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PREFACIO

La 1dca oniginal de esta tesis cra wmvestgar la razon por la cual coexasten en México agencias
gubemamentales cficientes v de cambio dindmico --generalmente ligadas a la apertura de los
mercados nacionales al libre comercio~ con agencias gubernamentales que arrastran problemas de
discio e implementacion de politicas —gencralmente ligadas a la provision de beneficios sociales. Esa
discusion sc relacionaba con la importancia del centro en México. no soio como ¢f lugar donde sc
concentra ¢ poder politico. sino también como el lugar donde se Lleva a cabo ¢l intercambio coa los
sistemas mis modemnos v complcjos del mundo. La mvesugacion origimal sobre el ceatro en Mexico v
sus dos ambitos de actuacion (cl sistema mundial v la penfena) se convirid cntonces en um
elaboracion teonca de dos upos ideales donde ¢l Estado v ¢l mercado se relacioman de distinta
manera, v al hacerlo, sientan las bases para que ¢l pnmero se legitime fremte a la sociedad. En
realidad. lo que hice fue supnmir la ivestigacion empirica en tomo a las ideas que vo tema sobre la
creacidn v reproduccion de organizaciones formalbes cn México. para concentrarme en 1o que habria
sido ¢l capitulo tedrico de la tesis que resuito sor demasiado cxtenso. Para cubnr veoncamente los
temas que me intercsaban era necesano adentrarme en la discusion sobre el Estado. la legiumudad de
las estructuras gubernamentales v ¢l papel del mercado en la formacion de dichas estructuras. Esto
me Ilevd a investigar las concepeiones tconcas sobre Estado. kegitmidad v mercado.

Ercontré que cn las clisicas concepciones del Estado. si bien se encuentra presente la nocion
de legrumudad, rara vez se hace referencia al mercado como determunante de los dos antenores. O
bien. si sc Ligan Estado v mercado, la idea de legitimudad se disuelve en el fondo. Mercado v
legiumidad nunca se encucntran ligados. Ante ¢A0. me parectd pertinente claborar un sistema claro
dc conceptos ¢n el que. de pronto hilvanara v & pronto tejicra entre idcas creadas por pensadores
clasicos v contemporancos. par exponer por que creo que estos tres conceplos --Estado. kegitimudad

v mereado~ se encuentran innmanxante relacionados. ¢ inciuso. determunan en gran medida la mancra



en que los mdividuos interactuan en sociedad. En torno al concepto de Estado v sus estructuras
modernas (burocracia) la base ciasica que utiizo es Max Weber. ademas de los conceptos v
descnipeiones de Parsons v sus scguidores (Garciz Pelayo) sobre los sisteras sociales Sin embargo.

gran parte del cuerpo teonco de csta tesis s basa en ¢l rabajo de Niklas Luhman ¢n wmo a

b

1acion de los s v cn sus desarrollos recientes que sobre complejidad en la
comunicacion dentro de los sistemas sociales. Para ampliar estas consideraciones me baso tambien en
¢l rabajo de dos biclogos chulenos --Maturana v Varela— que han desarrollado un concepto
revolucionarnio en la descnipcion del modo en que interactuan los orgamismos vivos en sus ambeentes
naturaies: la autopoiesis Aunque cilos tienen reservas en cuanto a la aplicacion de su teoria a los
sistemas  sociales, Gareth Morgan hace un cxcelente trabajo al usaria como metafora del
funcionamicnto orgarazacional en las sociedades mas moderas v diferenciadas funcionaboente. Otra
parte tednca de csta tesis sc basa en ¢f  Nucvo Insutucionalismo desde una perspecuva
organizacional. que busca una aplicacion mis cxplicativa de los conceptos desarrollados por sus
antecesores: la escuela de Parsons v la teoria general de sistermas. El estudio de las isumciones ha
despertado interés en soci6logos v politologos. pero la perspectiva cconomuca sin duda ha ennquecido
el debate cnormemente: aqui unilizo tambsén vanos trabajos de Douglas North dentro de la economia
de las insutuciones. El resultado es un mosaico de idcas de autores clasicos v contemporineos ¢n un
accrcamicnto a la teona del Estado-nacion cuyas estructuras dependen del mercado v de la
diferenciacion social para legitimarse en difcrentes entornos.

Aprovecho cste espacio para agradecer. pnmero que nada. al Sefior Todo Poderoso por
haberme hecho depositana de ideas. razones. ¢ intuiciones que de un modo u otro me llevaron a
escribir csta tesis Agradezco a ma padre su sabiduria al mouvarme a estudiar en El Colegio de
México v su incondicional apovo cn todas mus cmpresas: a mi madre su constante amor v

comprension v 2 mus hermanos su ennquecedora presencia en ma vida on {odos aspectos: la



convivencia tamuliar que va de lo tnbal a lo modemo. con todos sus clementos magicos v racionales.
Agradezeo 1gualmentc 2 mIs MACSLOs V' 2MIKOS SIN CuUNAS CPOTUNAS INICMVENICIONES V' apuntes esla
tcsis no habria sido posible; en especial al profesor Mauricio Menno por su paciencia y entusiasmo
en este trabajo. a los profesores Francisco Gil Villegas v Humberto Garza por su interes en su
desarrollo v al Dr. Luis F Agwiar Villanueva v el Maestro Alan Anas por ¢l apovo bnndado en su
realizacion. Agradezco tambsén a Roberto Marunez su ayuda cn enviarme tan oportunamenic la tesis
de Jagcues Hymans desde Harvard.

El trabajo que aqui presento pretende mostrar una perspectiva de la relacion que puede
exisur entre las estructuras gubermamentales v sus formas de organizacion. la estructura social v la
estructura ecotdmica en un calomo. Argumento que esa relacion csta determunada por la legrumudad
del Estado (v de sus cstructuras, por ende). Ofrezco una disculpa al lector por presentarie solo esta
perspectiva., pues la creencia de la sociedad ¢n la legiumidad de su gobierno se determuna tambien por
sistemas de creencias que no licnen que ver unicamente con determinantes racionales de la conducta
humana: la religion. los dogmas, las pasiones v emouvidades.. algunos de los cualcs son suscepuibles
de ser cstudiados cientificamente para ampliar nuestra vision racionahista de los mismos. Sin
cmbargo. la interaccion humana, gracuas 1 Dios. estd llena de mustenos a los que se accede por
medios distntos de la ciencia. Creer que solo ésta nos pucde mostrar la verdad de la namraleza
humana equivale a peasar que un monton de hojas muertas puede scr un arbol, S embargo. como
dice un discipulo del Maestro Sheng-Yen “para aquellos que munca han visto un arbol. aun las hojas

muertas pueden contener una leccion sobre la naturaleza de los arboies™ ***
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INTRODUCCION



Desde que cf mundo ha (crudo conciencia de s1 musmo. cs decir. desde que ¢l hombre descubno
todas las fronteras que en csic plancta cxasten. han tomado lugar diversos movimuentos de nqueza,
recursos. cultura razas. poder. sincreusmo  ¢n fin un sinnumcro de ntercambios que han
transformado la faz de la verra. Sin cmbargo. a lo largo de innwmerables sucesos ¢ wnlcracciones.
quedo claro para ¢l mundo cntero que Occidente habia logrado la mas cxitosa domunacion de la
matena por medio de la ciencia. v que esa domunacion s¢ mantfestaba en la generacion de nqueza
la llamada unilidad caprahsta. Desde entonces. Las estructuras de dominacion en el mundo s¢ han
transformado en tomo a las de Occidente v fas ccondmicas se han fusionado e nterconectado
mundialmeate hacia una mavor produccion de esa unlidad impalpable. que hov toma forma de
creencia. v que s¢ ha constmudo cn ¢l mundo contemporaneo cn un verdadero un sunil de la
felicidad.

La domunacion politica que hasta la Edad Media se habia legimmado por creencias
magicas, providenciales \ religiosas. comenzo a legiumarse. pnmero en Occidente v despuds en el
resto del mundo. por la creencia cn la fegalidad de las normas v reglas racionalmente establecidas
Casi todo ¢l resto del mundo no occidental asunué para <i musmo ¢ modelo curocentnico de
Estado-nacion. que reivindicaba una seric de valores universalistas. Lo antenor podna explicarse
por la conquista del mundo de un Occidente impenalista v por ¢l asombro que causaba su dominio
sobre la matena --asombro que. ¢n ilthwma nstancia. ¢s siempre comparable al que causaron los
espejitos que Cortes intercambio por oro— o podna explicarse de alguna otra manera. pero £ no
es ¢l propdsito de cste trabajo. Lo ¢s, sin cmbargo. poner de refieve que actualmente v en todo of
mundo. ¢l modelo eurocentrico de Estado-nacion gobioma sobre [a sociedad. siempre a traves de
organizaciones formales 0 cstructuras verticales mcionalizadas.

Parece que en la actualidad ¢l mundo ha evokicionado a un momento en ¢f cual es descable

que cada umdad poliica. que s¢ denomuna Lstado. gobierne a través de una ostructura e



domunacion que s¢ ajuste al modelo eurocénunco de Estado-nacion. Esc modelo reivindica valores
unuversalistas de hibertad ¢ 1gualdad —como lo establece la herencia poliuca de la Revolucion
Francesa—~ v tambicn una fuerte valoracion de la democracia como sistema politico fegiimador
--sobre todo depucs de la cauda del muro de Berlin v del régimen socialisia sovictico Sin embargo.
los rasgos que mejor definen a cse modelo de manera general, se encuentran esbozados en ¢l upo
1decal de domunacion legal-racional webenano.

Max Weber descnbio ¢l tipo ideal de dorunacion legal-racional como una cstructura de
poder donde la probabilidad de encontrar obediencia a los mandatos estatuidos de modo racional
{con arreglo a fines o valores). obedeciendo a reglas absiractas pactadas por una asociacion. cuyo
soberano Iegal tipico observa una conducta que obedece al orden impersonal de esas reglas. El que
obedece solo lo hace como micmbro de la asociacion. v obedece al derccho. no a la persona que
encama la autondad. De modo que los miembros estan obligados a la obediencia dentro de la
competencia hmuada. racional. v objetiva otorgada a la autondad por el orden pactado. Segun
Weber, tal tipo ideal de dominacion o cualquier otro~ no se conforma nunca con lener como
probabilidades de su persisiencia motivos puramentc matenales. afecuvos o racionales con arrcglo
a valores. siempre procura despertar v fomentar ia creencia en su feginimidad (Weber 1964°170).

La legitimdad para Weber es la creencia de los dormunados en que quicn encama la
autoridad tene ¢l derecho legiimo de ocupar csc lugar, pero como no obedece a monves
matenales. afectivos o racionales con arrcglo a valores, ¢s de un lado. uma pretension ripica de
leginmidad para ¢! dominador v, de otro. un verdadero acto de fe para ¢l dorunado. Sin embargo.
aqui argumento que en un mundo politico scculanzado v de constantes intercambios cconomucos
para la produccion de riqueza a traves de orgamizaciones formales. ¥a no es posible fomentar la

creencia on la legnlzaad de los actos gubernamentalés. mas que a traves de una creencia accesona

w



on que tales actos crearan un ambiente de ceriidumbre para que cf intercambio tome lugar: cs decir.
a traves de 1a reduccion organizacional ¢ insuructonal de los costos de mnteractuar v producir,

Para tfines dc analisis cs posible decir entonces que los Estados en el mundo han adoptado.
dc una u otra mancra, los rasgos decl tipo deal legal-racional: los occidentales de una mancra
natural dentro de su evolucidn, v ¢l resto. como una verdadera musioa moderuzadora El Zewrgeisr
(cspintu del uempo) actual dicta que las naciones han de gobemarse por cstructuras polincas
racionales lcgiuimas. Las naciones que se basan aim cn prachcas premodernas (domunacion
tradicional) s¢ contemplan, desde la perspecnva occidental v occidentaizadora. como poco
civilizadas o en ransicion hacia algun penodo superior de desarroilo.

Sin embargo, no es gratuito que ¢l resto de las nacrones no occidentales independizadas. o
nunca conquistadas. havan cstablecido preceptos legal-racionales para la formacion de sus
Estados. Como he dicho. en algun momento fuc evidente que Occidente habia sido muy exuoso en
dominar ¢l mundo matenal por medios cienuficos sistematizados y, por ende, cn producir nqueza
también de manera sistematica.

Actualmente. esa produccion capitalista de riqueza traspasa como nunca antes las
frontcras de los Estados-nacion debido. en parte. a la complejidad creada por la diferenciacion
funcional de la sociedad cn especulizaciones cada vez mids atomuzadas. v en panc. a
transformacion de las estructuras productvas cn ¢l mundo que de mds en mds pierden su caracter
de economias industnales aisladas para convertirse en economias de servicios interconecladas ¢
interdependicntes  La llamada globalizacién econémica actual ha causado una ruptura con la
domunacién lcgal-racional webenana. basada en la jerarquizacion ¢ impersonalidad del poder
politico v de la adminustracion publica. + sobretodo, ca su legimdad por la sola creencia cn la
legalidad de los actos de autondad. El rompumuento con cstructuras verucales racionalizadas io

encaman mas claramente las cmpresas capitalistas transnacionales. que hoy son las mas exitosas



en producis crectmiento ScoNOMICO v que se desagregan en unidades parcialmente autonomas. cuda
sujecion a una autondad central obedece mas 3 una logica de coordinacion que de sunusion a la
finca de mando. El ¢jemplo actual de una admymistracion publica no webenana y que no obtienc
legiumudad umcamente por la creencia social en la legalidad de sus actos. ¢s ¢l organo qecutivo de
la Union Europea ~la Comision Europea (CE)— unico en ¢l mundo de su naturaleza. Ademas, ante
la existencia cada vez mayor de cmpresas que trascienden las fronteras de los Estados. cstos deben
crear cstructuras publicas que puedan consutuirse en drbiros cada vez mas eficientes de la
interaccion econonuca, lo cual hace de sus estructuras gubernamentales entes coordinadores antes
que dominadores.

Si actualmente el upo de domunacidn que predomina en ¢l mundo cs el legal-racional —que
s¢ manifiesta en orgamzaciones formales v en cstructuras verticales mcionalizadas— + va no es
pasible hablar de la legiunmudad de cste tipo sdcal de domunacion por la sola creencia en la legabdad
de las ordenaciones v el derecho de mando de 1a autondad legal. queda preguntames cual s la
creencia que da legiimidad al orden scculanzado dentro de cuvos parametros interactua la
sociedad. Aqui considero que la organizicion gubernamental ¢s la manifestacion cstructural v
marcnai del Estado. La pregunta bisica de esta tesis cs jqué da legitimidad a esa organizacion’. v
en segundo (¢rmino, . como s¢ configuran las estructuras del gobiemo para obtencer legiumdad
frente a la sociedad que preside?

La hipotesis basica de este trabajo ¢s que ¢l Estado-nacion cn ef mundo. con una estructura
legal-racional que hoy predomina. es legitumo cn anto que sus estructuras pueden producy la
creencia de que son capaces de reducir los costos sociales de producir ¢ interacruar. pero cn un
mundo poliico seculanzado. esa creencia debe estar sustentada en logros tangibles Los upos
wleakes de dominacion que Weber descnbio sc basan en la racionahidad que cada socicdad wuliza

para dar sustcnto legiumo a 1a autondad que los preside. Asi. <l tipo fegal-racional domuna sobre



una sociedad que cree en una scne de reglas racionakes que siempre sc aphcaran v que sc deshgan
de las consideraciones personales de aquellos que ntienen ¢l poder: ¢l tipo tradicional donuna sobre
quicnes creen que las costumbres ancestrales son un sustento solido v justo pana el gjereicio del
poder. v ¢l lpo cansmatico domina cuando los gobermados creen en que las cualidades personales
del héroe lo hacen un buen lider a quicn otorgar ¢! poder. Sin embargo. en ¢l fondo de estos tres
npos ideales de domunacion legiuima exste una creencia comin. Para los gobemados. La razon
prumugénea de que esa autoridad cxista es que sea capaz de crear un orden claro denuro del caos ¢
incertidumbre que predomunan ante nuestros sentidos.

Exisur en | caos gencra una senc de costos de todo wpo. que tienen onigen en la
incertidumbre con respecto a la integndad fisica de cada individuo —sobre todo vn ¢l mundo
seculanzado— v que se complejizan conforme lo hacen las sociedades. La permanencia de lns tpos
de domunacion tradicional v cansmanco s¢ asegura a través del fomento ¢n la creencia en
tradiciones religioso-ancestrales v en cuahdades herdicas extraordinanas. respecuivamente. Cada
unpo de esos upos ideales de legiumudad tienen su propta manera de recrearsc basandose cn
creencias cuva pruecba se encuentra en ambitos extramundanos. en ambitos que cscapan a la
venficacion palpable. La creencia en que la autondad de csos upos de dominacion cs kgiima,
puede reducir los costos de existencia en un mundo de incerndumbre ammicamente o de manera

espiritual. Sin embargo. los bencficios de la dominacion legal-racional deben tener cficto en este

3 hi

v ser venfi en tanto que el gjercicio de la autondad cause una mejora en las
condiciones de vida de los dorminados. quienes solo asi legitimizaran el poder legal-racional. Por lo
mismo. discuto aqui que lo que otorga legiumidad a un Estado-nacion scculanzado con una
cstructura de¢ dominacion legal-racional no es solo una creencia en la kegalidad misma. sino ¢n que

esa legahidad v Jas estructuras gubernamentales que produce sean capaces de reducir jos costos de

existencia. interaccion v produccion a los dorminados.



El Estado legal-racional ¢s Ia nsttucion que ¢l hombre creo para hacer mas ordenada su
existencia maienal en un mundo seculanzado donde rewna ¢l caos: para crear cerisdumbre donde
predomuna ¢l nesgo v la incerudumbre: en fin. para reducir los costos de relacionarse entre si
donde. sin un arbiwro, le resultania demasiado costeso. En ¢l ongen. este arbiro debia mantener cl
orden a través del control v gjercicio de la violencia fisica, como su caractenstica prmcipal (Weber,
La politica como vocacion), Sin embargo. de mas ¢n mds, ¢n los paises que s¢ relacionan mas
fuertemente cn el ambito intemacional a traves de sus estructuras gubernamentales. ha surgido la
tendencia hacia un Estado u orgamzacion admimstratna miermacional coordimadora cuya
cstructura | permite mantener ¢l orden por la produccion de normas v acuerdos que hacen posible
¢l intcrcambio ¢n un ambiente de cerndumbre... v esas estructuras obtienen kegibmudad solo st son
capaces de reducir los costos a csa interaccion. En ese entomo. ¢l Estado pierde su caracter de
dommnador por tener ¢l uso exclusivo de la violencza fisica sobre un termitonio determuinado. pues
acma cn ¢f cntorno mundial. Se convierte en el dominador por ser ¢l que posce ¢l poder de la
regulacion del intercambio, la autoridad de cclebrar los converos. tratados v acucrdos fuera del
pais. y de regular el intercambio al intenior de éste. A decir verdad. cn esta situacion upica wdeal.
prerde cse caracier de domunador legitimo para obtener uno de coordinador legitimo® . Alli. el
coordinador solo ¢s leginmo si logra reducir los costos de interaccion a traves de sus estructuras
gubemamentales.

En cste trabajo unhzo of recurso cienufico de los n1pos ideaies. pues los dos que

descnbo cocxisten en diversos grados wnto en ¢l mundo desarroliado como e¢n ol mundo
subdesarrollado. Sin embargo, para fines dc analisis, ¢s convenicnte scparar csos mundos ¥
ponerlos ¢n los extremos de lo que llamare espectro orgamzactonai. Visualizaremos dicho

espectro como una banda a lo largo de la cual. las caraciensucas €& un modelo s¢ acentuaran

! Aunque en la realidad. no tosal pucs
actua fucra de 1a logica del mercado.

pre tienc ¢l recurso del uso de la violencwa lisica cuando




conforme nos acerquemos sobre la banda hacia ¢l extremo donde éste se cncuentra v se haran mas
tenues conforme nos alejemos del musmo. Los extremos puros. son los tpos idcales que no
podemos nunca tocar, pucs sabemos que dichos tipos no cxastea en la reahidad... al menos no en ese
grado de pureza. Asi por cjemplo. ¢l régimen politico modemo que se describe en ¢l capitulo 1, en
la realidad sicmpre se encuentra aderezado con caracterisucas del regmmen politico no moderno
descrito en ¢l capitulo 111, y ocurre lo mismo con todos tos demas conceptos que utilizo en ambos
upos ideales. La uulidad de la presente tesis es que permute diferenciar estos mundos
conccptualmente y luego poner de relieve las caracteristicas orgamizacionales preponderantes de las

estructuras gubemamentales en gencral; cs decir, tanto para pnmer mundo como para el tercero,

sin tener que recurTir a inventar categorias exclusivas para el andlisis de los regimenes politicos del
mundo va capitalista desarrollado. va del mundo subdesarrollado. penférico. en transicion. etc.

