de una nueva Constitucion del Estado.

Esta forma de definir a la organizacién establecia una dualidad entre
organizacion y Constitucion, se entendfa en el sentido de que se daba
prioridad a la actividad organizativa y que la estructura o Constituciéon, que
era resultado de accion organizacional, lo que establecia una separacion
de la vision estatica de la estructura organizacional.

Sin embargo, el concepto de organizacidon en la praxis politica perdié

rapidamente su connotacion dindmica al llegar la Restauracion que siguid a las
guerras napolednicas. De una actividad estructuradora de la accion orientada
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al cambio, a la racionalizacion de las estructuras, se pasd a un concepto mas
estatico de organizacion.

1.4 Seracionaliza el significado del concepto organizacion

La introduccién de la dimensién organizativa en el sistema social no generé
una reflexion del concepto frente a otros como orden u organismo; lo que
generd que el concepto se aplicara tanto al Estado como a instituciones de
la vida econdmica. El concepto no tenia el caracter instrumental que recibié
en el siglo XX, mas bien se entiende en sentido de ser una institucion.

La organizacion era comprendida como un esquema de racionalidad social
que se ubica en un marco interpretativo del Estado moderno. El concepto
abarcalainstauracion, articulacion de tareas administrativas, la asignacion de
esas tareas a determinados puestos y la regulacion de los procedimientos,
tanto en lo que se refiere al conjunto del Estado, como a los distintos cargos
0 a los distintos niveles de autoridad dentro del Estado.

Este concepto de organizacion se refiere en primer lugar a una actividad
dentro de la “"praxis” politico-administrativa y tiene una dimension
dindmica, producir un orden como una dimension estatica que se refiere a
la actividad de configuracion organizada del Estado. Como premisas de la
accion organizativa se considera la factibilidad del ordenamiento politico
y el componente subjetivo del ejercicio del poder, este supuesto requiere
de transformar el concepto de sociedad.

1.5 Lasociedad organizada

Dentro del proceso de modernizacion de la sociedad surgié la preocupacion
por la racionalizacion, de donde surgi6 la idea de comprender a la sociedad
como “sociedad organizada” En una primera etapa no se diferenciaba un
tipo especial de colectivos organizados como luego sucedié con el sistema
burocratico, ya que se consideraba que organizar lo social es ordenar
racionalmente a toda la sociedad.

El uso del término organizacion, entendida en ese sentido de racionalizacion,
fue resultado de la necesidad de auto conservacion de la sociedad, por lo
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que inicié a organizarse en todas sus dimensiones; sin embargo no fue una
correlacion entre la “praxis” del organizar y su conceptualizacion tedrica.

Este nuevo concepto, mas relacionado con la racionalidad, conservo
nexos con el tradicional relacionado con el orden, ya que identifico a la
organizacion como la ordenacion de partes a un todo. Esto se referia tanto
a la organizaciéon como actividad tanto como un ente social.

El posterior desarrollo del concepto estuvo influenciada por la obra de Kant,
desarrollado en el dmbito de la politica; impulsando la reflexion sobre la nueva
realidad del Estado moderno, poniendo énfasis en la dimension ética de esa
realidad. Su planteamiento se insertd en el marco conceptual de la teologia;
con su concepto de organismo buscé explicar la relacion teleoldgica de las
partes de un cuerpo natural, criterio para explicar lo que es un ser organizado,
el cual fue concebido como mecanismo en su definicion tradicional.

Kant hizo una aportacion importante para el desarrollo del concepto de
organizacion al plantear la diferencia existente entre la finalidad del ser
organizado naturalmente (organismo natural) y la orientacién hacia un fin
introducido exteriormente. En el objetivo natural del organismo no sélo estan
orientadas todas las partes a su logro, sino también esas partes configuran
el todo. Es importante resaltar que este planteamiento de organizacion fue
la base del paradigma de la burocracia planteado mas adelante por Weber.

1.6 Organizacion e individuo

El concepto de organizacion en este periodo estuvo vinculado a la vida
social organizada y este se encuentra relacionado a la concepcion de ser
humano; la cual tiene rasgos muy propios en el siglo XIX, época conocida
como romanticismo. El concepto del hombre se caracterizd por su atencién
a los fendmenos psiquicos del individuo.

El concepto de organizacién, durante gran parte del siglo XIX, se vinculd
al de organismo, por ejemplo, Saint-Simon, en 1819 parti6 de la metéfora
organicista y retomé el elemento racional en el concepto de organizacion.
En 1819, en la revista Lorganisateur, plantea una de las utopfas sociales mas
radicales de la historia al proponer una reorganizacién de la vida social sobre
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las bases de la ciencia positiva; es decir aquella que se basa en la observacion,
la experimentacion y la prediccion.

En la sociedad habria que imponer el dominio del hombre sobre el hombre
y una administracion despersonalizada. Saint-Simon crefa que este tipo de
organizacion social necesitaba de una base normativa que lograra a nivel cultural
la cohesion de los miembros del sistema organizado; con este planteamiento
Saint-Simon es uno delos precursores de los tedricos de la cultura organizacional.

Dentro de esta misma perspectiva, Fourier concibié un orden social restringido a
élites, que representd una fuente de inspiracion de las organizaciones modernas;
la comprension del concepto de organizacion se sigue vinculando a la idea de
orden. Por su parte, A. Comte, desde la perspectiva del positivismo concibié un
nuevo orden social, a partir del cual avanzé en su concepto de organizacion; el
cual influido por la biologia supone que en la sociedad sucede lo mismo que en
los seres vivos, una especializacion de funciones, que se coordinan y armoniza
en un todo. Plantea que orden y organizacion, en cuanto creacion racional
humana, seran la base de todo avance social. Estas ideas representan la base del
concepto de organizaciéon en la primera mitad del XIX.

El concepto de organizacion social como estructuracion racional fue
contrapuesto al modo del pensamiento del romanticismo, al concebirla
organicamente. Aunque también en Saint-Simon y en Comte, mezclan
conceptos de la perspectiva organicista, fue la corriente que domind en
Alemania, donde se acufii¢ una idea de lo social, lo politica y Estado, que
darfa lugar mas tarde, a los movimientos del socialismo.

Esta concepcion consagra un elitismo de sesgo totalitarista que culminé
en una visién maquiavelista, de la organizacién social, la cual representd
una visién de la organizacién social. Esto supone un sometimiento de
cada organo parcial al bienestar del todo orgénico, culminando en el
totalitarismo.

1.7 Organizaciény orden

La Revolucion Industrial genero la aparicion de las nuevas organizaciones
que debian coordinar la actividad humana a fin de alcanzar sus objetivos,
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abrié un nuevo horizonte en la comprensién de la organizaciéon en analogia
a laidea de méaquina.

El concepto tradicional de sistema organizado se relacionaba con la idea
de orden racional, que fue introducido en el &mbito politico, en el marco
de ideas de la era de la modernizacion se interpretaba en un sentido de la
naturaleza.

Adam Smith en un ensayo publicado en 1795, escribid que al visitar los
talleres artesanales observd un orden que no es normal para el resto de
la sociedad. Al observar esas acciones coordinadas, se podia pensar que
hay un orden racionalmente construido, aunque los artesanos no estaban
conscientes de ello, lo cual era sélo visible para el analista externo.

Andrew Ure, publicd en Londres en 1835 suThe Philosophy of Manufactures.
Fue la primera obra que divulgaba el término de “factory system’. El tema fue
abordado desde el punto de vista de lo que denomino”, moral economy of
the factory system’”. Este autor planteaba que ni los mismos propietarios de
las fabricas tenian un concepto organizacional de sus fabricas. Ure, recurrié
a la analogia empleada en la escuela escocesa, comparando los “organic
systems” de la fabrica, en sus dimensiones mecanica, comercial y moral, al
sistema organico bioldgico.

Charles Babbage (1822), matematico y técnico inglés, planted, en la
informética al igual que la maquinaria podia sustituir la fuerza fisica humana,
y también podfa llegar a reemplazar el trabajo de los individuos dedicados al
célculo. A partirde estasideas desarrolld el concepto de sistema perono como
una integracion de partes, sino como un sistema de operaciones concebido
en analogia a la maquina inteligente. Este concepto debe interpretarse en
el contexto de que para él, maquina de calcular y organizaciéon posefan
propiedades similares. Segun este concepto las operaciones deben dividir
el trabajo seguin las capacidades de fuerza o habilidad, comprar lo necesario
en las cantidades exactas y el operativo para ejecutar una operacion debe
poseer el conocimiento para afrontar las dificultades del trabajo.

Babbage desarroll® sus conceptos a un nivel de abstraccion impulsado por su

formacion matematica, y que le permitid considerar en sus aspectos comunes
operaciones realizadas a niveles muy distintos, tanto fisico-materiales en la maquina,

120



como bioldgicos en el cuerpo, y del taller en la organizacion del trabajo. El elemento
comun a todos estos entramados de operaciones fue su ordenamiento mutuo, la
existencia de conectores entre las operaciones desarrolladas, por ello se trataba de
sisternas. Este autor se adelantd en mas de cincuenta anos a Taylor, al introducir la
idea de que en la organizacion lo relevante para un analista habituado a la reflexion
cientifica serfan los aspectos traducibles a relaciones logicas.

En otra perspectiva de Babbage, Marx con base en sus aportaciones, concluyé
que era mas facil escribir la historia de la tecnologia que la del proceso de
evolucion social, principalmente, ante el impacto de las méquinas. Por otra
parte también atendié el tema la organizacion racional en sistemas menores
y lo abord¢ desde el término cooperacion.

1.8 Laracionalidad en la sociedad organizacional

El concepto sociedad organizada o sociedad de organizaciones tiene su
origen en la introduccién del concepto organizacion en el marco de la
llustracion y Revolucion Industrial, en el sentido de una configuracion de la
sociedad, es decir del conjunto ordenado de la vida individual y colectiva.

Laorganizacion es percibida enrelacion al concepto de cultura, noen sentido
antropoldgico sino en su aplicacion metaférica, “culturas corporativas’. Se
trata de organizacién en cuanto dimensién que ha creado la conciencia
racional del hombre moderno. Por tanto, organizacién es un aspecto que
afecta no solo a la estructuraciéon del subsistema politico, el Estado, sino
también a los otros subsistemas sociales, en donde esta incluido el mercado
y sus unidades econdémicas como son las empresas.

El abordaje de esta dimension deberd considerarse como una linea
que cruza todos los distintos subsistemas del sistema social general,
desde la sociedad, pasando por los grandes subsistemas diferenciados
funcionalmente en ella como son ciencia, religion, justicia, politica y
economia, hasta los sistemas concretos como empresasy laadministracion
publica.

Este concepto socioldgico de organizacion debe ser diferenciado, a pesar de
sus conexiones con los distintos subsistemas de la sociedad, del concepto
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de institucion, pues este concepto aflade otras caracteristicas distintas de las
de la organizacion.

De los antiguos conceptos sobre el orden social se pasd en la llustracion y
Revolucion Industrial al nuevo concepto de organizacion en un campo de
aplicacion inicialmente restringido a la esfera de actividades del Estado. De
manera simultdnea, la Revolucion Industrial suponia no sélo la organizacion
moderna de la produccién y del trabajo, sino también en una serie de dindmicas
organizativas en asociaciones sindicales y empresariales, siendo en este entorno
de actividades donde se desarrollo el moderno concepto de organizacion en los
paises occidentales. El concepto de organizacion no generaba la discusion de lo
que hizo el de “maquina social” con que se identificaba al nuevo orden estatal,
sino que se convirtié en un elemento mas de la comprension cotidiana de la vida.
Hay tomar en cuenta la vision weberiana de la modernidad, que consideraba la
racionalizacion como una diferencia de la sociedad moderna frente a la antiguas
formas sociales.

Un aspecto a resaltar es que la concepcion de organizaciéon forma parte de
la comprensiéon del hombre moderno, y ha aportado al mismo tiempo, no
sélo la eficiencia en la cooperacidon humana, sino también una creciente red
de mecanismos de control sobre la actividad del individuo que ha coartado
su libertad; como causas podemos mencionar las siguientes:

1. Transicion de sencillos mecanismos de control a controles burocraticos
(Edwards, 1979).

2. Por un progresivo proceso de tecnificacion del trabajo humano,
del Fordismo y Taylorismo a las nuevas formas de organizacion de
la produccion.

3. Latransformacion en las formas de control del individuo, del régimen
despdtico al sistema de hegemonia del capitalismo.

En sintesis, el concepto de organizacion, ha sido una variable explictativa
que evoluciond en el tiempo, lo cual lo ha convertido un medio que permite
interpretar la sociedad que se organiza para alcanzar un objetivo, por tal motivo
es util para comprender la accion gubernamental.
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A manera de conclusién: conceptos organizacionales para
la comprension de la accion publica local

A partir de las caracteristicas mas relevantes del concepto de organizacion se
pueden mencionar los siguientes puntos que permiten comprender las acciones
implantadas por el gobierno local:

El concepto organizacion es definido primero en un sentido dindmico, ya que
se refiere a una actividad que referencia a una dimension de reconfiguracion del
todo social. La metafora orgénica se referfa a la funcionalidad del sistema, pero
también resaltaba la dependencia jerarquica de sus partes frente a la direccion. El
concepto moderno identificaba a la organizacién con el orden social, concepto
que es reemplazado, més tarde, por la metéfora de la maquina, comprendido en
un horizonte de racionalidad; este nuevo orden social fue considerado como un
instrumento para el logro de objetivos organizacionales.

El concepto organizacién como mecanismo para la comprension de la
accion gubernamental local, es posible mediante un ajuste mutuo entre sus
partes y de éstas al conjunto. En lugar del control exclusivo por parte de los
primeros niveles jerarquicos del cuerpo social se considera que las partes
del mecanismo-organismo social son capaces de autocontrol racional. El
concepto se aplicaba al todo social, en el que el resultado de actividad es
la estructuracion racional de la dimension organizada del Estado; es una
concepcion tecnocratica de la vida social.

La legitimidad del ordenamiento racional se deriva de la misma sociedad, la
cual es concebida como un colectivo de individuos capaces de ordenar por
si mismos su convivencia con la finalidad de alcanzar objetivos colectivos.

La estructuracién del mecanismo social que resulta de la organizacién no
se basa en relaciones personalizadas, sino en relaciones definidas de forma
abstracta tal como es planteado por el modelo burocratico.

La regulaciéon mutua de las partes tiene como objetivo la cooperacion. La
asignacion de funciones es sélo un medio; la organizacion no tiene como
finalidad la creacién de niveles jerarquicos, sino establecer las condiciones
para la cooperacion de los individuos.
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La referencia a la relacion organizacion y el todo social, establece el
supuesto de la subordinacion de las partes al todo, lo que puede llevar
a la comprensién totalitaria de la cultura organizativa, por lo que es
necesaria una conceptualizacién mas socioldgica del sistema organizado
aplicable al gobierno municipal, que permita superar las limitaciones de
la vision mecénica - organicista de la organizacién.



EL GOBIERNO MUNICIPAL COMO
UN SISTEMA ORGANIZADO




Al realizar un andlisis del gobierno municipal desde los Estudios
Organizacionales hay que tomar en cuenta que existen diferentes
perspectivas interpretativas que difieren en varios puntos de la forma de
definir a la organizacion. Sin embargo, estos enfoques generalmente se
centran en los aspectos estructurales, en los aspectos funcionales o bien
en los que se refieren al comportamiento; cada uno de ellos tiene su propia
manera de ver el cdmo se estructuran y funcionan las organizaciones; pero
se centran en concebirlas como sistemas que se autorregulan, aunque
reconocen que el entorno en el que se desempenan es determinante en su
configuracion, funcionamiento y transformacion.

Cada enfoque tiene sus aportaciones y limites para el estudio de los gobiernos
municipales como sistemas organizados, ya que éstos se estructuran y operan
bajo una regulaciéon mdultiple, parte de la cual es de caracter interno, pero en
su mayorfa proviene de las agencias del gobierno federal y estatal. Ademas, los
gobiernos municipales como organizacion deben tomar en cuenta las relaciones
entre las agencias municipales y la sociedad donde llevan a cabo sus acciones.

Al elegir el enfoque de observacién, es importante construir el marco
conceptual, el cual requiere la adopcidn de una perspectiva tedrica desde la
que serealizala reconstruccion conceptual e interpretacion de los problemas
organizacionales que se busca analizar. Toda seleccion del horizonte y
variables explicativas significa poner énfasis en determinadas dimensiones y
dejar fuera otras, ya que es dificil una reconstruccion total.

Una manera de salir de este reduccionismo de andlisis es el realizar una
permanente reflexion del comportamiento de cada una de las variables
explicativas en otros contextos y en otras circunstancias; pero también hay
que analizar, en lo posible, el modo en que se ha analizado en otros enfoques
tedricos.

En este sentido, una dimensidon poco analizada en los gobiernos
municipales son sus variables organizacionales, ya que en México se ha
puesto mas énfasis en su dimension legal y politica, dejando de lado
una reconstrucciéon de los efectos de la regulacion multiple a partir de
experiencias concretas de la accion publica municipal, que es lo que se
busca llevar a cabo en este ensayo.
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Como objetivo de este capftulo, se busca construir un marco conceptual
que permita explicar el comportamiento de las acciones de los actores del
gobierno municipal en un contexto de regulacion multiple y de constante
interaccion con la sociedad, lo que significa suponer que todo conjunto
organizacional se reconstruye desde las partes, pero que las partes se
estructuran desde el todo.

Es evidente que al estudiar al gobierno municipal desde la perspectiva de
los Estudios Organizacionales se pone énfasis en casos concretos, es decir
en experiencias especificas de formas de organizarse, a partir de lo cual es
posible hacer reflexiones generales sobre la dimension organizacional de los
gobiernos municipales en México.

Para lograr este objetivo, en las siguientes apartados se realizard, en
primer lugar una revision de los principales enfoques del los Estudios
Organizacionales; en segundo lugar, se identificaran las principales variables
explicativas, el origen y evolucién del concepto de sistema organizado y
finalmente se integrard estos conceptos en una perspectiva de analisis de
los gobiernos municipales.

2.1 Pluralidad y fragmentacién del los enfoque del andlisis
organizacional

El primer aspecto a resaltar en el andlisis organizacional es la gran
fragmentacion del objeto de estudio, cuya diferencia radica en la forma de
definir a la organizacion, las variables que determinan su estructuracion y
funcionamiento. Por ello es importante, en primer lugar intentar definir el
concepto organizacion.

Hay definiciones como la del Diccionario de la Real Academia Espafiola que
dice que organizacion es efecto o accion de disponer las cosas de forma
ordenada; organizar es definido cémo ordenar. Otros autores definen a la
organizacion como un sistema de accion conscientemente coordinado
(Barnard, 1938). Por su parte Schein (1988) establece que organizacion es la
“‘coordinacion racional de las actividades de un cierto nimero de personas
gue intentan conseguir una finalidad y objetivo comun y explicito mediante
la division de funciones y del trabajo, a través de una jerarquizacion de la
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autoridad y la responsabilidad”. Etzioni (1967) concibe a la organizacion como
una entidad social deliberadamente creada para alcanzar objetivos concretos.

Katz (1966) define la organizacion como un sistema abierto, en los que el
input de energiay la conversion del output en posteriores inputs energéticos
consisten en transacciones entre la organizacion y su entorno. Porter, Lawler
y Hackman (1975), identifican cinco caracteristicas de las organizaciones,
primero estdn compuestas de individuos y grupos; segundo, se crean
para alcanzar objetivos especificos; tercero, adoptan la division del trabajo;
cuarto, funcionan mediante una coordinacién racional y quinto, adoptan
una permanencia temporal y delimitacion espacial. Albesson (1987) define
las organizaciones como estructuras configuradas segun un plan disefiado
por una persona, grupo, o clase con el deliberado y expreso propésito de
conseguir ciertos objetivos.

Estos autores tienen en comun que conciben a la organizacion como un
recurso de distintos actores para realizar esfuerzos racionales y planificados
en la busqueda de alcanzar un objetivo. Este uso racional del concepto, para
el caso de los gobiernos municipales es limitado por la gran diversidad de
factores que determinan su estructura y funcionamiento y que van desde
econdmicos, técnicos, politicos y de coordinacion intergubernamental
con los gobiernos federal y estatal; en donde hay que considerar que lo
fundamental no es la regulacién, sino la requlacion multiple, lo que genera
un conjunto de organizaciones que operan siguiendo su propia logica,
muchas veces sin interactuar entre ellas.

Esta conclusion de organizacion aplicable al gobierno municipal es producto
no soélo de la revision del concepto de organizacion, sino también de |la
revision de los principales enfoques de andlisis, los cuales se desarrollan en los
siguientes apartados a manera de argumentacion del enfoque adoptado para
un analisis organizacional aplicable a los gobiernos municipales en México.

2.2 El funcionalismo organizacional
El enfogque més conocido y aceptado, es el que pone énfasis en la funcion

de orientacion de las organizaciones, la cual es vista como responsabilidad
de la direccion y necesaria para el cumplimiento de los fines del sistema
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organizado. Henry Fayol (1972) cuando desarrollé su concepto tedrico, partié
de la observacién de la “direccion”del sistema, poniendo énfasis en las tareas de
organizacion, como actividad, planificacion y control. Este enfoque pone énfasis
en la actividad de organizar, en el que la funcion se identifica en un sentido
burocratico, como desempenar determinadas tareas, las cuales contribuyen a la
transformacion de los inputs en outputs.

En esta perspectiva, la actividad de organizar tiene dos dimensiones, la
primera es el caracter intuitivo de la actividad, el sequndo es su dimension
racional, en la que se ubican las actividades de planeacion, implementaciéon
y ejecucion. La funcion de organizar es un medio o instrumento para poner
en marcha a las organizaciones.

La parte central de la funcion de organizar es la planificacion y coordinacion
de tareas, luego entonces se trata de un concepto instrumental. La manera
de analizar a las organizaciones desde esta perspectiva es a partir de la accion
de los miembros del sistema en entornos de cooperacion, en donde el centro
del andlisis es el orden que permite el logro de los objetivos organizacionales.

Desde esta perspectiva funcionalista, los procesos son vistos como
el elemento mas relevante de la estructura, siendo resultado de la
configuracién organizacional. La direccion del sistema es el disefiador de
la configuracién de los procesos, del perfil de los puestos y departamentos
responsables de operarlos; es por lo tanto una actividad que responde a
una racionalidad instrumental.

Este concepto deracionalidad ha sido mas desarrollado en las organizaciones
privadas, donde el eje articulador es la funcion de organizar, como actividad
procesal necesaria para que el colectivo organizado pueda lograr de la mejor
manera sus fines y en consecuencia la estructura organizativa es resultado
de tal actividad.

2.3 Estructuralismo organizacional
Este enfoque es resultado de la incorporacion de la sociologfa a la teoria

organizacional, cuyo objetivo central son los aspectos estructurales de
la organizacion. La estructura es identificada como una estabilizacion
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de interacciones en un colectivo organizado mediante un sistema de
regulacién. La dimension estructural de la organizacion es percibida como
resultado de un conjunto de reglas, asi como de procedimientos o rutinas
(Nordsieck, 1934, 1960; Ulrich, 1949; Grochla, 1966, 1972; Schwarz, 1977).

El énfasis se pone en la regulacion formal, con la finalidad de explicar
una realidad organizada mas compleja que la planteada por el enfoque
funcionalista, ya que considera que es una realidad social que no esta tan
rigidamente configurada, sino que es una espacio de interaccion formal e
informal regulado por un sistema de normas.

2.4 Estructural - funcionalista organizacional

Lamayor partedelosestudiososdelasorganizacioneslashananalizadodesdela
perspectiva estructural.Enlavision estructuralista, la configuracién organizativa
es entendida como sistema regulador del comportamiento humano en
interaccion, que permite el desarrollo de tareas, libre de perturbaciones
internas y externas a la organizacion. Sin embargo este es un enfoque que
tiene sus limites ya que el orden producto de la jerargufa organizacional
es sobrevalorado y no permite identificar la transformacion del entorno y
su influencia en el sistema organizado. Ademas, el orden organizacional se
realiza en forma jerdrquica, sin considerar el poder disperso y las asimetrias
en competencias. Por ello, la organizacion tiende a ser comprendida como
sistema jerarquico, dejando de lado el poder organizacional que no es
reconocido por la estructura formal de la organizacién.