El primer capitulo dec la tesis es una exposicion metodologica. que se apega a la
construccion webenana de tipos idcales. En él siento las bases conceptuales dei trabao completo v
hago un seguimiento parcial de las dicotomias cuyos extremos forman parte de uno v otro tipos
ideales a construir, pues sus caractensticas quedarin mas claras a lo largo de su descnipeién. Los
upos ideales que aqui propongo son dos situaciones extremas donde las estructuras
gubemamentales obtienen legiumidad de circunstancias opucstas. La tesis completa s¢ basa en la
1dea de que cualquicr concepto abstracto debe tener un opucsto por definicion. Si esto es cierto, los
tipos idealcs quc son construcciones abstractas se forman por una serie de conceptos que existen
en pares dicotomicos. Aqui. esos pares son los extremos de los rasgos que caractenzan los dos
mundos quc actualmente se ngen por cstructuras de dommnacion legal-racionales: mundo
desarrollado-mundo  subdesarrollado. riqueza-pobreza. sociedad diferenciada  funcionalmente-

sociedad segmentada v estranficada. economia formal-economua-informal. ¢te. Al final de este



capitulo dejo claros fos conceptos mas importanics que utihzo para  cxponer los npos idcales
desarrollados posicriormenic. v las dicotomias a que se encuentran higados

El scgundo v tercer capitulos son fa descnpeion de los upos ideales que este trabajo busca
poner en los extremos de la kegiumacion de las estructuras gubernamentales ¢n [a actuaiidad v de
insticion que las sustenta: ¢l Estado. E] pnmer upo 1deal “Estado con mercado™ describe como s¢
estructura ¢l primero en gobicmo de cambio dindmico para legiimarsc ¢n un entorno donde la
acumulacion de riqueza y capital dio ongen al intercambio en grandes mercados interconectados de
scnvicios, bienes. insumos. dinero. tecnologia, etc. Alli. las estructuras gubernamentales interactian
con el resto de las orgamizaciones formales encargadas de la produccion social para ascgurar cl
cumplimuento de reglas racionales del bien comun de los rcmimenes pounticos modernos. En
contraste. cn <l segundo tipo ideal “Estado sin mercado™. donde la opulencia no se manifiesta. ias
estructuras yubernamentales no intcractian con oiras orgamizaciones formales, pues ni estas
exusten. mu s¢ desarrollan los mercados donde esas orgamzaciones pueden interactuar. En su lugar.
eNCONLIAMOS estructuras economicas informales. inconexas v poco productvas, v relaciones
informales entre individuos: lo cual impide la formacion de orgamizaciones formales como medio de
nteraccion social. Esto determina la informahidad de las relaciones v arreglos cxustentes en ¢l seno
de las estructuras gubernamentales que, no obstante, heredaron su forma del modelo curocentrico
dc Estado-nacion De ese modo. ¢f segundo v tercer capitulos son un ntemio de caractenzar ot
Estado-nacion modemo que actualmente nge en ¢l mundo cntero. Sin cmbargo. sus orgamzaciones
toman formas muy distintas dependiendo de s1 existe acumulacion de nqueza. de la forma de
diferenciacion prevaleciente de la sociedad que presiden v del regumen poliuco o poliy a que se
cncuatran vinculados. lo cual determina la mancra como se estructuran pan obtener legiimidad

He expuesio que a tesis principal de oste trabajo cs que of Estado actual se legiuma cn

anto que sus cstructuras scan capaces de construir 1a creencia de que reducen los costos de



wnteractuar v producir en sociedad. v para construir ¢sa creencia, deben ser capaces de reducirios
efecuvamente de una u otra mancra. De ese modo. cuando la sociedad sea altamenie difcrenciada
de manera funcional. la interaccion social se llevara a cabo a traves de orgamzaciones formales
especializadas, que dan iorma v sentido a las reglas del bien comun de los regimenes politicos
modernos. Asi, las organizaciones formales del gobierno deben interactuar con las creadas por la
sociedad par reducir sus costos de produccion ¢ mtercambio, v legramarse de ese modo. Sin
embargo, la diferenciacion funcional umplica altisimas inversiones ongnales en capital v
tecnologra. que ¢n un régimen poliico modemo se considera quc tracran una reduccion
considerable ¢n los costos de producir ¢ mteractuar en cse cntomo v una distnbucion homogenea
de la nqueza Sin cse capial, cn la pobreza. la diferenciacion funcional no puede tomar lugar v se
manifiestan solo formas de segmentacion y estatificacion social. donde la nqueza se encuentra
concentrada en unas pocas manos, es decir. mal distnbuida. En ese entorno, en los regimenes
politicos no modemos. la unica mancra que las estructuras gubernamentales uenen pana reducir fos
costos de la produccion ¢ interaccion social ¢s a traves de mantener un orden centralizado (a traves
del monopilio legitimo de la violencia fisica) v de producir esquemas de bencficio social pam la
poblacion. Asi. las estructuras gubermamentales tenderan a ser ngrdamente \crucales v
estrauficadas de acuerdo a claras jerarquias —~con correspondencia ¢n la estructura social—~ que se
apovan ¢n la formalidad de! modelo curocentrnico de gobicrno ¥ en la informakidad de ia pracucas
nacionales para perseguir los fincs centralmente cstablecidos (que por supuesto ticnden 2 ser
racionalcs v a perseguir la modermuizacion de la sociedad estratificada que preside).

El cuarto y ulumo capitulo hace una sene de sugerencias para la aplicacton de los upos
ideales que se proponen. Para ilustrar ¢l “Estado con mercado™ unlizo dos ¢jemplos que toman
lugar ¢n cntomos altamente diferenciados funcionalmente, donde la nqueza v @l desarrollo

cconemico capitalista son ias directnces de 1a interaccion social. Por un lado. hago una desenipeion



de lo quc Michacl Barzelay llama ¢l nuevo paradigma bhurocranco. que es la adopcion de
conceptos de calidad totaf en [a burocracia del gobemo de Minnesota de 1983 a 1992 Sin duda se
trata de un cambio orgamizacional impulsado por 1a necesidad de ese gobierno de reducir los costos
a sus gobernados de mancra mas eficiente, lo cual le hace ganar legiunudad. Sin embargo, cste
cjemplo requicre de investigacion mis a fondo para avenguar porqué ocurno en Minncsota v no en
algun otro lado: lo cual debe estar ligado a la intensidad con que cse gobreno estatal interacnia con
las orgamzactoncs empresanales v con la produccion v el intercambio internacional, Por otro lado.
analizo la tesis de Jacques Hymans sobre el papel que desempeftod la Comision Europea (CE.,
organo egjecutivo de la Umidn Europea) en la apertura de los sistemas computacionales a la
competencia en los mercados. reductora de costos para los usuanos. La CE ¢s uma unidad de
analisis muy (nteresante como “estructura cstatal”, pucs fungio como coordimadora de las
ncgociaciones que s¢ llevaron a cabo entre los gobiernos nacionales de Europa. las compadias
privadas curopcas productoras de computadoras v las compariias (pnvadas v paracstatales con
autonomua) cncargadas de [a comunicacion. Desde la ameraza de 1BM de producir un protocolo
computacional para comuncar umdades de computadora entre si de uno a otro lado del mundo cn
segundos. los gobiernos europeos temblaron ante los alcances politicos que ¢l manejo monopolico
de tal red de informacion podna fener cn manos de una compadia prnvada. La respuesta del
“gobiemo” europeo. la CE, fue echar a andar uma scne de politicas para impedirlo. que tuvieron
como consecucncia ¢l impulso de los sistemas abicrtos computacionales. que reducen los costos de
comurucacion enormemente, de los que hoy ¢l mercado mundial completo se favorece.

Para ilustrar el tpo tdeal "Estado sin mercado” uso dos cjemplos del gobierno mexicano,
on la parte que mas mtensamen{e (nteractua con la poblacion de menos ingresos en la macion: cs
decir con la penfena v con la pobreza extrema. Los dos cjemplos son la descentralizacion

cducatnva de 1992 a traves del Acucrdo Nacional para la Modermizacion de la Educacion Basica



(ANAMEB) v cl Programa Nacional de Solidandad (PRONASOL). Discuto que ambas politicas
publicas. aunque anunciadas como procesos descentralizadores, en realidad contmbuyen a la
centralizacion v ¢l control de recursos v provectos por parte de las estructuras gubermamentaics
que son nigidamente verncales: pero también ganan legiumidad para cse gobieno al constutuirse cn
vutlets de beneficios sociales para la poblacion v al ganar para ¢l centro ¢l poder de dar orden al
sistema complieto.

Los ¢jemplos que utilizo para dustrar los upos 1deales que propongo buscan esclarecer
algunas caracteristicas de los sistemas modernos donde el Estado desempedia un papei central. Es
claro que actualmente las cstructuras gubermamentales, tanto de los paises capitabstas mas
avanzados. como de los menos desarrollados. cuentan con rasgos de ambos upos ideales. As1 como
hasta cn los paises mas desarrollados existe pobreza v estratos sociales con que las estructuras
gubemnamentales deben lidiar v relacionarse. tambicn cn los paises menos desarrollados hay
concemracion de riqueza y diferenciacion funcional ¢n orgamzaciones que interactuan con ¢l
amphio sistema mundial. ahora que las cconomias s¢ abren al comercio extenor Es preciso
punrualizar que los tipos ideales aqu esbozados son extremos entre los cuales existe una amplia
gama de combinaciones orgaruzacicnales. por lo que asi como aun cnCoALAMOs esLructuras
verticales racionalizadas en ¢l pnmer mundo. tambicn encontramos orgamzaciones formales de
cambio dinamico de acuerdo a las necesidades del mercado on ¢l tercer mundo. Dentro de cse
cspectro amba mencionado, las orgamzaciones gubermamentales de los paises occudentales de
cconomua capitalista desarrollada se localizanan mas hacia el modclo “Estado con mercado ™ v las
de los paiscs menos diferenciados + mas pobres s¢ localizanan cerca del extremo “Estado sin

mercado”



I. METODOLOGIA Y CONCEPTOS



La metodologia cientifica que Max Weber lego a las crencias sociales es ta construccion cuidadosa
de n1pos rdeales lo suficicntemente claros para comprender cl sentido de ta acciéon humana cn tanto
que ¢sta sea ngurosamente racional con arreglo a fines o valores. Cuando ¢f senudo de la accion
encuentre fundamento cn iracionalidades de todo tipo (afectos. emotvidades. errores) entonces s¢
entendera que cstas son desviaciones del scnudo orginal. el cual no se comprendera sin la
construccion del tpo ideal. Por lo mismo. &ste es sdlo un recurso metodologico que nos sirve para
tener un parametro de la actuacion racional del ser humano v no. como podria pensarse. un
“prejuicio racionalista” de la ciencia (Weber 1964:7). Es por eso que al construir un bpo ideal de
la accion humana debemos fijamos en qué la motiva racionalmente para la consecucion de fines o
valores: va quc esa accion senia wncomprensible sin ese parimetro. De acuerdo con Weber, la
descnpeion de fendmenos histoncos. como burocracia o lider carismdnico. se debe ordenar
conceptualmente con respecto a sus fines y

. .para que con csas palabras sc cxprese algo univoco la sociologia debe formar por su

parte npos puros (ideaies) dec csas estructuras, que mucstren en si la umdad mas

consccuents de una adecuacion de sentido lo mas plena posible: sivndo por eso mismo tan
poco frecuente quiza en la realidad —en fa forma pura absolutamente ideal del tipo— como
una reaccion fisica calculada sobre ¢l supuesto de un espacio absolutamente vacio. (Weber

1964:17)

Ahora bien. la consecucion de fines implica que los actorcs utilicen medios a traves dc los
cuales se realiza Ia accion humana. Al construir un tipo ideal es preciso espeaificar cuiles son los
medios por los que sc lleva a cabo la accion con arreglo a fines. Sin embargo. cs tambiéa preciso
determunar las circunstancias cn que se lleva a cabo dicha accion. va que los medios pueden vanar
dependiendo dc esas circuastancias. Ademas, la realizacion de cualquier accion humana con
determinados fincs intencionales, tiene consecuencias no intencionadas de csa accion. Es decir. las

circunstancias hacen necesano emplear clertos medios para lograr cicrios fines. pero al conseguir

los fines perscguidos. s¢ producen nuevas circunstancias que sanan de las antenores.



El sentido de fa accion que aqui busco explicar es porqué mouvo racional se da al Estado
legal-racional legiumudad?® . a traves de sus cstructuras gubemamenaales que interactuan con la
sociedad. El fin que en esta accion humana sc persigue es la dominacion legiima de la socredad a
través de la reduccion de sus costos de existenaia ¢ interaccion. lo que da sentido a la acaion de
legiumar al Estado cs. precisamente, que s¢ logre la reduccion de esos costos. Sin cmbargo, esto
sucede en dos distntas circunstancias: donde hay coocentracion onginal de riqueza y donde
predomina la pobreza. Al otorgar legiumudad a las estructuras gubcrmnamentales. que son los
medios cuvo fin es la dominacion legiuma a traves de reduccion de los costos de wnteraceidn v
produccidn. sc producen nucvas CIFCUBSIANCIAS como consecuencia de | accion. que a su vez dan
mavor sentido v funcionamiento a los medios (estructuras gubernamcentales) que las produjeron. En
la riqueza. la wntcraccion de esas estructuras produce tecnologia de punta v gran capial. en la
pobreza produce mitos racionales,

D¢ acuerdo con \Weber. cntender la accion social supone explicarla causalmente en su
desarrollo v efectos. La accion es una conducta humana a la que los sujetos de 1a accion endazan un
senudo subjetivo que se refiere a la conducta de otros v que se onenta por ésta ¢n su desarrollo
{Weber 1964°5). Como he dicho. cl sentido de la accion que aqui pretendo explicar es la
legitimaci6n del Estado bajo las condiciones actuales del mercado. a la que los sujetos de [a accidn
--{a sociedad presidida por ¢l Estado legitimo— enlazan un scnudo subpuvo: la convemencia de
que las estructuras estatales reduzcan a los gobemados sus costos de existir € interactuar

Al oxplicar sus clisicos upos ieales de dommacion, Weber schala tres fuentes de
legtmudad para cada uno de esos tpos ideales: la legitimidad de las estructuras legal-racionales.

basada en la creenca de que las reglas aplicadas son legales v que la autondad se enge bajo esas

? Weber considera que no hay un mouvo racional sino un sisiema de crecncias detrds de la legiamidad de
cualquier 1po. Aqui discuto que en los sistemas poliicos secularizados v duf 1ados (uncional ya
no ¢s posiblc hablar de creencias cxtamundanas. sino de ereencias venficables en la reduccion efecina
(PO necesanamente cficienizs de los costos de exisur ¢ inicractuar




reglas; la de la dominacion tradicional. que s¢ basa en la creencia en tradiciones v costumbres
ancestrales. v la de la dominacion cansmanca, que se basa en la creencia de una santidad
herotsmo o cardcter cjemplar del lider v de los patrones normauvos de orden que ¢l establece
(Weber 1964 172). Sin embargo. actualmente podemos decir que cxiste una creencia mundial cn
que el tipo ideai de dominacion mds adecuado para alcanzar desarrolfo. crecuruento v progreso cs
¢l legal-racional: por ende. los Estados macionales del mundo han adoptado ¢l modelo curocentrico
de gobiemo en que la dominacion legal-racional tuvo origen.

En una sociedad diferenciada funcionalmente, la gran diversidad de especializaciones que
s¢ crean en csa sociedad ha alcanzado miveles de complejidad que trascicnden las fronteras de
Estado-nacion, Las cstructuras gubernamentales deben buscar mancras de transformarse al ntmo
en que lo hacen los complejos mercados mundiales v seguir asi obterwendo la legiumudad que
requicren pan mantenerse en ¢l poder Deben ser cficientes reductores de costos al establecer las
normas de intercambio que le faciliten. lo agilicen v lo hagan un reproductor de nqueza v progreso
matenal. Para hacer esto. deben realizar transformaciones creativas de sus estrucruras que vayan
mais de acuerdo con la produccion ¢ intercambio capitalistas atravesando las fronteras de los
Estados-nacionales ¥ permiucndo a las estructuras gubernamentales interactuar mas eficientemente
con las estructuras orgamizacionales no gubernamentales. Una sedal clara de que este proceso esta
en marcha es que va no cs posible. como anies lo era. distnguir claramente entre las
orgamzaciones publicas v las pnvadas. pues existe un margen de claroscuros entre csos dos
ambutos que antes se diferenciaban como lo blanco de lo negro. Esos claroscuros s¢ cncucntran
plagados dc orgamzaciones no gubermamentales con alcances publicos. pero tambien de
orgamizaciones gubcrnamentales que prestan servicios antes sélo emprendidos por ia imiciatina

pnvada o de organizacioncs pnvadas que prestan servicos publicos en busca de uulidades... las



combunaciones no termunan aqui v cada dia aparccen nucvas. demtro de csquemas infernacionales
de cooperacion en orgamzacioncs con mtereses especificos de tipo ccologico. asistencial, etc

En contrastc. una sociedad pobre v diferenciada pnmordialmentc a medo de scgmentos o
estratos. no divide cl trabajo en especializaciones. sino de manera general entre los cstratos ~v en
las comumdades mds arcaicas. eatre segmentos o famubas— por lo que la reproduccion de
organizaciones formales especializadas de cambio dinamico v que requicren de tecnologia v capial
es mposible 0 muy [enta, ya que solo s¢ refaciona a los estratos mas alios que concentran [a
nqueza. El tipo d¢ dominacion kegal-racional en los Estados penféncos solo pueden disrunar los
cosios de produccion ¢ interaccion social al repaur bencficios sociales v conservar ¢l orden
centralmente. para lo cual, la ¢structura vertical racionalizada v ¢l control de los recursos mulitares.
ccopomicos v admumstrativos es suficientc. Como he dicho, ¢f Estado penfénco hidia
pnmordialmentc con estratos. v al hacerlo con los mis pobres —la mavona-. solo puede
consutuirse en estructura vernical que distnbuva al final de la cadena de mando algunos bienes v
servicios de beneficio social. Al relacionarse con los mas ncos, csas estructuras solo pueden
garantizar ¢i mantenumiento de un orden centralizado que les permita interactuar v producir hasta
donde sus posibilidades orgamizacionales sc lo permutan. En ese entomo. ¢l grado de desarrollo de
wnfraestructura especializada es muy pobre. por lo que la produccion ¢ intercambio en ios mercados
formalcs es muy costoso. En la pobreza. resulta mds baraio interactuar dentro de estructuras
cconormicas informales, que son menos productivas, pero que aseguran <1 sustento diano en lugar
de asegurar la calidad. la eficiencia v la reduccidn de precios por competencia. Los precios s¢
reducen porque los que imeracnian cn mercados informales escogen dejar de usar los servictos del
Estado v los de innumerables organizaciones especializadas que aportan valor 2 la produccton: ¢s

decir, cortan de tjo muchos de los costos de transaccion. En cste entomo. ¢! Estaco desaparcce



como reductor de costos <n ¢l intcrcambio. por lo que sus estructuras no deben acoplarse a las
necesidades del mercado complejo v permanccen inconmoviblemente verticales

De acuerdo con lo amenor. ante el umbral del sigio XXI. las sociedades otorgan
legitimidad a los Estados nacionales que las presiden i sus estructuras gubcrmamentales son
capaces de reducir los costas de existencia, produccion o interaccion. Los dos casos que coastruyo
son 1dcales va que descnben una accion social (leginmar al Estado nacional) que corresponde a un
senido puramente racional (la reduccion de los costos) con arregio a fines (la domunacion
permanencia del Estado ¥ sus estructuras legal-racionales cn el poder): todas las coneones 2
sentudo del comportamuento que inflven co Ly accion descrta v ucnen onges en coasideractones
irracionales o afectivamente condicionadas se consideran como desviaciones del efecto esperado de
esa accon racional. por }o que no tienen cabida dentro de la formulacion del upo ideai Sin
embargo. es imporante puntualizar que la accion real solo en casos rwros. v eso de mancra
aproximada. transcurre tal como fue construida cn ¢! upo wdeal (Weber 1964 9). Por eso digo que
¢stos npos wdcales son Jos “extremos™ de la presente realidad socal- entre uno v otro hay un gran
espectro de combinaciones posibles. pucs cxisten tanto estralos como pooreza en las naciones mas
desarrolladas matcnalmente, v tambien hay diferenciacion funcicnal v concentracion de ngueza
hasta en kos paises mas pobres.

Para quc una construccion 1deal explique una accion social racronai con arreglo a fines.
encontramos que deben existir los medios para la consecucion de dichos fines. En ¢l pnmer caso, ¢l
“Estado con mercado”, los medios son las orgamizaciones formales en cambwo dinamico con
respecto a las necesidades del mercado. La sociedad diferenciada funcionalmente otorgara
kegiumudad al Estado si sus estructuras gubemamentales se transforman v adzptan de modo que s¢
constituvan cn serdaderas reductoras de costos.- Esas cstructuras u orgamzaciones formales

incluyen arreglos informales como ingrediente pnmordial en of proceso de cambio a que s¢ huzo



referencil, pucs interachian en el mercado donde ¢l ajustc mutuo hace posible que las interaccioncs
nformales on la negociacion sean succptibles de tormalizarse en el seno de las orgamizaciomss En
¢l segundo caso. ¢l “Estado sm mercado”. los medios son las estrucruras verticales
racionalizadas®. a través de las cuales ¢i Estado es capaz dc mantener un orden centralizado v
reparur benericios sociales para reducic fos costos sociales de interaccion. En o semw de estas
cstrucruras hay también tanto relaciones formalmente establecidas. como arreglos informales que
ayudin a su conservacion v dan cierta funcionalidad a las rigidas estructuras formales.

Ahora bien. de acuerdo al modelo webenano de tipo 1deal de la accion social, los medios
que persiguen fines racionales se encuentran en crtornos diversos que determunan la uniizacion de
¢sos medios. v no de otros, para la consecucton de los fines racionalmente establecidos Ademas. la
accion de perseguir esos fines por los medios que el eatorno determina. Liene consecuencias ajenas
al sentido ongwnal de la accion que cotran en el Ambito de las ciencas de La accion como ocasion.
resuitado. estimulo. u obstaculo de la accion humama (Weber 1964 7) En los dos casos aqui
descritos, la circunstancia basica que define el desarrollo de csa accion es la forma de
difcrenciacion social prevalecicnte: pero las consecuencias ajenas al senudo ongunal se encuentran
determunadas por cl uso del medio especifico determinado por circunstancias difercntes.