2.5 Variables interpretativas del gobierno municipal como
sistema organizado

Al analizar a los gobiernos municipales, desde la perspectiva organizacional,
debe concebirse que sus actividades estan reguladas, que no son producto de
la improvisaciéon sino que son resultado de un conjunto de reglas, formales e
informales, que orientan la coordinacion de actividades, asi como la delimitacién y
determinacion de sus competencias y responsabilidades.

La actividad organizada de los gobiernos municipales estd impregnada de reglas, las
Cuales permiten interpretarlas como sistemas sociales organizados, expresados en un
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entramado de reglas estables y que estructuran los espacios de accidn de sus actores.
La estructuracion del gobierno municipal se realiza mediante dos tipos
de reglas: reglas generales para tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal). Reglas surgidas de los propios gobiernos municipales, las cuales
en México pueden variar de un municipio a otro.

Las reglas han sido el modo mas comun de ordenar la gran diversidad y
heterogeneidad municipal, las cuales se derivan del articulo 115 de la
Constitucion federal. Su funcidon es no sélo es asegurar una eficiente
ejecucion de tareas, sino también deben canalizar conflictos entre las partes
que los integran, las interacciones entre los municipios y entre estos vy la
ciudadanfa usuaria de los servicios publicos que presta.

Asimismo,cumplenlafuncidondereduciroequilibrarintereses contrapuestos,
mostrar la orientaciéon de acciones y posibilitar que se presenten ante
el entorno como un todo cohesionado. En sintesis, las reglas ordenan las
actividades de los actores involucrados en la gestion municipal, y son las
directrices para la accion.

Esta forma de concebir a la accion municipal es producto de considerar que
como accion humana requiere no sélo de tener un sentido, sino también
ser producto de una decision. La decision se efectda en cuanto al margen
de opciones abiertas, es decir, que el sujeto que toma la decisién, responde
no sélo a sus propios intereses o formas de comprender la realidad, sino
también por haber interpretado el sentido de la regla.

Cuando se trata de reglas que se multiplican, como es el caso de las
generadas por el proceso de descentralizacion en México; con ello el sistema
organizado va perdiendo la espontaneidad o naturalidad propia de todo
sistema social de relaciones humanas y deshumaniza. El sistema se formaliza
y adopta una estructura rigida.

Las reglas de regulacion municipal también otorgan a los puestos de trabajo
de mayores ambitos de autonomia y margen de libertad de decisién, como
por ejemplo, determinando mayores competencias sobre decisiones,
capacidad de representar al sistema hacia el exterior, entre otros aspectos.

Estas reglas organizacionales son, en primer lugar, reglas formales, es decir,
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introducidas de forma institucionalizada, que generan expectativas de
comportamiento de los miembros de la gestiéon municipal. Su legitimidad
como factores que determinan decisiones del sistema organizado se deriva
de las competencias reconocidas por el marco juridico del municipio en
México.

Es de suponerse que el no seguimiento de las reglas pueda implicar
sanciones, pero en los municipios es comun que lo regulado no sea seguido
siempre por todos. Esto puede deberse a que junto a las reglas formales
se ha ido imponiendo en la praxis cotidiana una tolerancia con el no
cumplimiento por parte de los actores politicos del gobierno municipal,
incluso son substituidas por acuerdos de tipo politico, las cuales son dificiles
de documentar en el anélisis de la gestién municipal.

Estas otras reglas, las informales, surgen de forma mucho mas espontanea
desde la actividad cotidiana, son argumentadas de manera racional
interpretando la ley, volviendo a la gestion municipal altamente informal y
dificil de argumentar en el analisis del proceso decisorio.

Por otro lado, en la organizacion municipal, como ya se dijo anteriormente
existe la regulacion externa, proveniente de leyes federales y estatales. Esto
sucede, para el caso de la gestion financiera, principalmente en el ejercicio
de las transferencias del gobierno federal y en la ejecucion de obras de
politica publica que se hacen con recursos de los tres niveles de gobierno.
También es comun en el transcurso del tiempo que se desarrollen ciertos
hébitos de cémo hacer las cosas o tomar decisiones, cuyas reglas que son de
caracter informal penetren paulatinamente en la organizacion formal de los
municipios. Pero a la vez, estas reglas no permanecen estéticas, sino que se
van transformando como una estrategia de adaptacion al entorno.

2.6 El gobierno municipal y su entorno

La vinculacién gobierno municipal y su entorno, parte del supuesto de
pertenencia o no pertenencia al sistema organizado, pero para el caso de
los gobiernos como sistema de regulacion multiple no existe una exclusion
total de los factores externos sobre su estructuracion y funcionamiento; es
una interaccion de influencia mutua entre gobierno municipal y gobierno
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federal, estatal y sociedad. El sistema organizado municipal estd siempre
vinculado al entorno, esto obliga a una constante adaptacion y flexibilizacion
de su propia estructura y procesos de accion.

En la conceptualizacion del gobierno municipal como sistema organizado
hay que introducir la variable transformacién organizacional, como
una necesidad del sistema para mantener la viabilidad del conjunto
organizacional en un entorno dindmico, incierto y conflictivo y que por otra
parte responde a las propias capacidades de evolucion interna. Este es quiza
el punto mas débil del modelo de organizacion municipal en México, ya
que en la mayor parte de los 2,441 municipios no existe preocupacion por
una transformacion de esta naturaleza sino que sélo se pone énfasis en el
cambio de actores responsables de los primeros niveles de la estructura
organizacional.

Una dimension que da cuenta del gobierno municipal como sistema
organizado son los limites entre sistema organizado y entorno, el cual
representa un elemento central para entender la regulaciéon multiple y sobre
todo para comprender la accién municipal, la cual es producto de una red
de agencias gubernamentales, en donde se establecen fronteras en muy
distintos planos, estando determinado por el tipo de problema publico que
se atiende, los actores involucrados y la situacion del entorno. Por esta causa
la transformacién organizacional es una variable que ayuda a comprender la
accion de los gobiernos municipales ya que permite reconstruir la légica de
accion de los actores en funcién de situaciones probleméticas concretas. La
relacién dindmica gobierno — entorno, requiere retomar, para su compresion
y analisis, el concepto de organizacion, entendida desde una perspectiva del
comportamiento, ya que esto permitird comprender la I6gica de accion de
los actores locales.

2.7 Elgobierno municipal como institucion

La funcion tradicional del gobierno municipal son los servicios publicos
basicos para el bienestar y convivencia de la sociedad, tales como agua,
basura, seguridad publica, transito, parques y jardines entre otros, pero
con la urbanizacion de México, la globalizacion y la pluralidad y alternancia
politica, sus funciones se han ampliado a los aspectos vinculados con el
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desarrollo local, por lo que su funcionamiento es un proceso social mas
complejo. Esta nueva agenda requiere de un concepto que vaya mas alla
de los aspectos formales de la accidon publica local, este concepto puede
ser el de institucion, el cual permite definir al gobierno local como ente
socialmente construido.

En la comprension de lo que es institucion existen diversas interpretaciones,
dentro de las cuales hay diversos enfoques conceptuales. Para entender
este concepto es necesario retomar el concepto de organizacion, la cual
en su definicién bésica es considerada como sistema social orientado a la
consecucion de objetivos (Parsons, 1956; Blau/Scott, 1963; Mayntz, 1963;
Scott, 1964; Etzioni, 1964). Ampliando esta definicion se afaden variables
como el de la pertenencia, identidad colectiva, diferenciacion de roles,
delegacion de responsabilidades, coordinacion interna, alternancia de
miembros, y conducta racional (Caplow, 1964; Scott, 1964; Presthu, 1966;
March y Simon, 1967; Hall, 1972). Esta segunda definicién es la que permite
adoptar un enfoque institucional.

Al definir al gobierno municipal como institucién hay que hacerlo en términos
cognitivos de la organizacion. Si consideramos que los usuarios de los servicios
hacen fila para pagar el impuesto predial, servicio de agua o cualquier
otro impuesto local, estos no aceptan formar parte del sistema organizado
municipal, pero cada uno tiene su propio interés al hacer fila para pagar sus
impuestos, los cuales son muy distintos a los de los del gobierno municipal al
cobrarlos, son grupos provisionales, que estdn cambiando constantemente
en el tiempo. En cambio, al interior del sistema organizado municipal hay
constancia en la pertenencia, tienen objetivos comunes, desempenan tareas
coordinadas. Es decir, existe una institucion, que para que exista requiere el
cumplimiento de ciertas condiciones, entre las que destacan:

a. Orientacion a objetivos especificos del sistema. Estos, en el caso de
los gobiernos municipales, no necesariamente tienen que coincidir
con los de los miembros del sistema, a veces existird sélo un
recubrimiento muy parcial entre ambos tipos de objetivos. El actor
utiliza el cumplimiento de los objetivos del gobierno municipal como
medio para realizar los propios, por ejemplo, lograr participar en los
procesos electorales.
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b. Una regulacion en la division del trabajo. Es claro que un sistema
municipal organizado consta de varios espacios de accion
diversificados, pero estas actividades se coordinan, se ajustan unas
a otras de modo que contribuyan a la consecucién de los objetivos
y metas comunes; esta coordinacion se realiza mediante el sistema
de regulacion reconocido por todos los involucrados. Estas
actividades desempenfadas siguen ciertas pautas, se desarrollan de
modo que responden a las expectativas formales y la estabilizacion
de expectativas de conductas que representa el elemento mas
visible de lo que llamamos institucion.

c. El sistema organizado es percibido como un espacio social con
fronteras divisorias entre lo que esta dentro y fuera, esto no sélo en
relacion a sus miembros, sino, sobre todo, en relacidén con los otros
ambitos de gobierno —estatal y federal. El sistema organizado como
institucion se diferencia de su entorno y se mantiene como tal, sélo en
la medida en que puede mantener esa frontera divisoria frente a ese
entorno mediante el que puede percibir otros sistemas organizados.

d. Como consecuencia de la anterior caracteristica, la diferencia basica
en la consideracion institucional es: pertenencia - no pertenencia
a la institucion municipal. Los miembros del sistema organizado
municipal se observan a si mismos, en la medida en que desempefian
Ciertas tareas, como perteneciendo al sistema; es en esta vision de su
pertenencia al sistema la que les hace ser conscientes de que deben
cumplir las expectativas del colectivo municipal.

Desde esta perspectiva de lo institucional, en los municipios existe un déficit,
ya que en diversas encuestas municipales nacionales se ha mostrado que en
este nivel de gobierno existe una permanente entrada y salida de actores en
todos los niveles de la estructura institucional, por lo que existe una débil
funcion constructivista de los miembros del sistema organizado municipal.
Esta dimension analitica aporta elementos para comprender el porqué de
los obstéculos a los que se enfrenta la acciéon municipal.

La aportacion de una perspectiva cognitivo-institucional del sistema organizado
municipal es que junto a la observacion de los aspectos formales de la
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accién municipal (organigramas, reglamentos, procedimientos), es también
imprescindible penetrar, en los aspectos informales del sistema organizado. Esta
segunda dimension se ubica mas en la dimension de la cultura (Barba, Solis,
1997).

Al retomarse esta dimensién como algo esencial en el funcionamiento del
sistema organizado municipal, se integran a la comprension de la accién los
aspectos antes tratados por la perspectiva de la organizacion informal, tales
como los procesos no planificados y disfuncionales del sistema organizado.
En el andlisis de la accién municipal, el observar sélo los aspectos formales
estrecha demasiado el real funcionamiento del sistema organizado; lo formal
supone que las reglas o directrices son seguidas realmente, y que explican
las acciones del sistema organizado. Sin embargo, evidentemente, el pago
de impuestos locales va mas alld de la obligacion juridica de pagarlos y se
ubica en el poder adquisitivo de los ciudadanos y en las percepciones que
tengan de la estructura y funcionamiento del gobierno municipal en su
conjunto, asi como en la regularidad y calidad de los servicios que recibe.

Este planteamiento de la estructura y funcionamiento del sistema
organizado municipal y su influencia en sus acciones estratégicas requiere
de profundizar en la relacion entre estructura formal e informal, aspecto
olvidado por los enfoques normativos del andlisis del gobierno municipal.

2.8 Lo formal e informal en el gobierno municipal

Un aspecto mas que determina la accion municipal es el grado de
formalizacién, objeto de analisis de los Estudios Organizaciones de larga
discusion, aunque en los Ultimos anos ha sido desplazado por el tema de la
dimension cognitiva-cultural de la organizacion.

El punto de partida de la discusion se encuentra en los resultados de la
investigacion sobre los grupos de trabajo en que se constatd que junto
al entramado de reglas formales, existia un dmbito propio de otras reglas
no oficiales, con sistemas jerarquicos y de sanciones determinadas en
los llamados grupos informales (Meyer,1977). Estas evidencias empiricas
supusieronun primerpuntoderupturaenlatradiciondelaadministracion
cientifica que atribufa el orden organizacional a la regulacién formal
(Luhmann, 1964).
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Posteriormente se pasd a contraponer el sistema formal e informal como
dos ordenamientos en competencia mutua: el mundo jerarquizado de
los primeros niveles de la estructura, y el mundo de los operativos que
buscaban un espacio de mayor libertad de accion, mas relacionados con
las necesidades de los actores como seres humanos, frente a los objetivos,
metas y orden rigido de los mecanismos formales de regulacion; en donde
el sistema informal era una perturbacion, ya que creaba nuevos flujos de
informacion que eran peligrosos para la organizaciéon formalizada, porque
se alejaban de la racionalidad formal de la organizacion.

En el enfoque de las Relaciones Humanas, los sistemas organizados
integraban los aspectos informales en su sistema formalizado. Incluso
manipulando tales dindmicas para ponerlas al servicio de la organizacion
mediante formacion de equipos. La organizacion informal llegd a verse
como una necesaria dimension de lo formal. Los flujos de comunicacion
informales pueden compensar la unilateralidad de la regulacion formal,
ya que amplia horizontes, cumpliendo una nueva funcién en el sistema
organizado (Luhmann, 1964). Un ejemplo de esta nueva funcién es que
mediante las interacciones informales es posible generar una atmadsfera
de confianza, que surge de forma esponténea en los grupos sociales. El
reconocimiento de la dimension informal supone el reconocimiento de la
imposibilidad de una regulacién racional exhaustiva del sistema organizado.

Los enfoques mas recientes de los Estudios Organizacionales acentlan
mas la dimension cognitiva, valorativa o comunicacional de los sistemas
organizacionales, bajo el supuesto de la insuficiencia de la estructura formalizada
para regular al sistema en su totalidad. Algunos autores, como Irle (1963) han
llegado incluso a renunciar a la distincién entre lo formal y lo informal, que para
él son solo categorias analiticas, surgidas del mismo sistema organizado.

En las investigaciones sobre la cultura organizacional se ha retomado el
tema, pero en otra dimensién en que la que el interés no es la diferencia
formal-informal, sino la dimensién mas profunda, cognitivo-institucional, del
que surgen los comportamientos de los actores organizacionales.

LateoriadesistemasdeLuhmanneslaque mashaavanzadoenlainterpretacion
de este fendmeno al considerar que la cuestion ha de replantearse en
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otros términos. Se trata de sustituir el modo interpretativo basado en la
consideracion de la observacion de las acciones, en cuanto reguladas por
reglas, por un nuevo modo de observacion dirigida a las expectativas sobre
los comportamientos de los actores del sistema organizado.

Para el analisis de la accion publica municipal, lo formal no es sino una
caracteristica de la forma de observar comportamientos esperados. Una
expectativa formalizada es la que estd ligada a las otras expectativas sobre el
desempeno de una funcién por parte de los actores del sistema organizado.
Del cumplimiento de determinadas actividades por parte de los actores
del sistema como requisito de la permanencia en el sistema, y del no-
cumplimiento para la exclusiéon es una dimensién mas para la reconstruccion
de la accién municipal. Se trata asi de recuperar no al sistema organizado
municipal, sino también los determinantes del entorno mediante una
analisis de la manera que los actores los interpretan para llevar a cabo sus
acciones. Esta nueva dimension nos lleva a poner en el centro del analisis al
comportamiento de los actores.

2.9 Elactor como eje central de la accion publica municipal

El término “behavior” (conducta) empezd a utilizarse para analizar el
funcionamiento de las organizaciones entre los aflos 60s y 70s al agrupar en
un campo de estudio lo que antes se habia tratado por varias disciplinas como
sociologfa del trabajo, psicologia social de la organizacion y organizacion
industrial.

En los Estudios Organizaciones se ha denominado comportamiento
organizacional al anélisis que se aplica al estudio de las formas de conducirse
de los individuos al interior de las organizaciones. El término conducta o
comportamiento se utiliza para identificar las formas de actuar de los
individuos; también se utiliza para observar la forma de conducirse del
colectivoorganizado. El supuesto de estaforma de definirel comportamiento
organizacional es que la conducta del sistema organizado tiene sus raices en
las conductas individuales.

Para el analisis del comportamiento organizacional es necesario considerar
los siguientes aspectos:
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a. Dimension cognitiva. Que representa a las actitudes mentales, las
inclinaciones, preferencias y valores de referencia de los individuos
en las organizaciones.

b. Dimensién de interaccién con el entorno, que hace referencia a la
interaccion con el entorno, mediante la relacion con el del medio
fisico; seleccionar y usar informaciones; modos de enfrentarse a
los aspectos sociales.

c. Dimensiéon de interaccion intraorganizacional como son conductas
grupales, comunicacion interpersonal y formacion de grupos de amigos.

d. Dimension de la accion colectiva, tales como conductas de unidades
organizativas como secciones, departamentos, direcciones u otros
modos de asociacion mas o menos formalizada en los sistemas
organizados.

e. Dimension del entorno de la acciéon colectiva, que se refiere a las
formas de evolucion de entorno socio-politico, desarrollo tecnoldgico,
comportamiento de los usuarios de los servicios, conductas de otros
sistemas organizados y regulaciones externas.

La sola enumeracion de estas dimensiones muestra que el término
comportamiento organizacional tiene como referente al complejo
comportamiento de actores como seres humanos, por lo que de manera
aislada no dice nada sobre la accién municipal, por lo que la decision es un
concepto mediante el cual se puede interpretar la conducta de los actores
al interior del sistema organizado municipal, ya que delimita una forma de
observacion que cubre todas las relaciones entre individuo y entre éstos y
su entorno.

2.10 Decisién y accién en el sistema organizado municipal

La decision es un concepto de integracion tedrica de los distintos
aspectos del sistema organizado, planteados en los apartados anteriores.
La decisién no es un proceso psiquico si es observada en relacion al
sistema organizado como sistema social, en que el elemento basico es
la comunicacion.
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Segun Luhmann, todo sistema social se configura como un sistema de
decisiones, decision es para el sistema, lo que él mismo decide que es
decision, no lo que pueda o no pareciera decision a un observador externo.
Si el sistema lo deja de lado, es una omision necesaria para el observador,
pero no para el propio sistema.

Las decisiones se realizan como eventos organizacionales, se manifiestan
de manera temporal. Un sistema organizado municipal no es una entidad
estable sino algo dindmico, consta de eventos. Los eventos aparecen y
desaparecen en periodos cortos de tiempo, porque son generados por
decisiones. Cuando se trata de modificar una decision, es algo impreciso,
ya que ésta es transitoria, por lo que sélo puede hablarse de una nueva
decision sobre el mismo asunto.

El sistema organizado municipal es un proceso de autoreproduccién, no
como generacion de réplicas idénticas a lo anterior, no como repeticion
de las mismas decisiones sino de una permanente renovacion, ya que
toda decision es distinta por el entorno en la que es generada. El sistema
organizado, es un flujo de eventos que surgen y desaparecen. Las decisiones
acontecen o no-acontecen, y porello no se les puede modificar. Desaparecen
en el momento que se toman, aungque sean a su vez ocasion o incentivo
para nuevas decisiones.

El analisis de la decision no queda resuelta utilizando el criterio de un antes
y un después, necesita otra base de explicacion. Para resolver este problema
se puede utilizar el concepto de contingencia, que indica el modo de ser
en que se niegan a la vez, la imposibilidad y la necesidad de ser del sistema
organizado. La decision transforma la contingencia, después de decidir sigue
teniendo validez el que esa decision podria haber sido de otra manera. Es
decir, al tomarse decisiones en un sistema organizado se estd manteniendo
al sistema en situacion de apertura a lo contingente. De cierta manera, las
decisiones son el puente entre la libertad del individuo y las regulaciones
formales del sistema organizado.

Este supuesto sobre la decision tiene una gran utilidad metodoldgica, ya que

supera la habitual concepcion de lo organizado como sistema de imposicion
y ademas percibe como un espacio de libertad acotada por el sistema de
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regulacion. Las decisiones son una operacionalizacion del sistema organizado
y un constructor de la acciéon municipal que reconoce la complejidad en
la gestion organizacional. Un sistema complejo implica una permanente
seleccion, y reconfiguraciéon de los componentes organizacionales. Las
decisiones del sistema abren a otras decisiones del sistema sus ambitos de
contingencia y esto sucede en forma abierta al entorno.

Por lo anteriormente expuesto, las particularidades de la decision deben
considerarse en referencia a otras caracteristicas del sistema organizado. El
sistema se caracteriza por tres aspectos: 1) actores organizacionales; 2) l6gica de
accion y 3) temporalidad. Estos elementos deben cumplir ciertos requisitos de
l6gica de sentido, como serian:

a) Unidad. Para constituirse como sistema organizado con identidad
propia tiene que poseer un objetivo comun. Sélo a partir de éste es
como se logra unidad, y mediante él se puede diferenciar del entorno.
Por tanto las decisiones que son los eventos constitutivos del sistema
organizado, realizandose en horizonte de unidad, ya son criterios de
orientaciéon de nuevas decisiones y a su vez de acciones, lo que la da
sentido a la gestion.

b) Interconexiéon con otras decisiones. La decision es generadora de otras
decisiones y estas de otras, por lo que no sélo se trata de elegir entre
varias alternativas, sino hacerlo en vista a que en la decision elegida se
influya sobre las decisiones de otros. Esta exigencia de conectabilidad
de decisiones con otras también insertas en el mismo sistema es propio
de los sistemas organizados. Lo cual aleja del indeterminismo de los
escenarios de caos. La identificacion de criterios de seleccién significa
la concatenacién de decisiones con otras que les sirven de premisas, e
implica también una exclusion de otras alternativas también probables.
En esta perspectiva es de gran importancia reconocer la existencia
de diversas logicas de accion al interior de los sistemas organizados
municipales, como generadores de diversos escenarios y por lo tanto
también de diversidad de nuevas probabilidades de decision.

) Funcion de tiempo. Mintzberg (1976) ha subrayado la dimensién de
compromiso temporal que caracterizaria a los sistemas organizados,
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frente a otras decisiones puntuales y pasajeras de caracter individual.
Las decisiones que desempefian una funcién de tiempo, unen otros
eventos futuros. La decisién como elemento del sistema organizado
es una expresion de diferenciacion entre pasado y futuro. La decision
supone un corte entre el pasado y el futuro, ya que es la introduccion
de una nueva racionalidad en el funcionamiento del sistema.

Por otra parte, la decisién es una expresion de poder, es decir la capacidad
de influencia que tienen los actores sobre otros, lo que significa profundizar
sobre este concepto en la estructuracion y funcionamiento de los sistemas
organizados de los gobiernos locales.

2.11 El poder: una dimensién olvidada en el analisis de la
accion municipal

El poder adopta diversos significados, tanto en lo socio-politico, como en
lo religioso, lo empresarial y econdmico. En los Estudios Organizacionales,
el poder ha sido utilizado de tres maneras: a) el poder entendido como una
capacidad de accién, b) el poder como un acto de voluntad y ¢) el poder
COMO una caracteristica inherente de las relaciones sociales, pero los tres
comparten en que es una relacion social.

2.11.1 Las relaciones de poder como capacidad

El concepto de poder, etimoldgicamente viene del infinitivo latino posse,
que significa capacidad de realizar algo. Thomas Hobbes, en el Leviathan,
considera el poder que alguien tiene, como los medios para alcanzar
un objetivo. En esta perspectiva lo que interesa es su ejercicio potencial
o efectivo, es decir “tener la capacidad o la potencia para hacer algo”
Mediante su teoria contractualista, Hobbes (1651) resolvié el problema
de su justificacion o de su legitimidad, al plantear que ante la inseguridad
que habrfa privado en el estado natural, fruto del estado permanente de
guerra en que habrfan vivido, los hombres renuncian a sus libertades en
forma practicamente irreversible e incondicional ante la figura del soberano.
Para Hobbes, la institucion originaria de ese pacto asegura la legitimidad del
poder. El andlisis del fendomeno del poder en la accién municipal adquiriria
asi una clara connotacion contractual.
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Max Weber continlo con la reflexion tedrica, pero a la vez rompe con
los supuestos clasicos. En la definicion de Weber (1977) de poder reitera
algunos de esos elementos e introduce otros nuevos. Para él el poder es
“la probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una relacion
social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea el fundamento
de esa probabilidad” En esta definicion destacan algunos elementos que
aparecian en la de Hobbes, como son el caracter intencional y voluntario de
las acciones de poder, pero ademas destaca otros elementos a los cuales no
se habia prestado atencidon como son la probabilidad efectiva de hacer valer
esa voluntad a pesar de las resistencias y el ejercicio de ese poder que puede
tener un fundamento muy diverso y no parte de una legitimacioén de orden
contractual como lo habia supuesto Hobbes.

La definicion de poder de Weber, se vincula al de dominacion, la cual es
entendida como la “probabilidad de encontrar obediencia a un mandato
de determinado contenido entre personas dadas”. Por ello, la dominacion
restringe el analisis del poder a su ejercicio efectivo, en la medida en que,
la capacidad de mando se expresa mediante el acatamiento concreto
de quienes obedecen o estan dispuestos a obedecer. Sin embargo, la
dominacién supone un cierto grado de institucionalizacion, ademas supone
una relacion jerdrquica entre gobernante y los gobernados, como serfa el
caso del gobierno municipal.

2.11.2 Las relaciones de poder como acto de voluntad

La tesis de Weber sobre el poder se fundamenta en el supuesto de que la
capacidad individual de lograr que los otros actien en la forma deseada a pesar
de su eventual resistencia. Pero también se ocupa de aquellos fendmenos de
poder fundados en el consentimiento de los dominados. Los motivos que
fundamentan esta obediencia son de diversa indole, pero Weber destaca
tres tipos basicos de dominacion legitima: 1) dominacion tradicional fundada
en la fuerza de la costumbre; 2) dominacion carismatica que descansa en el
reconocimiento o la atribucion de condiciones o cualidades extracrdinarias
a algunos individuos a los que se esté dispuesto a obedecer y 3) dominacién
legal que se fundamenta en las regulaciones y reglamentaciones formalmente
instituidas. Para Weber, el poder no se reduce al poder legitimo. No hay que
suponer que la obediencia a una dominacion esté orientada solamente por la
Creencia en su legitimidad.
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Un planteamiento diferente al de Weber es el de Hannah Arendt, quien
consideraba que el poder sélo puede ser efectivo siincluye el consentimiento
de los gobernados. Para ella, la sobrevivencia del poder esta ligada al grado
de adhesiéon que logre mantener en la sociedad. En tanto Weber sostenia
que el poder estd referido siempre a la intencionalidad y a la voluntad
del individuo que lo ejerce, para Arendt (1958) el poder no es nunca una
propiedad individual, el poder pertenece al grupo y permanece soélo si éste
lo hace. En este sentido, cuando se dice que alguien tiene poder, significa
que su poder proviene de un cierto nimero de personas que lo autorizan a
actuar en su representacion.

Si desaparece el apoyo colectivo, el poder termina por desvanecerse. Para
Arendt?, Ia tiranfa representa asi el grado supremo de Ia violencia y el grado
minimo de poder. Para ella, la forma extrema de poder es todos contra uno
y la forma extrema de violencia es uno contra todos. En el pensamiento
politico John Locke, plantea que la tiranfa es el ejercicio del poder fuera del
derecho, cosa que nadie debe hacer.

Contrario a lo sostenido por Hobbes en su teoria contractualista, plantea
que el poder que se ha depositado en forma condicionada en el soberano,
solo tiene justificacion si mediante esta forma se asegura la libertad y la
propiedad de los individuos. En tanto para Hobbes el objetivo del pacto
es la seguridad y la proteccion de los individuos, para Locke los derechos
individuales con el antecedente del contrato, el cual sélo queda justificado
en la medida en que logra asegurar el ejercicio de esos derechos.

Para el caso del sistema organizado municipal, el poder constituido se
torna en un poder que no depende de la voluntad individual; el poder
de los actores municipales depende del consentimiento renovado de
la ciudadania. Esto significa que si los gobernantes no aseguran el logro
de los fines que dieron lugar a su asenso a la estructura municipal, los
ciudadanos pueden revocar ese pacto, en cuyo caso la resistencia seria
legftima.

? Citado en RODRIGUEZ, José, (1999), “El concepto de organizacién’ Universidad de Alcald. P 18 -34.

1



2.11.3 El poder como una relacién social

Weber es el tedrico mdas importante del poder en la primera mitad del Siglo
XX,y Foucault lo fue de la segunda mitad. Para Foucault (1981) a diferencia
de Hobbes y Weber, el poder es una caracteristica emanada de quien lo
ejerce, lo que lo diferencia de Locke y Arendt para quienes el poder era un
tema de legitimidad. Para Michel Foucault, en su vision de poder, habria que
preguntarse mas bien como se ejerce el poder, mediante qué tecnologfas y
mediante qué procedimientos de poder y qué consecuencias y efectos se
derivan de ello.

En sus primeros planteamientos Foucault caracteriza la micro-fisica del poder, que
se refiere a las relaciones que se establecen en el ambito de las instituciones sociales,
con el fin de sefalar los procedimientos comunes mediante los cuales se ejerce el
poder. Seguin este autor el poder no es una institucion, No es una estructura ni una
fuerza de la que disponen los individuos, sino que es el nombre que se le da a una
situacion estratégica compleja en un espacio organizado.

Enlaasimetria de las relaciones que se dan en una sociedad, en sus conflictos
y sus luchas, Foucault plantea que el poder es coextensivo al cuerpo social.
A la vez sostiene que no es posible estar fuera de ese espacio estratégico
del poder, ya que no hay relaciones de poder sin resistencias. Sostiene que
quienes padecen el ejercicio del poder pueden a su vez actuar, que las
resistencias no implican su insercién en una estrategia global de resistencia,
pero tampoco son actos meramente accidentales o simplemente aleatorios;
donde hay poder, hay resistencia.

Al superarse la imagen del Leviatén, de la centralidad de un poder al que
habria que someterse o al que habria que resistir, Foucault propone la
imagen de un poder reticular al que se le puede resistir en multiples lugares
y de muy variadas formas. Las tesis de Foucault se pueden resumir de la
siguiente manera: “No puede haber una toma del poder si en el centro no
hay nada que tomar. Si el poder se ejerce en innumerables puntos, entonces
se le debe desafiar punto por punto”.

En una segunda etapa de su propuesta tedrica, Foucault precisa ain mas su
concepto del poder. Plantea que el poder no es en modo alguno accién directa o
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inmediata sobre los otros, sino que el poder actla sobre sus acciones; una accion
sobre la accion. La distincién que hace entre violencia y poder se fundamenta
en que mientras la violencia se realiza sobre las cosas o sobre los cuerpos para
destruir o someter, el poder supone el reconocimiento del otro como alguien
que actla o que es capaz de actuar. En ese sentido, en la accién municipal,
gobernar es incidir sobre el campo de accién real o posible de los otros. De
ahi que el poder no es méas que conducir conductas, es decir la posibilidad de
ampliar o de restringir el campo de accidn de los actores municipales.

2.12 El gobierno municipal como constructo de actores sociales

En la dimension informal del sistema organizado se aludié al hecho de que,
aparte de su mayor funcionalidad o disfuncionalidad, tal dimensién surgia
de forma espontdnea, no planeada, que eran fendmenos emergentes
desde un espacio social que no era aprehensible por las estructuras
formales del sistema.

El concepto de la auto-organizaciéon con que se ha construido la
comprension del sistema organizado municipal procede de la concepcién
de la organizacion como un sistema vivo. Una auto-organizacién surge por
una interaccién no previsible de elementos del sistema, que a pesar de no
estar planeado, surge un orden que logra mas eficiencia para el sistema que
lo que podria conseguir el orden planeado de manera racional.

EnelplanteamientodeFayol,dondelaorganizaciénesracionalmente constituida,
que planea la estructura de su sistema, y luego lo configura con la finalidad
de conseguir los resultados de creacién de valor que se ha propuesto en su
planificacion del conjunto. En cambio, en la concepcion de la auto-organizacion
se recurre a la analogia con el orden fisico surgido espontdneamente desde el
caos Prigogine (2003), donde la funcion del organizador es mas bien la de no-
organizar, no estructurar, sino simplemente crear ambitos de autogestion, de
autoconfiguracion, como sistemas autbnomos similares al sistema englobante,
pero también similares en su auto-orientacion y auto-organizacion.

Este planteamiento, en lugar de sujetarse a los principios de unidad, vy

de enfatizar en la importancia de acatar reglas, considera que lo esencial
es acentuar la diversidad de légicas de accidn al interior del sistema
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organizado. Es esta pluralidad la que le da un caracter de autoorganizacion.
Esta forma de concebir al sistema organizado municipal, no pone énfasis
sobre la dimensién estructural sino sobre los procedimientos.

En sintesis, en lo expuesto anteriormente se muestra claramente que
el analisis del sistema organizado municipal, requiere de recuperar una
serie de aspectos o dimensiones muy variados, que implica un modo
de observacién multidisciplinario. Para avanzar en la comprension de
la complejidad del sistema es necesario hacer un breve recorrido de la
evolucion de estos planteamientos, solo después de ello serd posible
plantear un marco interpretativo para la gobernabilidad local.
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Lasociologfadelaorganizacién, disciplinade las ciencias sociales desarrollada
a partir de la Segunda Guerra Mundial ha elaborado su propio concepto de
organizacion, el cual utiliza para referirse al comportamiento de espacios
sociales como empresas, agencias gubernamentales, universidades, iglesias,
hospitales, ejércitoy asociaciones sociales. Dentro de este enfoque, la escuela
funcionalista concibe como organizacion a todo sistema social, orientado a
consecucion de objetivos (Parsons, 1956; Blau/Scott, 1963; Mayntz, 1963).
En la sociologia europea, el tema de la organizacién se trata en el contexto
del estudio de los procesos de transformacion de las comunidades sociales.
La sociologia considera que el proceso de conversion tiene un resultado
funcional: mayor capacidad de decision y accion colectiva al configurarse
en agrupaciones como actores colectivos que no sélo tienen objetivos
comunes sino que también han logrado concentrar un nuevo recurso, el
poder, sea econémico, politico, religioso u otro tipo.

Desde esta perspectiva, la formacion de la sociedad moderna es vista como
producto de la configuracién de organizaciones. Esto supone un nivel de
observacion de mayor grado de abstraccién que la interpretacion. En este
contexto la organizacion juega un rol racional, al crear las condiciones que
permiten el logro de los objetivos de los sistemas politicos, religiosos y
econdmicos de la sociedad; pero no resuelve la controversia sobre el rol de la
racionalidad en el sistema social, es decir, no dice si la racionalidad orienta la
accion, y/o constituye la legitimidad de las funciones del sistema social. Ademas,
en los microsistemas internos al sistema social, la racionalidad puede adoptar
lo equivalente a funcién de otros medios de imposicién, desde el poder, de la
realizacion de los objetivos de sélo una parte de los miembros de tales sistemas.

La organizacion es percibida como un espacio legitimado por mecanismos
racionales, que es producto de una orientacion funcional de la coordinacién
para lograr fines que surgen en respuesta a situaciones de problemas muy
concretos, y que son ritualizados de manera cultural en procedimientos o
reglas de actuacion general para la cooperacion social. Asf la legitimidad
de la organizacién, mas que en sus fines, esta en las formas de cooperacion
para lograrlos.

El mundo administrado es un planteamiento que surge como una critica a la
ideologfa de la sociedad capitalista, en la que de manera acrftica, la sociedad
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llegarfa a concebirse como un gran sistema organizado y las organizaciones
concretas como pequenas sociedades. Esta situacion social pasa por alto que
los niveles macro y micro funcionan con légicas distintas, asi también adoptan
formas distintas de estructuracion.

La sociologfa de la organizacion contemporanea se ha ido posesionando
como tema relevante de estudio, los aspectos de la interaccion en las
organizaciones, desde perspectivas como la racionalidad imperfecta,
la cultura, las relaciones sociales, el cambio e innovacion social y la
micropolitica. Pero lo que no ha logrado aclarar es la diferencia entre la
dimensién organizacional y otras formas de cooperacion humana. Estaforma
de observar a los sistemas sociales considera como categorias analiticas a la
organizacion y sus racionalidades.

La evolucion de la sociedad moderna ha producido la diferenciacién de
espacios con formas independientes, como seria lo econémico, politico,
religioso o el cientifico; son ambitos donde dominan distintos modelos de
racionalidad, por lo que la explicacién del fendmeno organizacional, exige
una nueva cultura en la organizacion del todo social que sea compatible con
las distintas configuraciones organizacionales de esos subsistemas, ya que
en cada uno de ellos existen distintos modos de llevar a cabo su racionalidad,
lo que se traduce en la existencia de diferentes l6gicas de accion.

Esta forma de definir a lo social no implica la existencia de una dependencia
de tipo descendente en la estructuracion de los subsistemas sociales, con
dominio de un conjunto superior, sino que su andlisis debe centrarse en la
explicacion del todo desde las partes. Esa forma de observar es planteada
por Luhmann en su teorfa de sistemas.

En la investigacion sociolégica de la organizacion se distingue cuatro formas
de diferenciacion social vinculada con lo organizacional:

a. Diferenciacion por estratificacion. Se observa a la sociedad en referencia
a las diferencias en“status”de clase social y a las distintas posibilidades de
acceso a recursos o de uso de los bienes de la sociedad.

b. Diferenciacién funcional: Aqui suelen distinguirse los grandes
subsistemas sociales estructurados en torno a un medio, como por
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ejemplo el dinero en el sistema econdmico, el poder para el sistema
politico y la verdad en el sistema cientifico.

c. Diferenciacion por division del trabajo: Esta se establece en el marco
de la estructuracion de la cooperacion, que se orienta a integrar y
coordinar actividades humanas en la produccion de valor Util.

d. Diferenciaciéon por formas de vida: Aqui lo relevante es la forma en
que se realiza el acoplamiento estructural de los sistemas individuales
con el sistema social general.

Aqui debe tenerse en cuenta que la diferenciacion por estratificacion vy la
funcional se efectlan en un horizonte de observacién en que es relevante
la diferencia “regulacion/desorden” y que esta diferencia implica también
distinciones entre los posibles sitios o situaciones en que se efectlan
esas diferentes funciones o se ubican las distintas clases; en cambio, en la
diferenciacion de modos de vida y en la de division del trabajo no existe tal
distincién sino se da en todas partes.

Otro aspecto que debe tomarse en cuanta es la diferencia entre estructura
funcional y divisién del trabajo. Esta Ultima es producto de la existencia
del hombre. En cambio, la diferenciacion funcional de la sociedad es un
fendomeno creado por el hombre, provocado por la creciente complejidad
social. Cada uno de estos sistemas desarrolla sus propias reglas.

La viabilidad de la perspectiva sistémica sobre el paradigma individualista,
es que los subsistemas funcionales de la sociedad no pueden ser
comprendidos como una suma de unidades individuales, sino que
la comprension del sistema facilita la de sus partes. Si un sistema fuera
explicado como una simple suma, entonces esa agregacion podria ser
facilmente delimitada frente a otros agregados. Por otra parte, la existencia
del conflicto es posible en la medida en que se considera que el subsistema
economico, politico, o cientifico deberfan seguir sus propias reglas, y que
sus partes, en cuanto elementos del sistema, deben orientarse por estas
reglas, no porlasdeintereses particulares de miembros del sistema. Cuando
se inmiscuyen iniciativas de un sistema en otro se provoca el conflicto,
pues el sistema social estd estructurado con base en una separaciéon de
funciones de sus distintos subsistemas.
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En la estructura del sistema social capitalista, estos subsistemas
sociales se han configurado de una forma especifica generando una
serie de instituciones que estabilizan las relaciones en tales sistemas:
universidades, iglesias, ejército y agencias gubernamentales. Junto a la
diferenciacion funcional, la divisién del trabajo genera la formacion de
élites, lo que origina competencia entre grupos que pretenden adquirir
mas poder o emanciparse.

Los criteriosde interpretacion de larealidad social, son objeto de un constante
esfuerzo de legitimacién, con el objetivo de lograr su aceptacion, las cuales
se muestran en forma de justificaciones mas o menos ideoldgicas, entre las
que destacan: productividad/ineficiencia; utilidad/despilfarro; bien comun/
intereses individuales; conocimiento objetivo/conocimiento subjetivo. Las
formas de organizacién se insertan en este marco social, y son observadas
de manera prescriptiva: hay “buenas” y “malas” practicas organizativas. En
esta perspectiva la organizacion es entendida como “espacios de libertad”
que alcanzan los objetivos colectivos.

Este planteamiento de la organizacién, para analizar a los gobiernos
municipales, rompe con la vision tradicional, que la concibe como un ente
orientado solo a la consecucion de un objetivo general, sino que en él hay
una multiplicidad de objetivos muchas veces contradictorios entre si y
que son producto de los diversos actores que forman parte del municipio
como agencia gubernamental. Con esta perspectiva se rompe la vision de
que los gobiernos municipales adoptan una estructura homogénea con un
comportamiento racional Unico.

3.1 El gobierno municipal como un sistema organizado

La organizacién como sujeto de estudio ha generado una gran variedad
de planteamientos interpretativos. Como se demostrd en los apartados
precedentes, esos planteamientos se aplican como marcos de referencia
conceptual de muy distintas disciplinas, que ponen énfasis en diferentes
aspectos de la vida organizacional, que van desde lo econdmico, la decision
y las relaciones con el entorno. No sélo hay diferentes enfoques para
abordar el fenédmeno organizado, sino también existen diversas metéforas
empleadas para tratar a la organizacion (Morgan, 1986).

giﬂ]



Sin embargo, no basta con abordar los distintos enfoques y metaforas de
estudio, en sus distintas modalidades de estudios empiricos, que van desde
empresas, administracion publica e instituciones de beneficencia social,
ya que soélo se llegarfa a una taxonomia de estructuras organizacionales,
cuando lo que se pretende es definir a los gobiernos municipales como
sistemas organizados.

Ante la imposibilidad de abarcar el tema plenamente desde una sola
perspectiva tedrica, surge la necesidad de plantear las distintas formas de
su observacion, como son: niveles de diferenciacion, enfoques sobre temas
mas relevantes y distintas formas de relacionar los principales conceptos,
tales como objetivos, actores, estructuras, eficiencia, procesos y cultura
(Montano, 2005).

Delosdiferentes conceptos de organizacion se puede resaltarla diversidad de
la disciplina que la ha adoptado como objeto de estudio y la fragmentacion
de la misma al poner énfasis en diferentes aspectos de un mismo fenémeno.
La diferencia de los diversos enfoques de estudio de las organizaciones esta
entre el organizar como modo de configurar el todo del sistema social y el
organizar referido a sistemas parciales.

Un aspecto mas a considerar es que no se pueden observar fendémenos
desde la posicion y perspectiva de un observador neutral; la observacion
es condicionada por multiples factores, pero la que se observa no es la
realidad pura, sino constructos elaborados subjetivamente en distintas
circunstancias sociales. A pesar de ello, los conceptos tayloristas vy
fayolistas han determinado la forma de comprender el fenémeno
organizacional. El analista de la organizacion no debe olvidar que han
sido los practicos los que han elaborado los conceptos y procedimiento
y corresponde a ellos darles el significado, el cual es construido en torno
a problemas y entorno sociales concretos, pero esa construccién de
significado corre el riesgo de olvidar la inicial referencia practica de los
problemas.

En la reflexion aqui presentada se han utilizado diferentes dngulos del

mismo fenédmeno que permiten el analisis a niveles de mas detalle o captar
niveles analiticos que permiten reflexiones globales. También hay que
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distinguir entre la observacion instantanea que es mas apropiada para captar
estructuras organizacionales y la observacién permanente que permitiria
seguir y analizar procesos ycomportamientos.

Los niveles de observacion pueden ser clasificados en varios tipos:

a. Niveles de agregacion o microanalisis, por ejemplo el andlisis de redes de
agencias gubernamentales, el andlisis de agencias concretas y el sistema
gubernamental total.

b. Andlisis sincréonico, que se refiere a acciones instantaneas o aspectos
estructurales; y el andlisis diacronico, que pone énfasis en la evolucion
y/o cambio del sistema gubernamental.

C. Aspectos especificos de la dimension socioldgica de la vida
organizacional del gobierno municipal, como seria: poder, conflictos,
condicionamientos culturales.

d. Enfasis en los criterios de rendimiento y eficiencia, donde se centra
en los flujos de recursos o inputs, su transformacion y obtencién de
outputs en las agencias gubernamentales municipales.

En lo que se refiere a los niveles macro, con ellos se pueden analizar las
relaciones intergubernamentales recuperando las interacciones entre
actores y de ahf pasar a los agregados mas amplios del Estado. En el nivel del
micro se puede observar al actor individual, pero en cuanto activo dentro
del sistema organizado, y se pueden analizar aspectos como motivacion,
satisfaccion en el trabajo, formas de percibir o interpretar su rol en el sistema
organizado.

También a nivel micro se analizan las interacciones personales, grupales,
y las cuestiones relacionadas con la interdependencia y relaciones entre
los subsistemas formalizados por alianzas y otros tipos de agrupaciones
paralelas a las estructuras formales. En el nivel macro se pueden analizar las
redes de relaciones entre organizaciones esporadicas o estables, como los
espacio de libertad de accion de los actores de las redes organizacionales.
En estas redes casi todas los espacios de acciéon interconectados también
poseen distintos niveles de autonomia o de dependencia, y de conciencia
de suidentidad propia.
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En una observacion que toma en cuenta los aspectos socioecondmicos
Savall, Ferndndez (2004), el analisis revela que si un colectivo organizado
adopta formas de organizacion, se debe, en primer lugar a la necesidad de
acoplarse a un entorno. En los estudios organizacionales centrados sélo en
la dimensién econémica se analizan estos aspectos bajo la denominacion
de “business systems’, s6lo poniendo énfasis en los niveles de eficacia y
eficiencia, dejando de lado los aspectos relacionados con los miembros
de la organizacion.

En la perspectiva socioldgica, la organizacion, en cuanto a su actividad crea
y mantiene una red de comunicaciones de decisiones, lo que constituye el
nucleo de lo que es la organizacién, que supone que los distintos actores
involucrados estén insertos en distintos contextos institucionalizados. Los
actores del entorno que estdn afectados de manera directa o indirecta
desarrollan su propia acciéon en marcos también institucionalizados. Por
esta razon al analizar una organizacion no se deben quedar fuera de la
observacion.

Una observacion enfocada en una sola dimension, puede llevar, de
forma dialéctica a tener que considerar otra dimension. Por ejemplo, la
institucionalizacion, implica estudiar la configuracién organizacional, pero
en lugar de marcos estabilizados y de esquemas rigidos de accién, como
lo suponen los tedricos clasicos de la organizacién, encontramos una
constante modificacion del contexto institucional y un incremento de la
incertidumbre y ambigUedad.