En ¢l “Fstado con mercado™. la diferenciacion es funcional debido a la exastencia onginal
de una acumuiacion de nqueza v al desdoblanuento constanie de la sociedad en especiaiizaciones 3
creacion de orgamzaciones formales para la produccidn ¢ nteraccion socal. lo que erea un
ambiente altamente complejo. En est ambiente. la interaccion entre organizaciores ¢s 5cio pusible
a traves de los mecamismos del mercado como insutucion. es decar, en 1a cconsmia formal reguiada
por ¢l Estado v sus reglas de intcrcambio  Se trata de un entorno altamente racionalizado qus se

nge por las reglas del bien comun en o8 regimenes politicos modemos. Alli, las orgamzacions

" Entre las cuales 2 encuentran claramente el cyereito v [a policia. ¢l monopobio de la coaccion 1isica
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formales interactuan a traves de la comumicacion v reducen costos al negociar v alcanzar acuerdos
por medio del ajustc mutuo estructural. Ese proceso de interaccion reductor de costos vstimula ¢l
cambio orgamzacional de modo que fas orgamzaciones. con cada interaccion. aprenden a cooperar
¢ interactuar mas cficientemente. Las consecucncias de este tipo de wteracion se relacionan con
una constantc produccion dc tecnolowia de punta relacionada a su vez con la constante
mvésngacjén cientifica. Esto. v la necesidad de adecuar la infracstructura existente al constante
cambio estructural requendo por los mercados compicjos. hacen necesaria la produccion de
grandss capitales v la creacion de ingeniosos mecanismos para reproducirios: la apancion de los
mercados bursatiles v 1a constante complejizacion del mercado financiero muestran esta endecia.
En pocas palabras. las cobsccuencias ajenas al senuido onginal de la accion (reducir costos en ¢l
intercambio) son la constante produccion v reproduccion de tecnologia de punta ¥ gran capual,

En ¢l ~“Estado sin mercado™. la difercnciacion cs scgmentada v estratificada debdo a Gue

no hay nqueza suficiente para que la sociedad se diferencie funcional de mancra homoge:

La ausencia de mercado se refiere a la formacion de est-.cturas cconormucas informales inconexas
v poco productvas. donde la division del trabajo se reahiza personalmente v las funcienes no son
realizadas por orgamzacrones especializadas. sino por individuos que pueden realizar cualquiera de
las simples funciones que su cntormno requiere. Asi. no hay lugar para la complepzacion de ia
sociedad mu la apancion de servicios especializados que se desdoblen constantemente para reduzir
los costos de nteractuar a través del intercambio orgamizacional En la pobreza. los costos de
interaccion v produccion social se reducen al uulizar los arreglos improvisados de la economia
informal, menos cficientes. pero mas baratos. En ese entomo. como va he explicado. al Estado ie ¢s
posible reducir los costos sociales de interaccion solo con ostructuras serticales racionalizadas +
centralizadas que aseguren ol orden v fa produccion de beneficios sociales Como fas interacciones

s¢ [levan a cabo personaimente. las relaciones informales son comunes tnto en ¢f seno de fa
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sociedad como ¢n ias estructuras verticales del Estado. que contrano a lo que podna pensarse.
coadvuvan a ¢xa verticaiidad. No hay una red orgamzacional que garantice la sistematzacion de
¢sas tteracciones informales ¢n tomeo a una estructura formal. Sin cmbargo. una consecuencia no
ntencionada cn ¢l sentido ongnal de la accion (reducir costos por medio de estructuras vertcales
racionalizadas) cs que las organizacioncs estatales cn ¢se cntomo no cstablecen camales de
comumcacton con la sociedad a que presiden. Asi. ¢s comun que no intencionalmente sc formen
mttos racionaies sobre las necesidades de la sociedad gobernada v se tormuien poliucas publicas
que no sausfacen esas necesidades: smo que solo se sustentan cn supuestos logico-racionales sobre
esa sociedad que tenen una alta probabilidad de cstar errados. Generalmente. la falta de

tnformacion, los supucstos que funcionan en socicdades mas diversificadas v modernas v la

aceptacton de “verdades a medias” sobre las sociedades asi presididas. producen poiiticas
incficientes que desperdician recursos a lo largo de las redes de implementacion. pero que ai final
buscan tener resultados cficaces (palpables), anque incticientes.

Los pnncipales conceptos que mancio en la tesis suelen tener dennowaciores v
connotaciones diversas, dependiendo de la escucla o disciplina que los maneja. Unhizo conceptos
que son comunes Lanto en sociologia como en cconomia o ciencia politica. por lo que ¢s perunente
esclarecer a que se refieren concretamenie en este trabajo.

Legitimidad. Weber define la dommnacion como “la probabihdad de cacontrar abediencia
dentro de un grupo determinado. para mandatos especificos” (Weber 1964.170) y considera que es
del todo diferente de feguimidad pues dice que esta no se relaciona con una accion racronal con
arreglo a valores, o con un posible fundamento crrotivo. como pucde ocurnr con [a domunacton. fa
teguimidad sc basa en las creencias de los dominados. Por lo mismo. Weber argumenta que cvsten
diversos tipos de legiumidad. realeionados al upo de dominacion que fa romenta para mantenerse

on ol poder Cabe preguntarse en que se basa csa creencia on las diversas kgimdades ée que



habla Weber. que al consideraria como un factor aparte de aquellos en los que sc basa la
domunacion, parecena que la contempla como un acto de fe.

En cste orden de idcas, ¢s posible que en una sociedad tradicional. la gente otorgara
legitimudad a cse tipo de domunacion por sus fundamentos religiosos: o que llegara a creer ¢n la
sanndad v heroismo del lider cansmauco: pero actualmenie podemos observar que €5 poco
probable que en una sociedad seculanzada se coloque algin upo de creencia misuca sobre la
domunacion legal-racional Si en todo caso Weber observo que el nuevo dogma ema la ciencia, a
ésta se le veneraba solo en tanto que fuera capaz de desplegar su magia donunadora de la matena
con logros tecnolégicos que redujeran a sus adoradores los costos de exisur en ¢l mundo matenal.
Weber contemplc _sta posibilidad como una “jaula de hierro™” de donde esa magia cienufica podria
emanar. de aili su pestmismo sobre el futuro de la vida en sociedad. presidida por esos aparaios
burocraticos legal-racionales asfixiantes. cuvo fundamento cra la creencia de los domunados ea su
legiurmudad?

Desde que Rousscau establecio que cl orden social debia basarse en la voluniad general v

que Kant escnbio “Sapere aude!. ;Ten ¢l valor de usar la razon como directnz de tus actos!” (Kant

1784), el hombre moderno ha intentado bleccr medios r Jes para aveniguar cual cs csa

voluntad v basar cn ella sus normas sociales de interaccion. Se disedio la division d2 poderes. su
jerarquizacion. ¢l principio de representacion vy una senc de cstructuras gubermamentales v
procedimicntos electorales para que la sociedad modema se ngiera por la razon colecuva. v no la
de un ixividuo divinamente seialado. Cuando los ilustrados escnbicron sus imnovadoras weas
sobre la razon. ¢l conocimuento v la libertad. ¢l mundo ya no se podia comprender como un orden

tocado por los propositos divinos. discermibles solo hasta cicrto grado por los seres humanos.

¥ De un modo simular. escriores de novelas. posicriores a Weber, visualizaron ur mundo asi domnado.
como Orwell cn /954 o Huxiey en {.nn mundo feliz... pero esio ¢s solo literatura: proveccrones 4t fururo de
los que los autores ¢ pl como postbilidad en su propio ticmpo

AN



The acccntuaiion of human wall and agency goes together with the extension of the sense
of the convennonal lsiablished customs can now be undersiood (0 be direct and indirect
result of human will: they can therefore be revised through willful action and vahidated
by some standard endorsed by the will. The seculanzanon of naiure. the concentration oy
will and agency n human beings, the accenwanon of the convenuonal and the
intensitication of the question of legiimacy presuppose and engender one another
(Connolly 1984.3).
Con esto. entonces. podemos apreciar que al ser ¢l Estado-nacion una cnatura de 3 modermidad,
también lo son sus estructuras racionahzadas. v por lo tanto. ¢l tema de la legirmudad legal-
racional ~cuva base ¢s el otorgarmento del poder por la sociedad a una autondad racional— es un
tema basicamente modemo.

Si seguimos a Weber en la caractenzacion de sus tres tipos ideales. v la manera como ha
1do cvolucionando ¢l mundo desde que los formulo, podriamos decir que actuaimentc los Estados-
nacion modemos basan su legitimidad en una comin creencia mundial en que la legalidad de las
reglas da ¢l derecho a las autondades para ejercer el monopolio de la violencia kegiimamente Sin
cmbargo. al final del siglo XX. va no nos es posible decir, por un lado. que los Estados nacionales
mas desarrollados son legitimos solo c¢n tanto que fa dominacion que estabiccen se¢ basa cn normas
legal-racionales. dada la patente crisis de legiimudad a la que algunos autores contemporareos han
hecho referencia®  Por otro lado, tampoco podemos decir que los Estados cn sociedades con un
menor grado de modermizacion (los Estados periféncos) basan la legiumidad de su domunacion en
la basqueda del establectmento definrtivo de normas fcgal-racionales para la interaccion en cl scho
de sus sociedades. va que ain prevalecen modos premodermnos de domunacion que Weber
caraclerizd como tradicionales v cansmatcos. Es dear. muentras que las soctedades mis
modemnas han rebasado la mancera legal-racional de legitimar 2 las estructuras guoernamentaies quc

los presiden. las soctedades que no se modermizaron homogéncamente (5o solo en sus estratos

mas altos) aun vonscrvan patrones premodernos de legiumar a sus gobemantes. Sin emoargo. las

3 Ver La crisis de leestimidad en [os paises de capraltmo tardio de Habermas o [a crras e loqitomidaa
del Estaddn e fienestar de Claus Offe. entre otros



cstructuras legal-racionales aun presiden ambos tipos de sociedad v cso da ongen a que los
gobicrnos en ¢l mundo sc compoagan de organizaciones formales que incluyen arreglos informales
para “lubncar™ su funcionanucnto.

Por lo antenor. los tipos wdeales de Weber nos sirven para caracienzar cicrtas conductas en
¢l scno de los Estados modemeos actuales, pero va no nos sirven para expiicar las duferencias v
mances entre la domunacion de un Estado desarroliado (Europa. ¢l mundo anglosajon v acaso
algunos paises asiaticos) y dc un Estado penfinco (América launa, Africa v Asia® ) Actualmente,
ambos enen en [a base de su legiumacion una estructura legal-racional. ¥ ambos se apartan de esa
cstructura para poder iegiumarse convenuentemente ante las exagencias de los esquemas sociales v
cconomicos de las sociedades que presiden.

Aqui argumento que la legituudad de cualquier Estado-nacion en ¢f mundo actual radica
¢n la capacidad de sus estructuras formales para generar la creencia de que pueden reducr los
costos de la mmtcraccion v produccion social. Sin cmbargo, ¢sas estructuras interactuan con las
sociedades que presiden de disuntos modos. dependiendo de la forma prevaleciente de
diferenciacion en esas sociedades. Cuando los determinantes religiosos. cosmologicos v de donunio
sobre ¢l mundo materal permitieron una acumulacion de nqueza v capital, las sociedades pudieron
absorber los altos costos de diferenciarse funcionalmente (costos que involucran desde la educacion
cspecializada de una sociedad completa hasia la creacion de organizaciones formales que empicen
v reproduzcan csas cspecialidades). Cuando los determunantes amba mencionados impidieron
acumulacion de nqueza matenal. las socicdades no s¢ ocuparon de absorber los costos de
diferenciarse funcionalmente. se ocuparon de dividir el trabajo entre la comunudad v de vivir “al

dia” en comunion con valores tradicionales. religiosos. familiarcs. tnbales. etc. La nqueza s la

" Algunos aun con matices rAdiconales v cansmateos



pobrcza cs el primer par dicotonuco que crea situacioncs contrastanics con las cuales ha de hdar
la estructura dc dominacion estatal,

Al buscar los fundamentos racionales de la kegitimudad. generaimente se ha relacionado
cste concepto con el funcionamiento de las instituciones democraticas: representatividad. procesos
v sistemas clectorales. intemalizacion social de los valores estatakes. ctc. Sin embargo. desde el
cstablcoimiento  del  Estado moderno, este concepto ha sido obito de  comtroversia,
uremediablemente se ke relaciona a los valores del bien comun de los regimenes politicos
modemnos. Generaimente, cs posible sedalar algo (un suceso concreto) como legitimo o tlegimo
dentro del espectro valoranvo de una socicdad modema de manera colectva ~v aun asi puede
haber controversia— pero esa idenuficacion corresponde 3 un momento historico Jado ¢n la
cvolucion de ¢sas sociedades. Aunque todos los individuos que intcractuan en cma sociedad
modema tiencn una idea personal de cudles son los valores que otorgan legiumidad 2 un evento o
estructura. v s¢ pueden sedalar tendencias gencrales sobre su naturaleza racionalizada: os
imposible definirios con clandad precisamente por que son valores v corresponden 2 un umverso
personal de reglas que cada individuo valida de acuerdo a su propia expenencia Por 'o mismo. ol
concepto de legimudad del Estado se ha obscurecido mauzado v adjetvado a ‘o largo del
desarrollo v complejizacion de la sociedad modema: en fin. ha perdido precision. Ea ios mundos
tiptco-ideales que construyo intento desprender cste conceplo de sus mauces valorativos v defimrlo
concretamente como la creencia social en que la dominacion estatal a que se somete uene el
derecho de detentar el poder legitimamente v, en los tipos ideales que propongo, csa aceptacion s¢
rclaciona umcamente con la creencia cn que ¢! Estado sc reproduce on esuuctruras
gubcmamentales que soa capaces de reducir los costos de la existenca. produccion ¢ nteraccion

social.



Costos. Desde que ¢l hombre es hombre ha debido buscarse ¢l sustento a través det trabaio
v el esfuerzo. Independicniemente de una cosmologia religiosa mustco-contemplativa o ascetico-
acuva. las sociedades han debido esforzarse en cf mundo matenal para producir fos medios a
traves de los cuales sobres vir: ese esfuerzo representa costos. que ¢n ¢l ongen cran fisicos. v que
actualmente se han diversificado » complejizado junto con la sociedad Se podria decir que en ol
mundo. la ciencia ha progresado y evolucionado hasta la actualidad en la busqueda constante de¢ la
disminucion de csos costos fisicos® desde ¢l descubrinuento del fuego v 1a rucda hasta la invencidn
d¢ las compuiadoras gque noy tanto nos asombran, la busqueda por dismunuir los costos de la
existencia matenal parece inagotable.

El analisis microeconomico estudia como deciden los consumidores qué bienes v servicios
comprar. donde su cleccion se determuna por sus ingresos \ los precios a los que esos bicnes v
servicies s pueden adquine. Este analisis se basa en el supuesto de que las personas. al consumir.
maximizan su ufilidad. Scgun Coase. ¢l concepto de unlidad puede ser considerado como “a
nonexisient enncv which plavs a part simiar. | suspect. to that of ether m e oid Physics™
(1988:2). La uulidad es la sanstaccion que los consumidores obtienen de los productos v senicios
que consumen Sin cmbargo. ésta es s6lo un concepto abstracto ¢ impalpable en cste mundo. Yva
quc no s¢ puede medir. La sausfaccion personal que se obtiene al consumir cuaiquier mien depende
de innumeradles condiciones propias de cada uno de los consumidores. gue no estan reicionadas
necesanamente con ¢l producto ¢ con sus caractensucas. sino con ¢l entomo donde uste se
consume. ¢l huntor con que se consume. 1a temperaura ambiente. ¢ incluso la disposicion menual 0
senumental del consumudor (que. en uitima instancia, pucde encontrase completamente inconciente
del acto musmo de consunur). La mcrocconomia nos dice que la utilidad marginal disminuye con
cada umdad del producto consumida lo cual tene-senudo. pero oS una ANMACION Yuo LLNQUE

pucde ser comprebada en la vida diana a modo de “proverbo . no nos dice mucko cientificamenie



Un concepto mas util v mas palpabie s ¢l de costos. En esie orden de ideas. podemos decir
que ¢l hombre consume bicnes v senvicios para disminwir sus costos de exisur cn un ambiente
hosul para su fragi cuerpo como ¢s ¢l mundo matenal. no para obtener sausfaccion. La creacion
de una enudad supenior como s ¢l Estado. a quien sc [v paga para obtener sus servicwos. sc
relaciona con la necesidad de que el consumo de esos servicios reduzea al consumidor sus coslos
de existir en un ambiente incierto.

La produccién se ha ligado tradicionalmente a costos de inversion en trabajo, ticmma y
capual. Sin embargo. en un mundo no reglamentado. s¢ aade el costo de la incertidumbre: s1 un
campesino. por ejemplo. sc dedica al trabajo productivo con la esperanza de levaniar una cosccha
que Je reporte beneficios v no se encucntra protegido. un terecro puede llevarse por la noche su
cosecha sin haber invertido na trabajo mi recursos  Para chuminar ese costo ~ei de perderlo todo por
no haber segundad en la definicion v proteccion de derechos ae propiedad— s¢ recurre 2 un 2gente
central que monopolice La violencia fisica v aporte proteccidn 2 cambio de un pago. ¢l que resulta
mucho menor de lo que el campesino podria perder si1 no tiene proteccion algum. Cuando hay
proteccion v se regula el intercambio, aparecen los costos de transaccion que son los costos de
interaciuar en una economud. En un mundo globahizado econonucamente. el problema del

campesino desprotegdo sc complejiza enor v ademas, trasciende las fronteras termonalkes

de 1a proteccion cstaeal. Alli. ¢f Estado actua para seguir protegtendo fos derechos de propredad.
pero yva no a traves del cjercicio de la violencia fisica (2 menos que se pierda b logra de
intcraccion del mercado), swmo a traves del ejercicio de su autondad para regular v normar las
inicracciones cconomscas junto con bos demas Estados cn el sistema mundial.

En su libro The iusc of the Western Worid, Douglas C. North v Robert Paul Thomas
reiacionan la apncion del Estado con 1a necesidad de proteger fa produccion v el intercambio

comerctal. v por ende. los derechos de propiedad relacionados a4 esas acuwidades Al pnncipo. fa



concentracion del poder. \ de los medios para cjercer cohersion. en un Rey se ligo a fa demanda
social por proteccion a la produccion ¢ intercambio. Cuando s¢ quiere emprender una actuwidad
productiva. sc debe contar con la scgundad de proteceion para que bos beneficios que esta reporte
pertenezean a aquel que invirtio ongmalmente trabago y recursos cn esa actiwvidad, La defincion de
derechos de propredad v la proteccion de esos derechos fue el servicio que onginalmente ofrecia ¢l
monarca, 2 cambio del cual recibia pago de sus vasallos a mancra de impuestos. Sin ¢mbargo, 1a
concentracion de poder que en €l se mvisuo eventualmente llego a otorgarie ¢l uso exclusivo de la
violencia fisica. v sus cxcesos en una sociedad cn proceso de racionalizacion v diferenciacion
funcional. hicicron que ¢l poder de un solo hombre dejara de ser legimo cn Occidente ©

La compleiizacion social —que a su vez complejizaba los costos de producir ¢
intercambiar-- hacia necesana la existencia de un sistema de reglas legiumo para ¢l intercambio
basado en la convencion Ahora va no se buscaba solo reducir los costos al contar con proteccion
de los simples derechos de propiedad sobre uerras v biengs. sino que habia que defimir nucvos
derechos de un upo mas complejo v diferenciado. Las funciones del Estado-nacion modemo se
compiejizaron al paso dc las de la sociedad presidida: hay que defimr v proteger efecuva v
cficientemente toda una senie de nuevos dercchos que surgen al complejizarse las sociedades
modemnas con diferenciacion funcional especializada. Los costos de producir ¢ interactuar se
reducen s1 esos derechos s¢ definen v protegen con precision.

Sin embargo. ¢xisten cntomos donde se interactia solo con la proteccion del Estado a
través de su monopolio legiumo de la violencia. sin una defimcion de derechos demasiado
compleja. o donde simplemente no hay recursos (concentracien de nqueza) que hagan posible ci
desarrollo de fa infraestructura necesana para proteger csos derechos. En esc entormo. sin un

-Estado, cstanamos hablando del estado en la naturaleza del hombre. que Hobbes descnbio en su

" Es10 « encucntra figado 2 procesos mas compleos de seculanzacion v desprendimiento de lo
provicencial en L s0¢10aad curopea, pero aqu pretendo hacer solo un araisis pragmatico de los cosias

23



leviatan Sin cmbargo. =s¢ cstado no cxiste on ol planca: ¢§ recesano que algun tupe de
dominacion sc cstablezea para cvitar por lo menos que ol hombre se convierta en ¢l “lobo dul
hombre™. Donde la riqueza no es tan cuanuosa que requicra de una estructura organizacional para
vigilar v regular las transacciones. un regumen de dominacion s¢ debe legitimar de alguna mancra
Un orden centralizado (como cn los comienzos del desarrollo comercial de Occidente) ¢s necesano
de todos modos para mantener la paz monopolizando el ejercicio de la vwolencia tisica en {2 enudad
supcnor que s ol Estado. Ahora bien. cse poder central puede adquinr mayor legiumidad en csie
mundo politico seculanzado. s1 absorbe algunos de los grandes costos de la exaistencia en b
pobreza al producir esquemas de beneficio social centralmente defirsdas.

Asi, nos damos cuenta de que la sociedad —pobre o nca— tiene necesidad de reducir fos
costos de su enistencia matenal de algun modo. para lo cual. una enudad superior como el Estado
puede proveer algunos de los medios que hacen posible la reduccion de esos costos.

Instituciones. E! anilisis insutucional se remonta a la exbortacion durkieimniana de
cstudiar los hechos sociales como wenas (Powell & DiMaggio 1991°1). Sin embargo. en las
disuntas disciplinas donde las instituciones pucden ser objeto de estudio (sociologia. cconomia,
cicneiz politica. psicologia social. ctc) aun no cxuste un consenso sobre la defimcion de st
concepto: a veces ¢s mas 1icil estar de acuerdo sobre lo que no 3 un insutucion que sobre ko que $1
¢s La razon basica ¢s que los autores que han escnito sobre insutuciones no han puesto mucha
aencion en defiurias (Powell & DiMaggio 1991:1-38). No cbstante. s¢ ha intentado Jetimr 2 [as
INSUUCIONES 2 PArtif. Y2 C& SUS rASEOS MICrO v MAcTo, Ya d¢ ASPCclos COgNILIVOS ¥ NOMMALIAES. ©
por la importancia que atribuven a sus redes relacionales v de intereses: sin embargo aqut preficro
simphificar la definicion 3l maximo en una sola frase: las instituctones son conjuntos de reglas
formalus o informales acentadas v empleaaas para fa accion social por una socredad o comun:dad

determunada.
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Estado. Segun \Weber. ¢f Estado es una asociacion que reclama para s ¢ monopolio dal
uso de la violencia legiinia tanto hacia cf ntenor como al exterior. “El éxato de la vioivncia v de fa
coaccion con la violencwa dependen. naturalmente, de las relaciones de poder v no de un Derecito
tico. aun cuando parczca encontrar cnitenos objeuvos del musmo™ (Weber 1920 446) Para csie
autor, ¢l Estado eeree la dominacion valiéndose del control de los recursos tanto mulitares, como
cconomicos v adnunistranvo, en conjuncion con’ ¢l fomento 3 uma creencia on su propa
legrunudad: de modo que el uso de la fucrza no es su imco medio d¢ dormunacion. pero si €s upo
especifico del Estado.