En lo que se refiere a la institucionalizaciéon de las formas de comportarse
de los actores, estas se dan en medio de una serie de tensiones y conflictos,
los cuales no sélo se presentan entre actores individuales, sino también
entre grupos u organizaciones completas, lo que lleva al andlisis del poder
en las organizaciones. Retomando al poder, la institucionalizacion vy las
relaciones de poder son vistas como elementos centrales explicativos.
Esta dimensién se extiende a lo largo de todos los niveles del sistema,
desde lo individual hasta las redes mas complejas de relaciones entre
organizaciones. En este sentido el factor méas relevante no es el de la
eficiencia organizativa, o el incremento de la eficacia, sino las estrategias
de accion de los actores.
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Lainteraccion e interdependencias entre los actores y el entorno, los procesos y
las estructuras organizativas generan que los sistemas organizados desarrollen
distintas estrategias para absorber y reducir la complejidad inherente a tal
multiplicidad de aspectos. Por lo que es un aspecto que debe considerarse en
todo analisis de los sistemas organizados de los gobiernos municipales.

En la praxis, el analisis organizacional ha ido tomando conciencia de
esta complejidad y considera objetos de estudio fragmentados tales
como cultura, desarrollo organizacional, gestion de competencias,
gestion de la innovacion y del cambio, asi como estrategias de accion.
Los planteamientos de la gestion socioeconémica pueden abarcar la
explicacion de estos aspectos de la vida organizacional en los gobiernos
municipales (Savall, Zardet, Bonnet, 2000).

En el campo del gobierno municipal, el tema mas relevante es la observacion
y analisis que ha sido el referente a la dimensién econdmica. Para el caso de
las organizaciones publica el énfasis se ha centrado en el estudio del poder
y los aspectos sociales. Ha llegado el momento de explicar la estructura y
funcionamiento de las organizaciones publicas municipales poniendo
énfasis en una combinacion de ambas dimensiones, agregando la que se
refiere a la dimension el ser humano, considerados como actores (Savall,
Zardet, Bonnet, 2000).

El enfoque del conductismo inicid considerando las relaciones internas
en los sistemas organizados como un aspecto observado a partir del
comportamiento individual, a partir de lo cual explicaba la conducta del
colectivo. En afos recientes se avanza en sentido contrario, se rechaza
el reduccionismo explicativo del comportamiento individual. Se acepta
que la conducta de un grupo es diferente a la de los individuos que lo
componen. Para demostrar este supuesto se recurre al conflicto como
variable explicativa. No hay discusion sobre el hecho de que los conflictos
entre individuos participantes en una organizacion afectan a su actividad,
pero no dependen sélo de factores individuales, sino que en sus procesos
hay factores propios de la organizacién como es la distribucion de poder
en las distintas niveles de la estructura organizacional, las barreras a la
informacioén o las facilidades para disponer de informacion relevante. Aun
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en casos que son producto de compromisos individuales, es innegable
la influencia de la regulacion formal de la organizacion. El concepto de
Giddens (1984) sobre la estructuracion se refiere a estos factores que no es
posible reducir a nivel individual.

A lo largo del tiempo los Estudios Organizacionales han ido adoptando un
enfoque interdisciplinario, convirtiéndose en un espacio de interacciéon y
dialogo de diversas disciplinas de las ciencias sociales, constituyéndose en
un marco interpretativo de los espacios sociales configurados para alcanzar
un objetivo racionalmente construido, lo cual es Util para comprender la
vida organizacional de los gobiernos municipales.

3.2 Niveles explicativos para la comprension de la accién
publica municipal

El objetivo de este apartado es construir el marco de observacion de las
acciones del gobierno municipal, desde una perspectiva organizacional, que
permita complementar la vision racionalista e instrumental de la gestion local.
El planteamiento se hace en el nivel de observacién, buscando un tipo de
abstraccion que permita hacer generalizaciones sobre a capacidad de ejercer
el poder, es decir de la capacidad de resolver los problemas publicos locales.

Se busca superar las limitaciones de los enfoques que sélo ven los aspectos
formales, por lo que construye un marco de conceptos y categorias que le
permitan una mejor comprensiéon de la multidimensionalidad del fenédmeno
organizado de los gobiernos municipales, ubicado en un entorno de
complejidad de los problemas publicos locales.

El analisis de acciones concretas de las organizaciones se centra primero
en la construccion de un marco interpretativo, y después en la busqueda
de una estrategia de recoleccién de informacién que permita reconstruir
empiricamente las acciones de una organizacion concreta. En el caso de
los gobiernos municipales, se trata de buscar métodos para reconstruir las
soluciones de politica publica implantadas para hacer frente a los asuntos
publicos.

El marco tedrico busca un esquema de explicacion en el horizonte del
objeto de estudio, como un conjunto de fundamentos coherentemente
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construidos; en ciertos casos puedan deducirse nuevas soluciones practicas
a partir de reglas o leyes desarrolladas de caracter general.

El marco se construye desde una perspectiva de la sociologia de la
organizacion, donde el sistema organizado no es concebido simplemente
como actividades o conceptos individuales, sino que el mismo es un
constructo social, con génesis y evolucién sociocultural.

La observacion del sistema se hace desde el interior, en el que ademas se
diferencia entre actores y acciones. El concepto de sistema surgio antes que
el de organizacién, probablemente en una toma de conciencia de que la
sociedad iniciaba una auto-configuracion reflexiva de si misma.

En la Teoria de la Organizacion su evolucién se construyd con base no sélo
en el concepto de organizacion, sino en ver éste como un sistema, con
el objetivo de comprender desde esa categoria no lo especifico que el
fendmeno social es sino en el caracter construido del concepto.

En la Teorfa General de Sistemas se encuentran las bases para una
consideracion de este tipo; se adopta la teoria de Luhmann (1964) para
establecer el marco interpretativo del gobierno municipal como sistema
organizado.

3.3 El gobierno municipal como un conjunto de organizaciones
en interaccién compleja

Luhmann conceptualiza al sistema por su diferencia al entorno, por ello
el sistema desarrolla un grado de complejidad diferente al del entorno. Es
por eso que su primera categorfa analitica es la complejidad. El concepto
es entendido como relacional, indica siempre una referencia a la capacidad
de observacion y andlisis del observador. Hay complejidad cuando existen
mas relaciones que las observables para un observador con capacidad
limitada.

La complejidad es entendida por Luhmann dentro de su concepcion

del constructivismo social, en que el observador construye-observa un
horizonte. Cuando la observacion percibe y construye un nimero tal de
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relaciones que no puede abarcar o comprender en sus propios esquemas
de interpretacion, es decir, cuando percibe que no percibe todo, entonces
considera “‘complejo” lo observado. Se trata de una complejidad en grado
siempre relativo al observador. Lo que para el principiante es todavia
complejo puede dejar de serlo para el experto que domina mas categorias
0 esquemas de explicacion y percepcion de nuevas realidades.

El término reduccion de complejidad indica una afirmacion y una negacion
o establecimiento de diferencia. Se afirma la reduccion solo en el sentido
de dejar fuera lo no reducido, es decir, lo complejo. El término comprende
una categoria afirmativa, referida a una actividad del propio sistema que
afirma un conjunto de relaciones a partir de un entorno, y una categoria de
negacion, lo que no establece una relacién positiva. La categorfa compuesta
de afirmacién y negacion o diferencia no es una categorfa substancial, en
el sentido de designar algo objetiva y permanentemente existente, sino
es una categoria relacional dindmica; esta perspectiva remite a relaciones
cambiantes entre una organizacion y un entorno. En este sentido, la relacion
de seleccion/reduccion de complejidad puede entenderse como decision,
pues selecciona dentro de un horizonte mas amplio, no percibido ademas
sino como tal horizonte.

La relacion con el entorno comprende una relaciéon general, incierta y
variable, por eso el polo que genera relaciones selectivas al entorno, mas
que relacionarse a un conjunto de entidades externas, se remite a los efectos
que producen en él dichas relaciones, ya sea como efectos causados,
informaciones o percepciones de algo improbable. La relacién afirmada es
la de complejidad reducida.

La complejidad refleja a nivel de marco tedrico la experiencia cotidiana de lo
inabarcable del entorno en el que funciona el sistema organizado: cultural,
socio-politico,econdmicoy tecnoldgico,con susinnumerablesimplicaciones
mutuas, que es lo que ha obligado a una divisién de funciones a nivel social
y organizacional y especializadas en campos parciales de problemas del
entorno general, que para el caso de las organizaciones publicas serfa el
educativo, salud, medio ambiente, servicios publicos, seguridad.

Una segunda categoria analitica es la de Sistema Social. Un Sistema no
solo se define como un conjunto de elementos o relaciones internas entre
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ellos, sino ademas hay que considerar que se constituye por diferencia
a su entorno. Es decir, un sistema social no se constituye como suma de
entidades, sino en su negacion del entorno en cuanto que sus elementos se
generan y constituyen en su diferencia a su entorno. En consecuencia, en los
elementos del sistema es esencial su relacién basada en la diferencia con el
entorno; Pero estas relaciones afectan no al actor sino a sus acciones.

El sistema surge en un entorno complejo, como sistema de acciones que
no posee previamente una frontera con respecto a su entorno, sino que
construyen en esas mismas acciones, tanto en su légica de accion de
estructuracion y procesamiento de sentido, asi como en la comunicacion de
los mismos.

La creacion de fronteras del sistema se da de manera dindmica como un
proceso de transformacion de mayoramenor complejidady relacionalmente
construido, en cuanto que afecta las relaciones internas o externas entre
accionesy se realiza por seleccion de objetivos.

El sistema sélo considera determinados segmentos del entorno que son
relevantes y solo se ocupa de determinados problemas o necesidades de
dicho entorno. Un sistema organizado tiene que ser selectivo. El sistema
autodefine sus limites, seleccionando sus tipos y cantidades de relaciones
con el entorno. Esta reduccion realizada en su configuracion supone una
forma de afrontar la complejidad del entorno que se interioriza como
elemento esencial en el funcionamiento del sistema.

Al trazar sus fronteras con el entorno, el sistema organizado crea su propia
logica de accion y define lo que para él es entorno relevante y lo que no
lo es, asi como sus posibles grados de relevancia en los segmentos del
entorno que el mismo sistema proyecta. Esta reduccion selectiva tiene un
doble efecto: negativo y positivo. Se restringe el dmbito del planteamiento
de problemas a resolver por el sistema, pero al mismo tiempo se crea una
nueva dificultad, la seleccion implica indeterminacion, incertidumbre y
riesgo, pues se dejan fuera muchas areas del entorno que ni son analizadas y
de las que se desconocera totalmente su influjo impacto en propio sistema.

El sistema organizado queda expuesto al riesgo de que las cosas no sucedan
tal como se previeron. El haber dejado fuera de sus prioridades de accién
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ciertos problemas podrd desencadenar crisis en el sistema o al menos
desestabilizar la "homeostasis” (equilibrio interno) del propio sistema. El
sistema deberd por tanto realizar un continuado esfuerzo por mantener
dicha homeostasis interna ante las amenazas de desestabilizacion desde el
exterior.

Debe tenerse en cuenta que los sistemas, estan constituidos por subsistemas.
Cuando un sistema esta construido por relaciones entre sistemas de orden
inferior, asume una complejidad de orden interno. En los sistemas, las
relaciones inter-subsistemas tienen el caracter de comunicacion.

Cuando un sistema absorbe y domina la complejidad del entorno esto
implica una creacion de complejidad propia o interna. Este incremento de
complejidad interna implica incertidumbre, riesgo, incluso amenaza a sus
l6gicas de accion. La superacion de esta complejidad lleva a nuevos procesos
de reduccion por decisiones internas y, si el sistema quiere conservar su
unidad, deberan estar enlazadas o condicionarse mutuamente. Dado que
toda relacion en un sistema es relacién de comunicacién, estas decisiones
lo serdn también. A este tipo de sistema social cuyo distintivo es el de la
relacion interna decisional, se le denomina sistema organizado.

La tercera categoria analitica es el sistema organizado. Luhmann ha
aplicado la teorfa de sistemas sociales al estudio de la problematica de la
organizacion. En 1975 presentd su primer trabajo dedicado a este tema.
En 1985, después de publicar su obra sobre la teoria de sistemas sociales,
preparé un nuevo trabajo sobre la teoria de los sistemas organizados; se
trata de la primera obra escrita para tratar sistematicamente el tema que
habfa tratado ya tangencialmente en otros trabajos. En 1975, el punto de
partida de la reflexion de Luhmann era la discusién en torno a las teorias
de la contingencia, que hizo a partir de su idea de organizacion, influido
por Simon (1958) sugirid que lo bésico en una organizaciéon es ser un
sistema social, constituido por una red de decisiones, como estrategia de
reduccion de la complejidad.

Enladiscusionsobrelarelacionentreentornoysistema,comolacontingencial,

se enfatiza el influjo del entorno sobre las estructuras organizativas internas.
Luhmann concibe la estructuracion organizativa como una reconstruccion

12



de contingencias. Para reformular el problema de la contingencia, Luhmann
recurre al concepto de sistema como diferenciado del entorno en cuanto
posee menor grado de complejidad y en cuanto a su capacidad de auto-
reproduccion autopoiética en sus propias operaciones.

El grado de complejidad crece con el nimero y variacion de las relaciones
entre los elementos de un sistema, o con la pluralidad de sus dimensiones,
en los sistemas sociales organizados, es posible concentrar la atencién en
uno de esos niveles y reducir la complejidad simplemente por dejar fuera
los otros niveles.

La evolucion hacia la sociedad moderna es el proceso de racionalizacion que
segun Weber (1922) ha sido un proceso de especializacion y diferenciacion
de dreas de problemas més abarcables, lo que ha ido diferenciando
subsistemas especializados en zonas de menor complejidad, asf el sistema
de conocimientos y su transmision se ha diferenciado como sistema
de educacion y ciencia; el sistema politico ha configurado sus dmbitos
propios separados de los del sistema econdmico. Todo sistema reduce su
complejidad de manera selectiva.

La reduccion de complejidad que efectia el sistema, para diferenciarse del
entornose hace asi mediante una creacion interna de elementos especializados
en el tratamiento de esa gama de problemas seleccionados. A pesar de tener
menor complejidad que el entorno, el sistema crea una complejidad interna
que aumenta conforme crece el dmbito de problemas absorbidos desde el
entorno, lo que viene acompanado por un aumento de la estructura.

Otra forma de reducir complejidad consiste en distribuir su tratamiento en
el tiempo. Se aplaza la relacion, con lo que se temporaliza la complejidad
creando una sucesion de tratamientos parciales, siendo la forma mas
practicada al tener que enfrentarse con altos niveles de complejidad. La
temporalizacion de la complejidad amplia las posibilidades de seleccién
interna, y asf la autonomia del sistema frente al entorno; en ella se recurre a
otro método de reduccion, la division del trabajo en los subsistemas.

El sistema debe mantener su flexibilidad, ya que no puede caer en la rigidez
de las estructuras formales, sino mantener la posibilidad de actuacion
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(slack organizacional). Esas competencias disponibles se manifiestan en la
capacidad de afrontar problemas, y se le conoce como capital intelectual,
que le permite al sistema generar acciones segun exigencias del entorno,
adaptandoseasialas contingencias externasyalas producidasinternamente.

En un sistema organizado hay varios campos de contingencia o complejidad
interna: 1) el de los actores, que se refiere a las disposiciones de conducta de
las personas del sistema; 2) El de las reglas, que se refiere a las interpretaciones
de las mismas reglas por parte de los actores y que establecen los campos de
expectativas en que pueden desarrollarse las conductas de las personas.

En un sistema organizado se da una interaccion entre ambos tipos de
contingencias; en cuanto a los miembros del sistema, las personas son
reguladas por esas reglas. La pertenencia a un sistema se define asi en las
decisiones tomadas en referencia a esa regulacion. El no seguimiento de
la regla lleva a la expulsion, pero también, cuando las reglas dejan de tener
vigencia, puede suceder que se llegue al cambio de reglas.

En un sistema organizado se reduce la complejidad interna al estabilizar
los roles de las personas y en sus relaciones con el entorno estableciendo
politicas y estrategias. Los roles son manejados como puestos, un rol implica
una estabilizacion de expectativas de conducta. Al institucionalizarse un
puesto se produce una restriccion de posibilidades de conducta, el puesto
es también contingente respecto a la persona, pues podria ser ocupado
por otra y estd ligado a un programa que especifica lo que es adecuado en
sus tareas, sus ambitos de competencia sobre ciertos objetivos. El puesto
restringe y define también posibilidades de comunicacion ya que un sistema
organizado implica una definicién de canales de comunicacion.

El sistema organizado para reducir la complejidad dispone de la direccion,
planeacion y control. Estos medios se orientan a conseguir que la variacion
contingencial en el interior y hacia el exterior se realice en decisiones que
presuponen y se apoyan en ciertos objetivos, que son producidos a su vez
por las decisiones de esos elementos.

En 1985 Luhmann define a la organizacion a partir de una concepcion sobre
la racionalidad, como si fuera medio para incrementar la racionalidad en un
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sistema orientado a fines Ultimos. En este concepto presupone que los fines
estan dadosy que todo el problema consiste en elegir los medios apropiados
para lograr los fines y en superar posibles disfunciones o patologias que los
obstaculizarian.

La organizacién como sistema se eleva a un marco tedérico en el que la
categoria basica es la del sistema autopoiético. Los distintos tipos de sistemas
autopoieticos son muy variados, pero existe el de los sistemas sociales
autoreferenciales dentro de los cuales, los sistemas sociales organizados
constituye un grupo especial que debe definirse con mayor precision.

Un sistema autopoiético genera siempre las mismas unidades elementales
de que consta a través de la misma red operativa constituida por
dichas unidades elementales. El sistema autopoiético se mantiene en
autoproduccion, en autogeneracion, por mas que esto sélo suceda sobre
una base material o de otro tipo con inputs y outputs con causas y efectos.

Con estos planteamientos conceptuales se llega a la definicion del gobierno
municipal como: “Sistemas que constan de decisiones, actores y acciones”.
La decisién, en cuanto evento elemental central es la que articula el sistema,
al estructurar de una u otra forma la seleccién restrictiva que relaciona a los
actores y sus acciones.

Estos eventos no pueden dividirse, a lo mas que se llegaria al descomponer
una decisién seria a sub-decisiones, pero nunca a elementos de otra clase.
A este nivel, los gobiernos municipales son totalmente autopoiéticas o
auténomas, prescindiendo que el contenido intencional cognitivo de dichas
decisiones sea el entorno o haya sido provocado por un input del entorno.
El gobierno local como sistema organizado genera sus estructuras con
especificidades propias, ya que estas son movilizadas por las decisiones
de sus actores, quienes al mismo tiempo emplean esas estructuras para
estabilizar expectativas que aseguren que toda accion sea tratada en el
sistema como una decision.

Este planteamiento lleva a la racionalidad teleoldgica del gobierno

local; cuya explicacion de racionalidad de una decisiéon deriva de
establecerse una relacion entre fin y medio. Esa relacién fin-medios ha sido
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predominantemente observada desde el esquema de interpretacién o
paradigma del método cientifico. El fin es visto como un efecto de la causa,
accion, o medio para llegar al fin.

Incluso muchas veces se ha pasado a centrar la accién en la mera elecciéon
de los medios para alcanzar los objetivos, suponiéndose que los fines del
sistema ya estaban bien definidos, y que lo Unico a decidir era el grado en
que debian ser alcanzados. Desde este enfoque conceptual, el gobierno
local debe decidir sobre sus finalidades y coordinar las decisiones sobre fines
secundarios. La relacion fin medios es una mera vinculacién de decisiones.

En las organizaciones publicas locales hay decisiones que no estan bajo
el esquema de una relacién medio-fin, y podrian ser mas importantes que
aquellas relacionadas directamente a fines. El gobierno local en cuanto red de
relaciones de decisiones supone un mutuo condicionamiento de decisiones,
presiones mutuas, redes de decisiones que provocan necesariamente otras
tomas de decisiones; por lo que es un esquema jerarquizado de decisiones
descendentes, en que cada una puede ser medio para el fin que es la otra.

Luhmann reemplazd la relacion fin-medio por la categoria premisa de
decision. Con ello se cambi¢ el paradigma de interpretacion al pasar de uno
que ponia énfasis en la relacion causal por un enfoque sistémico orientado
al tratamiento de la complejidad. Esto para March/Simon (1987) implicaba
una dificultad al decidir, al restringir la capacidad de conocer.

La complejidad interna se manifiesta de forma concreta en las relaciones entre
decisiones de las organizaciones que conforman al gobierno local. La decisién
permite integrar historia previa de las organizaciones del gobierno local,
experiencias anteriores, evaluaciones de influencias, poder. Al respecto Pettigrew
(1973) establecia que una“teorfa adecuada de la toma organizativa de decisiones
debera asumir el hecho de que las decisiones no son tomadas por los individuos
0 ocupantes de un rol, sino a través de procesos que estan afectados por las
caracteristicas de la unidad o unidades en que se debe tomar la decision’”

Esto significa que en los gobierno locales en lugar de la visién individualista

hay que observar la realidad organizacional en referencia a las orientaciones
o sentido propios de un colectivo; donde la racionalidad no es ya la
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de la adecuaciéon fines-medios en la perspectiva 0 modo de observar
individual, sino la definida por el horizonte comun de sentido del conjunto
de organizaciones del gobierno local como sistema organizado. Es una
racionalidad sistémica, en la que se da la configuracién de racionalidades
parciales del tipo fin-medios, pero lo que no puede reducirse el concepto de
sistema al de un mero medio para la consecucién de los fines.

Con este planteamiento se introduce una nueva diferencia, la del sentido del
sistemay la del sentido de la accion individual de los miembros del gobierno
local. Para otros, el sentido es crear valor en forma de productos o servicios
destinados a satisfacer las necesidades de los usuarios de la organizacion. La
diferencia esta en la orientacién del sujeto individual en que es primordial el
objetivo de obtener el méximo de beneficios, o en la orientacion del sistema
considerado en cuanto sistema organizado.

En lugar de conceptualizar la complejidad como obstaculo a la decision
racional, la complejidad es una caracteristica esencial del entorno, como
condicion de posibilidad, el gobierno local existe sélo en cuanto la reduccion
selectiva sea realizada por un encadenamiento de decisiones selectivas.

El enfoque organizacional en el gobierno local, es una forma de observar la
realidad social, donde lo relevante son las decisiones relacionadas con otras
decisiones; y en segundo lugar, que se trata de una observacion-accion
donde surgen cadenas de accidon movidas por decisiones.

En la observacion de la accién publica municipal es posible encontrar
relaciones del tipo fines-medios entre determinados segmentos de la red
de decisiones, o como relaciones entre pautas-reglas y su seguimiento
cuando se trata de decisiones sujetas a la dimension formal, es decir mas
reglamentada o formalizada del gobierno local, o también como relaciones
simplemente entre eventos en un proceso desencadenado.

En el gobierno local, tal como lo platea la teoria de sistema se establece la
tesis de que el sistema es el que constituye, en cierto modo a sus elementos
comotales.Siloselementos son acciones o comunicaciones entre individuos,
estas realidades tienen su consistencia fisica independiente del sistema, pero
sélo son elementos en cuanto estén vinculados en las relaciones definidas
en el entorno de sentido del sistema total.
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En el gobierno local, el andlisis del sistema no puede descomponer
analfticamente esos elementos constitutivos del mismo, porque esa
descomposicién supondria una forma de observar-construir los elementos
que irlan mas alla del horizonte de sentido del sistema, y en éste, el elemento
indivisible es el de la decision. Las decisiones son observables en referencia a
otras decisiones.

La decisién del gobierno local tiene una dimensiéon de la conducta, que es
una de las aportaciones béasicas del enfoque sobre las conductas de decision
Simon (1958). Esto significa que el sistema organizado del gobierno local se
apoya en otros sistemas sociales, pero no en un sentido causal, sino en el
sentido de la categoria sistémica de la interpenetracion de sistemas, en que
la reduccion de complejidad del sistema social debe realizarse en relaciéon a
la reduccion de complejidad del sistema en su conjunto.

La realidad organizacional del gobierno local, en la perspectiva psiquico-
social no es explicable como una combinacion de los procesos psiquicos
individuales o inter-personales, sino como relaciones situadas a un nivel mas
abstracto, en donde existen aceptaciones y rechazos. Lo organizacional no
es una ficcién, sino una construccién social.

Existe el supuesto de que todo sistema organizado crece y al crecer tiende
a la burocratizacion, pierde flexibilidad, se fragmenta en unidades rigidas vy
en consecuencia, pierde capacidad de adaptacion al entorno y eficiencia
en el desarrollo de sus operaciones propias. Esta situacion supone que
una mayor dimensién del sistema implica el crecimiento de los canales
de informacion y la necesidad de introducir puntos de control, lo que
implicaria la necesidad de introducir nuevos mecanismos de control para
protegerse de posibles perturbaciones de la complejidad interna creciente.

En la interpretacion del sistema organizado municipal como sistema de
decisiones, también plantea el problema de los limites del crecimiento
de la cantidad de decisiones, pero que no puede crecer indefinidamente
a consecuencia de volverse incomunicable, con lo que desapareceria el
mismo sistema que consta de comunicaciones altamente formalizadas.

Para Parsons (1951) los elementos del sistema sélo se constituyen como
tales en referencia al sistema total. El sistema surge como unidad de sus
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elementos, pero en una interaccién relacional, esa emergencia es la que los
constituye como sistema. A este nivel de observacion y conceptualizacion
se pueden construir modelos de decision y accion.

Por otra parte, en la orientacion dominante desde el movimiento de las
relaciones humanas, el tema de las relaciones entre decisiones se ha visto
en referencia a las teorias de grupos de individuos. La insercion de nuevos
sujetos en el grupo plantea el problema de definir selecciones entre
decisiones. Las soluciones se buscan, en el desplazamiento del problema al
problema de distribuir roles.

Dada laimprobabilidad de la coincidencia de decisiones de distintos sujetos
se busca una solucion en la clasificacion de niveles de toma de decisiones.
Como solucion mas difundida se considera la solucion del formalismo
burocratico articulado en regulaciones y jerarquia.

En contra de estas formas de plantear el problema de la coordinacion de
decisiones, Luhmann replantea la cuestién tomando como punto de partida
precisamente el concepto de decision: el proceso en que se constituyen, en
circularidad, sistema y decisiones se realiza en un entorno de complejidad.

Si hay decisiones selectivas de complejidad ante problemas quizd de
momento no solucionables, es posible delegar parte de la complejidad a
las decisiones de otros, o a decisiones posteriores. Pero también es posible
decidir que hay que decidir en ese momento, en situaciéon de emergencia
anunciadas por el subsistema de informacion. La toma de decisiones de
uno u otro tipo se realiza en el horizonte de otras decisiones.

Ante la incertidumbre y condiciones de informacion imperfecta, en el
gobierno local se instalan mecanismos de amplificacion de sus horizontes de
observacion del entorno o de su propia constitucion, reduciendo el nivel de
contingencia en la toma de decisiones.

En cuanto a la estructuracion del gobierno local, la recursividad decisional
exige que el sistema posea reglas que determinen qué decisiones
internas pueden tener el valor de decision y cudles no. En primer lugar se
encuentra la regla de pertenencia al sistema, éstas determinan quiénes
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son considerados miembros y quiénes no, qué roles desempefian y qué
roles no son desempefados por los miembros. El sistema auto diferencia su
estructura mediante la seleccion de personal y la definicion de roles. En la
medida en que esta misma decision lo es del sistema, se confirma el caracter
autopoiético. Por numerosos que sean los influjos o inputs cognitivos
que provoquen estas decisiones, en cuanto decisiones del sistema, sus
fundamentos sélo estdn en el mismo sistema. Sélo respecto a si mismo
puede pedirse cuentas de si tales decisiones fueron o no adecuadas.

En la constitucion de un sistema auténomo recursivo-cerrado autopoiético
se producen también propiedades emergentes; éstas provienen de las
interrelaciones entre decisiones. Toda decision en el sistema obtiene su
sentido en su relacién a las otras decisiones, emergiendo asi como unidad
constitutiva del sistema, aunque no pierda sus propiedades de decision. En
esta dimension, en el gobierno local se forman estructuras de decisiones
asimétricas, en jerarquias, de forma que las decisiones superiores sean
resultado de decisiones de abajo y viceversa.

En lo que se refiera a decision y evolucién del gobierno local como
sistema organizado, la evolucion puede ser a partir de la estructuracion
de las decisiones. La secuencia de las acciones de decision no es arbitraria
ya que el sistema organizado no se encuentra en estado de entropia
indeterminada, sino configura de manera permanente estructuras que
delimitan la estrategia de accién a seguir.

Un sistema adopta una estructura temporal que permiten reducir el
margen de las futuras decisiones; ejemplo de ello es la planeacién, que
establece los criterios de decision y reduce sus alternativas. Existen otro
tipo de estructuras a corto plazo o a largo plazo, como son la comision
que tiene una funcién especifica, como seria evaluacion del personal, de
los programas de accion o de la planeacién de largo plazo. Las estructuras
del sistema organizado municipal, en este sentido, pueden realizarse en los
planeas, presupuestos o programas operativos anuales.

En la relacién gobierno local y su entorno, el sistema organizado municipal

tiene la caracteristica de mantener una relacion permanente y conflictiva.
Este actla como un imperativo en la determinacién de la agenda publica
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local y no sélo como una perturbacion informativa para sus decisiones. Los
problemas publicos del entorno pasan a problemas internos de gobierno
cuando el gobierno local los asume en su agenda de accién. El proceso
de apropiacion se realiza mediante un proceso de decision que establece
una jerarquia de prioridades de accion para la resolucion de situaciones
socialmente criticas. El gobierno local, por su naturaleza politica, esta
obligado a procesar las perturbaciones de su entorno, y las tratara segun
sus propios esquemas de interpretacion.

Estos procesos decisorios, con sus esquemas externos determinantes y
prioridades de accién, con lo que sucede en su entorno, puede inducir
al analista del gobierno local a evaluar de manera restringida como una
relacion de input-output. Pero en el andlisis hay que considerar que el
gobierno local puede reaccionar a las perturbaciones con un incremento
de su propia complejidad interna, aumentando su diversidad, es decir,
ampliando los margenes de decision y accion. Este proceso de incremento
de la complejidad conduce a la existencia de estrategias de accion
diferentes a interior del gobierno local como sistema organizado, por lo
que se presenta la innovacién como una variable explicativa mas de la
accién municipal.

La complejidad puede adoptar otra faceta, esto sucede si se considera que
cuando la variedad interna del gobierno local aumenta se reduce también
la redundancia interna. Entonces el gobierno local deriva hacia un mayor
grado de“adhocracia’, o mejor dicho de improvisaciony con ello se presenta
una mayor incertidumbre interna.

Los estados de incremento de entropia, pueden interpretarse como una
tendencia del gobierno local al caos, y quiza ser una solucion provisional
hasta que el sistema encuentre un nuevo equilibrio. Esta es una de las
principales caracteristicas de los gobiernos municipales en México, ya que
se transforman tanto en su estructura como en su dindmica de accion cada
tres anos.

En México existe una gran diversidad de gobiernos municipales, sinembargo
todos son sensibles a las perturbaciones de su entorno, la complejidad
es entonces una cuestion de grado, a mayor tamafio de la estructura del
sistema organizado municipal mayor es la complejidad.
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Por este motivo al interior del gobierno local existen diversas formas de
estructurar decisiones, que surgen de lo planteado por Simon (1958) como
premisas de decision. Este planteamiento supone que en las organizaciones
se elaboran programas de decision, que van mucho mas alla de las maximas
0 principios establecidos por la teoria cldsica, en ella se considera que una
decision es racional cuando se estructura conforme a tales programas.
Ademas de la relacion de decisiones a decisiones por programacion, existe
la posibilidad, en el gobierno local, de actuar regulado por los canales de
informacion de una forma jerarquizada, esta situacién reduce al maximo la
flexibilidad del sistema.

Un tercer factor de incremento de redundancia son los actores. Los actores
tienen siempre sus preferencias y prioridades, lo que no solo orienta, sino
también reduce la seleccion de alternativas. Por tanto, el andlisis del actor y
sus acciones es la mayor garantia de reconstruccion del gobierno local en
un momento histérico determinado.

En la estructuracion del entorno y el gobierno local, el concepto de la
organizacion aquidesarrollado, como expresion de las premisas de decision, no
explica la forma, el como se configura realmente la accion publica municipal,
ni como se mantiene o desaparece. En teorias como la de la contingencia, la
subsistencia del sistema es vista como dependiente de la voluntad del actor
ubicado en el primer nivel de la jerarquia. El sistema es visto como instrumento
para la consecucion de los objetivos; también supone la legitimidad para
utilizar a la organizacién como instrumento. Esta es una vieja concepcion con
que se comprendia también la accion del gobierno local.

Por otra parte, en el enfoque de sistemas, es el sistema el que auto construye
su delimitacion frente al entorno, al estructurar las premisas de accion de sus
actores. Estas premisas de accidon no son monopolio de los actores del primer
nivel jerdrquico del sistema, sino que estan presentes en todos sus niveles.

Adoptar esta interpretacion en el gobierno local el concepto de limite del
sistema es mas relevante para comprender las relaciones con el entorno.
Esta variable permite distinguir aspectos como:

1. Laracionalidad se generaliza, desde el célculo racional hasta decisiones
mas 0 menos racionales, con mayor o menor grado de restricciones.
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2. Las premisas de decisién varian de una interacciéon a otra y de un
espacio de accion a otro.

3. La legitimidad del gobierno local como organizacion jerarquica
es cuestionada, ya que se demanda mayor cogestion y decisiones
participativas.

De lugar establecer una dependencia logica entre fines y medios, como
vieron Cohen, March, Olsen (1972), en su modelo del “cesto de basura” en
esta perspectiva todo estd abierto. No hay decisiones vinculadas de manera
rigida con ciertas premisas, sino que el gobierno local debe resolver todo
un complejo de factores y motivaciones para buscar la mejor forma de
realizar sus fines. Desde esta perspectiva el sistema organizado municipal
es un conjunto de actores y acciones que buscan solucionar problemas.

La forma selectiva en que un gobierno local define sus limites es producto
de esa seleccion de problemas, para los que los actores del sistema tienen
soluciones contingentes y dinamicas. De la seleccion de necesidades
potenciales, de las que se tienen conocimientos y recursos con los que
se pueden disefAar estrategias de accion. Es decir, la selecciéon de la
estrategia de cooperacidon entre actores, es la manera en que el gobierno
local se diferencia del entorno, configurando una red de acciones internas
apoyadas en decisiones de sus actores.

Este planteamiento del gobierno local permite resaltar la importancia de
las relaciones sistema organizado y entorno, como una forma de observar
eventos y procesos sociales concretos.

En este sentido, el gobierno local puede mantenerse, no sélo por su
capacidad de adaptacién, sino también de que el mismo entorno sea
articulado de forma adecuada, es decir, que exista una articulacion de
actores que colaboren con el sistema, aunque esta cooperacion sea de
caracter temporal.

Esta vision de las relaciones entre entorno social y gobierno local, a
diferencia de lo planteado por Max Weber (1922) al relacionar todo lo
organizado a la existencia de la racionalidad, no supone que un sistema
organizado sea simplemente por ello racional, sino que sus objetivos,
bases ideoldgicas o criterios de accion son todo menos racionales.
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En el entorno de los gobiernos locales existen catalizadores para la
formacion de su sistema organizado. En este sentido Luhmann sefala tres:

1. Que el sistema social se haya diferenciado y existan en él subsistemas
especializados.

2. Una segunda condicion es la progresiva legalizacion de las condiciones
de interaccion de la vida social.

3. En tercer lugar, en el entorno social moderno, el individuo desarrolla
sus capacidades en &dmbitos de discontinuidad: familia, escuela,
trabajo. Por ello se tienen que crear nuevas organizaciones que
regulen estas discontinuidades.

De este planteamiento se infiere que existe una diferente forma de realizarse las
decisiones internas al gobierno local y las externas, que se realizan de acuerdo a
criterios distintos, en diferentes marcos de interpretacion y siguiendo diferentes
l6gicas de accion.

La consideracion del entorno en sus relaciones con el gobierno local puede
ayudar también a reconstruir desde una perspectiva mas amplia el tema del
origen y evolucion de las politicas publicas locales.

En lo que respecta al origen de los sistemas hay que distinguir entre un
origen primario y uno secundario, en la medida en que un sistema surge
de otros ya existentes.

La teorfa organizacional plantea que cuando surge un sistema diferenciado
del entorno, la reduccién de complejidad operada en sus criterios de
seleccion se realiza con base en una delimitacion, que es lo que genera su
sentido u orientacion. Normalmente este sentido se deriva de la observacion
de necesidades y de problemas en el entorno. Esto es lo que sucede al
implantarse estrategias de accion en los gobiernos municipales, las cuales son
una respuesta a ciertas necesidades situacionales de necesidades colectivas.

Cuando el entorno es heterogéneo, se requiere una amplia y diversificada
red de sistemas organizados que le haga frente a su compleja problemética,
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en esta situacion surgen las redes de accion colectiva o para el caso de los
gobiernos locales, redes de politica publica. Este colectivo organizado es
regulado de diversas maneras segun sea el asunto al que hace frente. Este
planteamiento se hace en el siguiente apartado.

3.4 Hacia una reconceptualizacion de los gobiernos
municipales

La descentralizacion, la pluralidad y alternancia politica y la existencia de una
sociedad conflictiva han incrementado la complejidad y la incertidumbre en
la gestion de las organizaciones publicas locales; por lo que el principal reto
de los gobiernos municipales es crear las condiciones institucionales para
la gobernabilidad, para lo cual, en contexto de gobierno dividido, necesitan
nuevos mecanismos que regulen su funcionamiento. En este sentido, la
gobernabilidad debe ser entendida como la capacidad de ejercer el poder,
adoptando una estructura mas participativa, diferente al modelo jerdrquico,
en donde el gobierno local ejercia un poder centralizado sobre los diversos
actores de la sociedad. En la nueva gobernabilidad ninguno de los actores
involucrados en los asuntos publicos esta por encima de los demas, por lo que
las formas organizativas de los gobiernos municipales deberdn caracterizarse
por la existencia de una estructura horizontal, con actores mas autbnomos y
la adopcién de redes organizativas para el disefio y operacion de sus politicas
publicas.

El funcionamiento de los gobiernos municipales con base en una
reconfiguracion institucional, requiere de actores autbnomos dispuestos a
llegar a acuerdos, que aunque provisionales, permitan el disefio y operacion
de las politicas publicas. Esto necesita de la adopcion de una forma
organizacional basada en redes, lo cual implica una serie de condiciones
estructurales e institucionales previas. La condicién mas general para poder
desarrollarla es que el poder debe estar disperso en la sociedad, pero no
de manera fragmentada e ineficiente. Las autoridades politicas tienen
que ser fuertes, pero no omnipotentes. Tienen que haber sido legitimadas
democraticamente, de modo que se pueda estimar que los representantes
electos reflejan los intereses de todos los grupos sociales. En otras palabras,
las autoridades politicas deben poder ser aceptadas, de modo general, como
interlocutores entre el Estado y la sociedad. Es necesario, también, que las
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autoridades politicas manejen recursos suficientes como para llevar a cabo
las decisiones que se tomen; las cuales tienen que ser lo suficientemente
diversificadas como para responder a las diferentes necesidades de la
sociedad.

El funcionamiento gubernamental municipal con base en organizaciones en
interaccion, también requiere de una sociedad civil fuerte, funcionalmente
diferenciada e informada. La sociedad local es una comunidad de ciudadanos,
de individuos que disfrutan de igualdad ante la ley, asi como de un conjunto
de derechos fundamentales, y cuya libertad de perseguir sus metas sélo esta
restringida por el mismo derecho de los demas. Una sociedad no puede
existir donde hay una gran desigualdad social; es incompatible con una
estructura gubernamental horizontal.

Para que haya un funcionamiento gubernamental municipal en red, la
sociedad tiene que estar diferenciada funcionalmente en subsistemas, en
donde organizaciones especificas lleven a cabo funciones especializadas.
Tiene que haberactores organizados que representen los diferentes intereses
sociales. Estas organizaciones deben gozar de una relativa autonomia, esto
es, que no deben ser controladas politicamente, como ocurrid en el Estado
autoritario. En especial, las organizaciones de intereses sociales deben ser
suficientemente auténomas y habiles como para negociar con intereses
opuestos y con las dependencias del gobierno municipal. Pero también,
entre los diferentes grupos sociales y organizaciones tiene que existir por
lo menos un minimo sentido de identificacion y de responsabilidad con
la totalidad; es decir debe existir una identidad comun. Para que haya
gobernabilidad los actores involucrados tienen que ser cada uno eficiente
en su area de accién, sin que ninguno domine a los demas, y deben cooperar
en el disefio, formulacién e implantacién de politicas publicas, en vez de
limitarse a disputar los recursos de la accion publica.

Para lograr las condiciones institucionales y estructurales necesarias para
el funcionamiento en red, el proceso de cambio debe iniciar a nivel del
gobierno municipal, aunque se piense esta nueva forma organizativa
significa una pérdida de la capacidad de dar direccionalidad a las politicas
publicas. Sinembargo, de lo que se trata en realidad no es tanto la pérdida
de control, sino méas bien de que éste cambie de forma. Los actores
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gubernamentales que participan en las redes de politicas juegan un
papel especial y privilegiado, puesto que tienen medios fundamentales
de intervencién. Cuando se delega la toma de decisiones a actores
sociales, los gubernamentales conservan el derecho de ratificacién legal,
asi como el derecho de intervencién mediante acciones de supervision
y control, en lo que en la teoria de la gobernanza se conoce como la
funcion de direccionalidad.

La formulacién de politicas publicas locales en estructuras organizacionales
en red no es algo armonioso. Si en la negociaciéon entran en juego intereses
en conflicto, cuando se busca el acuerdo para una decisiéon conjunta,
el resultado es una cooperacion temporal. Una cooperacion de este tipo
corre el riesgo de acabar en un completo bloqueo o de producir soluciones
temporales. Por ello, el problema basico es evitar los estancamientos y
asegurar la solucion efectiva de los problemas publicos.

La gobernabilidad plantea la necesidad de transformar a los gobiernos
municipales, superando la estrategia de reforma administrativa, que hasta
ahora ha predominado. La clave estd en poner como prioridad el cambiar los
mecanismos de regulacion que determinan la estructura y funcionamiento
de la administracion publica municipal. La tarea es encontrar las reglas y
normas mas pertinentes que permitan la pluralidad, transparencia, eficiencia
y rendicion de cuentas.

Los mecanismos de regulacion que determinan la capacidad de una
organizacion del gobierno municipal para cumplir efectivamente sus
funciones no siempre dependen de variables internas, mas cuando se
pretende que el redisefo sea un verdadero cambio de naturaleza funcional.
Por ejemplo, si pretendemos que los gobiernos municipales hagan mas
con menos, bastard una simple reforma de eficiencia. Pero si pretendemos
que incremente la calidad de los servicios publicos, que desaparezca su uso
inadecuado incrementado la credibilidad ciudadana, en este caso, el cambio
es méas complicado. Es decir, en el primer caso se plantea una reforma
organizativa, en el sequndo se plantea una verdadera reforma institucional.

El cambio institucional es la transformacion de las normas y reglas que

determinan el comportamiento politico-administrativo de los actores,
por lo que es importante comprender la naturaleza de dichas normas y
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reglas. Para distinguir entre tipos de normas y reglas, hay que diferenciar
conceptualmente entre instituciones y organizaciones. Esta distincion
nos permitird comprender a los gobiernos municipales como un sistema
institucional.

Las instituciones son realidades abstractas, son normas y reglas que
estructuranlaacciénsocial. Son el sistema de regulacion del comportamiento
delosindividuosy de lasorganizaciones. Son las reglas de lainteraccién social
que determinan los procedimientos y los actores. Las instituciones son las
que articulan la interaccion entre actores, expresan las relaciones de poder
y logicas de accion de una sociedad. Las instituciones no necesariamente
coinciden con la legislacion o derecho positivo, porque son de caracter
formal e informal.

Las instituciones no son el producto de un acto de voluntad, sino el
resultado de un proceso de aprendizaje social. Por ello, las instituciones
no cambian por decreto, sino por un proceso de transformaciéon social.
Por ello, los gobiernos municipales no pueden convertirse en estructuras
flexibles, descentralizadas y transparentes de manera automatica cuando se
ha dado la alternancia politica; por lo que para implantar la transformacion
institucional, no podemos basarlo sélo en los aspectos formales, sino que
necesitamos considerar la estructura de actores y de intereses subyacentes,
tanto formal como informal; de lo contrario, se estarfan haciendo solo
cambios organizacionales.

Por su parte, las organizaciones son espacios sociales concretos. Es la
estructuracion de los recursos humanos, financieros, técnicos para el logro
de objetivos. Las instituciones no tienen en cambio, objetivos. No tienen
existencia concreta sino abstracta, son sistemas de normas y reglas que
regulan el sistema social pues determinan los criterios de decisién de
los individuos y las organizaciones. Las organizaciones no son reglas del
juego, sino equipos participantes en él; por lo que surgen y desaparecen
dentro de un determinado entorno o marco institucional. Las normas
de las organizaciones pueden ser de naturaleza diferentes a las normas
institucionales; son normas internas ordenadoras de la administracién o
manejo de los recursos puestos a disposicion de los objetivos organizativos.
Suprocesodecreaciéonycambioesdistintodeldelasnormasinstitucionales;

178



al no ser normas abstractas y referirse a realidades concretas el cambio es
mas sencillo que transformar las normas institucionales. Cambiar el orden
interno de una organizacion para hacerla mas eficiente es dificil; pero es
mucho mas sencillo que cambiar las instituciones, es decir, el propio orden
0 estructura social en que la organizacién actla. Esto como consecuencia,
que en el nivel institucional, los actores tienen mayor autonomifa en su
comportamiento y la organizacion no puede ni tiene los instrumentos
para controlarla.

Instituciones y organizaciones son los ejes fundamentales del gobierno
local, en consecuencia, de ellas depende el nivel de desarrollo. Pero en el
ambito municipal el descubrimiento de su rol es reciente; se dio como
consecuencia de las insuficiencias de las reformas implantadas para alcanzar
un sistema federal de gobierno mas equilibrado.

La estrategia de descentralizacion del gobiernos mexicano, tiene sus limites
al considerar sélo como instrumento a la transferencia de recursos y acciones
operativas, dejando de lado al sistema institucional. Por ello es necesario
transformar “capacidad institucional’, entendida como la capacidad estatal
para establecer y garantizar el conjunto de normas en que se apoya la accion
colectiva. En este sentido el punto clave es el cambio institucional. El cambio
institucional es cuando se da una transformacion en el comportamiento de
los actores. Por ello es importante analizar a partir de experiencias concretas
de accion municipal la naturaleza compleja de este planteamiento
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El objetivo de este cuarto apartado es identificar variables explicativas
derivadas de las ciencias de gestién para el andlisis de la administracion
publica municipal,y con ello completar el marco interpretativo del gobierno.
Estavinculacion noesnueva, sino que ha estado presente aloslargode lavida
del Estado, sin embargo en afnos recientes las ciencias de gestion han sido la
principal fuente de inspiracién de los procesos de reforma administrativa, no
sélo en México, sino principalmente en el resto del mundo.