Esta definicion del Estado es suficiente para cf mundo que Weber presencio donde habia
solo intercambio de servicos v bienes industnalizados entre empresas domesticas al intenior v
extenor de los paises. Actualmente. a ese mntercambio sc alade ¢l de bienes industnalizados por
partes en disuntos paises. v ¢l de scrvicios especializados v desagregados furcionaimente en redes
transnacionales. Especificamente en cse cntomo mundial complejizado. los Estados va no pucde
vjercer un control de los medios coactivos como caractenstica especifica. sobre todo porque esos
intercambios no se rigen por las relaciones de poder basado en fuerza militar, sino por [a capacidad
cconomica v financiera de la nacion. Las nucvas armas economucas v financicras del mundo cn
proceso de globalizacron ya no se encuentra solo en manos del Estado. como versmos, las nucvas
posibilidades tecnologicas hacen que cse entorno sea mas dificil de ser controiado por una umca
racionalidad. Alli. el poderio mhtar v 1a posibilidad de gjercer cocaccion fisica tuenen una minma
imponancia, frente a la necesidad de que las cstructuras gubcrmamentales de cada pas sean
capaces de obtener termunos de intercambio clasos que generen la creencia de un centormo de
cerudumbre pana ¢l intercambio.

En todo caso. la caiactensuca disunuva def Estado sigue sicndo ques posee ci control

legitmo del gjercicio de la viokencia fisica: pero actualmente. su autondad para praducr a



legislacion v normauvidad del entorno economico cobra una importancia renovada v eso se traduce
en coordinacion de los sistemas producuvos mundiales, antes que en domunacion. Coase (1988) ha
dicho que el entomo que mds sc asemeja a un mercado periecto es aquel que se caractenza por una
escrupulosa reglamentacion, v csia solo pucde producirse a través de las organizaciones v
cstructuras formales estatales, en la ey publica.

Por lo musmo. definiremos al Estado como una insutucion cuyas reglas formales (o leves)
establecen los pnincipios de imeraccion social. que protejen las prerrogauvas individuales v
orgamzacionaks. dentro de un espacio terntonal dado. El controi monopolico del Estado de los
medios coacuvos hace posible la apiicabilidad v observancia de dichas leves al wntenor de una
nacion: pero cuando se trascienden esas fronteras. ¢l control de medios coacuvos --que se nuden
contra los dc las otras unudades poliicas— pierden importancia v s¢ revalonzan los recursos
institucionales para lograr la coordinacion cficiente de 1a interaccion social

Segun Heller (1934:67-6¥), ¢l problema de la teoria de! Estado consisie en concebirlo
coOmoO una estructura en & devenir: por una parte. sdfo existe o Estado si hay hombres que
establecen un orden en determinada situacion v mediante sus actos reales de voluntad: pero por
otra parte. ¢sos actos preseotan un enlace especial que ordena su pturalidad en la umdad del todo
activo estatal. Asi, la institucidn que es el Estado s en esencia un prnincipio de orden scculanzado:
para que exista orden debe haber reglas posiuvas por todos aceptadas. Si s¢ considera la logica de
intcraccion del mercado. ¢l aparato coactivo kegiumo es esencial al intenor: pero al exwenor, ¢l
Estado cs un comunto de reglas formales estabiecidas institucionalmente que también deben scr
legitimas.

Mercado. Es otra institucion cuvas reglas cstablecen los pnncipios de intercambio v
produccion social. sin cmbargo csta no es una mshtucion formal det upo del Estado. aunque se

puede regir formalmente por reglas estatales establectdas en la kev publica. Los mecanismos de



funcionamiento del mercado son la negociacion v ¢l ajustc mutuo. El mercado cs un sistema de
reglas informales y cambiantcs que son sucepubles de formalizacién en dos situacionces: cuando el
Estado interviene para regular el intercambio o cuando las orgamizaciones que interactuan deciden
formalizar las reglas per mutuo acuerdo (aunque aqui el Estado tambien interviene para avalar el
acuerdo). Esto determuna que exista una relacion entre el Estado v ¢l mercado v que el pnmero
interactiic a través de sus orgamzacioncs gubernamentales con el resto de las orgamizacioncs
formalcs dedicadas a la produccion social. Segin Coase (1988.7) los mercados son instituciones
que exssten para reducir los costos de intercambiar, que requieren el establecimuento de reglas
legales para definir los derechos v deberes de los que intcracnian, por lo que los que operan en el
mercado dcben depender del sistema legal del Estado.

Sin embargo. cuando ¢l Estado no se¢ wnvolucra en ¢l intercambio. las relaciones de
mercado son puramente informales v funcionan a traves de la negociacion 3 ¢l lenguaje. dentro de
los mecanismos de ajuste mutuo. Es decir, en presencia de un Estado regulacdor. el mercado puede
convertirse ¢o una estructura formal de naturaleza dinamuca y cambiante: pere cuando of Estado no
wterviene. ¢l mercado adopta su propia logica de funcionamiento que carece ce garanuas sobre los

derechos de propiedad de los bienes o servicios que se intercambian,



II. ESTADO CON MERCADO



Thus 15 the failacy of power ultimately 1t

13 effective oniv in an absolute. a limited
umverse. But tne basic lesson of our
relanvistiie umverse is thal things change.
Any power must always meel d wredler power.

~The Preacher at Arrakeen”



A. El Régimen Politico Moderno

El tipo deal que cn este capituto s descnibe, se refiere a un sistema donde las organuzaciones
formales del Estado --que son las que integran ¢l gobierno-- cstin mersas en la logica de
ntcreambio que dicta el mercado Mas aun. cstin determinadas por esa Jogica. Aqui sc conaibe al
gobierno como la matenahizacide del Estado en una cstructura orgamzacional. El Estado es la
insutucion  por excelencia. sc integra por una sene de reglas formales v claramente
nsutucionalizadas. El mercado. o lo que North v Thomas (1979) laman organizacion ecoromicu.
¢s también un conjunto de reglas. pero cstas son informales v cambuantes va que funcionan denrro

de [a logica del ujusre muruo \murual adjusiment) para reducir costos v obsener la maxima ualidad

posible en las cir 118 cambi del mercado. La relacion entre Estado v mercado en ¢l
mundo occidental podria tener ongen en la Edad Media v ¢l estatlecumuento v proteccion
mstitucional de los derechos de propiedad, Desde cntonces hasta hov. estas dos instituciones han
ido evolucionando v complejizindose junto con las sociedades modemas occidentales. El regimen
pohitico modermo (modern poiirv) se ha 1do transformando hasta dar forma al modelo curocentrico
de Estado modemo occidental que hoy conocemos: pero también al complejo mercado de senvicios
actual. que comenzo sicndo solo comercio e intercambio en la Edad Media v durasite ¢f siglo XIX
tomé uma forma industrial. Para comprender como se ligan v transforman mutuamente cstas dos
INSUfUCIONES. v mds importantc aun para cste trabajo. como dan forma a las orgamzaciones
tormales. es importante analizar su ongen v complcjizacion en los regimenes politicos modsmos.
En su libro The Rise of the Western World (1973) North v Thomas dicen gque
nacumuento de los Estados-nacion ocurrio a causa de que se cstablecieran los derechos de prop:dad
en la Edad Med:a, o cual produjo ¢l desarrollo economico capitalisia occidental. Segin North v
Thomas. cse creermicnto dconomico dependid de que existiera una eTganizacion <eenimica

cfictente Esa orgamizacion  s¢ constitwmia por c¢f establecumicnto de las icves o los arregios



Insutucionales necesanos para crear v proteger los derechos de propsedad. “Growth wiil simpiy not
occur unless the existing econonuc orgamzanon is efficient” (North & Thomas 1973 2)

Los autores observan que desde la Edad Media solo en Europa ocaidental tomo lugar ¢l
llamado desarrollo economuco capualista. pero observan lambin que no todos los pases
occidentales lograron cconomias cficientes como Holanda ¢ Inglaterra. Las diferencias entre las
cconomuas uccidentales v ¢f tpo de instituciones (o comjuntos de regias que protgicran los
derechos de propiedad) que crearon. determunaron su grado de crecumento economico  Segun esia
wcona. entonces. la clave para ¢l crecimiento economico csid en la creacion de dereckos de
propiedad definidos y la subsccuente creacion de estructuras orgamuzacionales eficienles que
hicieran cumpiir esos derechos (no era suficiente legislar, sino que habia que crear estructuras
orgamzacionales —gobiemos—~ capaces de ejecular las leves).

North v Thomas conciben al gobiemo como una organuzacion a la que e pagamos con
impuestos para que haga respetar nuestros derechos. actualmente muy intlados por nuestro
caracter dc scres humanos. pero que en su ongen —la Edad Medua~ cran solo derechos de
propiedad. Seun fos autores. pagar por proteccion de derechos daba a los entcs economucos e la
Edad Media incentivos en segundad para dedicarse a actividades productivas  Sin embargo. hoy en
una economia mundial mucho mas compljizada. los entes ccondnucos pagan a sus gobwermos para
que produzcan teda una sene de reglas que hagan posible la interaccion en la soctedad modena,
La diferenciacion funcional crea un ambiente complejo que sc debe regular parma ue exista un
muumo de certidumbre con respecto a los mtercambios.

En la tcona de sistemas. el proceso de modermizacion de una sociedad se ha descrito como
su creciente diferenciacion v pluralizacion funcional (Luhman [982 232) La comnplepdad se

catiende en cste capitulo como ¢l potencial para que ocurra un alo grado de difcrenciacion



funcional cntre los componentes que consutuven los sistemas (Parsons 1977-118): sin embargo.
mas adelante ampliaremos este concepto.

Seria dificil comparar a todas las sociedades —o sistemas societales completosS —
umcamente por su grado de diferenciacion. pucs no hay un cnteno que nos permita medir ¢se

grado. Luhman habla de las formas de diferenciacion de los sistemas. que estan determinadas por

fa combinacion de dos dicotomuas asimetncas: subsistema ambiente® ¢ gualdaddesigualdad.

Estas dicotormuas producen tres formas posibles de diferenciacion: segmentacion. estranficacion y
diferenciacion jfuncional (Luhman 1982-233-237)

Las primeras dos formas de diferenciacion no son caracterisucas de los regimencs politicos
modernos, pero ¢s importame descnbirlas para que queden claras algunos rasgos de las estructuras
en los modern polines que veremos mas adelante. La segmentacion diferencia a las sociedades en
subsistcmas 1guales (horizontalmente. por ciemplo. por ¢l lugar dondc s¢ vive o la descendencia). la
igualdad aqui sc reficre a que se forman sisicmas por auto-scleccion (self-selecucm. v la
desigualdad resulta de las dispandades fortuitas en las condiciones ambienules. La estrauficacion
diferencia a las sociedades en subsistemas desiguales (verticaimente, como ias clascs sociakes o las

castas), la igualdad se convierie asi en una norma que regula la comunicacion interna de los

.

v la desigualdad en la que regula la comunicacion con ¢l ambsente.
En cambio. la moderna diferenciacion funcional orgamza los procesos comunicativos cn
tormo a las funcrones que la sociedad debe cumphir para asegurar su supenavencia. Como todas

¢sas funciones son necesanas ¢ interdependientes, ¢l sistema no puede darie pnmacia aosoluta a

% El sisiema completo se reficre al cony total de sub en una sociedad. odas las orgamzaciones
que s¢ 1erconcecian ¢ interactuan. Los autores del nuevo sutucionansmo definen los sistemas
sociclales como conjuntos funcionales de sectores societales,

? Un subsisiema interactua con el ambiente: este ulumo se puede considerar como ¢l conjunto del resio de
108 subsistcmas cn la sociedad. pero Lambicn como la posibilidad de buscar o svar la tieraccion cun
otros subsisiemas Los ambientes no lenen limutes claramente defimdos. sino unicamente honzontes
que definen imponantes Iacctas como las formas de interdependencia. relacienes temporales. ¢l grago
de “normalidad” confiable. (2 frecucnca con que ocurten sorpresas. ctc Luhman. 1982 23501




mnguna de cllas: aqu sc traw de diferenciar les papeles que cada subsistema desempefia en una
socicdad, por lo que las funcioncs deben ser desiguales. Sin embargo. en los ambientes cn que cada
una de cllas sc relaciona se les debe dar el trato de 1guales. pues solo ¢l desempenio o la necesidad
de una funcion puede jusuficar que sc discrumunc a otras. “Functional difierennation. dice Luhman
(1982.236). is the latest ouicome of socroculiural evolution™

En un regimen poliuco modemo. entonces. la forma de diferenciacion prevalecienie del
sistema complcto s funcional En los sistemas complejos de intercambio. como se discutira en la
proxima seccion, una visson mas holisuca de los sistemas nos muestra gue los subsistemas de que
s¢ componen (organizaciones) se deben cerrar en si mismos para obtener un senudo de 1denudad.
Solo con referencia a si mismos los subsistemas diferenciados funcionalmente pueden interpretar el
ambiente donde interacriian, por lo que lo hacen a traveés de la lupa de su propia especiahizacion v
posibilidades tecnologicas. Con fines anahiticos. sin embargo. diremos aqui que. desae la
perspecuva de cada subsistema (o de los actores con funciones trabagando para ese subsistema). ¢l
sistema se subdivide cn dos upos de ambientes: ¢l externo que cs comun a todos los subsistemas v
uno 1nterno para cada subsistema, Esto implica que cada subsistema reconstruve al sistema
complcto intcrnamente: es dear, la diferenciacion reproduce al sistema completo en si musmo al
muluphicar sus versiones especializadas: las sociedades incorporan en sus estructuras diversas
formas de especiahizacion por funciones, las cuales observan al mundo a raves de disuntas lupas.
Asi. los hechos. eventos v problcmas obtienen una multiplicidad de signuficados desde diferentes
perspecuvas. Las sociedades modernas diferenciadas funcionalmente —v ¢n constanic proceo de
diferenciacion funcional~ presuponcn un mundo nfinito de vanedad potencial a estc respecic
(Luhman 1982.231). Esa diferenciacion complepzante hace que nos preguntemos come logran las
socicdades modemas actuakes orquestrarse de modo que cl orden prevalezea La existencia del

Estado nos hace pensar en una respuesta de pnmera mano.



Con la concentracion del poder politco surgieron los modemos Estades-nacion. v sus
Gobicmos como la manera de admurustrar este poder. Organizacionalmente. ©stos requreren de una
arena donde la interaccion politica produzca un provecto nacional que concilie intereses v otra que
aplique sistcrmaticamente esc provecto panra darle continuidad al sistema completo: la arena polinca
v la adminustracion piblica. La enonme vanedad funcional v de perspecuvas hace pracucamente
impostble que se dé la representacion objetiva de intereses de cada uno de los sistemas parciales en
¢l sistema completo: la vanedad funcional planiea, en lugar de una inconmowible “voluntad
general™ rousscauniana, una sene de intereses encontrados con respecto a kos asuntos publicos.

Sin embargo, ¢n el regimea politico modemo cl sistema de representacion exige que, dentro
de cesta diversidad. se d¢ la unidad de cnitenios para lograr un provecto politico nacional que dimja
la vida de los modernos Estados-nacion. "Hierarcitv, dicc Luhman (1987:105). was the
cvolutionary achievement produced to resolve this problem”. La umdad del sistema sc reintrodujo
°n ¢l mismo basandose en la diferencia de rango: cada parte recibe un rango disunto v parucipa vn
¢l sistema completo por medio de su diferencia. Asi. por un lado. se jevarquiza el poder
institucionalizando la representacion a traves de actores clectos. v por ouro, se jerarGguizan las
funciones v tecnologias institucionalizando la burocracia (admurustracion publica)... una manera de
estrauficacion racional que Luhman considera "a fine arnsnc product of social imaginanon™
(Luhman 1987:105).

La rcpresentacion  nstitucionalizada  son los  politicos electos. v la burocracia
institucionalizada son los funcionanos publicos colocados en su pucsto mentocraucamentc en cl
régumen politico modemo ideal. Segun of tupo ideal webenano de domunacion racional. esto debena
dar lemtumudad al regimen politico modemo 1deal. Sin emoargo. conocemos ¢l dilcma que enfrentan
fos representantes ciectos v los funcionanos publicos ante la imposibilidad de los politicos de no

involucrarse en decisiones tecrucas v la de los funcionanios publicos de librarse complketamente de



tomar decistones poliicas (Weber' La poiitica como vocacion). Esa doble umposibslidad radica
basicamente cn que cualquier decision de caracter publico tiene en si misma clementos potiticos
Iecnicos que no s¢ pueden separar a voluntad para scr anahizados por distinwas personas. Esto hace
imposible contemplar la legiumdad como una cterca aceptacion de los pucblos modemos
ractonahzados hacia ¢l Estado. La dominacion racional de Weber hace necesano que cxustan cstas
cslructuras gubernamentales para dar legitimudad al regimen. Sin embargo no solo cs necesano que
custan ¥ “venulen” los asuntos publicos. sino que cumplan con ciertas funciones que la
diferenciacion funcional exige de la autondad piblica.

Luhman sasticne que 1a evolucion socio-cultural ha rebasado por mucho la 1dea de umidad
como difcrencia; ha reemplazado a la estrauficacion de la sociedad, como forma pnmana de
diferenciacion de los sistemas. con la re-diferenciacion entre sistemas funcionales Cuando vstamos
on presencia de la estratificacion, ©SLa OCurre Como una estructur ConlNEEnIe. NO NECYSINA —omo
las clases sociaies— sin un poder que las legitume en si musmas (Luhman 1987 103) Por e mismo.
en un regimen politico modemo [a sociedad funcionalmente diferenciada no puede representar su
umdad cn s1 misma, pucs esto sena coatradictono con su upo de diferenciacion. “Fur us. dice
Luhman (1987 106). legrimacy 1s a quesnon of the populanity of the current governmen:”™, en los
regumenes poliicos modernos que mucstran sociedades sin centro m cnna. donde ¢i concepto
pnimigenco de autondad se ha disucito.

Si esta aproximacion a la sociedad diferenciada funcionalmente en un regumen politico
modemo es acertada. queda preguntamos qué ¢s fo que 1a manuene cohesionada v trabajando sin
cacr en la anarquia. s1 cada acto operacional. cada proceso estructurado v cada sistema parcial o
subsistema participa en ¢l sistema completo. Ademas. que legitma a la autondad yudica en ol
pouct Luhman dice que actualmente 1a sociologia no ha claborado una descripcion de fa socicdad

¢n una teora comprehensna de la umdad del sistema. aunque @MPOCO eXISien exprctatinas de que



surja una teona soctal capaz de servir como [a representacion unasersal ded sistema dentro del
sistema. Lo smponante, dicc Luhman (1987 108), ¢s hacer un analisis mas fino de la paruculandad
de los sistemas socictales modemos “The consequences for the problem of legnnmanion with
which we are concerned iie at hand. leginmanon wider modern conditions can oniv be self-
legrmanion” (1987:107).

La auto-icgitmacion de que habla Luhman s refiere a que las actividades de cada
subsistena cncuentran su legiumudad en que cxisicn otros subsistemas del sistera completo que
las requieren: es decir, los sistemas de funciones solo pueden legiumarse a si musmos en la
interaccion con su ambiente (1987.108). Sin embargo, aunque esto parece plausible. no es la fuente
de legiumudad cf hecho de que unos s¢ necesiten a otros. Hace falta especificar que hace a las
organizaciones demandanies clegir los servicios o bienes de unas u otras orgamzaciones oferentes
con la musma funcion.

En la complcja economia de servicios actual. las orgamzaciones mas legiumas son agucilas
capaces de reducir costos. Los neownstitucionalistas hablan de una ideologia cn las sociedades
modcrmas que permute interacciones entre mdividuos cuvas percepeiones de la realidad se forman
con clementos racionales. A ranonaiized sociaily binding ideology” (Jepperson & Mever en

Powcll & DiMaggio 1991:206) cs basicamente la wdeologia de un régimen politico modemno ideal

Pero cn la base de esa ideologia racional se encuentra la comp 13 en un complio de
produccion: la constante batalla por ofrecer precios bajos v aita calidad se logra reduciendo los
costos con el uso de tecnologia avanzada s gran capital para lievar a cabo transformaciones. peso
tambien con arreglos insutucionaies cticientes.

Una dc las aportaciones basicas de la nueva teona insutucional ¢s que la existencia de un
modern poitry ¢s determunante para qu se formen. tanto 1a sociedad racionalizada, como las

orgamzaciones formales. Cuando ¢l Estado v ¢i mercado se imponen mutuamente limies v
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condiziones. s¢ Inensifica fa racionabizacion de la sociedad -~niendida como su sistematizacion ¢n
tomo a oowcuvos del modern poiny la construccion de cudadanos. mdividuos. profesiones.
vspecialidades. tecnologia. ciencia. cic— v ademds wncrementa o posibihdad de que esia
racionahizacion lleve a esumular la creacion de orgamzaciones tormaies. En ese upo de
organizaciones de caracter publico. ¢l gobierno debenia poder recoger los intercses socictales v
traducirlos en un sistcma total estabic v orgamzado.

Sin cmbargo. debemos considerar que ¢n un régumen polinco modemo wical. ¢l Estado
influyve en la formacion del mercado v que el mercado cn consecucncia da forma a la normauvidad
del Estado. El gobierno. como ¢structura matenalizada del Estado, produce marcos de regias para
la interaccion en su caricter de agente central: pero al producir ¢sos marcos responde a las
necesidades que ¢l sistema completo reclama.

Bozeman (1987) sosuene yuc todas las orgamizactones son. en esencia. publicas
Argumenta que fo que diferencia ai entorno gubernamentai del pnivado ¢s que ¢! pnmero clabora
las reglas formales de interaccion sovial v las msutucionaliza en 1a ley publica. Actualmente. las
orgamizaciones privadas interactuan cen las gubemamentales en ¢l mercado v esto hace que no sca
muy ciaro diferenciar funciosalmente entre uuciativa privada v scetor publico. sucede que hay
funciones "que no son menos publicas solo por que no las reahice una vandad gubemamental [o
vice versa)” (Bozeman 1988:672) Ademds tampoco es ya fan faal diferenciar a un actor
gubernamental de uno publico. pues interactuan todos ellos en las mismas arenas Con csto. s¢
sciala la necesidad de wvisualizar al mercado formal como una institucion con alcance
cvidentemente publico.

The so-catled private orgamizanions. private aclors or prvate sinciional croups maniv

represent public or collective aurhority and responsasiity deiegated 10 susunmit dgenis or

funconaries Thus, modern poiiies have two sets uof colivenve agents managing

economic orgamzaton: state orficials and business enterprise managers (Jepperson &
Mever en Powell & DiMaggio 19912101

.
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Con lo antcnior, nos damos cuenta cntonces de que en un regumen politico modermno weal
tanto ¢l Estado —cuva mamfestacion organizacional es ¢l gobierno—~ como ¢l mercado son las
insutucioncs que le dan sentido v marco pormativo al sistema compicto. La sociedad otorga
legrunmudad anto a la autondad colectiva ¢n tormo a actores libres icgalmente v que actuan con
racionaiidad: como a los medios v fincs colecuvos racionalizables en funciones v tecucas Es
decir. ambos aspectos —actores v funciones— obuenen legiumidad por la formacion de estructuras
formales racionalizadas, donde se poncn a trabajar conjuntamente par alcanzar los objctivos del
bien comin (Jepperson & Mever en Powell & DiMaggio 1991°215) Lo anienor quicre decir que
en un régimen politico 1deal, la legyumidad de las orgamzaciones formales (publicas v pnivadas)
dependera de como se orquestan dentro de ellas los actores v las funciones para crear cstructuras
racionalizadas que disminuvan costos. cuyvas formas pueden vanar ad infinitum

En las estructuras racionales del modern puiny 1deal sc generaliza la percepeion de que la
gente v las acuvidades parucipan en ¢ nenestar celectivo. que es en esencia [a reduccion ¢¢ costos
sociales, por lo gue gaman legitimidad; cada quien ¢s un "actor con funcion” especializado.
saustecho de que su produchvidad marginal aporte algo al bienesiar comun v que oienga a
cambio de clla una remnbucion —que de acuerdo con los PrNCIPIOS MICTOCCONOMICOS— $¢A uUn
ingreso proporcional a su esfucrzo. que le permuta realizar interacciones dentro del sistema

Pero esto no representa el cscenario completo. Debemos considerar tambiea que tpo de
acuvidades se llevan a cabo ¢n un regmmen poiiico moderno: 2 medida que un sistema s
complenza. aparecen actividades que en cl siglo XIX no parccian :mporantes ¢n ia cadena de
produccion: por ¢iemplo. la necesidad de almacenaje. capacitacion. Investigacion cientifica tigada a
la produccién. mercadotecnia, publicidad. financiamuento. segundad o reciclage de desperdicios
(Gianns Montpelher S. 1984:135), Estas actnidades implican una senc de costos aates 7o

considerados en ia economua clasica,



Douglas North introdujo una cnitica a la 1eoria neoclisica cconomuca. ¢n Lnto que csta no
tomaba ¢n cucnia los costos de transaccion. No tomarlos en cuenta. segun North (1991 108), lleva
a coosiderar que los mercados son perfectamente compeutivos (perfectos. s pracucas
monopolicas. ni rent seekers, ni free niders, ¢tc) v que todos los que participan en ¢! uenen la
informacion completa que requieren. Lo cual, segun North. ¢s una limtacon teonca, pues ¢l
mercado perfecto no encucntra referente empinico en la naturaleza,

A pesar de que en el régimen politico modemo weal el Estado transforma sus cstructuras
gubernamentales en respuesta al murual adjustmenr (que es posible gracias a la existencua del
mercado); ¢l Estado introduce también estructuras de pensamicnto racional en [a sociedad v las
orgamziciones. pues establece las reglas por medio de las cuales sc ieractua dentro del sistema
completo. North sefida que la construccion del mercado como insutucion basica del regimen
politico modemo. s hace a base de reglas establecidas en [a icv publica.

Los servicios que ¢! Estado ofrece son las reglas del juego... [v] tiene dos obpetivos uno.

especificar Las regals fundamentales de competencia v cooperacion Gue proporc:onaran una

estructura de derechos de propiedad (es decir especificar [a ¢structura de propiedad ¢n fos
mercados de factores v productos) |, dos, dentro del marco del pnmer objeuvo. raucir los

costos de transaccion para favorecer al maxuroo la produccion social (North 1981.39)

Al emutir las reglas formales de intercambio en la ley publica. el Estado uende a
racionalizar v actualizar a la socwedad v a las orgamizaciones con respecto a los canceptos
racionales prevalecientes. Sin embargo. lo que North no considera es que el mercado tambien da
forma a las reglas que ¢l Estado emite por medio de los mecamsmos de ajuste mutuo: indicandole
los requenmientos que la complejizacion del sisterna completo hacen presentes

Haremos lo antcrior mas claro con un ¢jemplo: en Mcexico surgen las compadias
aseguradoras como un SCrvicio que st requiere ante ¢f aumento del riesgo en ¢l intercambio Esto cs
sin duda un signo de complepizacton del sistema completo. Sin embargo. cxaste fa posibilidad de

que ¢l consumidor de ¢sos senvictos incurma en lo que se ha llamado moral hazard. o3 decir. que
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¢ las probabilidades de que [a compasiia deba pagar por un descuido det asegurado (dejar la
casa o ¢l carro abicertos. perder la flaves v no preocuparse pues cstd ascgurado v la compadia
pagara) —esto aumenta los costos v, por ende. la ineficiencia. La companias aseguradoras recurren
a establecer un “deducible” que reduce la probabilidad de que ¢l asegurado mcurra ¢n moral
hazard. pero ¢l Estado también racionaliza a la sociedad introduciendo merisages ¢n la radio sobre
la converuencia de tener mas cuidado con las pertenencias para eluninar ineficiencias del sistema
completo ("Si s puede prevenir, no habra delito qué perseguir”, en la radio). La orgamzacion
publica que se encarga de crear estos mensajes se puede contemplar como una respuesta del Estado
a las necesidades creadas por el mercado. Hay un sinfin de ejempios de cste npo. como la rcforma
al articulo 27. para evitar la fragmentacion desmedida de La propredad: 12 apancion de Ia Comision
Nacional de Dercechos Humanos, para dar segundad en ef ambiente. la plamsficacion famibiar o los
anuncios del Insututo Naciomal del Consumudor para ocuparsc de la mxjor distnbucton de la
nqueza.

Los neomnsutucionalistas dicen que. cuando las orgamizaciones adopltan pricticas v
procedimuentos legiumados por conceptos racionales en un régunen polinco modemo ideal. fa
sociedad les otorga legitimidad, apoyo v recursos. Esas practicas v procedimientos que gencran
orgamuzacion formal nenen dos propredades: una, son prescripciones racionales € mmpersonaics que
idenufican los propositos sociales como técnicos. por 1o que se pucde especificar a modo de regla
universal cudles son los medios apropiados para conseguirios: dos. cuando s¢ insttuctonalizan. se
sinan mas alla de la discrecionalidad de cualquier individuo por lo que se consideran libres de
subjetvidad. Esto descnbe una wicologia que define las funciones apropiadas para los actores
indicados dentro de los subsisicmas.

Such ciassitications of vreanizational funcrions, and the especiicanons of conaiciing

cach function are prefabricated formulas. available for use by anv given urganization
{Mever & Rowan en Powell & DiMaggio 1991.H)
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Las funciones asi establecidas para los actores imphican i uso de tecnicas que lambién se
institucionahizan. of que las orgamzaciones adopten dichas tecrucas las descnibe como racionales.
apropiadas v modernas: su uso muestra responsabilidad v evita acusaciones de negligencia. Asi.
para aquellos que reciben sus servicios. quedara claro que estas orgamzaciones reducen los costos
de reahizar transacciones otorgando cerudumbre en el intercambro. + ganaran legiumidad ¢ un
cntorno de vigorosas instituctones racionales: en los regimenes politicos modemos.

Entonces. para concluir estc capitulo diremos que un régimen politico ideal cuenta con dos
insutuciones ~conjunios de reglas— que le dan scotido a su funciomarmiento. ef Estado v ¢l
mercado. El pnmero racionaliza a los subsistemas socictales a ravés de sus organizaciones
gubernamentales. on su caracter de agente central. estableciendo los derechos de propiedad v fas
reglas del juego. v el segundo hace posible que los subsisternas  interactuen ¢n ese marco por los
mecamsmos del jusic mutuo que se establecen al existir la pegociacion v 1a comumcacion Ambas
msutuciones dan ongen v sermido a las orgamizaciones formales cuvas cstructuras raconaizadas
dismunuyven al maximo los costos d¢ la produccidn social. gamando kewiurudad. Asi. ambas
mnstituciones dan ongen v sentido al sistcma completo con una eologia racionalizada del mundo v

de |a manera como se conaibe al unnverso en el amplio sistema mundial.

4o



Unprecedented transformanon

Atflicis all peopie. every nation

Problems 100 numerous 10 list'em

Come from the world's one complex sysiem
Where nearlv evervbodv faces

Deasions made n other places

And s the world becomes a whoie

No one at all 15 1n control -

Which mav, perhaps. he just as well

When what 15 well controied 1s Hell

And those who choose someone (o (ead’em
End up by losing all iheir freedom.

Kenneth Boulding**



B. Los Subsistemas en el amplio Sistema Muadial

Ante la complejidad de los problemas con que los gobiernos de los Estados se enfrentan
actualmente: la vision aterradora de la “jaula de huerro” que acechd a Weber cn sus ubumos duas.
hoy no puede sino provocamos solo una sonnsa nostlgica. El sistema mundial <e nos muestra
cada dia mis cnvolvente. sin que una sola persona u orgausmo s¢ encuentre dingiendo sus
derroteros. Nos encontramos con conjuntos de paises firnando tratados v acuerdos que consutuyen
amplios marcos junidicos que actualmente ngen cada vez con mas fuerza las vidas de los modemnos
Estados-nacion. Pero eso no ¢s todo, al msertarse en e sistema mundul. los gobicrnos de los
Estados se¢ vuelven cada vez mas vulnerables a los movimuentos financieros, a los uo la boisa
mundial. a la produccién en ofros paiscs. a succsos politicos, en fin. 2 un smoumero Je
eventualidades que no sc pueden pmdmrlo Actualmente mis que nunca nge la incertidumbre a
la hora de 1a toma de decisiones v los gobicmos se ven plagados por las decisiones “al vapor™.
dentro de la légica del muddiing througn (Lindblom).

Jepperson v Meyer plantean que los Estados-nacion sc han mtegrado a lo largo de la

tustona (no solo recientemente) cn un complejo que es un lio régimen poliuco dial

curoccatnico (1991.208). Como va hemos visto, csa complepdad societal aumenta en tamto sc
multiphcan los subsistemas —las perspectivas especializadas del sistema completo. Sin embargo.
llamar "compiejo™ al mundo o a un sistema no nos dice mucho. a menos que nos alejemos de la
idea de la unidad de los subsistemas en tomo a “propositos del bien coman”, absertos a un

A

ambiente ¢ influe por cambios ¢n el musmo —que vra la vision de Parsons. {a teona general

de sistemas v la escucla fimcional-cstructuralista—- pues ¢so nos da solo una dea difusa de aquello

que incentiva a ks organizaciones a interactuar v a mransformarse. Es mas fructfero acercarse a ia

10 Ey lidades que pucden csiar deter das desde por el clima, hasta por los resultados de un
partido de futbol ¢n el munaial
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idea de diferencia de los subsisiemas con respecto al ambiente en que mteractuan. segun [a cual,
los subsistemas o estin abiertos al ambrente. sino cerrados. v lo interpretan solo con referencia a
St MISMOS V' Sus parametros ntemos especializados.

Para cxplicar lo antenor nos cs util el concepto auropotests que los biologos Maturana v
Varcla elaboraron para refenirse a la capacidad que uenen los orgarusmos vives de producirse a si
musmos por medio de un sistema cerrado de relaciones. Esto sigrufica que los organismos vivos
estin organizacionalmente cerrades ¥ que son SISICMAs aulonomaos de leraccion que s¢ lenen solo
a si mismos como referencia. El objetivo central de los orgamsmos es producirse a si1 musmos v
reproducirse, por lo que La supervivencia de su propa manera de orgamzarse v su wdenudad son
sus mas importanies productos. Ast. subordinan cualquicr cambio al objcuvo de mantener su
Propia Organizacion como un conjunto de relaciones dadas.

Entender la namrakeza autopoictica de los sistemas vivos requiere enlender cue cada
clemento del sistema combina al mismo tiempo su propaa supervivencia con la supenvivencia de los
demas. Esto lo hacen involucrandose en patroncs circulares de interaccion con los olros organismos
que van complementando i circulo (con accrones cspecificas o especializagas). donde los cambios
¢n uno de los elementos del sistema estan acompastados por cambios en todos los demas. lo cual
establece patrones continuos de witeraccion que son siempre autorcfercnciales Lo antenor sigmifica
que lo que s¢ designa como “interaccion de un OTEAUUSMO VIVO CON su ambiente” es en reanidad
parte de la propia organizacion del orgamsmo vivo. un reflejo de si musmo (Morgan 1986:236).
Para el organismo. esa interaccion toma lugar dentro de sus propios limates orgamizacionales. que
le dan su denudad como sistema cerrado,

Al interactuar en el mercado. las orgamzaciones ¢ subsistemas sociaics se iveiucran en
una especie de sistema ecologico parccido al descnito por-la teona de la autoporesis. Cada uno de

los subsisternas involucrados en la produccion social tene. como ‘a hemos dicho. su version
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especiaizada del ambiente donde sc desenvuclve: lo wnterprea de acucrdo a la iupa que su

cspeciahizacion le permute en un complej b dife 1ado dv acucrdo a funciones. Sin
cmbargo, la autoposwcsis cn los scres vivos cncuentra senudo on la produccion 3 reproduccion
constante de scres vivos v de 1a vida en general. El objetrvo pnincipal de las organizaciones no cs el
de producirsc a $i musmas —como lo sugieren los autores del nuevo wstitucionalismo— smo et de
reducir los costos de la produccion social o mas posible. Sin ¢mbargo. para poder reducir costos.
las organizaciones deben productr su propwa idenudad dentro del sistema del msmo modo que lo
hana un organismo vivo. y al hacerlo, producir v mantener la 1dentidad de los demas subsisiemas
cspecializados con que inicractuan,

Luhman ha dicho que la legtimacion de los sisiemas socules solo puede ser
autorcferencial. es decir, que los subsistemas son legitumos cn tanto que se encargan de reproducir
las identidades de wdos los subsistemas cn una densa red de nterdependencia relacional, Esta ¢s
una partc de la fuente legiumadora de las orgauzaciones formales. pero la otra parte s que esos
subsistemas scan capaces organizacionalmente de reducir los costos de la produccién social. para
lo cual deberan transformarse constantemente, Esto se debe a que los mecamismos de
funcionamiento del mercado son informales en origen. Es decir, cl ajuste mutuo toma lugar pues la
negociacion hace que las organizaciones ileguen a acuerdos por mteracciones IRforMaes. que son
succptibles de formalizarse despucs en las estructuras formales de las propias organizaciones

La produccion de cada subsistema s¢ hace menos costosa ¢a térmunos de mversion, de
recursos humanos v matenales, v hasta de cxiemalidades. s1 cxisten en su ambiente otros
subsistemas cspecializados que cubran sus necesidades de productos termunados 0 maizna pnma
recursos finmancieros v tecnoldgicos o tambien de senvicios. La produccien de cada subsistema
complementa la de los demas. v cada estructura orgamizacional aporta su especichdad a la

produccion de bicnes v servicios. que al final s¢ sunara en lo que consutuyve la produccion social.



La autopoiesis ¢n un sistema social s¢ cncuentra ligada al lenguaye, a los sigmficados compartidos
en ¢f amplio sisterma mundial v a la comunscacion

Para reducir costos. las orgamzaciones deberan realizar interacciones mas cticientes. para
lo cual deberan poder comunicarse cstructuraimente de manera rapida v fluda (sin burocrausmos.
retardos. obstaculos orgamizacionales. ctc) Las orgamzaciones formales deben coatar con las
operaciones que le son propias. por medio de las cuales se relaciona. v con los clementos gue fas
realizan (funciones v actores en una cstructura formal), pero debe haber tambien un sigmficado de
€sas estructuras compartido por los demas subsistemas. Los sigmficados comparudos o el lenguaje
es ¢l medio por el que los subsistemas interactuan, el proceso es la comumcacion.

Las orgamzaciones formales deben comumicarse para ieractuar.  coordmmarse
productivamente. reducic costos v obtener asi legiumudad. Si exasten sisternas donde hay cada vez
mas clementos especializados. es tambien cada vez mas dificil refacionar a cada elemento cen cada
uno de los demas clementos en los otros subsistemas. Es por ¢so que ante La entropia —que todas
las relaciones logicamente posibles tienen la musma posibilidad de realizarse— sc lace necesano
scleccionar las relaciones que s¢ cstableceran cntre los elementos. pucs como dice Lunman
“complexity enforces selecnion™ (1984:100)

Para poder realizar sclecciones cs necesano que los sistemas tengan capacubad de
observacion. tanto de si musmos. como del ambienic en que imeractuan. Por observacion sc
cntiende la capacidad de distnguir para crear informacion: es decir. signuificados comparndos Esos
significados. segun (nvestigaciones fenomenologicas (Lubman 1989 x). s¢ constituven dc manera
autoreferencial —s decir. en referencia exclusiva a otros significados~ por lo que organtzan (o que
Luhman llama -sigwiendo 3 Husscri~ los honzontes de las altermativas de comumcacion.
Entonces. en este orden de rdeas, la comunicacion no cs una transferencia de informacion, sino una

actuahizacion o ornamienio constante Je sigmificados para los subsistemzs en ef ampizo sistema



mundial por medio de la observacion de los procedimicntos para realizar sclecciones constantes
que lengan senudo! ! | es decir. que tengan un sigmificado ¢ interés para cada una de Las partes que
intcractaa. La demanda en una cconoma v la negociacion (murual adpusiment) en uma sociedad se
pucden contcmplar como procesos informales de seleccion que s¢ pueden formalizar en las
cstructuras organizacionales que mnicractian,

Encontrar un sigruficado a algo es siempre la accion de enfocar [a atencion sobre una
posibilidad dc entre muchas. por lo que ¢l significado cs cl lazo que existe entre lo real v lo posible,
no es solo lo real o solo lo posible. Los sistemas sociales utilizan la comunicacion como su modo
de operar, por lo que las interacciones no son objetos estables, smo clementos de la operacion que
desaparecen tan pronto como cumplen coa su funcion. Asi nos damos cuenta de que la naturaleza
del sigmficado compartido cs incstable: ¢s decir. ¢s propia de los sistemas dinamucos. La estructura
del significado scrd entonces la relacion exastente entre lo real v lo potencial: v su funcion ¢s la de
organizar la atencion que alterna entre lo que cs real pero estable v o que cs potencai pero
estable. El hombre. a través del lenguaje, no ticne acceso a lo que ¢s real v cestable (Luhman
1984:101-102).

La complejidad del sistema completo representa en si misma la necesidad de realizar
constantes selecciones en sistemas de cambio dinamico. Lo que conocemos entonces como

organizaciones o cstructuras formales en un mundo diferenciado funcionaimente son un modo de

darle do a la complejidad: es decir. representan ¢l intento humano de dingir —o al menos

himnar— la sclecuvidad de operaciones (Luhman 1984:102). La estructura formal ¢s la “seleccion

de selecciones”. basada en preceplos racionales por todos compartidos (al menos idealmente).
Luhman (1989 15) uniliza ¢l concepto de resonancia para describir la relacion que existe

entre cl sistema v su ambiente v como csa relacion trae cambios istitucionales. La resonancia csta

"t Que reduzcan costos lanto a mivel indi idual como a mvel orgamzacional v sovretal



dada por ¢! uso de signuficados comparudos v su constante cambio, dada su nestabilidad. v como
responde ¢l sistema a ¢sos cambios en el seno mismo de sus estructuras organizacionales formales
Para exphicarlo. usa la metafora det lenguage -~que tiene una incrcia propra de reproduccion-- v la
odicion de un diccionano —que se basa ¢n una estructura con actores v funciones que deben defimir
los limies de esa reproduccion. Un comue editonal se forma para supervisar si ¢l lenguale cambia
¢l significado de los “conceptos indefinuidos” (connotaciones) o irmumpe cn ¢l universo cerrado del
léxico formando nucvos conceptos. El diccionario serid mas rico en tanto se consiga que su edicion
vaya a la par con la transformacion del Jenguage. es decir, en tanto pueda manejar mas resonancia
v resultar una herramienta uul en ef universo comumcativo de siguficados compartidos. Para
editar el diccionano se deben hacer selecciones. Para Luhman resulta claro que los siguificados
compartidos no son sino la manera como ¢f hombre experimenta v hdia con la necesidad de
scieccionar entre la infimidad de operaciones que puede realizar en ¢l sistema complieto {Luhman
1984:101).

La burocrauzacién v otras formas de cambio organszacional (zomo ias que devinieron con
¢l keynesiamsmo o ¢l socialismo v las que provoca constantemente la pluralidad cn un sistema
democratico o actualmente la nocion de calidad total) ocurren como resultado del manejo de la
resonancia por los subsistcmas cn ¢l mundo: los significados compart:dos —que son racionales v
cspeciahizados cn ¢l regimen polinco modermo~ van alincando a las orgamzaciones ¢n tomo a
patrones estructuraics bicn conocidos v aceptados. Powell v DiMaggro (1991 63-82) dicen que ¢sto
ocurre debrdo a que los diversos sectores socictales. subsistemas u orgamzaciones producen
estructuras sumilares para facditar la interaccion entre cllos (o enue cada uno de cllos v su
ambiente)

Otra razon para la necesidad de seleccionar estructuradamente en la infinita posibihdad de

operaciones realizables. os que ¢l discurso v la escritura sc deben ordenar de mancra sceusneial no



s¢ puede decir todo al mismo tiempo ni todas fas afimaciones pucden ser conectadas con todas las
que se han hecho v sc haran: la estructura general del lenguaje hace necesanas las selecaones. .
esto establece limites entre ¢l subsistema v ¢l ambiente externo El prumero se conwvierte en un
subsisiema cerrado con Su propia inicrpretacion intema. especializada del sistema compicto. salvo
por las interconecciones quc Ic son necesanas para sobrevivir (Lubman 1989:17) Como ya he
discubdo. esas nterconecciones se encuentran dentro de cada subsistema v estan dadas por la
estructura orgaruzacional que adoptan para interactuar: es decir. por ¢l upo de proccduruentos v
procesos (funciones) y por los componenies que fos llevan a cabo (actores).