Sibien es cierto que existen diferencias entre estas dos disciplinas, ciencias de la
gestion y gobierno local, tanto en lo conceptual como en el campo de estudio,
son mayores las contribuciones que permiten generar un marco interpretativo
que ponga énfasis en las acciones concretas de comportamiento de los
individuos al interior de las organizaciones gubernamentales, llegando hasta
un nivel de andlisis que permita la reflexion de la transformacion institucional
del gobierno, principalmente a nivel municipal que es el sujeto de estudio
de este ensayo. Con la finalidad de hacer esta vinculacion en los siguientes
apartados se plantea primero el proceso de modernizaciéon administrativa,
en donde ha generado una transformacion gerencial de la administracion
publica y en un segundo momento la vinculacion que permita interpretar la
accion publica municipal.

4.1 Laadministracion municipal desde la perspectiva
de las ciencias de gestién

El incremento de la complejidad en la prestacion de los servicios publicos,
como el cuestionamiento y falta de credibilidad en la accion publica
municipal por parte de la ciudadania ha obligado a buscar nuevas alternativas
de solucion, las cuales han llegado a la implantacion de nuevos modelos de
gestion. En este contexto, las ciencias de gestion ha sido una alternativa Util
no sélo en México, sino principalmente en los paises desarrollados, donde
se ha puesto énfasis en la calidad de la accion publica.

La aplicacion de técnicas de la gestion privada ha sido la principal reforma
administrativa en los municipios mexicanos, representando la respuesta local
alincremento de las demandas ciudadanas y a las politicas descentralizadoras
del gobierno federal. Si ésta ha sido la principal transformacion municipal,
representa una importante fuente de estudio, siendo las ciencias de gestion
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un marco interpretativo adecuado para evaluar los logros e insuficiencias
de la transformacién municipal, esto a través de los conceptos y elementos
metodoldgicos proporcionados por esta disciplina que ponen énfasis en las
accionesy en el comportamiento al interior de las organizaciones.

Si el planteamiento bdasico municipal es desarrollar una mejor capacidad
de disefar, implantar y evaluar politicas publicas, el objeto de estudio
se ubica al interior del gobierno municipal, concebido éste como una
organizacion o como un sistema organizado, tal como se definié en los
capitulos anteriores de este ensayo. La interpretacion puede hacerse desde
diferentes disciplinas, ciencia politica, economia, derecho, politicas publicas,
estudios organizacionales, pero también se puede hacer desde las Ciencias
de Gestion.

Es precisamente en esta linea de investigacion en la que se ubica este
apartado. Con base en los conceptos, principios y técnicas que plantean
niveles de andlisis que ponen énfasis en los aspectos internos de las
organizaciones, a partir de los cuales se puede hacer la vinculacion que
permite identificar la influencia del entorno institucional.

4.1.1 La nueva gestioén publica

En México, en las ultimas décadas ha sido testigo de una transformacién
en las formas de organizacion y accion municipal. El marco conceptual que
subyace a la mayoria de estos cambios esta formado por un conjunto de
valores, principios y técnicas que surgen en las llamadas ciencias de gestion.

Al concepto de gestion se anade el adjetivo publico, a partir de lo cual se ha
convertido en el punto de referencia de los programas de modernizacion
administrativa. Con ello se da el surgimiento de la llamada “nueva gestion
publica’, que constituye“una de las tendencias internacionales mas notables
en las organizaciones publicas’, convirtiéndose en la principal estrategia de
reforma burocratica en numerosos paises, desde finales de los afios setenta
(Hood, 1991).

En el caso del sector publico, el concepto “gestion” refleja las circunstancias
en las se encuentran las organizaciones para adaptarse a la complejidad
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que le plantea la sociedad. El nuevo contexto del sector publico, reconoce
nuevas circunstancias econdmicas, politicas y sociales que ponen de
manifiesto las limitaciones de la perspectiva burocratica. Por ello se ha
encontrado en la "gestion publica” la promesa de superar la presion
econdmica sobre recursos escasos, atender las demandas insatisfechas de
los usuarios de los servicios publicos y racionalizar las decisiones politicas
de gobiernos de cualquier partido politico.

En este panorama, el propdsito de este apartado es doble. Por una parte,
mostrar las aportaciones de la "gestion” a la hora de dar respuesta a los
retos de la modernizacion de las organizaciones publicas, que para efectos
de esta obra especificamente nos referiremos a los municipios urbanos
mexicanos. El otro objetivo es delimitar el ambito de aplicacion de las
técnicas de gestion empresarial en su uso en las organizaciones publicas,
lo que permitira, a su vez, definir el contenido vy las lineas de desarrollo de
estudio de la gestion publica municipal.

Para lograr estos objetivos, es necesario, primero hacer una breve
reconstruccion sobre la tradiciéon de las ciencias de gestiéon en las
organizaciones publicas, poniendo en énfasis en el escepticismo que gened
esta nueva forma de accién estatal. Asi por ejemplo, durante la década de
los 70 del siglo XX, la gestion publica se presentd como un conjunto de
doctrinas de aplicacién general y universal, que se caracterizaba por su
neutralidad  politica. Esto significaba, por una parte, que sus principios y
técnicas se presentaron como una respuesta valida para los problemas de
las organizaciones publicas en multitud de pafses y en los mas variados
sectores.

Para principios del siglo XXI se ha respetado la expresién original empleada
por los autores de la gestion publica, sobre todo en lo que se refiere a
su neutralidad politica, a poner en practica voluntades de ideologias
contrapuestas, ofreciéndose como un marco apolitico, bajo el que podian
convivir politicas neoliberales y politicas del Estado del bienestar.

Sin embargo, la naturaleza y especificidad de muchos de los problemas

publicos, pondrian en evidencia los limites de las técnicas dominantes en
el sector privado. Como consecuencia de ello, las organizaciones publicas
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deberdnobienadaptarsustancialmentelastécnicas privadasobienconstruir
sus propios modelos, esto dio lugar a un proceso de experimentacion y
aprendizaje social que constituye el origen de la gestion publica como
enfoque distinto, que se esfuerza por responder a la especificidad y a la
complejidad de las organizaciones publicas y del entorno en que éstas
operan. Como afirma Metcalfe, (1990), el desarrollo de la gestién publica
puede verse como un proceso que va “de la imitacion a la innovacion”.

La modernizacion administrativa, primero a nivel federal y luego a nivel
municipal, tiene su origen en adopcidon de practicas empresariales,
principalmente en lo que se refiere a sus principios, contenidos y valores.
Esta nueva forma de percibir la administracién municipal permitié transitar
a un nuevo modelo de gestion, el cual no ha sido analizado a fondo, sino
sélo se han reconstruidos aspectos aislados de el, principalmente en lo que
se refiere a programas gubernamentales concretos.

4.1.2 Gobierno y ciencias de la gestidn: el origen
de su vinculacion

El uso de las técnicas de gestion en organizaciones publicas no es una
aportacion original de los programas de modernizacién administrativa
estatal. En sus origenes, la gestion es planteada con una vocacion universal,
por ejemplo Fayol, hace una aplicacion de sus principios en el ambito de la
administracion publica, lo cual quedo plasmado en su“Teorfa administrativa
en el Estado” Por ello desde hace tiempo, las Ciencias de Gestién,
movimiento que ha ganado madurez y notoriedad en todo el mundo,
gracias al auge empresarial y al valor social que se atribuye a la racionalidad
econdmica, los métodos cientificos del trabajo y la responsabilidad
individual, ha tenido, desde sus origenes, un considerable impacto en las
organizaciones publicas. En este sentido, a finales del siglo XIX, Woodrow
Wilson, considerado el precursor de la ciencia de la administracion publica
en los Estados Unidos, planteaba la separaciéon entre funciones politicas y
administrativas y la aplicacion a éstas Ultimas de métodos cientificos de
trabajo.

La especificidad cientifica de la gestion procede de su orientaciéon a la
mejora del rendimiento de las organizaciones, o que se expresa en dar
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satisfaccion a los valores de economia, eficacia y eficiencia, (Peters, 2000);
pertenece a las denominadas ciencias aplicadas, caracterizadas por su valor
instrumental, es decir, por dedicarse a emitir prescripciones para lograr la
transformacion de los problemas y generar acciones que permitan lograr
sus objetivos a través de soluciones. A pesar de vocacion de aplicacion
general, la Gestién se ha diversificado en multitud de corrientes de
pensamiento, que parten de premisas diferentes sobre el comportamiento
humano vy la naturaleza de las organizaciones y que, a menudo, resultan
en interpretaciones contradictorias de los valores centrales de racionalidad
econdémica que caracterizan su aproximacion cientifica. Asi la Gestion se
presenta, hacia principios del siglo XXI, como una disciplina fragmentada,
que ofrece una pluralidad de respuestas y criterios, en funcion de los
presupuestos y suposiciones de partida que se acepten como validos y de
la situacion concreta a la que se quieran aprovechar. Se debe de tomar en
cuenta, que el desarrollo de las Ciencias de Gestion ha estado vinculado
al contexto empresarial, en el que las presiones competitivas han servido
de aliciente para la renovacion y el perfeccionamiento constante de
los sistemas de gestion, generando la aparicion y el progreso de nuevas
corrientes cientificas. Por su parte las organizaciones publicas, habian
estado ajenas a las presiones del mercado, sin enfrentar la misma urgencia
en atender a los dictados de la economia, como es eficacia y eficiencia;
sus principios de organizacién y funcionamiento buscaban satisfacer el
bien comun sin poner énfasis en el uso eficiente de los recursos. Por ello
puede comprenderse, el cuestionamiento al uso de técnicas de gestion de
organizaciones privadas.

Sin embargo, los recursos escasos, el incremento de las demandas vy la
crisis de legitimidad del Estado, reclaman un cambio de percepcion de las
técnicas de gestion. Esto explica que, desde mediados de los afos sesenta,
la administracion publica ha venido incorporando, cada vez con mayor
intensidad conceptos y técnicas de las ciencias de gestion. La reforma
administrativa hizo una amplia difusién de esta perspectiva, mediante la
transferencia de numerosas técnicas, como el presupuesto por programas,
la administracion por objetivos, y la planeacién estratégica.

Los primeros intentos de introduccion de la gestiéon a la administracion
publica ofrecieron pobres resultados. El escepticismo fue la reaccion
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predominante ante un lenguaje que se consideraba extrafio y hostil a la
tradicion administrativa, dominada por profesionales pertenecientes a la
tradicion juridica y politica (Gunn, 1987). En consecuencia, el trasplante de
técnicas de gestion, ahi donde llegd a materializarse, tuvo una vigencia
corta; pero dejé entre las nuevas generaciones de funcionarios la inquietud
por una forma de organizacion diferente que les permitia ampliar sus
tradicionales instrumentos de trabajo.

El pensamiento de las Ciencias de Gestién, tal y como fue incorporado por la
reforma administrativa, es muy restringido, tanto en sus dimensiones, como
en su contenido conceptual. Ademas ha dejado de lado sus implicaciones
culturales e ideolégicas; sus contenidos han tomando como referencia casi
exclusiva los postulados del management cientifico de principios de siglo.
Entre las diferentes definiciones de esta interpretacién en este trabajo
se comparte y se tiende a considerar que las Ciencias de Gestion son la
“busqueda de acciones posibles para lograr un objetivo, y el objetivo se
define por su proyecto (Mugne citado por Savall, Zardet, 2004), son asi un
conjunto de técnicas universales, igualmente aplicables a todo tipo de
organizaciones;al mismo tiempo, la gestion se relaciona exclusivamente con
la racionalizacién de estructuras y procedimientos, la depuraciéon técnica
de los procesos de toma de decisiones y el incremento de la productividad
de los empleados publicos; pero se ignora la evolucion del pensamiento
de la gestion hacia posiciones mas relativistas, con la adaptacion de sus
prescripciones a las circunstancias de cada entorno de trabajo; por ultimo,
tampoco se considera la aparicion de corrientes doctrinales que se apartan
de una interpretacion mecanicista de las organizaciones y buscan su
perspectiva humana, cultural, politica o sistémica, tal como lo plantea la
perspectiva francesa de gestion socioeconémica (Savall y Zardet, 1974,
1980, 2004).

Afinales de los anos setenta, los conceptos y técnicas de las Ciencias de Gestion
en la practica administrativa del Estado, seguian siendo limitadas, quedando
dominada por el derecho y la economia. Por ello, el uso de la gestion en la
administracion publica no estaba exenta de confusion sobre sus intenciones
y verdaderos contenidos. Como explica (Gilbert,1980), en el contexto de la
administracion francesa:“La realidad de la gestion publica es muy controvertida:
para algunos se trata de un concepto estelar, mientras que para otros es el
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instrumento culpable de la “privatizacion” de los servicios publicos; asi como
también es un concepto vacio para los que piensan que no hay mas que la
gestion; una ciencia ficcion para los que hacen un andlisis pesimista de las
acciones propias de la administracion, un concepto Util para los que ven en las
Ciencia de Gestion el instrumento de un enfoque concreto del mejoramiento
en las organizaciones”

Lo que justifica esta controversia sobre la viabilidad de una aproximacion
gerencial a la realidad de las organizaciones publicas, se encuentra en el
debate en torno a la especificidad de la Gestion en el sector publico y a
la categorizacion de Gestion Publica, bien como una orientacion derivada
de la gestion empresarial, o bien, con caracteristicas propias y diferenciales
que le aportan su propia singularidad. Para superar esta controversia en el
siguiente apartado se aborda la naturaleza de la administracién publica.

4.2 Elenfoque de la gestion en la administracién publica

Existen diferentes posicionamientos epistemoldgicos entorno a la naturaleza
de la gestion en la administracion publica. En un extremo existe la postura
que la administracion publica es totalmente diferente a las organizaciones
privadas; del otro lado de esta discusion que plantea que la gestion publica
no es mas que una modalidad menos eficiente que la gestion empresarial.
Entre ambas posturas se sitian un buen numero de puntos de vista
intermedios, que segun Gunn (1987) son:

a) La administracién publica es diferente: su realidad es totalmente
distinta a la del sector privado, existiendo diferencias como su
regulacion cruzada, el monopolio de ciertas acciones, poderes
coercitivos y un entorno mucho mas complejo, diverso, conflictivo y
dindmico.

b) La gestién publica y privada son iguales en lo no sustancial: en el
fondo de las aparentes coincidencias funcionales el trabajo de un
directivo publico y uno privado se parecen poco, ya que el primero
es mas conflictivo, dindmico, incierto, ambiguo y politico.

C) Lanuevagestion publicaesun paradigmaintegrador: donde se destacala
necesidad de desarrollar una perspectiva que aproveche las ensefanzas
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de la gestion empresarial, y por otra, desarrolle sus propios conceptos y
categorfas ahi donde los problemas publicos sean especificos.

d) Convergencia entre la gestion publica y la privada: al diluirse
las fronteras entre los sectores publico y privado, mas que
organizaciones puramente publicas o privadas, encontramos
diferentes configuraciones organizativas en las que se mezclan los
aspectos publicos y privados.

e) La gestion publica es una forma menos eficiente que la gestion
privada, por lo que los métodos, instrumentos y practicas de la
gestion privada deberian trasladarse al sector publico.

Excluyendo estos posicionamientos extremos, no puede negarse la existencia
de condicionantes especificos en la gestion publica, que sin convertirla
en un ambito diferenciado, si matizan de forma considerable cualquier
desarrollo de las técnicas de gestion privada. Si bien estas especificidades
han sido tratadas por diversos autores, destacaran cuatro aspectos que por
su caracter estructural, confieren una especificidad al contexto en que tienen
lugar los procesos de gestion publica: 1) sustitucién del mercado como
mecanismo de asignacion de recursos por el proceso politico; 2) caracter de
poder publico que tiene la administracion publica; 3) diferente naturaleza de
los procesos de creacion de valor por parte del sector publico y; 4) dificultad
de medir el valor creado #(Echevarria, Mendoza, 2001). Veamos un poco mas
a fondo estas especificidades de la administracién publica.

4.2.1 El reemplazo del mercado por el proceso politico

Por su naturaleza, la mayor parte de las actividades de las organizaciones
publicas no utilizan el mercado como mecanismo de regulacién, ya sea
porque son bienes publicos o porque son bienes privados considerados
como sociales. La teorfa econémica caracteriza como publicos aquellos
bienes cuya provision solo se puede realizar si se suministran a toda la
colectividad sin posibilidad de excluir a nadie; es decir, se trata de bienes
indivisibles socialmente hablando. Para el caso de los gobiernos municipales,
ejemplos de ellos serian, alumbrado publico, recolecciéon de basura,

4 ECHEVARRIA, K.y MENDOZA, X; (2001); “La especificidad de la gestion publica: el concepto de “mana-
gement publico”; Editorial FCE
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seguridad publica; por esta razén su prestacion no se realiza en el mercado
sino por las organizaciones gubernamentales.

En la asignacion de recursos publico, existe un objetivo redistributivo, el
cual es un factor intrinseco de la accion gubernamental. En el campo de
los ingresos publicos, la redistribucion se manifiesta en la progresividad
del sistema fiscal, es decir quien mas tiene mas paga. Por el lado del gasto
publico, el objetivo principal debe ser beneficiar més a quien menos tiene.
Esta dos dimensiones de las finanzas publicas es de gran importancia en
el momento de analizar técnicas de gestion de organizaciones privadas
utilizadas en el sector publico y también punto central al momento de
analizar su estructura y sus estrategias de accién, ya que es un proceso
politico determinante y fundamental.

El proceso politico como mecanismo de asignacion de los recursos publicos
tiene una estructura y légica de accion paralela al marcado. Mientras el
mercado se caracteriza por la exclusion de la demanda que no cuenta con
poder adquisitivo y, considera las transacciones individuales entre oferentes
y demandantes como punto central de la asignacion de recursos; por su
parte el proceso politico se caracteriza por su preocupacion central por los
aspectos redistributivos y de equidad social; las transacciones entre Estado y
sociedad no existen al igual que el precio. El proceso politico es mas subjetivo
y relacionado a los intereses de la clase gobernante y los compromisos que
ésta tiene con la sociedad. En las sociedad es contemporaneas el proceso
politico se caracteriza por el pluralismo, fragmentacién y diversidad tanto en
objetivos como en acciones (Metcalfe, 1990).

4.2.2 El Caracter publico de las organizaciones
gubernamentales locales

El Estado no es un ente homogéneo, sino en su dimension instrumental es
un conjunto heterogéneo de organizaciones que actan como un sistema
flojamente acoplado. En el caso del gobierno municipal son organizaciones
que actuan de manera independiente, aparentemente con la misma
estructura, pero se diferencian en sus funciones, objetivos y procedimiento,
donde su interaccion es parcial, en funcion del asunto que sea motivo de
atencion; son organizaciones que reciben de la sociedad la atribucién de
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ejercer el poder, entendido como la toma de decisiones para llevar a cabo
acciones que contribuyan a resolver sus problemas, principalmente de
servicios publicos.

Para cumplir con esta funcion, la administracion publica local realiza una
serie de acciones que le son propias como organizacion publica, pero
también lleva a cabo otras que comparte con las organizaciones privadas,
principalmente en lo que se refiere a las adjetivas, es decir aquellas como
planeacion, organizacion. control y evaluacion, pero las cuales estan sujetas
y determinadas no por la légica del mercado sino por procesos politicos.

Aunado a lo anterior, las organizaciones gubernamentales locales son el
instrumento de accién de los poderes publicos asignados al Estado, ejerciendo la
autoridad que se les ha asignado por la sociedad, que en el caso de los municipios
se refiere generalmente a la prestacion de los servicios publicos, aunque en
anos recientes su agenda publica se ha ampliado a los aspectos vinculados al
desarrollo local. La materializacion de sus atribuciones y facultades es percibida,
para el analista, en el proceso de formulaciéon de politicas publicas. Sin embargo,
el poder de las organizaciones gubernamentales es un poder limitado, no sélo en
términos legales, sino también en lo politico, ya que este termina con los periodos
gubernamentales, lo que significa que cada nuevo periodo gubernamental hay
una renovacion en las estructuras y procedimientos de la administracion publica
municipal.

4.3 Aportacion de las ciencias de gestion al analisis
del gobierno local

La estructura y procedimientos propios de la administracion publica
implican que las técnicas sean ya validas, que hayan mostrado su efectividad,
en este sentido las Ciencias de Gestidon promocionan un amplia gama de
alternativas que podrian contribuir de manera significativa a la resolucion de
los problemas publicos de manera mas eficiente. Por esta razon, el objetivo
de este apartado es identificar las dreas de la administracion publica local en
las que se dan problemas iguales o similares a los de la gestién empresarial.

Para identificar esta similitud es importante comprender previamente el

contexto en el que se han desarrollado y aplicado las técnicas de gestion
empresarial, asi como considerar las premisas que se derivan de ello. En su
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transferencia al sector publico se tomaran en cuenta las especificidades de
los problemas publicos municipales; esto permitird establecer las areas en
las que tendrd sentido aprovechar el conocimiento acumulado en el sector
privado, lo que da criterios interpretativos para identificar si el proceso de
transferencia fue un proceso de “aplicacién directa” o bien una "adaptacion
creativa’, o bien fue una “reinvencion”.

4.3.1 La gestion privada como respuesta a las demandas
del mercado

Las técnicas de gestion empresarial nacen y se desarrollan como una
respuesta a los retos que plantea un mercado competitivo, dindmico y
cambiante. El espacio natural es el mercado, que aparece como el espacio
que asigna los valores de eficacia y eficiencia organizacional. El mercado tiene
tres caracteristicas: 1) a su interior se generan transacciones individuales, esto
es posible por que sus bienes y servicios pueden ser divisibles y, por tanto
su consumo es individual; 2) hay una transaccion expresada en términos
monetarios, es decir se da un bien o servicio a cambio de un precio y 3) el
elemento central caracteristico es la competencia entre los que ofrecen bienes
y servicios, por lo que el usuario puede elegir entre diversas alternativas.

El comportamiento de una organizacién en un contexto de mercado se
puede explicar con base en tres elementos en interaccion: compradores
o clientes, competidores y la propia organizacion. Kenichi Ohmae (1983) a
estos elementos los ha llamado “tridngulo estratégico’, el cual determina
que la sobrevivencia de las organizaciones es posible a través de los
siguientes aspectos: a) la organizacion debe identificar y seleccionar aquel
mercado o segmentos de mercado que ofrecen un mayor potencial
de beneficios; b) satisfacer la demanda y preferencias especificas de
los distintos compradores o clientes que forman parte de su nicho de
mercado; ¢) en un contexto competitivo no basta con ofrecer bienes y
servicios que tengan valor sino que la organizacién deberd diferenciarse
de sus competidores por la calidad y d) todo proceso organizacional debe
garantizar el maximo de rentabilidad.

En esta dindmica organizacional, el mercado ejerce un permanente control
de eficacia, lo cual hace a través de incentivos y sanciones. El nivel de éxito
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alcanzado se refleja en el nUmero de transacciones efectuadas vy, por tanto,
en el monto de ventas y beneficios econdmicos conseguidos en un periodo
determinado. En este sentido, el beneficio econémico juega un doble papel;
por un lado, como incentivo a la gestion organizacional y por el otro, como
indicador de la capacidad de satisfaccion del mercado; es esta capacidad de
hacerlo mejor, el principal criterio de validacion de las técnicas de gestion
utilizadas en el sector privado.

La orientacién al cliente, la competitividad y la preocupacion por la
eficiencia en la utilizacion de los recursos constituyen los valores centrales
que sustentan la cultura de las organizaciones privadas. Sin embargo, el
éxito competitivo es algo relativo y temporal, esto como consecuencia
que el mercado es altamente dindmico. En este sentido, las organizaciones
privadas deben reaccionar no sélo ante los logros de sus competidores,
sino también a las transformaciones del mercado en su conjunto, por lo
que el éxito de sus técnicas de gestion responde a demandas especificas
del entorno.

A manera de sintesis, la sobrevivencia de una organizacién a mediano vy largo
plazo depende de su capacidad para adaptar sus técnicas de gestién a un
entorno dindmico y conflictivo; por ello, la innovacion, la experimentacion,
el riesgo y el aprendizaje organizativo aparecen como los valores que
conforman la excelencia organizacional.