Ahora bien. veamos cual cs la forma de las cstructuras que o hombre utliza para
orgamuzar el significado en el complejo sistema mundial. El modelo euroctatnco de gobicrmo
descansa sobre ¢l supuesto de que en un régmmen politico moderno la vida social sc orgamiza en
omo a dos dimensiones fundamentales: la autoridad colectiva. que define agentes publicos
legiumos v las tareas o funciones colectivas. que integran la acuvidad humana en tomo a fines
umversales de justicia v progreso. En los regumenes politicos modemoas. la estructuracion racional
de sus organizaciones formales toma cn cuenta ambos aspectos: actores v funcioncs,

La estructura orgamzacional de 1a autondad publica en diversos Estados-nacion vania en el
grado cn que ¢l polify institucionaliza v da legiumidad a esos dos aspectos. Esto determuna 1anto la
diferencracion y el controi 12 vertical v honzontal dc actores v personas. como la diferenciacion v
coordmacién!3 verucal v horizontal de funciones o acuvidades en ka organizacion formal de los

gobiernos (Jepperson & Mever en Powell & DiMaggio 1991:219).

12 Cuyando sc habla de personas. se habla de medios do control. ¢s decur. modos de limutar su accren ¢n
una arena publica. lo cual implica que ol cpuesio —la libre voluntad del actor— debe cxisur cn
cjuiibno con los medios de control.

13 Cuando s habla de funciones. se habla de medios de coordinacion. cs decir. modos de armomzar unos
procedimicnios Con olros en una estructura racional. [0 cual supone gue cxisic ¥ se preve la posibihidad

2 anarquia entre fUNCIONCS INCVNTNS

4



Los regimencs pohuicos modemos naciondles vanan de acuerdo a como éstos coastruyen
sus sociedades racionalizadas —cs decir. sus actores v funciones (0 tecnologias) racionales— que
consutuyen 1anto los insumos dispombles. como los linuies pam la produccion de orgamzaciones
formalkes. Dicen los nconsutucionalistas. por ejemplo. que en Estados Unidos s da uma gran
cantidad de poder a personas individuales como actores sociales legiimos v racionales. cuyos
intereses personales tenen un peso cspecitico en {a colecnvidad, Por lo anto. la orgamzacion
formal s¢ cnstaliza en tomo a los actores v sus mlereses; se presiona por ¢l cortrol social de sus
acciones individuales: “The first interest (and collective obliganoni in the Tocqueviliean sociery
15 1o attain control over evervone eise” (Jepperson & Mever en Powell & DiMaggio 1991 220)
Por otro lado. en Alemama se¢ construven grupos de actores como agentcs que desarrollan
funciones sociales legiimas “what in the Unied States 1s defined as a leqinmate privare interest
15 1n Germany presented as a substanvely social function” (Jepperson & Mever cn Powell &
DiMaggro 1991.222); asi. en Alemama la orgamizacion formal se cnstaliza <n tormo a funcioncs
soctales, ligadas a patrones de autondad vertcal que realizan esas funciones iegiimas; se presiona
por la coordinacion social de la itegracion funcional,

Dc lo anterior se desprende que la organizacion formal en los distintos regimencs polincos
nactonales vana de acuerdo a las diversas formas de racionalizacion social; que se¢ mueven en
tomo a tres aspectos: a) la comstruccion de actores legitimos con :ntercses autonomos: b) la
construccion de funciones v (éemicas fegiumas  (Clencias,  profesiones.  OTgANMISMOS  Como
instrumentos): ¢) el grado ¢n que la organizacion cstatal importa csas estructuras directamente de
otros sistemas soctetales {Jepperson & Mever en Powell & DiMaggio 1991.205-206).

Actuaimente cl escenano mundial muestra una tendencia incquivoca hacia la inteeracion de
los mercados: o que sc ha dado en llamar [a globahizacion cconomica. Este fenomeno se enmarca

en una produccion muy ripida v dinamica de marcos legales compartdos para segular el

"
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inercambio entre los Estados-nacion: que son una mancra estructurada de comparur significados.
Las naciones subordinan fo que conocemos en 1a tcona ciasrca del Estado como soderama, a favor
de inclusion en un sistema mundial de imicrcambro que logre canalizar las bondades del hbre
comercio. Sin cmbargo, al wscnbrrse en este nuevo orden mundsal post-Guerra Fria, los Esiados-
nacion (sobre todo los menos diferencuados funcionalmente. los menos modernos) se enrolan
tambien en un compromuso de cambio insutucional que asemeye las estructuras de sus subsisternas
a las de los sistemas mas complejos Es decir. este fendmeno mundial acelera el proceso de
isomorfismo nstutucional (Powell & DiMaggio) con ¢ fin de reducir los costos de interactuar en cf
mundo cntero.

Los autores del nuevo instucionaiismo contemplan e isomortismo como un proceso por
medio del cual se fijan limutes que fuerzan a un miembro de la poblacion a parecerse a ios demas
mucmbros ¢n el entorno  Es un fenomeno que tene dos caras a la vez la cara compeutiva. donde se
asume que los sisternas racionales ponen énfasis on la competencia de mercado v la adopaion de
filness measures, o medidas para reducir costos v estar en condiciones de competir: la cara
institucronal. donde las fuerzas producen cambios cn las estructuras formales en que sc preswona a
los sistemas a acoplarse al ambiente externo. Esto nos puede explicar porque las naciones menos
diferenciadas funcionalmente tienden a importar instituciones formales de lis sociedades mas

complejizadas.
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Technology. 1n common with manv other activinies. tendys towards
avoidance of nsks by investors. Uncertainty 1s ruied out 1f possible.
Capital invesiment follows this rule. since peopie generally preter

the prediciable. Few recogmze how destructive this can be. how uf
imposes severe {imits on variability and thus makes whole popuiations
tatally vulnerable to the shocking wavs our umiverse can throw the dice.

—Assesment of Ix
Bene Gesserit Archives*



C. La tecnologia de punta y el gran capital
en el cambio organizacional ¥ la reduccion de costos
Ya hemos mencionado que la manmifestacion orgamizacional del Estado cs of gobiemo. que
comprende un conjunto de estructuras orgamuzacionales cspectalizadas. El objetvo del total de las
organizaciones ¢n cl sistema socictal completo de un régimen politico moderno —incluy endo
gobicrmo, empresas pnivadas. ONGs— cs el de mirumizar los costos de interactuar para gencrar
mayores mveles de uulidad para toda [a sociedad con cada interaccion. Hamos conemplado a las
instituciones como conjuntos de regias v a las orgaruzaciones como ¢SIIUCTURAS CUYOS INSUMOS v
limates cstan dados. de un lado, por la sociedad racionalizada de donde surgen, del otro. por los
marcos normativos en ¢sa sociedad Asi. podremos contemplar tambwen al gobierno de un modemo
Estado-nacion como un subsistema que interacria en ¢l amplio sistema socictal. dentro de un
marco rnormativo producido por los Estados-nacion y por las necesidades del mercado Sin
cmbargo, ¢l sistema socictal completo funciona v opera graeias a los mecamismos del ajusiec mutuo
a traves de la negociacion. Para poder uulizar ¢sos mecamusmos cn un mundo compleio v
diferenciado funcionalmente. deben exasur los medios para realizar las interacciones. Los medios
son la tcnologia de punta v el gran capral que hacen posible la weraccion v el cambio
organizactonal para la constame reduccion de costos

Se puede delinear una analogia del ayuste mutuo (rrurnal udpusintent) con la manera como
los bidlogos Maturana v Varcla conceptualizaron la intcraccion entre los organusmos vives. Segun
su tcona de la autopoiesis. la wdentidad propia del sistema vivo (un ammal o una scrie de plantas)
s¢ define cuando este se cicrma ¢n si mismo ¢ interpreta ¢f ambuente solo con los parametros
MICmMos que su propia expencencia on el mundo matcnal le da. Esa expenencia fa obtiene al
IRteractuar con otros sistemas vives o con ¢l ambiente. cubriendo la funcion que tiene en ¢l sistema

mavor dc patrones circulares relacionales que establecen los orgamsmos. Como hemos dicne. csos



patrones circularcs implican que ciertos cambios ¢n uno de los clementos del circuio llevaran a
cambios ¢n todos tos demas: la logica de 1a causalidad mutua. Es decir. se abandona una :dea de
lincandad ¢n la causalidad donde A causa B. por la idea mas ciclica de A causa algo cn B. lo que
hace que B causc algo cn A Los sistemas circulares de relacrones que asi se establecen se forman
v transforman a traves de procesos quc estin mutuamente deferminados v sop mutuamente
determinanies (Morgan 1986:247).

El ajuste mutuo ¢s algo mas consciente que la causalidad mutua en un ecosisterma en [a
naturaleza. Mientra que en los sistemas sociales la interaccion se realiza a través del lenguaje v la
comunicacion que hacen posible el ajuste munuo, en los ecosistemas la intcraccion se lleva a cabo
gracias a I cxpenencia de exisur que trae causalidad mutua v define ias identidades de los
organusmos. Los significados compartidos van cambiando de acuerdo al ajuste muruo. Es decir.
como s¢ explico en la seccion pasada de este capitulo. la negociacion cs un constante ajornamienro
de intereses ¢ informacion organizacional entre los subsistemas que mmieractian. Es impertante
decir que ese constante ajuste mutuo entre los subsistemas se debe a la basqueda de la reduccion de
costos en la modema v compleja cadena de produccion actual. El cambio constante ¢s posible
gracias a ja contmua produccion v apiicacion de tecnologia de punta, Para producirla v apiicarla.
se requiere tener grandes capiales dispombles ¢n el mercado.

La creacion y reproduccion o transformacion de las instituciones —reglas—- que dan forma
a los subsistemas (organizaciones) esta sujeta a ios mecanismos del ajuste mutuo. Segun Lindblom.
el mercado funcrona basicamente a traves del ajuste mutuo (1994). Entonces. s1 contemplamos al
gobierno del Estado como una organizacion o subsistema que interactua con los demas subsistemas
¢en ¢l sistema mundial —donde ¢l que rige es el intercambio—- su propia transformacion mstituctonal
dependera de cuan scnsible (responsi) sca a la necestdad de crcar un amoientc propicio a las

exigencias del mereado global —o sistema mundiai—- a2 traves de reglas comparudas. v oen
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consecucncid. Je orgamzaciones voestructuras. Pam que determunado subsistema fogre tener
capacidad de ajustarse mutuamente con aquellos con los que interactua. son centrales dos aspectos:
por un lado. ci uso del lcnguaje v cl wtercambio de sigmificados comparudos a traves de
comunicacion rapida v cficientc. por otro. la capacidad fimanciera de las orgamizaciones para
matcnalizar los cambios.

Para que se realicen cambios estructuralcs. las organizaciones deben contar. por un lado.
con la tecoologia nccesana para coordinar al subsistema que se transforma (sistemas de
comunicacion —telefonia celular—, sistemas de proceso de wnformacioa —Intcrnet—. de datos. de
expectanvas, etc. ripidos ¥ cada vcz mas eficientes) v para implementar los cambios que se
demandan (posibilidades tecnolégicas de la planta productiva en capacidad, tempo v espacio). Por
otro lado. debe haber capital suficiente para realizar dichos cambios en la infraestructura matenal
de las organizactones productivas, los insumos que se destinan al cambso son costos presentes que
se espera reduzcan los costos futuros. Ese tipo de capual sc obtienc en ¢l mercado mundial de
dinero que de mas cn mas domina las operaciones productivas nacionales en todo el mundo (cn un
mayor grado cn los paises mas difcrenciados funcionalmente ¥ en un menor grado en los paises
subdesarrollados).

Gianni (1984:133-145) plantea que la cconomia industrial ha cvolucionado a lo largo del
tiempo desde la epoca de la revolucion industnal hasta ¢i fenomeno de globahzacion economica de
nuestros dias. Antes s¢ trataba dc econonuas industnales simples v dislocadas v ahora se trata de
una cconomia de servicios compleja v en mteraccion. En la época de la revolucion industnal sc
buscaba aumentar la produccion cn un ambicnte rclauvamente cspeciabizado: lo que ahona
idenuficamos como “scrvicios” s¢ encontraba ¢n un estado subdesarrollado o no s¢ le habia
denuficado (dentro de la cadena de produccion de bienes. como ciemento esencial).

The transformanon of texule producrion jrom tens and hundreds of thousands ot smail
unis, as was the case i1 Lurope in the ergiteenth century, inlo the auge concontration of



product:on that we know today has caused the emergence of the need, cmong otners. jor

proressional management of probiems o stock. control and distnbution | ] Likewise,

the provision of capuai finance | .. and just recenily/ the research and developement

funcnions (Gianm 1984.135)

La formacion de un mercado de dinero de las dimensiones que hoy conocemos ¢s reciente. v fo ¢s
mas aun la wnscreion de la ckencia v la tecnologia —también a grande cscala v con grandes
nversiones— cn ¢l seno mismo de las organizaciones cmpresanales o reahizado por empresas
dedicadas tmcamente a la invesngacion,

Considerando la importancia cuantitativa de los servicios en el mercado mundial, se pucde
entonces decur —siguiendo 3 Giarmi— que la economua actual es mas una de servicios que
industnal. Actualmente, los servicios involucrados en la produccion de un bien representan del 70
al 80% dc su costo toal (Giarmi 1984 135). Al cncontramos ante tal multiplicidad de pasos en la
produccion (que de mas ¢n mas se lleva a cabo ¢n distintos paises. de acuerdo a sus wenfajas
comparauivas), que implican una mavor especulizmcion v complejizacion dz los sistcmas
socictales: se hace cada vez mas nceeesano coordinar todas cstas actividades diversas. Los
componentes (orgamzaciones) de cstas complejas redes deben ser capaces de integrarse v
coordinarse para supcrar los problemas de comunicacion de informac:én v dc coordinacion entre
ellas. pero también es necesano que estas redes scan sumumstradas con ef financiamiento a grandes
mands que requicren para contisuar la produccion.

Es por cso que la produccion de tecnologia de punta v gran capital ha sido crucial pana la
reproduccion constante de orgamizaciones formales dentro de estas redes: [a pnmera. para lograr
¢sa coordinacion: la segunda. para dar ¢l sunumistro de capital necesano. Estos dos clementos son
un par de sigificados compartidos por los subsistemas cn ¢l amplio sistema mundial 3¢ podna
decir que a teenologia de punta v ¢l gran capital son a un sistema social modemo v compicio. lo

que ¢! agua v la ticrra son a un ¢cosistema on |a naruraleza (1oda propercion guardada)

ol



Ahora bien. ¢l subsistema "gobicmo” se d'ferencia de los demas subsistemnas cconomicos.
pues a traves de ¢l ¢s como s¢ manifiestan matcnalmente las normas racionales del Estado o su
ntervencion para reducir los costos Es deeir. hav orgamizaciones gubermamentales cuyva finalidad
inmediata ¢s [a produccién de leves v reglamentos (Legislanvo. Gobierno local. Secratana o
Minusieno de Hacienda. de Comercio. etc): hav otras que producen servicios para. a corto plazo.
subsanar las nccesidades de los subsistemas (Secretarias o Mimistenios de Educacion, de Pesca
Agncultura. Insutuciones bancanas, ctc). Sin embargo, todas estas orgamizaciones en realidad
buscan. en ¢l largo plazo (» en ¢l corto de ser posible) la reduccion de los costos cn su sistema
societal; sean estos de transaccion, sociales, ¢condomicos, de oportumdad. hundidos. vtc. Por eso ¢s
necesano constderar la imponancia de los costos antes de scguir adelame.

Douglas North considera que hav tres upos de costos: de medida, de transformacion v de
transaccion. En pnmer lugar. los costos de medida, segun North. se relacionan con ¢ valor de los
distintos atnbutos que se buscan ¢n un bien 0 senacio. es decir. por eyemplo. cuando se contrata a
un nuevo empleado s¢ busca que cumpla coa ciertos atrbutos cuvo valor es medible v uene un
precio ¢n ¢l mercado de trabajo: se gastan recursos para medir los atnbutos del bien o ¢l senacio v
a cse gasto s¢ lv llama costo de medida (North 1990-29). En segundo lugar se cacuentran los costos
de transaccion. North dice que son la suma de los costos de medida con los de protejer derechos v
los de operacionalizar y hacer que se cumplan los acucrdos a que se llcga con la ieraccion
economica (North 1990-27) En tercer lugar, los costos de transformacion cstan constinudos por
los insumos (revursos: ticrra. rabayo v capital) que se involucran cn la transtormacion va de los
atnbutos fisicos de un bien (North 1990 28). va dv la situacion del receptor de un senicio. Por
tanto. los costos totales de la produccion senan la suma de los costos de transformacion mas los de

transaccion (que ncluven los de medida).



North considera que las insutuciones desempedian un papel determunante en 2 reduccion de
los costos para cualquer sistema societal:

It takes resources 10 define and protect property nignts and 1o enforce agreements

Institutions together witn the technoiogy employed. determine those transaction costs It

takes resources to trasntorm inputs of land. labour and capitai into the output of goods

und services and that transiormanion ts a funciion not oniv of the technoiogy empioved,

but of insttunions as well (North 1990:61).

Por lo anterior. ¢n un régimen politico modemno wdeal. la creacton de organizaciones formales ¢sta
ligada a la logica de reducir los costos de produccion lo mis posible.

Como va he dicho, la giobalizacion ccononuca de nuestros dias hace que el proceso de
produccion se diferencie funcionalmente cada vez mas. v haga del sistema mundial un complejo
ambiente de interacciones orgamzacionales a traves del muiuai adiusimeni. Como lo ha dicho
North, tanto la eficiencia de ias msttuciones como Ia teenologia empleada. determunan los costos
de transaccion. La eficencia —o la capacidad para reducir costos— fanto nsutucional como
tecnologica. depende de la capaciiad de respucsta de las estructuras formaues a las necesidades del
ambicnte donde s¢ desenvuelve, a la demanda por ponerto en términos economicos. Sin embargo
¢sa capacidad de respucsta depende a su vez de la capacidad real de las orgamizaciones pam hechar
mano del capual y de la tecnologia necesanos para responder a las necesidades de su ambuente. s
decir, depende antes que de la demanda. de la ofera.

Amie csto, ¢s necesano realizar una sene de consideraciones ¢n tomo al pensamiento
cconomico actual que basa sus anahisis en la 1dea de que la produccion vsta determinada por la
demanda, La nocion de obgtividad cn la cconomua cvoluciono en ¢l senudo positvisia v
determunusta de la ciencia: por lo que se cayo ca la tendencia de la cultura occidental modema de
reducir los problemas al mavor grado de simpiificacion. veterts panbus La cconomia restnngio su
campo de estudio al anilisis det fenomeno de industnalizacion. alwnandose cada vez mas del

coatexto yeneral donde la indastnalizacion toma lugar. El pensamuento economico ha sumpiificado



sus metodos analiticos. reduciéndolos al estudio de eventos monctanzades dentro de un marco
estauco de trempo v espacio (Giariu. Montpellier S. 1985:139-141) Adam Smuth provevo a los
cconomistas modemos con unos instrumentos de medida que parccian ser de naturaleza semejanic
a-aqucllos de los cientificos que estudiaban la fisica v median peso. veloadad v calor en la época
de Newton... las nociones de oferta v demanda que s¢ mamfestaban como hechos sociales
detcrminados: ademas. ¢l equilibno proprciado por la “mano invisible™ cra teoncamente analogo al
equilibrio que se percibia en la cosmologia newtomana. Sin embargo. macentras que cl desarrollo del
pensamuento cientifico en tomo a los fendmenos fisicos contd con ¢l contrapunto de la teoria de la
relatividad de Einstewn: ¢l pensamiento economico contnuo enmarcando sus andlisis en eventos
monetanzados dentro de un uempo v cspacio definidos (Giarim. Montpellier S. 1985 [38). De este
modo. cn la teona economica. sc cae en la afirmacion de aberraciones tconcas sobre la naturaleza
del hombre. como que la satisfaccidn de un individuo racional depende pnmordialmente dz! ruvel
de utilidad que obtiene del consumo: lo cual nos condena a ser cotes hedomistas + oportunustas.
ajenos a la virtud v la nobleza

La curvas de oferta v demanda que se cruzan en una grafica al mismo tiempo. ¢n la
prictica tienen un comportamiento temporal muy diferente: cualquier decision d: oferta o de
produccion de un bien o servicio s¢ toma mucho antes que cualquicr decision de consumur o
comprar es¢ bien o servicio. La acuwvidad de produccion (oferta) ocurte en un ambiente compiejo v
de incerndumbre, que en ¢l mejor de los casos, presenta solo una buena probabilidad de éxito. Ea

h

a ncertid ¢, cuva

un mercado compiejo habra vanos productores u off

probabilidad de éxito depende de un proceso de seicccion que la demanda realiza. Esta cs solo una
de las muchas seftales que estimulan a la produccion. pero no es determunante: ¢s una functon post

hoe (Gianni 1985°143-144).

nd



Es nccesano cambiar la nocion del valor de las grandes escuclas hiberales (John Hicks,
Multon Friedman) basado en la demanda. que parccia traer la “verdadera hibertad de cleccion™
(Gianni. Montpelhicr S. 1985:145). por la nocion del valor basado cn 1a oferta. que cuestiona dicha
lhiberiad basandose en la disporubilidad limitada de msumos para ¢l productor u oterenite de bicnes
v sencios (que actualmente, en el mercado formal, tendera a ser una organizacion ¢n fugar de un
individuo como en la economua industnal del siglo XIX). La idea de la produccion esumulada por
la demanda nos permute adadir a la nqueza wndefinidamente ¢n linea recta, sin linutes a los
tentaculos del hombre modemo para transformar a la nawralcza v ponerla a su senncio. Las
consecucncias de este tipo de pensamiento economuco las vemos en la gravedad de los dafios que la
industna causa al plancta actualmente. pues la idea del valor agregado sigmifica que cualquier
actividad economica, sm importar su naturaleza u objeuivos debe conllevar a un resultado posiivo
La nocion de la produccion esumulada por la oferta nos permite considerar ¢f negauvo v saber que
un dafo ambiental o social significa una reduccion en [a nqueza. En térmunos morales. como dicc
Gianni, basar la produccion en la demanda nos converuria en “lo que consumimos” v éi prefiere
pensar en la humanidad como algo que se transforma de acuerdo con aquello que produce (Gianmi
1985:144).

Como 1a e mencionado. ¢n ¢l ambiente debe haber produccion unto de gran czpual
como dc tecnologia de punta. Esto no sigmfica que estos dos clementos (o sigmificados
compartidos) estén “flotando™ ¢n ¢l ambiente, sno que la ofcrta csté dispucsta a producirlos. Si ¢l
setnng institucional es propicio, su produceidn reducira costos cfectsvamente. Es por cso que las

relaciones circuiares entre sub aue sc establecen ¢n fos sistcmas politicos modemos pucden

seguir reproduciendose cn tanto que el sistema completo interactue a través del ajuste muwo, lo
cual requiere e constante comumicacion v cambio orgamzacionai ¢n funcion del ayormamiento de

sigruficados compartidos

EN



Lo antenor hace necesana la produccion de teenologia de punta v gran capital para reducir
costos cfecuvamente. Esto nos dice gue. con cada interaccion. los sistemas sociales reducen costos.
producen tecnologra. capital. cambios organizacionales. metodos nucvos de comunucacion; o cual
reduce costos. produce tecnologia, capital, cambios orgamzacionales.. v ¢so les hace ir
ascendicndo hacia un mayor crecimiento v progreso marenal. Es umportante damos cuenta de que
510 no ocurre de manera lineal, sino de a misma mancra como se establecen reiaciones circulares
entre orgarizaciones: a modo de circulos ascendentes (Vico)... Es probabk que. cuando cf hombre
occidental ro pueda va reducir fos costos de su exisienciad matenal a traves de estos mecamsmos,
deba volverse mas introspecuvo v voltear hacia Onente v sus filos ~ wstzales para oowener
NUCVAS TESPUCS(as.

Al hablar del “Estado con mercado” en cste capirulo. se wmiphca ia existencia de una
soctedad ideai dispucsta a legiunar las organizaciones reductoras de cosics: ¢s decir. una socwedad
modema cuyo sistema de vaiores incluye una aita confianza en ios procedimientos sacionalizados,
con validez cicatifica umiversal En esa sociedad ideal, las instituziones feaitnras deberan amorén
basarse en preceptos raciorales del bien comun Podriamos cntonces decir que ca los regimenes
politicos modemos. <l grado dc legimidad de un gobierno esta higada a su capacicad de reducy
costos wmstituciomalmente 2 traves de 1a racionahizacion de los procedimuentos creanzacionales.
Segun Meyer v Rowan (en Powell & DiMaggio 1991 45) las orgaruzaciones formales se
reproducen en medios donde existen normas de racionalidad en los entendiruentos. los sigruficados
v las reglas de las ostructuras sociakes. Friedland v Alford (cn Powell & DiMaggio 1991 243)
conciben a las insttuciones como sistemas de s)gnos v sumbelos que son al mismo tiempo

matcnales ¢ ideales v que pueden ser racionales o no
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You Bene Gesseru cali your acnvity of the Panaplia

Prophenca a “Science or Religion . Very weil. 1. a seeker

afier another kind of sciennst, find this an appropiate

defimuton. You do. indeed. bwild your own myvihs. but so do

all socienies. You [ must warn, however. You are behaving

as so many other msguided sciennsts have behaved. Your

actions reveal that vou wish (o take something out of (away fromy
life. It is ume you were reminded of that which you so oflen profess:
One cannot have a single thing without its opposite.

—The Preacher at Arrakeen:
A Message to the Sisterhood*
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A. La ausencia del mercado (o la economia informal)

Al hablar de “ausencia dcl mercado™ me reficro basicamente a un ¢ntomo donde no cxisie csa
ceonomia formal donde los sistemas compleios difcrenciados funcionaimente interactuan junto con
las estructuras gubermamentales. El mercado que se contempla cn ¢i upo ideal antenor es el del
complejo sistema mundial. que incluye mercados de biencs, servicios. dinero ¢ insumos. donde la
economia de scrvictos ¢s prevaleciente v la produccion de tecnologia de punta v grandes capitales
eg basica para mantener en funcionarmento al sistema completo. Donde la interaccion no es posible
a traves de este tpo de economa complcja. sc crean nconexos sistemas aislados que funcionan de
acuerdo a csquemas ¢conomicos mformales. Dentro de estos esquemas hay interaccion v qjuste
mufuo. pero solo a mivel individual. nunca orgaruzacional.

Aqui s¢-concibe una situacion en que ¢l complejo mercado de servicios no exisic en el
entomo. Esto puede suceder debido a dos tipos de siwacion cuando cxuste un mercado negro gue
s¢ relaciona con prohibiciones en el mercado formal © cuando ef costo de entrar al mercado formal
es tan alto que es prefenble crear cstructuras informales de inicrcambio

Los mercados negros son cquivalentes a la economia informal. pero con costos mavores
(por cl factor de nesgo) Estos mercados s¢ forman cuando sc prohibe el comercio de algun bien.
cuandgo es difical establecer derechos de propredad fisicamente (como los derechos de autor) o
cuando no se pemuic Gue la economua funcione con los mecamsmos del mercado. Por ¢jemplo. no
hay mercado formal por prolubicion para cl comercio de drogas o bienes que impliquen la caza de
animales en extincion: amoien cuando s¢ comercia con bienes que pertenecen a alguien mas. como
libros, peliculas o grabaciones. o cuando sc susutuven los mecamsmos del mercado por ia
planificacion central de la economia. Los mercados negros wilan fos costos de los bienes ¢n ¢l

contrabando v ¢l narcotrafico. debido a que csos mercados intormales de cnormes dimensioncs

Y



deben crear. en disuntos prados. toda una nfraestucrura paraicla a Ja de la ccononua formal,
desde ¢jercitos pnvados para defender sus medios de produccion. hasta la cobertura de grandes
costos dc transaccion que inclus cn sobomos. LrANSPOrtACION v NCSEO constamte por ser descubicrto
v encarcelado. En las casi exuntas cconomias centrahizadas ¢sas practicas informales inflaban los
costos debido a que ¢n ¢l sistema cconomuco cerrado. ¢l nesgo v la escasez permitia al pequedio

mercado negro existente ejercer practicas monopohicas.

Al considerar que papel d pefia cn cstos si ¢l Estado. en ¢i narcotrifico v
contrabando. ¢ste no csta prescote (salvo para aumentar sus cosios por la persecusion), ni tampoco
la cconomia formal: s¢ trata de estructuras informales que intcractuan en una especie de caos
orgamizado. Aparemtemente. los beneficios que sc obticnen de comerciar con bienes proh:bidos
superan €n mucho los costos de producirlos. que son muy altas por ¢l ciemento de nesgo Ademas,
aunque no Interacruan directamente con la economia formal, dependen de clla para conseguir
insumos v tecnologia por lo que la penetran v los insumos de la economia informal s contunden
con los ac la Jormal. Pero estas consideraciones son matena de una invesugacion aparie, que
trasciende los objetivos de la presente.

En cuanto a [as cconomuas centralizadas. el Estado era claramente ¢l pilas que sostenia ol
sistema comgicto. tratando de planuficar la produccion economica sin dejar actuar a los
mecamsmos de ajuste muruo cntre los subsistemas especializados. Como vimos en ¢l capiulo
pasado. esos mecanismos hacen posible que las organizaciones diferenciadas funcionalmente
interactien v s¢ ajusten mutuamente por medio de la negociacion ¥ 1a atencidn a las necesidades
del mercado.

La tecona de la autopowsis aphicada a sistemas sociales supone que ias orgaruzaciones
deben interactuar Ilenando determinada funcion ¢n ¢l sisicma completo a traves de relaciones

circulares. o cual produce causalidad mutua af wnteractuar Ormamzacionzimente. ¢sto ¢s slo



posible a traves de los mecamsmos del mercado En las econonuas centralizadas, en cambio. ¢l
Estado definio lincas rectas de interaccion entre organizaciones jerarquizadas, con ordencs precisas
que venian de amba hacia abajo. En ¢sta estructura la causalidad no podia ser mutua, la agencias
gubernamentales no estaban siquicra intercsadas on wnlerpretar su entorno. solo recibian drdenes.
Se crearon v anquilosaron cstaticas relaciones lincares que no eran capaces m de reducir costos ru
de permunr que la sociedad redujese costos con patrones comunitanios de interaccion, Las ngidas

estructuras centralizadas no bi retroall acion de su ambienie, n: teruan ios

=)

medios estructurales para hacerlo Por lo mismo termmnaron perdiendo legitimidad. basandose en
mutos racionales” y derrumbandose a la larga.

Esto también s¢ podria explicar desde otra perspectiva dentro de la teoria de la autoporesis
aplicada a sistemas sociales. Segun esta (cona. los sistemas son cerrados v autdnomos. pues solo
as1 son capaces de definir una idenudad. Sin embargo. s1 los subsistemas adquicren una idenndad
tan fuerte quc obticnen un nocon fija de [o que son y de fo que quicren scr. entonces se rata de fo
gue Morgan Hlama “organizaciones egocenurcas (1989:243). La nocion fija de :dentidad v sentido
de |a estructura yubermamental de las: cconomuas centrahizadas puede explicarse por la existencia
de una ideologia que, era cosicn basico del sistema completo. Segun Morgan. cste upo de
orgamizaciones estin determuradas a sostener ¢ imponer su identdad cueste lo que cueste. Segun la
teoria de autopoiesis la figura v su contexto son parte del mismo sistema de relaciones v exasten
solo porque s¢ definen mutuamente Al idiar con su ambicnte de una manera egocéntnea. fo que
pasa es que las organizaciones no comprenden su propra compleyidad. m los numerosos patrones
circulares de recursos de los que dependen para cxasur.

As a result of tius fand of egocentriym. many orgamzations end up trying o susten

unrealisic ideniites. or 10 produce dennies that ulimaiely destroy the contexis of
which they are part. (Morgan 1989-:244)

* Los mutos racionales se explican mas adelante on una seccion de este capuulo



Segun esto, entonces. las orgamzaciones gubernamentales de cconomias centralizadas se cerraron
CN St musmas v por razones politicas mantuvieron a toda costa su nigida sdentidad sun crear canales
de comunicacion. (0 cual desuuvo al sistema compieto.

El otro upo de estructura informal gue puede surgur, ademas de los mercados negros. sc
encuentra relacionado al gran costo que sigrufica entrar en la cconomia formal. El compicjo
mercado de servicios descrito en cl capiculo antcnor. esta relacionado a una sociedaa diferenciada
funcicnalmente que da legitimudad a sus instituciones (o reglas del juego) porque cstas hacen que ¢l
wntercambio ome lugar co un ¢ntomo con menos incertidumbre Esa sociedad absorbe ¢l costo de
crear csas instituciones, que es muy alto. Las sociedades modemas requieren cnormes ingresos
para producir ias organizaciones formalcs cn que se basan para lievar a cabo ¢l nwrcambio
Ademas. ¢l tpo de intercambio que toma lugar cn un cntomo altamenic diferenciado oS muy

costoso va que implica ¢l pago de numcrosos servicios que requieren las empresas como los de!

Estado —cuvo pago sc realiza pnmordizimente on forma de imp 8. PCro no Lnic asi—, de
aimacenamuento. J¢ espectuistas (abcgados, contadores, mercadotecrucos. publicistas, ascsores,
¢lc, ¥ mas recieniemente v @ mayor oscaia. de téenicos ¥ cientificos) Cuando la pobreza impera vs
mas probable aue ¢t actor raciomul e cs ¢l hombre decida no participar en el mercado formal ¢
absorba esos ¢ostos a canbio de obtener un ingreso v ofrecer bienes. ¢ wcluso servicios. nas
baratos. Aunque la oferta ¢s un emtomo de gran incertidumbre. ¢n la pobreza es miuy probable que
encucntre demanda por csos bienes + servicios mas baratos, necesanos para sobrevavir,

En el capirulo antenor hablamos de la concepaidn de la cconomia basada cn la oferta en
lugar de en la demanda. Habiamos dicho que la acuvidad de produceon (ofra) toma lugar mucho
antes que la decision de consumir (demanda). Los altos indices de desempleo que se relacionan con
un entomo pobre urbano. o fa microprdduccion refacionada a un entomo pobre rural provocan cue

sc optc por un comercio informal de los productos o servicios a que s¢ ene acceso Es dearr. la



ofcrta dismunuye los costos a los demandantes de bienes y el comercio informal sc reproduce
ripidamente pues ilcna las necesidades de ingreso de los productores mas pobres v reduce los
costos del consumo a los demandantes también mas pobres.

Este tipo dec mercado se puede iustrar con la cconomia iaformal urbana de grandes
dimensiones. que actualmente no podna sobrevavir sin la economia formal mundial de fa cual
depende para contar con los productos comerciables cn los mercados informales a muy bajos
precios. Al desaparecer de mis ¢n mas los aranceles v controles aduanales. la importacion de
productos encuentra enormes mercados informales  dispuestos a proveer comercianies oferentes v

demandantes ansiosos por cubnr sus necesidades con bienes mas baratos. Los comerciantes

ofcrentes de estos productos no deben hacer gastos por mmp )s. almace ento 2 yrandes
escalas, m servicios cspecializados (los “ambulantes™ de la Ciudad de Mexico son un buen
ejemplo) v sena necerano quc <! Estado contara con mecanismos rauv sofisticados de cocercion
para obligar a cstos oferentes 2 cumplir con las obligaciones fiscales ¢ ntegrarlos al mercado
formal. v st de alguna manera lo lograra. dejaria vacanies algunos mercados que no Lardarian en
reaparecer. La reduccion de costos para los consumidores conileva la absorcion de nesgos cn
reducida calidad de los bienes. o incluso cn posibies defectos, pero todo indica que en la pobreza
¢se nesgo ¢s absorbible a cambio de poder obtencr los productos a menor costo.

La auscncia de mercado aqui se concibe como la imposibiliaad ae interactuar a traves de
los mecanismos de ajuste mutuo a mivel orgamizacional dentro de la cconomia formai. debido a que
los ingresos de los que imeractuan son ian reducidos que les resulta imposible cubrir los costos del
mercado formal. En la economua de servicios mundial, los subsistemas interactuan v se definen
mutuamente. La cconomia formal suporc una scne de instituciones que establecen reglas de
intercambio que reducen costos solo a aquellos que deben-interactuar dentro de ¢sa economia por

contar con las caractensticas cstructurales que fe permuten hacerlo v con ngreses suticientes para



reducir costos cn la produccion de bienes v scrvicios de buena calidad que requieren teenologia
avanzada. Ea la pobreza. sc opta por reducir los costos del intercambio sin {2 avuda de las
cstructuras yubcmamentales al formar cconomuas informales. La umica manera comu of Estado
pucde reducir costos a los micractuantes ¢n la pobreza. cs otorgando subsidios. prebendas
servicios baratos o gratuitos. Si la cconomua formal no cxiste. tampoco estara prosentc la
produccion v reproduccion constanic de orgamuzaciones formales cspecializadas. mi habra
mecamismos Gue las fegitumen por la constaate reduccion de costos que s¢ produce en una socicdad

diferenciada funcionaimente.



The assumption that a whole system can be made 1o work betier
through an assault on ts conscious clemenis betrays a dangerous
:gnorance This has ofien been the misguided approach of some who
call iremseltves screnusts and technoiogists. .. who sl believe
unquestiomngly in a mechantcal umverse of absolute cause

and effect --obviously reducible to one single root-cause and

one primary seminal-¢ffect.

—The Butlerian Jihad
by Harq al-Ada



B. El régimen politico no moderno

Las orgamzaciones gubcrnamentales no siempre intcractuan en el ambsente como subsistemas
reductores de costos a traves del intcrcambio  Existen emtormos que carccen de fa estruceura
€CONOMICA que Permile a ¢5as organizactones reducir los costos sociales de la producion por medio
del ajustc mutuo vrgamzacional Como vimos cn la scccion anterior de ¢sle caprtulo. <1 ¢ntomo

dande ¢l Estado interachia con la sociedad §in que exssta estructura economuca formal o$

basic donde La pob hace umposibic la diferenciacion funcional de los subsistermas Alli ¢
Estado ¢ iegiumo 50io cn 1anto que sus orgamzaciones gubernameniaies reduzcan los costos de la
sociedad al mantencr un orden centraiizado v producir bencficios sociales (salud. ccucacion.
subsidios. senvicios. ¢c). Para reahzar lo anenor. son suricientes las ostructuras lincaies de
gobierno que actuan unilateralmente v de mancra vertcal. No es mecesano gue el gobierno
wteractue con cl resto del sistema social como un subsistema va que no eXIsten esds scbsistemas
diferenciados con los que debenia interacuar, Ademas. donde |3 opulencia no se mamfiesta, of
grueso de los costos sc reducen a través de otros mecanismos que no incumben m al Estado m a la
economua formal

E! upo ideal que agqui s¢ lescnbe encuentra referent: empinco incluso c¢n algumas
estructuras gubernamentales de los paises mas desarrollados de occidente. cuando hidian con los
sectores sociakes mas pobres. Sin embargo. os de esperarse gue este @1po wdeal tenga mavor relacion
con las estructuras gubernamentales de los paiscs mas pobres. s decir. con los que se encuentran
en la penitena del modelo curocentnco de Fstado-nacion. Es por ¢so que construyo este ipo deal
en torno a los Estados penfencos. que lienen como base de sus estructuras gubemamentales
modelos importados de Europa o de los grandes paiscs desarrollados como Estades Umidos E!

modeio curocentnee establece como meeusanas a concentracion ¥ jerarquizacion del poder polico
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acompanado de una jerarqu:a admimistrativa paralela bapo sus ordenes. la burocracia. Pero en la
penfena. los Estagos-nacion que se establecieron apenas lograron concentrar ¢l poder poiitico ¢n
algun tipo de donunacion centralizada --sin lograr su compkta jerarquizacidn~ v cienas jerarquias
adrmimstrativas formales sost.udas por lealtades personales o arregios informaies

Los Estados raciomalizadores de los pases penfénces buscan constanicmente la
construccion de institucioncs que s¢ nmjan por las reglas ractonales del regumen politico modemo (o
modern pouny). La “modermizacion” v el “progreso” van de la mano en los discursos politicos de
los puses menos desarroliados. Sc habla constantemente de la moderuzacion ce los sectores
productivos. de los servicios v del pais en general. Hemos dicho que las wnstituctones raciomales
modemnas scn comunics de reglas que crean un ambiente de certidumore en el cual ¢s posibic el
intercambio entre incdividuos + orgamizaciones. El grado de institucionahizacion de organizaciones
formales en un entorno. dependera de que en ese entomo sean presalecientes fas reglas racionaics
reductoras de costes de fos rezimencs politcos modemos. Es decir. depende de que fos individuos
otarguen icg:umidad a las orgamizaciones cuva estructura v procesos ¢sien determunzdos por csas
regias Cuando la pobreza prevalece en ¢l ambiente. las conductas econonucas aformales que
llevan 2 una mas cficiente raduccion de costos hacen 1mposible que los entes que inreracuan
legittmen cn ¢sas mismas transacciones las reglas racionales de intcrcambio de fos modc-n polities.
Esto s¢ pucde deber al tipo de difcrenciacion sociai que ocurre cn ess ambiente.

En ¢l segundo capiteio de este irmabajo se tuzo referencia a fas rormas pesibies Jde
diferencracien ¢n los sistemas soctaics. siguierdo a Luhman (1982) Segun ¢l actor. 2 violucion o
modermizacion de iz sociedad se ha descnito como un proceso donde los sisternas se aiferencian v
plurzl:zan cada vez mas Sin ¢mbargo. los grados de difcrenciacion que teman fugar en una
sociedad son producidas v se eneucnuran rediades por las formas de diferencacion posibies Esas

formas dv diferencracion se disunguen catre st en 2 manera como s sistemas vstablecen fronteras



internas entre cllos mismos v ¢l ambiente en que interactuan. El pnncipio de Goldenweiser citado
por Luhman (19%2.233) establece que los problemas especificamente estructurales pucden tener
solo un numero hmitado as soluciones posibles: ¢s decir. que aun ¢n las sociedades que operan
bajo la 1dea de que vn un mundo compicjo las ¢structuras con un significado especifico son
conungentes \ ¢stan sujetas al cambio, no s¢ pueden wventar formas nucvas de diferenciacicn
Scgun Lubman. esta limuiacion cstructural resulta del hecho de que la diferenciacion de los
sistemas esta sujeta a la combinacion de dos dicotomias asumetncas: sistemasamoiente ¢
igualdad/desiguaidad: de las que han surg:do tres tormas distintas ¢z diferenciacion en la histora
de los sistemas sociales: segmentacion, estranficacion v diferenciacion funcional

Ahera bien, de csas tres tormas de diferenciacion de sistemas. la funcional ¢s caracteristica
de las sociedades modernas v es donde la especializacidn en funciones v 12 selectividad de los
diferentes  subsistemas ¢n ¢l mundo complejo produce un mundo infiuto de vanacien
orgamzacionai. Alli. los procesos de comumcacion s¢ organizan on 0InO 2 funKioncs
especializadas: como la socredad requiere del desarrollo de todas esas funciones. no puede dar
pnmacia absoluta a runguna de cllas. (Luhman 1982.236). De es¢ modo. la disiroucion de
1igualdad v desigualdad eatre subsistemas en el ambiente ocurre al mismo tiempo: se les da trato de
1guaies frente a la autondad pubiica, pero los subsistemmas son difcrentes entre si v usan ¢sa
diferencia para wieracruar, La segmenmcion v la estmnficacion surgieron cn los micios de 12
evolucion de Ja sociedad occidental, cuando su cnterw para diferenciarse cra sl genctco
Despues se desarrolld la modemna difvrenciacion funcional entre sistemas v la interacaion se nge
por medio de mst:tuciones (conjuntos de regias). Esto no significa que en las modernas sucicdadvs
actuales las dos prreras formas de diferenciacion no esten presentes lo estan v complepzan aun

mas las interaccrones en esas sociedades. De este modo. las sociedades motkernas son tan Jomplejas



que incluyen “perspeetivas funcionales”. ademas de las “perspecuvas genencas T para realizar
sclecciones que contnbuvan al proceso conunuo de diferenciacion social.