4.3.2 Premisas de gestién en organizaciones privadas

A partir de la naturaleza de las interacciones de las organizaciones en el
mercado, se pueden deducir las premisas en que se basan sus técnicas de
gestion. Las cuales cobran importancia cuando se evalla la pertinencia de
la aplicacion de dichas técnicas en el ambito de la gestion de los asuntos
publicos. Las principales premisas subyacentes en las técnicas de gestion
privada, segiin Mendoza (1990) son:

a) Adaptacion al entorno. Dado que las empresas pueden influir en
el entorno en el que operan y éste en las empresas, las técnicas de
gestion se orientan a favorecer la capacidad de adaptaciéon a las
condiciones ambientales. Esta |6gica estd presente en las técnicas
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de gestidn estratégica, las cuales estan centradas en el desarrollo de
las capacidades organizativas necesarias para obtener una ventaja
competitiva, y en los procesos de cambio organizativo.

b) Modelo de gestion racional. La gran mayoria de las técnicas de

gestion empresarial presuponen la existencia de un decisor unitario,
capaz de ordenar sus preferencias, formular objetivos de manera
clara y precisa; lo cual se materializa en el proceso administrativo,
que comprende el disefo, implementacion y evaluaciéon como un
proceso integrado de gestion.

Predominio de lo cuantitativo. El mercado ofrece informacion
permanente sobre la naturaleza y contenido de las transacciones, al
operar en un contexto de abundante informacion, la mayor parte de
las técnicasempresariales le dan prioridad al clculoy la cuantificacion,
bajo el supuesto de que las transacciones individuales que se dan en
el mercado son capaces de reflejar los costos en que se ha incurrido,
pero los efectos ocasionados por la accion de organizaciones que
“escapan”al mercado llamadas “externalidades”son ignorados por las
técnicas empresariales.

d) Acciones intraorganizacionales. Los resultados que obtienen las

organizaciones estdn en funcion de sus propios recursos, de sus
habilidades y del esfuerzo realizado en comparacidon con sus
competidores. La tarea de direccién se percibe como la coordinacion
de acciones de diferentes dreas de una organizacion en la consecucion
de los objetivos.

4.3.3 Acciones de gestion de las organizaciones privadas

Las acciones de gestion empresarial se pueden clasificar en dos grupos: por
un lado, las técnicas de direccion general de la organizacion y por el otro,
técnicas especificas de un drea especializada de la organizacion. A estos
dos grupos, hay que anadir un tercero, el de las técnicas de desarrollo de
habilidades directivas (Mendoza, 1990). El grupo de las técnicas de direccion
general se caracteriza por considerar a la organizacién en su conjunto,
centrandose en la anticipacion de los problemas y la adaptacion a los
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cambios del entorno, y asi como garantizar el buen desarrollo de las acciones
y el logro de los objetivos. En este grupo, las acciones principales son:

a) Planeacion estratégica, cuyo contenido se centraen el analisis y proyeccion
de la problematica de la organizacion y su entorno, diagnéstico de sus
capacidades organizativas, la definicién de objetivos a medio y largo plazo
y la formulacion de las estrategias y planes de accion para lograrlos.

b) Cambio organizacional, cuyo énfasis estd en la determinaciéon e
implantacion de las estrategias de transformacion planificada, en la
definicién de los roles y responsabilidades para la gestion del mismo.

) Gestion Socioecondmica, el cual se centra en los disfuncionamientos
relacionados con los costos y desempenos ocultos, en donde el
costo financiero de estos disfuncionamientos no son identificados en
los sistemas de informacion de gestion y auin menos de los estados
contables (Savall, 1973). Por lo que se ofrecen una serie de herramientas
metodoldgicas, tedricas e instrumentos practicos para su aplicacion ®

d) Administracién por objetivos, que se caracteriza por su orientacion a
la accion vy al logro de los objetivos organizativos. Este estilo de gestion
supone que la estrategia de la organizacion ha sido establecida con
anterioridad.

e) Direccion por proyectos, la cual se concentra en areas y problemas
claramente identificados y acotados, durante un periodo especifico
de tiempo.

En el grupo de las técnicas especificas relacionadas a una determinada
funcion o actividad organizacional, entre las que destacan:

a) Marketing, que comprende lainvestigacion de mercados, la definicion
del producto o servicio, la determinacion del precio, la seleccion
de los canales de distribucion y la comunicaciéon de la oferta de la
empresa a sus potenciales clientes.

5 Para profundizar en este enfoque socioeconémico de la gestion de las empresas y de las organizaciones ver
sitio en Internet: www.iseor.com
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b) Gestion de Operaciones, que aborda todas las cuestiones relativas
a los procesos productivos, con especial énfasis en los temas de
productividad y mejora de la calidad y se basa en modelos matematicos.

€) Modelos organizativos, cuyo énfasis se centra en transformar la
estructura y funcionamiento de las organizaciones, poniendo énfasis
en la eficacia y eficiencia.

d) Gestion de recursos humanos, que se refiere al reclutamiento y
seleccion, evaluacion del desempefio, recompensa, formacion y
desarrollo de carrera de los miembros de la organizacion.

e) Gestion de servicios, la cual se refiere a un enfoque integrador de las
acciones en los ambitos de marketing, recursos humanos y direccion
de operaciones.

f) Gestion Financiera, la cual se centra en la obtencion y uso eficiente de los
recursosecondmicos (analisisde inversiones,gestion de latesorerfa,analisis
de los distintos mercados de capitales y gestion del endeudamiento).

g) Gestion de los sistemas de informacion, enfoque integrador de
los distintos sistemas de informacion de la empresa tales como
la contabilidad, mercadotecnia y produccion; asi como de las
tecnologias de procesamiento de la informacion.

h) Control de Gestion, entendido como el proceso mediante el cual
los gerentes se aseguran de que los recursos de una organizacion
se emplean de manera eficaz y eficiente en la consecucién de los
objetivos.

Desde un enfoque de la gestion, las técnicas de desarrollo de habilidades
directivas han adquirido una importancia creciente, generdndose una transicion
de capacitar para la funcion directiva a la capacitacion para el liderazgo del
cambio organizacional. Estas técnicas se centran en desarrollar habilidades en
la toma de decisiones, negociacion y gestion del conflicto, liderazgo, trabajo
en equipo, creatividad e innovacion, asumir la complejidad, la ambigtedad y la
incertidumbre.
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4.3.4 Limites del uso de las técnicas de gestién privada
en el dmbito municipal

Una vez revisadas las premisas en que se basa la gestion empresarial y
establecida una clasificacion de las principales acciones, es necesario acotar
sus posibilidades de aplicacion en la administracion publica, identificando
aquellos ambitos y procesos de la gestion publica en que laimplantacion de
dichas técnicas puede convertirse en un factor de modernizacién, cambio e
innovacion que contribuyen a la gobernabilidad.

Segun Eliassen y Kooiman (1987), el estudio de la administracion publica
puede ser abordado desde tres niveles de analisis. El primer nivel se refiere
al sector publico como un todo en interaccion, ubicandose en un entorno
social especifico. El segundo nivel se ubica en la accién de las organizaciones
publicas en lo individual, considerando también entornos especificos. El
tercer nivel corresponde al funcionamiento interno de cada organizacion y
al rol de los funcionarios publicos.

Los problemas que surgen en el primer nivel tienen un caracter
interorganizacional y estan vinculados con la transformacion del entorno y
de las reglas de interaccion en las que operan las distintas organizaciones,
por lo que la gestién publica es un proceso a nivel macro. Por el contrario, los
problemas del segundo y tercer nivel estan relacionados con la adaptacion
de las organizaciones publicas en lo individual a sus entornos especificos,
configurando a la gestién publica como un proceso a nivel micro (Metcalfe,
1990).

De forma general puede suponerse que la prioridad otorgada a la
adaptacion al entorno, el predominio de la accion intraorganizacional y
el modelo de decisién racional que subyacen en las técnicas de gestion
empresarial sitia su ambito de aplicaciéon en los niveles segundo vy
tercero, es decir, en las acciones de las organizaciones publicas concretas,
ubicadas en su funcionamiento interno. Sin embargo, el amplio nimero
de técnicas de gestiéon empresarial supone que no deberian formularse
de manera general sino a partir de una evaluacion individual de cada
técnica en funcién de su aplicacion para resolver problemas publicos
concretos.
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En el gobierno local, la interdependencia y la necesidad de conseguir la
cooperacion entre distintas organizaciones publicas, transforma la naturaleza
de los procesos de planificacion estratégica y otras técnicas de gestion, lo
que aunado a la dificultad de conceptualizar y medir el valor creado afecta
tanto a la definicién de objetivos como al control de resultados, lo que
sumado a la débil integracion del proceso de gestion en las organizaciones
publicas, modifica sustancialmente, entre otras, la naturaleza de la gestion
por objetivos y el control de gestion.

Conforme a Eliassen y Kooiman, el mayor grado de aplicacién de
las técnicas de gestion empresarial se produce en el tercer nivel de
funcionamiento interno en cada organizacién, pero produciéndose
desajustes cada vez mayores cuando se pasa al segundo nivel en donde
la accion de las organizaciones publicas individuales en sus entornos
especificos, por lo que los problemas relativos al primer nivel, gestion
publica como un proceso a nivel macro, quedan fuera desde una
perspectiva de las Ciencias de Gestion.

4.4 Interpretacion del gobierno local desde la perspectiva
de las Ciencias de Gestion

La interpretacién del gobierno local desde el enfoque de las Ciencias de
Gestiondebe hacerseapartirdelasfuncionesgerencialesdelaadministracion
publica. Sus acciones gerenciales y las responsabilidades de las agencias
gubernamentales, son abordadas en los siguientes apartados, en los cuales
se analizan estos puntos, resaltando sus aportaciones y limitaciones.

4.4.1 Sentido de la funcién gerencial en la administracion
publica municipal

A mediados de los aflos noventa, en México se dio una nueva dinamica
funcional en los gobiernos locales, con lo que se prestan las condiciones
para la reformulacién de la gestion, la cual fue presentada como una
alternativa que prometia solucionar los problemas que aquejan a la
gestion de los asuntos publicos. Ante el insostenible déficit entre las
responsabilidades publicas y los recursos disponibles y el ascenso
de nuevos actores politicos, se apostd en una reforma administrativa
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inspirada en los modelos de gestion privada. Esta reforma se relaciond con
la racionalizacién de la gestion publica local.

La reforma administrativa planted la introduccion de la gestion privada a
las actividades publicas, concebida como la mera sustitucion de practicas
obsoletas por técnicas y métodos mas racionales de trabajo; pero en su
aplicacion se ignord la dimension ideoldgica y cultural, motivo porlo cual se
dejaron de lado aspectos sustantivos en la administracién publica.

Para tener una idea amplia de la gestion publica, hay que retomar
los planteamientos de Gunn (1987), quienes establecen que en la
gestion publica hay que distinguir dos dimensiones inseparables: 1) el
“management”como conjunto de técnicas o instrumentos de gestion, y 2)
el “management” como una funcién ideoldgica que sirve para la creacion
y el mantenimiento en las organizaciones de prerrogativas de gestion, con
base en una racionalidad econdmica.

En sudimension ideoldgica el”management”se compone de dos elementos:
1) la existencia de una cultura de valores reconocidos y aceptados sobre lo
que se entiende por buena gestion: eficacia y eficiencia y, 2) la existencia
de una institucion de responsabilidad, que delimita las fronteras para la
creacion, mantenimiento y ejercicio del poder y que establece sanciones
por el incumplimiento de los valores de referencia. Sobre estos fundamentos
ideoldgicos, se formula todo un entramado de técnicas, modelos y practicas
de comportamiento, que constituyen el contenido de la gestién y con los
que se pretende lograr la satisfaccion de sus principales valores.

En tanto la dimension ideoldgica de la gestion evoluciona lentamente, como
corresponde a los grandes paradigmas de organizacion, su contenido esta
sujeto a un proceso constante de transformacion e innovacion, por el que
unas técnicas van desplazando a otras, de acuerdo con las circunstancias de
la realidad y las modas del pensamiento de los gobiernos que las aplican.

La interrelacién entre ambas dimensiones permite resaltar lo inviable
de impulsar sélo la introduccién de técnicas de gestion, sin impulsar al
mismo tiempo los valores subyacentes. En otras palabras, la gestion es
ante todo, un orden seméantico complejo, del que no puede extraerse
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una parte y esperar que tenga sentido por si sola, cuando sus supuestos
institucionales no estan reconocidos en el proceso politico. El gran reto
de la modernizacién administrativa radica precisamente en construir un
nuevo marco de responsabilidad institucional que reordene la interrelacién
entre funciones politicas y administrativas.

La modernizacién administrativa local se aproxima a la gestion desde
su dimension cultural e ideoldgica, buscando un nuevo sistema de
legitimacion de conductas, ligado a valores de racionalidad econdmica
en las organizaciones publicas. La recepcion del contenido de este tipo
de gestidn, en esta Ultima década es inseparable de la reordenacion de las
responsabilidades politicas en el seno del gobierno local.

4.4.2 Acciones gerenciales en la administracién publica local

El desarrollo de las técnicas de gestion en el dmbito empresarial ha sido
dindmico, constantemente en transformaciéon mediante la incorporacion de
nuevas formas e instrumentos de accién, lo cual ha estado impulsado por
las transformaciones y demandas del mercado. Las Ciencias de Gestion han
sido una de las principales fuentes de inspiracion para los disefladores de la
reforma administrativa de los gobierno locales, lo cual ha sido mediante un
proceso de transferencia de las técnicas de gestion de las organizaciones
privadas a las organizaciones gubernamentales.

La constante aparicion de nuevos conceptos y técnicas de gestion revela la
capacidad de innovacion de las organizaciones publicas; es ademas un indicador
de su capacidad de adaptacion al entorno, cuyo resultado ha sido la mejor
promocion para su transferencia desde otros sectores, sin embargo esto se ha
hecho sin un previo andlisis de los supuestos y condiciones de aplicacion, lo cual
ha conducido a que los resultados obtenidos no hayan sido los esperados.

Esto significa, que la incorporacién al sector publico de técnicas de gestion
de organizaciones privadas no pueda concebirse sélo como una eleccion
de un conjunto de técnicas, sino que es todo un proceso que desea crear
las condiciones juridicas, estructuras y de comportamiento, que sean la
condicién para que obtengan los resultados esperados. Hay que tomar
en cuenta que la especificidad de los problemas publicos locales tiene
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elementos que no estan presentes en los problemas de las organizaciones
privadas, como es el caso de la politizacion, la ambigledad de los objetivos y
un gran numero de actores involucrados. En consecuencia, laadministracion
publica municipal debe esforzarse por adaptar sustancialmente las técnicas
privadas o construir sus propios modelos.

Frente a las consideraciones anteriores, los programas de modernizacion
administrativa del Estado se han movido “entre el aprendizaje y la amnesia”
(Gibert y Thoenig, 1992). El resaltar demasiado los logros del “management”
en el sector privado puede conducir a repetir los errores del pasado, con una
transferencia frustrante para el sector publico, por lo que hay que cuestionar
previamente su viabilidad y sus contenidos. No hay que dejarse llevar por las
modas de gestidon empresarial, sin antes hacer una reflexion critica de sus
alcances y limitaciones.

Dentro de sus logros, la modernizacion administrativa del Estado ha
contribuido a generar en la propia administracion publica el estimulo y
la capacidad de aprendizaje para asimilar racionalmente las técnicas de
gestion y, lo que es mas importante, encontrar soluciones innovadoras a
sus propios problemas. Mediante la implantacion de los programas de
modernizacion, se han generado acciones innovadoras en los gobiernos
municipales, muestra de ello son las experiencias de participacién en el
Premio Gobierno y Gestion que ha llevado a cabo el Centro de Investigacion
y Docencia Econdmica desde el 2001, las cuales, en su mayorfa no han
logrado institucionalizarse.

Por otra parte, los valores de eficacia, eficiencia y, mas recientemente,
de calidad, han recibido la supervision institucional de organismos
especializados; laindependencia de sus recomendaciones ha incrementado
la transferencia de estos programas a la administracion publica, pero a pesar
de ello aun hay mucho por analizar en este tipo de experiencias concretas
de gestién en las organizaciones gubernamentales.

4.4.3 Nuevos escenarios de responsabilidad en la
administracién publica municipal

El uso de técnicas de gestion privada en la administracion publica ha generado
nuevos estilos de gestion, basado en los resultados, sustituyendo el modelo
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de gestion con énfasis en los procesos. Con este nuevo modelo se busca
fomentar la responsabilidad, la cual tiene dos vertientes, la interna, supone
que la atribucion de autoridad estd en el seno de la organizacion para el
empleo de los recursos y la obtencidn de resultados. En su vertiente externa, la
responsabilidad permite la existencia de la organizacién; en una organizacion
privada, la responsabilidad externa la otorga las fuerzas de mercado. En las
organizaciones publicas, la responsabilidad externa la ejerce el control politico,
su aplicacion busca asegurar la legitimidad del comportamiento de los
poderes publicos.

En los programas de modernizacion del gobierno local no se han modificado
los esquemas tradicionales de responsabilidad politica, dejado inalterado
el marco de responsabilidad externa de la administracion publica. A pesar
de ello, se han adoptado una serie de medidas tendientes a reemplazar
los mecanismos de control politico y burocratico, por el control a través de
principios de mercado, pero estos no han logrado los resultados esperados.
La creacion de nuevos marcos de responsabilidad se han concretado en tres
tipos: 1) delimitacion de los subsistemas de gestidn; 2) fortalecimiento de las
funciones directivas; 3) introduccién de las fuerzas de mercado en algunos
asuntos publico, como es el caso, en los gobiernos municipales, del agua y
la recoleccion de basura. En los siguientes apartados se aborda cada una de
estas transformaciones.

4.4.3.1 La frontera de los subsistemas de gestion local

Este es el primer paso para la introduccion del “management” en la
administracion publica, la cual consiste en fomentar la eficiencia mediante la
adopcion de nuevas formas de organizacion. Esto se ha implantado mediante
las politicas de descentralizacion, credndose unidades autonomas de gestion,
nuevos centros de responsabilidad e incluso, la salida del ambito publico de
areas de la administracion publica.

El diseflo de unidades autébnomas se efectia sustituyendo el control
rigidamente jerarquico, y estableciendo marcos generales de regulacion
entre la organizacion descentralizada y la organizacién reguladora. En
este nuevo marco de relaciones, las organizaciones gubernamentales
municipales obtienen facultades en el disefo de objetivos, implantacion
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de acciones y medicién de resultados, pero que son controlados con
indicadores de caracter cuantitativo desde el gobierno federal. De esta
forma, la administracion publica federal busca compartir la responsabilidad
en la gestion de los problemas publicos con los gobiernos municipales, pero
sin perder el control.

Esta situacién ha generado una independencia limitada de las formas
organizativas adoptadas por los gobiernos municipales, al no generarse
cambios formales que tengan sustento juridico en la constitucion o sus
leyes reglamentarias, sino que solo se hacen en las llamadas reglas de
operacion. Esto ha generado que la legitimidad de la gestion publica sélo
tenga sustento politico pero no juridico, ni social.

4.4.3.2 Fortalecimiento de las funciones directivas del gobierno local

Fortalecer la funcién directiva es el sequndo sostén de la nueva gestion
publica. Frente a la escasa valoraciéon de las funciones de gestion en la
administracion publica, menospreciadas como rutinarias, sin el atractivo
delaespecializacion profesional, es facil percibir que las mismas funciones
reciben con desconfianza las técnicas de gestion del sector privado.
Mientras, los directivos son el recurso mas valioso de las empresas y su
papel se legitima en un amplio marco de responsabilidades, las cuales
van ampliando sus prerrogativas, conforme van ascendiendo en la
jerarquia organizacional, pero no sucede lo mismo en la administracion
publica.

Donde hay una mayor coincidencia entre la administracion publica y las
Ciencias de la Gestion es en lo que respecta a la administracion de los
recursos humanos; pero esta coincidencia se presenta mas en el gobierno
federal y a menor escala en los gobiernos locales.

La modernizacion administrativa ha otorgado una mayor relevancia
profesional al ejercicio de funciones gerenciales; lo ha hecho mediante la
delimitacion de sus espacios de accion, incrementar sus conocimientos y
habilidades en gestion e incentivar econémicamente el desempeno. Sin
embargo, no se perciben cambios sustanciales en la condicion estatutaria
del directivo publico, cuyo régimen juridico permanece sin cambios frente a
las nuevas responsabilidades que ha asumido.
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4.4.3.3 Remplazo de las jerarquias por las reglas de desempenio.

El tercer y dltimo punto, consiste en buscar un estimulo externo a la
responsabilidad en la prestacion de servicios publicos. Como anteriormente
se argumento, el mercado, en su version competitiva, constituye una fuerza
impulsora del desarrollo del“management”. En el caso de las organizaciones
publicas, estas han experimentado en la Ultima década un fuerte movimiento
de “transicién al mercado” tanto desde el lado de la oferta, como de la
demanda. Desde la oferta, la introduccion del mercado es una modalidad
de la clarificacion de subsistemas de gestiéon, cuya autonomia se inserta
en un entorno de competencia econémica, bien permaneciendo bajo la
titularidad publica o su transferencia a la propiedad privada. Por el lado de la
demanda, se busca un mayor equilibrio en las relaciones entre productores
y consumidores de servicios publicos, incrementando la participacion de los
usuarios mediante la ampliacion de sus derechos de eleccion, informacion
y calidad del servicio.

Frente a la retdrica politica de eficiencia con la que se presenta la nueva accion
publica, su resultado real no supone una “privatizacion’, sino una modificacion
de su forma de ejercicio de los recurso. La administracion publica se lleva a
cabo mediante una gestion indirecta o por terceros en el modelo racional de
burocracia solo seria aplicable a una pequefa parte de la actividad publica,
siendo reemplazada por configuraciones organizacionales transferidas del
sectorprivado. Pero, estatransformaciénorganizativanose havistoacompafada
por cambios normativos, provocando una ausencia de legitimidad.

Con estos argumentos, la aceptacién de la gestion como instrumento
organizacional para el ejercicio gubernamental ofrece respuestas Utiles, pero
también limitaciones e insuficiencias conceptuales importantes en su traslado
a la accion estatal. Es indiscutible su contribucion a un mejor rendimiento en
todas aquellas actividades internas a la administracion publica, con escasas
interrelaciones externas, cuyas medidas de éxito sean estables y puedan
identificarse y medirse con claridad a través de indicadores cuantitativos.
En estas circunstancias, la aportacion a una mejor administracion publica es
evidente, como lo sigue siendo la aplicacion de principios burocraticos en
aquellas areas cuyo desarrollo administrativo no haya alcanzado altos grados
de complejidad.
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La implantacién de un sistema de responsabilidad, fomentando la
delimitacion y separacion de los subsistemas de gestion, conlleva a serios
problemas y riesgos en la administracién publica. En primer lugar, porque
se trata de un conjunto de acciones muy complejas, principalmente en
aquellas dreas de actividad donde las fronteras entre politicay administracion
son ambiguas. En segundo lugar, la experiencia demuestra la dificultad de
estandarizar comportamientos y resultados en servicios, donde la actividad
publica persigue multiples objetivos y su verdadero impacto es diffcil de
medir. Por Ultimo, las disposiciones implantadas, representan la construccion
de un nuevo paradigma organizativo.

4.4.4 Valores dominantes en la modernizacion administrativa

Para evaluar el alcance ideoldgico de los programas de modernizacion
administrativa del gobierno local, es necesario profundizar no sélo en el
marco de responsabilidad en el que se expresala legitimidad de las funciones
directivas de los funcionarios publicos, sino también considerar los valores
de racionalidad econdmica, eficiencia y eficacia de la accion publica.

La identificacion de los valores que subyacen a la concepcién de la gestion
en la modernizacion administrativa dificilmente puede ser objeto de una
interpretacion unitaria. Por una parte, es normal que el sesgo ideoldgico de
los programas se perciba en los valores dominantes; pero por otra parte, la
modernizacion administrativa ha experimentado una evoluciéon paulatina
en sus valores de referencia, superando la simplicidad y poco a poco se ha
ido adecuando para lograr cambios profundos y duraderos.

En una primera etapa, la modernizacion administrativa se caracterizé por el
discurso neoliberal y por tener como objetivo el superar los altos déficit en la
dependencia financiera; las reformas aparecen dominadas por el valor de la
eficiencia,entendida comola calidad del gasto publico. Porello se percibid como
una gestion eficiente, que lograba incrementar los resultados empleando los
Mismos recursos o disminuir los recursos para obtener los mismos resultados o
de ambas cosas a la vez.

Pero el uso de estos conceptos, aparentemente sencillos, en el contexto de
la administracion publica local, presentd grandes dificultades. De un lado,
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la decisién sobre la opcidn a seqguir para incrementar la eficiencia no puede
basarse en criterios puramente técnicos, sino que ésta puede verse afectada
por factores politicos. Por otro lado, hay que considerar la dificultad, no de
cuantificar, sino de definir los resultados de numerosas actividades publicas
donde predominan criterios politicos y por lo tanto dificiles de medir.

El concepto de eficiencia presenta, ademas, diversas interpretaciones, que
permiten concluir el cardcter reduccionista de sus primeras iniciativas de
modernizacién administrativa. Metcalfe y Richards (1987) distinguen entre
la eficiencia técnica, que mide recursos vy resultados obtenidos y eficiencia
econdmica. Esta sequnda, puede separarse en eficiencia distributiva, dptima
distribucion de los recursos, y la eficiencia dirigida a optimizar la productividad
de los recursos empleados en una actividad concreta. El enfoque de eficiencia
que asumen los programas de modernizacion es precisamente ésta Ultima, que
se traduce en la busqueda de reduccion de costos. La eficiencia, asf definida,
resulta un valor problematico, sobre todo cuando no existe una medida previa.

La definicion tradicional de eficacia responde al grado en el que se alcanzan
los objetivos previamente definidos. Sin embargo, es frecuente que en las
organizaciones publicas locales los objetivos no estén definidos o sean
multiples y contradictorios o estén sujetos a cambios constantes en el
tiempo. Por ello, el pensamiento organizativo ha recurrido a reformular el
concepto de eficacia, ddndole las condiciones de flexibilidad, por lo que una
nocion de eficiencia basada en la homogeneidad y la estandarizacion se
topa con demandas de diversidad y duplicidad; por ello Metcalfe y Richards
(1987), hacen la distincion entre el concepto de “eficiencia operativa’, que
esta presente en los programas de modernizaciéon y que es coherente con
la presencia de objetivos precisos y duraderos, y un concepto de “eficiencia
adaptativa’ que se presenta en las circunstancias inversas.

Las circunstancias econémicas, politicas y sociales demandan al sector publico
una mayor flexibilidad y capacidad de adaptacion frente a cambios previsibles
e imprevisibles en su entorno. También puede advertirse en los Ultimos anos
una evolucion de los programas de modernizacion administrativa hacia
un repertorio mas amplio de valores, que tienden a desplazar a la eficiencia
del centro de atencion y ubicarse en la participacion ciudadana como un
instrumento no solo de eficiencia sino también de legitimidad politica.
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En los ultimos anos, el marketing estratégico, la calidad total y la gestion
por resultados han desplazado al taylorismo como la principal fuente de
inspiracion de la reforma del gobierno local, tomando prestados sus valores
de adaptabilidad, innovacién, representacion y participacion de otras
corrientes conceptuales de las teorfas de la organizacion. Entre los valores
que caracterizan al nuevo paradigma destacan la calidad de servicio frente
a la eficiencia, la productividad frente a la administracion, el énfasis en la
creacion de valor frente a la justificacion de los costos y la obtencion de
adhesion a las normas frente al mero control de su aplicacion.

4.5 La gestion publica como paradigma explicativo de la
gobernabilidad

La principal limitacion del paradigma de la nueva gestion publica, tal y
como se ha construido en el sector privado y transferido al sector publico,
es su énfasis en la racionalidad econémica individual, principal sustento
del funcionamiento organizacional. Trasladar esta l6gica de accién al sector
publico tiene algunas insuficiencias, producto de la necesidad de alcanzar
valores colectivos y la presencia de una accion publica producto de las
acciones de actores que pertenecen a diferentes agencias gubernamentales.
El logro de objetivo y metas en este contexto dificilmente puede lograrse
a través de una “gestion de la independencia en lugar de la gestion de la
interdependencia’ (Metcalfe y Richards, 1987).

Las transformaciones recientes de la administracién publica local
se orientan hacia una mayor flexibilidad, diversidad estructural vy
descentralizacion. Con la apertura a las fuerzas del mercado, las
configuraciones organizativas para la prestacion de los servicios
publicos estan destinadas a ser mas numerosas y complejas, haciendo
mas diversos los espacios interorganizativos en los que deben cumplirse
los objetivos gubernamentales. Las funciones del gobierno local se han
complejizado, transformando sus caracteristicas, retrocediendo en sus
funciones de intervencion directa y ampliando sus responsabilidades en
la satisfaccion indirecta de los problemas publicos. A la vez, la principal
preocupacion central de la administracion publica se traslada de la
busqueda de la eficacia y la eficiencia de organizaciones, a una cogestion
de diversas organizaciones tanto publicas como privadas.
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En este contexto, la administracién publica local puede enfrentarse a
problemas de gestion para los que el “management’, tal y como ha sido
desarrollado requiere de adecuaciones. “Reorganizar el sistema educativo,
el sistema de salud, hacer frente a los problemas ambientales o los efectos
de la industrializacién son problemas de orden muy diferente que mejorar
la eficacia y la eficiencia de organizaciones en los individual, aunque sus
técnicas son Utiles para hacer frente a los problemas internos de gestion de
las organizaciones gubernamentales municipales.

Las insuficiencias del modelo de gestion tradicional de la administracion
publica son la base para un nuevo paradigma alternativo de gestion publica,
disefado a partir de los aspectos funcionales de una administracion publica
concebida como un conjunto de organizaciones en interaccion. Por lo que sus
fronteras se han vuelto cada vez mas confusas y dindmicas; aunado a elloen los
diversos sectores de la agenda publica conviven realidades organizativas muy
heterogéneas, a menudo mas distanciadas entre si, lo que impide la adopcion
de un modelo de gestién comun. Una interpretacién funcional de lo publico
supone considerar que la distincion publico-privada comparte caracteristicas
y supuestos organizacionales; pero esto en la realidad empirica no es asi.

La administracion publica municipal se inscribe en una légica de macro-
proceso organizativos, diferentes a los de las organizaciones principalmente
en lo que respecta al contexto y a la ambigledad en los objetivos. La
administracién publica funciona en redes de organizaciones, las cuales
proporcionan el marco de valores en los que operan las agencias
gubernamentales a nivel micro.

En este contexto las Ciencias de Gestion se convierten en un paradigma
que ofrece un marco de interpretacion a los problemas del funcionamiento
interno de las organizaciones gubernamentales en un contexto incierto,
dindmico y conflictivo y por lo tanto permite inducir la capacidad de
gobernar de los municipios. En donde los planteamientos hechos con base
los principios de eficacia y eficiencia, ligadas a un modelo de pensamiento
individualista y racional, dejan de ser apropiadas, debiendo reinterpretarse
con base en valores colectivos de participacion, representatividad e igualdad
y considerando la diversidad de las formas y estrategias organizativas de los
gobiernos municipales.
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La administracion publica municipal desde la perspectiva de las Ciencias
de Gestidn es una aproximacion a nivel micro del comportamiento de la
accion publica. Por esta razon, es un concepto que es compatible con el de
gobernabilidad, entendida como la evolucion de la administracion publica
hacia la superacion de la dicotomia publico-privada, a una dindmica de
interaccion constante entre diversas organizaciones tanto sociales, politicas,
econémicas y gubernamentales.

A MANERA DE CONCLUSION: HACIA UNA INTERPRETACION
INSTITUCIONAL DE LA GOBERNABILIDAD LOCAL

En los dltimos anos se ha incremento la importancia del gobierno local en
el proceso de hechura de las politicas publicas, situacion generada por tres
principales factores: 1) en la nueva economia internacional, el desarrollo ha
despegado en lo local; 2) el resurgimiento de una cultura democrética local,
la cual va mas alla de los procesos electorales para ubicarse en el proceso de
hechura de las politicas publicas; 3) El desarrollo basado en la competitividad
entre ciudades.

En México la reforma politica, la reforma administrativa y las reformas
estructurales han sido los factores fundamentales que han configurado nuevas
estrategias de gobernabilidad, cuyas diferencias son de grado y de avance en
los procesos de cambio institucional de los gobiernos locales. Por este motivo,
en este ensayo se ha presentado una propuesta conceptual — interpretativa
gue pone énfasis en los actores y sus estrategias.

En los ultimos treinta, en México, de una forma de gobierno en la cual
los gobiernos aparecian como el eje articulador del poder politico y
detentaban el monopolio de la coordinacién y la busqueda del bien
colectivo, se ha transitado a una situacion en la cual las decisiones de
politica publica aparecen determinadas por la interacciéon y participacion
de multiples actores sociales, politicos y econémicos. Para explicar este
nuevo fendmeno, la ciencia politica en general y el anélisis de politicas
publica en lo particular, utiliza el término gobernanza (governance), como
un proceso diferente al del gobierno tradicional que se caracterizaba
fundamentalmente en relaciones centralizadas y jerarquicas entre
gobernantes y gobernados (government en inglés). Este nuevo proceso de
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gobernar se caracteriza por un mayor grado de cooperacion y vinculacion
entre las agencias gubernamentales y de la sociedad en el marco de redes
de decision desarrolladas entre los gobiernos centrales y los gobiernos
locales y actores sociales (Mayntz, 2000; Pierre, 2000).

El fendmeno de la urbanizacion, la globalizacién econdmica, el desarrollo
tecnoldgico y la alternancia y pluralidad politica han generado fuertes
transformaciones en las bases de poder y en el rol tradicional de los
gobiernos locales. La internacionalizacion de la economia, el incremento de
las demandas sociales por participar en las decisiones de politica publica y
la necesidad de disefar e implantar nuevas formas de politica asociadas con
practicas mas eficientes, transparentes y participativas. En este contexto, la
gobernanza aparece como un proceso donde los actores gubernamentales
y no gubernamentales, las instituciones publicas y privadas, cooperan en la
formulaciéon e implantacion de politicas publicas.

En consecuencia, la gobernanza supone, un fenémeno mas amplio y
complejo a los que se refieren las estructuras clasicas de gobierno, ya que
plantean una forma de intervencion que incluye un conjunto complejo y
diverso de actores. El gobierno, desde un enfoque tradicional, solo se refiere
a las autoridades formales, en tanto que la gobernanza se refiere actividades
que son sostenidas por de maneracompartidas poractores gubernamentales
y sociales (Rosenau, 1992). En este contexto, la coordinacion se refiere a
acciones de diferentes actores y mecanismos de interaccion, diversamente
institucionalizados y formalizados, orientados a conseguir objetivos
especificos tanto de tipo econdmico, social como politico (Jessop, 1995).

La centralidad que se le otorga alas agencias gubernamentales en los procesos
de toma de decisiones a nivel de gobernanza es un tema ya analizado. Una de
las posturas que destaca es la que pone énfasis en la centralidad y capacidad
del actor estatal para dirigir ala sociedad desde una posicion mas consensuada
que la del gobierno tradicional, perspectivas que destacan la existencia de
recursos sociales que son aprovechados como ventaja para el gobierno para
hacer frente a la crisis fiscal del Estado y posiciones que sostienen que en
la gobernanza es posible encontrar las ideas de conduccion, de direccion,
pero sin la primacia que se le asignaba en los gobiernos centralizadores, lo
cual supone que deben examinarse nuevamente las interrelaciones que
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se desarrollan entre sociedad y el Estado y las recomposiciones entre estos
espacios de accion cuyas fronteras se borran (Peters, 2000).

Mayntz (2000), plantea“‘de lo que se trata en realidad en la gobernanza moderna
no es tanto de la pérdida de control del Estado, sino més bien de que éste cambia
de forma. Los actores estatales que participan en las redes de politica juegan
un papel especial y privilegiado, puesto que tienen medios fundamentales
de intervencién. Cuando se delega la toma de decisiones a instituciones de
autorregulacion social, el Estado conserva el derecho de ratificacion legal, asf
como el derecho de intervencion mediante acciones legislativas o ejecutivas
si esa autorregulacion demuestra ser ineficaz. En la gobernanza moderna, el
control jerarquico y la autodeterminacion civica no estan opuestos, sino que se
combinan entre si, y esta combinacion puede resultar mas eficaz..”

La gobernanza como un proceso de politica publica requiere de ciertas
condiciones para su desarrollo. Los prerrequisitos para una cooperacion
publico-privada efectiva necesitan de la presencia de actores publicos y
privados con poder y recursos para contribuir a la solucién de los problemas
publicos, y la idea que éstos no pueden ser resueltos de manera individual
por cada uno de ellos. Este es el supuesto principal de la gobernanza como
nuevo proceso de gobierno.

Este es un concepto que permite analizar los gobiernos locales en México, ya
que se caracteriza por la existencia de diversas realidades, cuyo escenario de
politicas publicas es heterogéneo. En consecuencia, la transicién hacia nuevos
procesos de gobierno plantea la necesidad respecto a los distintos elementos
conceptuales necesarios para explicar la articulacion entre lo gubernamental
con lo social, que buscan el desarrollo sustentado en variables endégenas.
Con la globalizacion, el gobierno local, lejos de debilitarse, ha ocupado
una funcion mas activa como espacios de intercambio de servicios,
conocimientos y personas. La apertura de los mercados expone a las
ciudades a la competencia internacional por recursos. Los gobiernos locales
pasan de ser solo prestadores de servicios a promotores econémicos. Se
concentran en disefar e implantar politicas publicas para atraer inversiones,
mejorando su infraestructura urbana. La preocupacion por el desarrollo
econdmico es donde se desarrollan las nuevas practicas de gobernanza que
se implantan en colaboracién con actores de la sociedad.
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Los gobiernos locales son espacios donde se perciben de mejor manera
las transformaciones globales, pero a la vez son actores activos de la
transformacion econdmica, politica y social. Los cambios mas relevantes que
han sucedido en las Ultimas décadas —cambio demogréfico, globalizacion
de la informacion y el capital, desarrollo tecnolégico- han generado
un impacto en la forma que los gobiernos se estructuran y ejercen su
capacidad de gobernar. Lejos de dejar a los gobiernos locales al margen de
la gobernabilidad estos se han convertido en espacios de intercambio de
informacidn donde el contacto interpersonal ha mantenido su importancia.

El nuevo rol de los gobiernos locales ha generado nuevos procesos de
gobierno. En los udltimos afos, los gobiernos locales han modificado su
estructura, modernizado sus procesos de trabajo, y complejizado su proceso
de toma de decisiones. De ser sélo prestadores de servicios publicos han
pasado a ser impulsores del desarrollo local mediante politicas publicas
de caracter enddgeno. Para adoptar esta nueva forma de gobierno ha
incorporado actores de la sociedad, de este proceso proviene el concepto de
gobernanza, que sugiere la articulacion cotidiana del gobierno y la sociedad.

Estos nuevos procesos de gobierno pueden interpretarse como un sintoma
de un fendmeno social mas amplio, producto de cambios no sélo en lo
economico sino también en lo politico y a la persistencia de los grandes
déficits sociales como la pobreza, la marginacion y la exclusiéon social. En
este contexto, en la nueva gobernanza la sociedad recupera espacios en la
gestion de los asuntos publicos.

La gobernanza en un territorio, desde un enfoque local, aparece vinculada
a las interacciones que se definen y se conforman con base en el consenso
y el aprendizaje colectivo de los actores con sus distintas ldgicas accion y
posibles desacuerdos. La capacidad de integrar y dar forma a los multiples
intereses locales, representarlos hacia el exterior y generar estrategias mas
0 menos unificadas a lo largo del tempo aparece como la principal ventaja
de la gobernanza.

La gobernanza local conforma asi un tipo particular de gobernar cuyo eje
estd centrado en la construccion de nuevas modalidades de intervencion
y articulacion mas participativas y cooperativas entre los distintos actores e
instancias institucionales de las sociedades locales.
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En la mayor parte de los municipios en México se ha vivido un proceso de
transformacion en la forma de hacer frente a los problemas publicos. Este
proceso se ha caracterizado por la transicion de un modelo centralizador
en la hechura de politicas a uno de mayor interaccion con la sociedad local.

Es decir, este proceso de transformacién en la hechura de las politicas ha
sido producto, de la transferencia de mayores atribuciones y recursos por
parte del gobierno central, pero también de una nueva dindmica social,
econdémica y politica en los espacios locales.

Por ello, es la innovacion de los gobiernos locales la principal fuente
explicativa de una nueva gobernanza local y su principal impacto ha sido
en el proceso de hechura de las politicas. La innovacion se refiere a la
capacidad de los gobiernos locales para estructurar de manera diferente los
recursos de que dispone para hacer frente a los problemas publicos. Esta
innovacion tiene dos dimensiones principales, estructura organizacional y
comportamental (Cabrero, 2005), con lo cual han buscado incrementar los
niveles de eficiencia, eficacia y credibilidad, generado nuevos procesos de
interaccion en la accién publica, modificando patrones de comportamiento,
criterios en la toma de decisiones y rol de los actores de la sociedad.

Pero la pregunta que surge es jcual ha sido el impacto de la nueva gobernanza
localenel procesodehechuradelas politicas publicaslocales? Sindudaqueeste
ha sido de una gran trascendencia y complejidad que incluso se le ha llamado
“revolucion silenciosa” (Cabrero, 2008). El impacto de la nueva gobernanza
puede ser identificado en tres dimensiones: 1) redimensionamiento de la
agenda publica local; 2) proceso de hechura de politicas participativo; 3)
nuevas formas de definicion y solucion de los problemas publicos.

Primerimpacto: agenda publica local ampliada. El proceso de hechura de
las politicas publicas en México se ha ampliado ha espacios no otorgados
a los gobiernos locales por parte de las constituciones de los diversos
paises de la region (Cabrero, 2003). Esto significa que los gobiernos
locales han asumido responsabilidades que van mas alla de la prestacion
de servicios publicos basicos, y se han inmiscuido en asuntos como
educacion, salud, vivienda y medio ambiente, cuyas responsabilidades
en la mayor parte de los pafses de la regién son responsabilidad del
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gobierno central. Esta situacién ha generado el surgimiento de una
gobernanza multi-nivel, en la que incluso los gobiernos locales han
reorientado el sentido original de las politicas publicas, adecuéandolas
a las necesidades del entorno local. Esta situaciéon se ha generado por
la mayor interlocucién con la sociedad local, generando con ello un
proceso de politica publica mas complejo y conflictivo, pero también
mas incluyente y cooperativo.

Segundo impacto: proceso de hechura de politicas publicas locales
participativo. El principal déficit del modelo centralizador de hechura de las
politicas, fue lademocracia, porlo que con el fortalecimiento de los gobiernos
locales las interacciones entre los actores involucrados en los problemas se
volvieron directos, sin intermediarios. Con este proceso mas interactivo en la
hechura de las politicas se volvio mas democratica la gestion publica local.

Tercer impacto: nuevas formas de definicion y solucion de problemas
publicos. Otras caracteristicas del nuevo proceso de hechura de las politicas
publicas locales en México se refieren a la innovacion en la manera de hacer
frente a los problemas publicos. En el modelo centralizador se desarrollaron
estrategias de solucion que sélo eran reproducidas por los gobiernos locales,
lo cual generd inercias y una gran brecha entre las soluciones y los contextos
en las que eran aplicadas. Para superar esta situacion los gobiernos locales
disefaron e implantaron politicas publicas definidas en contextos locales
bajo esquemas de cogestion.

La forma de gobernar en el gobierno local se ha transformado, de un
gobierno pasivo, basada en estructuras jerarquicas e inflexibles se transitd
a un gobierno mas activo, con formas organizativas méas horizontales y
abiertas a la participacion de actores de la sociedad local. Esta concepcion
de politicas publicas como red, supone que las politicas publicas son un
fendmeno heterogéneo, dindmico y conflictivo que para reconstruirlo hay
que hacerlo en cuatro niveles de estilos de gobernar.

Para interpretar la nueva gobernanza local en la dimension institucional
del proceso de hechura de politicas publicas locales se pueden utilizar dos
indicadores. El primero estaria vinculado a medir el grado de interaccion
intergubernamental que existe entre gobierno central y gobierno local,
estableciendo dos criterios de medicion, alto y baja. El segundo indicador
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mide la capacidad de participacion ciudadana en el proceso de hechura de
las politicas, medido con los mismos criterios, alta y baja.

El primer nivel se refiere a la gobernanza centralizada; en la cual se ubican
acciones de politica publica con baja coordinacién intergubernamental y

ESTILOS DE GOBERNANZA LOCAL

A

INTERVENCION DE OTROS ACTORES

FUENTE: ELABORACION PROPIA

baja participacion en el proceso de hechura de politica publica. En este
nivel, es donde se concentra la capacidad gubernamental para generar
acuerdos con pocos actores, los cuales son poco transparentes y dificiles
de documentar. Las caracteristicas de este estilo de gobernar es la
preeminencia de estructuras jerarquicas, Con procesos poco participativo
de actores externos al gobierno municipal, predominio de un partido
politico y una cultura basada en le eficiencia en el uso de los recursos,
preocupada mas por los problemas de gobernar que los problemas de la
sociedad.

La transformacion en este nivel ha jugado un papel importante la pluralidad
y la alternancia politica. Con ella se han conformado gobiernos locales
donde estdn presentes casi todos los partidos politicos nacionales y locales;
lo mismo sucede en la conformacion de la administracion, la cual es cada
dia mas plural, profesional y joven; esto genero el surgimiento de un nuevo
perfil de los interlocutores con la sociedad.
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El segundo nivel, se refiere a la gobernanza descentralizada, en la cual supone
nuevas formas de interlocucion en la relacién gobierno municipal con el
gobierno estatal y federal. En este nivel, se ubica la capacidad institucional
para el procesamiento del conflicto y la generacién de acuerdos al interior
de las agencias gubernamentales para el proceso de formulacion de
politicas publicas. En este nivel también existen herencias del autoritarismo
que obstaculizan la apertura de espacios de participacion social, entre los
que destacan, la resistencia de una cultura de transparencia y rendicion de
cuentas.

En el tercer nivel de la gobernanza difusa, que se caracteriza por una alta
participacion ciudadana en el proceso de hechura de las politicas publicas.
Hay tres aspectos que determinan este estilo de gobierno: alta cohesion de
la sociedad local; baja interaccion entre los tres niveles de gobierno y un
débil sistema politico local.

Elcuartonivelse refiere a una gobernanza cooperativa, que atiende unaagenda
publica ampliada, lo cual se ha realizado asumiendo nuevas atribuciones
producto tanto de la reasignacién de responsabilidades en el proceso de
descentralizacion y de la implantacion de politicas publicas innovadoras.

Sin embargo, en los gobiernos locales de México, estos modelos de
gobernanza no se encuentran de manera pura, ni generalizada, sino que
pueden coexistir en un mismo gobierno local, ya que dependen de asunto
publico que se le hace frente. Con ello surge una nueva caracteristica de la
gobernanza local, la fragmentacion y con ello la flexibilidad en las formas de
organizacion del gobierno local.

Finalmente, las grandes transformaciones desarrolladas en los ultimos
tiempos en las formas de gobierno y del proceso de hechura de las politicas
publicas plantean la necesidad de enfoques conceptuales explicativos que
dencuentadelaarticulaciony participacion de multiplesactoresenel proceso
de solucién de los problemas publicos. El transito de un estilo de gobierno
centralizado y jerarquico hacia practicas mas pluralistas y cooperativas en
términos de gobernanza, supone claramente un replanteamiento de los
marcos interpretativos del gobierno local, que requiere pasar de un énfasis
normativo a uno que ponga énfasis en el actor y sus acciones.
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