Segun Luhman, o5 importantc subravar que actualmente las sociedades aitamente
difercnciadas v complejas va no pueden concebir al mundo como un comjunto de cosas o eventos
corrclacionados detenministicamentc v finitos (cn el sentdo clasico de unmversias rerum o
aggragano corporum). lmeaimente. las sociedades cn proceso de diferenciacion funcional
reaccionaban a los hechos ambienales concretos v sus concepciones del mundo se generalizaban al
correlacionarse racionalmente con la diferenciacion social. Por ende. su capacidad de reabzar
selecciones les daba la pauta para admunr mas diferenciacion, que traena mas compicyidad y por
ende mais conungencia € ncerndumbre (Luhman 1982.232). Esa capacidad se encucntra
relacionada con la cxistencia de cstructuras orgamzaciomales cuva formalidad musma ¢s un
comunto de scleccioncs racionales de interaccion con ¢l ambiente. Cuando las socwedades
construven estrucruras formales de cste tipo. entonces cucntan con ¢sa “perspocuva functonal” que
les permite tener conciencia orgamzacional de las sclecciones que se llevan a cabo. De otro modo.
se cuenia solo con lo que Luhman llama “perspecuva penética”™ donde ia capacidad para realizar
selecciones se limita a la consideracion de caracteristicas que la mawraleza csuablece (rza
posicion social. casta, etc) de manera contingente Vv sin estar sujetos a la voluntad humana

En los paises penfericos. sus socicdades aun no sc diferencian completamente en
subsisiemas especializados. por lo 1anio. Ja moderna diferenciacion funcional aun no ha producxio
las institucioncs formales neccsanas para regir ¢l intercambio. La ereccion de insutuciones v de la
infracstructura para ia interaccion de las orgamizaciones dentro de es¢ marco mstituczonal requierc
dc ampltos recursos humanos. materiales. financieros. ¥ mas recientemente. teenolowices Es por
¢s0 que 1a diferenciacion funcional es solo posible ¢n un ambicnte donde se cuenta con 10dos ¢sos

recursos materabes. ¢s decir. con riqueza. En contrasiz, ¢n las socredades mas pobres, fas formas



de diferenciacion social que toman lugar tenden a ser por segmentacion v por cstratificacion
prevalecientemente. v s1 llega a haber formas de diferenciacion funcional entre organizaciones
formales ¢ individuos cspecializados. csto ocurre ea los estratos de mavor concentracién de la
riqueza. Sin embargo, la finahdad de este capitulo es describir ¢l upo idcal donae ¢l Estado v sus
organizaciones formales cxisten en fa ausencia de un mercado mundial complejo v de servicios.

Dircmos eatonces que cf uipo 1deal “Estado sin mercado™ surge en un ambicnte donde la
sociedad vive en la pobreza. En esa sociedad la segmentacion v la estratificacion son sus formas de
diferenciacion prevalecientes. donde la perspectiva para seguirse diferenciando es genética. La
scgmentacion diferencia a la sociedad en subsistemas iguales. Aqu la igualded se refiere a
prncipios con los que el sistema se forma dc manera auto-selectiva. Esos pnincipios son la
descendencia o la residencia. Las familias son un buen ¢jemplo de segmentacion domwic cada umidad
diferenciada conscrva pnncipios de igualdad v donde la desigualdad resuita de la dispandad
fortuita en las condiciones ambicentales, pero no uene una funcion sistemauca (Luhman 1982.233).
La segmentacion fue ¢l pamer tpo de diferenciacion social en las sociedades arcaicas. pero cn
cuanto crecio la riqueza v la complejidad de esas socredades surgid la estrabficacion. La
estratificacion diferencia a las soctedades ¢n subsistemas desiguales v alinea la asimetnia de
sistema/ambiente con la de 1gualdadidesigualdad. La igualdad sc convierte entonces en Iz norma
que regula la comunicacion mterna del subsistema v la desigualdad se convierte en la norma que
regula la comunicacion con ¢l ambienie. La estratificacion requicre de una distnbucion designal de
riqueza v poder --0 para decirlo con Luhman, una distnbucion desigual de las oportuudades de
comunicacion. La igualdad es también muy importante pues define 1a idencdad de los subsistemas
(Luhman 1982 234).

La definicion de una identidad ¢s importante pama que fos subsistcmas interactucn entre st

Sin embargo. cn las socicdades segmentadas en subsistemas iguales v estrauficadas en subsistemas



desiguales, la produccion socid no se puede basar dnicamente en {a interacoion de esos
subsistemas. Segun Luhman, ¢l problema cstructural de las sociedades estratficadas cs que la
idenuficacton de los subsistemas requicre de una defiucion jerirquica ded ambiente cn térmunos de
un orden de rango o lo que aqui sc ha llamado la dicotomia asumétnca igualdadidesigualdad
(1982.235). En esa sociedad cxisten los cnitenos para dividir el trabajo en grandes arcas de posible
accion, dependiendo del segmento o estrato al que se pertenczca. pero no hay una estructura que
organsce 1a realizacion del trabago ¢n tomo a criterios funcionales. sno a criterios geneucos. Esto
significa que los individuos deben interactuar cotre si para decidir qué funcion espeaifica le
correspondera a cada quien.

Por fo anterior. 1a teoria de la autopoiesis en los sistemas sociales no s aplicable a los
subsistemas (scgmentos O estratos) cn cste Lntomo. Ya que estos si tienen una identidad pero ésta
no les permite cerrarse al ambicente para poder interpretario de acuerdo a sus propios cnientos Los
subsistemas ¢n socicdades segmentadas v estratficadas no adquieren roles cspeciicos quz los
definan. sino roles generales. La dicotomia igualdad/desigualdad no ¢s suficiente para dar una
identidad funcional al subsistema ru provee los cnicrios necesanes para formar herramientas
especiahizadas con las cuales interpretar ¢l ambiente ¢n que sc interactua. Sin embargo la
autopoicsis ¢s aplicable a una unidad de analisis menor que cf subsistema en las sociedades
scgmentadas ¥ estratificauns: ef individuo.

Si nos situamos en la perspecuiva de Maturana v Varela, su teoria la desarrollan cn tomo a
OT2anISMOs VIVO$ Cn intcraccién en la naturaleza donde vada organismo ferma parte de uno masor
que cs ¢l ecosiswma v donde ¢l chjetive final os {a produccien v reproduccion de la vida. Los
organismos adquieren una identidad gracias o que SC CICMAN ¢n SI AMSMOS ¥ ast s¢ pueden
disunguir del ambiente con que interactuan: pero vsa dentidad tambien esta derermunada por Ia

mancra como ¢ada uno de los organisnos sc nserta ca circulos relacionales que cetermunan la
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causalidad mutua: cualquicr cambio en uno dc cllos afecta a todos los involucrados cn las
relaciones circulares. Esta teonia os 1igualmente aphcable a los individues como organismos vivos
donde la finalidad de su interaccion csta relacionada a la reproduccion de la vida humana. cn
contrastc con la de los subsistemas diferenciados funcionalmente que buscan la produccion de
bienes v servicios v la reduccion de los costos de interaccion con su constante cambio (que ¢n
realidad. a la larga. s¢ rclacionan con la vida del ser humano sobre 1a tierra) En los entomos donde
no cxisten los subsistcmas Jifcrenciados funcionalmente --0 las organizaciones formales-- los
pnncipios de sclectividad para diferenciarse se establecen unicamente de manera personal.

Esto no quicrc decir que cn los modern polities las decisiones personales estén
determinadas por las cstructuras formales urucamente (aunque esos parecian scr los grandes
temorcs de Weber. Orwell, Kafka v los criticos de las tecnoestructuras deshumanizantes); sino que
cn los regimenes politicos no modemos. ¢l individuo ¢s la umdad maxima de analisis para la
interaccion a fravés del ajuste mutuo. Esto nos lleva a conclusiones muy reveladoras sobre las
sociedades precminentemente scgmentadas v estratificadas. El ajuste mutuo ¢s posible sélo entre
individuos donde el lenguaje v la comunicacion son determinantes: pero donde la comunicacton cs
personal. la palabra hablada cs suficiente para llegar a acucrdos provechosos para las partes
involucradas. No ¢s necesano cl desarrollo de teenolegia de punta para realizar csie tipo de
mteraccion. E! qjornamicnto de 1a informacion v el sigmificado toma lugar en la cabeza de cada
individuo v cso es 1a causa onginal de que las lenguas se transformen en la vida cotidiana Las
relaciones que s¢ establecen entre individuos son circulares v de causalidad mutua, pero ¢n un
grado aun mas complejo de lo que ocurre entre las orgamzaciones formales difercnciadas
funcionalmente. va que en éstas los pnncipos relacionales se basan en valores legiimados por
reglas racronales de interaccion. En cambio. entre individuos la gama de valores. cmotividades.

ideas v pasiones involucradas cn su manera de teractuar hacen de la interaccion en el plano



individual un cntomo de enorme complcridad. Podemos decir entonces que. por wn lado. ¢n el
rigumen politico moderno cxisten dos planos: ¢i orgamizacional con estructuras racionakes de
mteraccion v ¢l personal que cn gran medida esta determinado por ¢sa superestructura. por otro. cn
un régimen politico no modemo la ausencia del plano organizacional hace que las inicracciones en
su socredad sc leven a cabo solo en ¢l plano personal. lo cual promueve v hace posibie la
nteraccion a traves de relaciones puramente informales.

Sin cmbargo. como va hc mencionado. los Estados penfénicos han heredado sus
estructuras politicas v de poder del modclo ractonai curocentneo. Pareceria una verdadera paradoja
que actualmente la estratificacion del poder que ese modelo cstablece tenga problemas para
legiumar sus estructuras verticales cn las sociedades mas compicjas de occidente. mientras que es
comun observar quc en las sociedades menos complejas festrauficadas v solo escuctamente
diferenciadas furcionalmente) csas estructuras verticales v centralizadas de poder puedan cjercer
su autondad con mavor eficacia. Sin embargo ¢sto no consuituy ¢ mingun2 paradoja. on reahdad se
podria decir que las sociedades europeas y del mundo anglosajon cvoiucionaron v se difercaciaron
de modo que sus estructuras gubernamentales ahora les quedan cortas Esas csirucquras se vueden
legiimar en un mundo compicjo v dc mercado de servicios $olo ¢n lamo gue scan capaces de
reducir los costos de intzrcambio para sus subsisicmas diferenciados tiencionalmente. Peto en los
regimencs politicos no modemos, las estructuras verticales v cstrabficadas de sus wobkrnos
comnciden con ia estructura estrauficada de su sociedad. va que en esas sociedades la diferenciacion
funcional ocurre solo en sus cstratos mas aitos. Asi, al relacionarse con los estratos pobres. cl
poder politico puede legiumarse al reparnir beneficios socales v conservar un orden centralizado a
través de estructuras estnctamente verticales de poder

La carctenzacién webenana de las estructuras burocrauicas de domuindtion legal-racional

en los Estados modemnos. ha hecho que sc tienda a penvar que la formaiidad de las estruciuras on



sistcmas legales determinan la racionahdad de csas orgamzaciones v que los rasgos informales
contnbuven a su uracionalidad v caos. Sin embargo. vsas conclusiones de analisis puramente
lincales son demasiado simplistas. los sistemas involucran distintos grados ac formaiidad ©
informahidad que no sc relacionan necesanamentc de manera hineal a sus miveles de racionalidad ¢
irracionalidad. Aqui sostengo que cstas vanables no se relacionan directamenic pucs swempre se
¢ncuentran por definicion en distintos grados cn un entorno. ya que nada existe s su opucsto. En
estc modclo. vstos pares dicotomicos coexssten en disuntos grados: la racionalidad del sistema sc
cncucntra higada a su eficacia, 12 neficacia fe resta leginmuedad. la imacionalidad se liga a su
wneficiencia, la eficiencia Ic nodria otorgar legiumudad. pero no es en la que se basa para ser
legiimado pues no exasten los canales de comunicacion que mucstren ¢sa supuesta cficicncia al
publico. Por lo general. la informahidad se produce como una cspecic de "acente” que da movilidad
al pesado engranaje de la formakdad cn la magquinana cstatal. por lo que csa informaiidad puede
contnbuir a la racionalidad v verticalidad del sistema completo.

Ahora bien, hemos dicho que las relaciones informales son prevalecientes dentro ée csas
estructuras verticales de poder en el seno de los Estados penféncos. Douglas Chalmers caractenzo
a los Estados latinoamencanos como Estados politizados (Polincized Siates). pero esta
caractenzacion podria aplicarse —desee el punto de vista estructural v con fines analitcos~ a wdos
los Estados penféncos. En los Estades pohuizados [as insutuciones politcas son cambsantes v
muchos problemas que podnan resolverse por medio de un conjunto de procediuentos fijos o con
referencia a leyves dificilmente alterables. se resuciven de manera politica: es decir. soic mediante la
asociacion dingida de fuerzas politicas Cuando.las reglas de interaccion establecidas pana el juego
poliuco v los procedimicntos para hacer ¢ implementzr polibeas puehicas no sc susteatan cn una
acolowa racionaiizada. ampliamenic accptaéa por toda ia sociedzad. 10 mas probable ¢s que las

fuerzas politicas en los Estades polinzados pasen de largo esas reglas v procedimicntes, + que
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ademas los alteren con frecuencia para dar cabida a nuevos patrones verucakes de poder. Mientras
que on ¢l Estado institucionalizado (ef del regimen politico moderno o lo que Chaimers considera ¢l
opucsto al Estado poliizado) existe una tendencia constante a estabiecer un comunto fijo
reconocido de participanies legitimos. arenas de accion v reglas para la toma de decisiones; en ¢l
Estado polinzado hay incenuvos para redefiur constantemente los grupos. clases ¢ intereses
involucrados cn ia toma de importantes decisiones v en ¢l disefio ¢ implementacion de fas politicas
publicas (Chalmers 1977 25)

Segun Chalmers. la exastencia de este hpo de cstructuras politizadas se ha considerado
como |a fuente de inestabilidad de muchos gobiernos cn América Latina. Sin embargo. ¢ considera
que csa macra de contemplar a la inestabilidad la convicrie en una condicion patoiémica que sc
Jdebe curar: fo cual puede ser engatoso Esa perspectiva supone que un pais no pucde sabrevivir
por mucho uempo sin cstablecerse sobre un conjunto de insttuciones politicas fuertes. v asume que
se conoce un upe de régimen “correcto” a través del cual s¢ pueden lograr los fines socizles. i
continues the myih that the basic questions about polinical structures fuve been ansncred 4v ihe
Western liberai democracies” (Chalmers 1977 42), Ademas. “mwsabilidad polinea”™ s un érmwno
ambiguo que avuda poco 2 amahsis del Estado pohitizado. En los amalisis poiiticos. esa
inestabiidad se asocia a la reconstruccicn de los regumencs cada diez o vente anos. o a los
cambios discrecionales o violentos de las fuerzas politicas en un pais (Chalmers 1977 23). En todo
¢150. ¢$0S ¢cambios s¢ pueden contemplar como una manfestacion del amste muo 2 mivel
personal v politico que hace posible fa adaptabilidad en circunstancias cambrantes de los regimenes
politicos no modemos. Alli no extsten o se pasan de largo las estructuras de acaién fiyas. icgales.
bien delimitadas v estructuradas; pero la flexibilidad (informalidad) dal sistema hace posibic que
las nterescs se orquesten cn tormo al poder de modo quu ¢l sistema veriical compleln no se

desmorone
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Ahora bien. hay una scne de caractensticas asociadas a los Estados poiuzados que
arrojan luz sobre su relacion con las cstructuras de poder en csos regimenes. Primwro, ia
politizacion contnbuye al papel central que descmpena el Estado en la sociedad. lo cual refucrza a
su vez esa pohiiizacion. En un ambiente tan cambiante debe haber una figuna central gue concentre
¢l poder v tenga la uluma palabra sobre la ampha gama de decisiones que exisicn © guv cn ¢l so
concentran. Sin cse poder central fuentie ¢l sistema completo prerde sentido v no sav manem
insttuciomalizada v racional de defimir los fincs sociales celectivos. Ademas, en los Estagos
poliuzados ¢l gobicrno debe obtener una ampha basc de apovo pohitico que les asegure su
legiumsdad (Chalmers 1977:30-31). Por lo musmo. este tipo de Estados se fa caracienado por
tener una tradicion muy fuerte de atencton a politicas sociales de bicnestar, desde antes que Keynes
irmumpiera <n las soctedades mas hiberales, El upo de apovo politco fundado dasicamente en la
constante produccion de politicas sociales, hace que la division estruciural que debe sasur en el
gobiemno entre administracion publica v poder politico se desdibue, de modo gue ¢l peder palitico
central tiene en sus manos ¢l manejo de la burocracia (o Jdef partido demunante) v en general Ju fos
medios para hacer leear los beneficios sociales a la poblacion Asi. los Estados poutizados aenen
gobiernos centrales Fucrtes v estructuras verucales de poder. en fas que i contro debe concentrar la
mavoria de los medios para cjercer cse poder.

Scgun Chalmers. ¢n los Esiados poiitizados. los patrones formales ¢ t>rmaics
entremuezciados que resultan de las relaciones verucales entre grupos polittcos € instituciones se
acoplan muy mai al analisis poliico convencioral. por 10 gue s¢ usan conscpos como
“chientehsmo™ v “corporativismo” para descnbirlos con un solo termino El estaciecimiento de
controles desde amba sobre fos recursos politicos v admimstiatinos, v 12 ansiedad generada desde

2bajo para cncontrar un lugar en los complejos [azos verticaies Je poder polinen. producon una



gran vanedad de estructuras que fes son familiares a los involucrados. pero que son dificiles dec
situar en una perspectinva pluralista v convencional de analisis poliuco (Chalmers 1977 33)

Los arreglos informales de que habla Chalmers s¢ basan cn una estructura serticad de
poder, provista por ¢l modelo formal curocéntnco. ¥ en la lealad que los subordinades guardan
con respecto a sus superiores a los largo de esa estructura. La lealtad ¢nure los runcronaro-
politicos de los regimenes politicos no modemnos es un arreglo que abarca mas de lo que sc dice que
abarcan conceptos acuftados por obscrvadores. como el “clientclismo” o “corporanvismo™
estructuras veracales € informales de poder donde se intercambian “bienes” como apovo politico
por puestos publicos. pnvilegios. prebendas, fueros. etc. La lealtad incluse lo antenor. pero
ademas c¢s algo personal que nace antes de que esos politico-funcionanos lleguen a ocupar pucstos
publicos. Generalmente. los equipos que sc forman tenen ongen cn amustad v compadensmo desde
Lempos  unversitanos o entomos ajenos a la funcion publica. donde los involucrados sc
famiiianzan con la capacidad tanto politica como técnica de sus allegados v. en caso de ocupar
puestos de responsabilidad. prefieren depositar su confianza ¢n los hombres v mujeres que conocen
mejor. Esa kealtad se pucde romper en tiempos de crsis. pero lo mds probable ¢s que esio no
ocurra por el bien del sistema compleio. la figura central debe permanccer incolume. Incluso. lega
a ocurnr que los subordinados acepten asumir culpas publicamente para salvar la reputacion de los
supcnores. Esa icaltad meramente personal que cxiste entre poliico-funcionanos ¢s ¢on £ran partce
la base dc los arreglos informales dentro e la cadena vertical de poder en los Estados penféncos

Oslak descnbe dos tipos de cstructuras asoctadas a Estados launcamencanos v a los
nucvos Estados afncanes. por lo que son iguaimenic aplicables a los Estados pentencos los
modelos burocranco-autontano v neo-panmontalisia. En amnbos. 1a lcalad ¢rea firmes iazos
informales dentro de la estriictura formal establecida fegalmenic En ¢l modelo burocrinco-

autoriano. desde ol punto de vista de las inerdependencias jerarquicas. hay una fucrte tendencia a



ravindicar ¢f pnncipro de autondad cn todos los miveles de gobiemo. De ese modo, ¢l proceso de
toma de deaisiones s¢ ajusta a una estructura priramidal donde de hecho se observan las jerarquias
tormalmentc cstablecidas (Oslak 1986 223) Dentro de csas jerarquias formales. cada mvel de
autondad dentro dc la cadena de¢ mando uenc a su disposicion cicrto control sobre fos recursos
admuistrativos v politicos debao de ¢l. cada mvel uere una proporcion de discrecionandad sabre
¢l manejo de esos recursos Los procedimientos tormales de reclutamuento son ignorados o se
realizan @ posteriort una vez que sc ha tomado la decision discrecional de llenar cargos zon
personas de confianza, Asi. las estructuras informales de lealtad que sc forman a lo largo de la
cadena de mando dependen de cuantos recursos s¢ empicen v de la discrecionahidad con que se
cuenic para cmplearlos en conseguir subordinados dispuestos a legitimar 12 estructura completa
La formalidad de csa estructura s¢ encuentra fegalmente establecida: la informalidad se ajusta a cse
esquema a posterront El poder central se apova en la verticalidad del sistema compicto --formal ¢
informal—- para hacer llegar al final de la cadena de mando las politieas publicas sociales con un
grado visible de eficacia (que no de cficiencia).

El modelo neo-patramomialista de Oslak hace referencia al upo weal de dommnacicn
patnmomalista descrito por Weber. Sin cmbarge. este modelo nec-patnmon:al se cncuentra
supcrimpuesto ¢n estructuras que pretenden tener fachada de Estado modermo. En este imadelo, un
soio hombre ¢ierce la dominacion. pero necesita funcionarios que le ayuden a gjereer su autondad
Todos los pucstos gubcrmamentales se onginan dentro de la admumistracion de la comumidaa
doméstica del dictador. Aunque Osziak puntuzhza que ¢n tempos modemos esa tigura se ha
llamado en ocasiones presidente v se ha rodeado de una fachada o nstiuciones fomaies de la
democracia. E1 hombre en ¢l poder gjerce un cuasimonopolio soore todas a8 uecisiones
relacionadas al nombramiento. recimplazo. transterencia o destiucion de oficraics pueheos a

cuaiquier nivel. jerarquia o funcion de obiemo. oste poder en fa toma de decisiones so osuends a



cualquier vsivra de [a acuvidad estatal En estos regimenes ¢l poder se estructura de manera radial
¢l dictador acupa of {ugar central del escenano politico desde donde cjerce ¢ poder fundado en
relaciones puramente personales v en obligaciones rcciprocas (1986 229) En este modeio, la
formalidad de la estructura vertical sufre a voluntad del dictador. que la usa para operacionalizar
sus decisiones v que tiene el poder de alterarla a discrecion.

Los dos modelos descritos surgen de la necesidad de un poder central fuerte donde la
estratificacion del poder politico-burocranco encuentra referente en la estrauficacion socal. En ua
régumen politico no modemno, cntonces. la cadena vertical dc mando se cstablece en tomo a
refaciones formades ¢ informales donde fa fealtad personal hace que esa cader: conscrve su
verticalidad. Asi. ¢l Estado funciona como un agente central que debe [egiimarse al mantencr un
orden centralizado v otorgar bemeficios sociales a la poblacion. Debemos recordar =n todo
momento que las vstructuras formales-relacionales cn que se basan estos Estados pentincos
provienen del modelo eurocéninco. Si las relaciones wnformales en ocasiones deben ignorar los
procedimientos cstablecidos pos csc modelo. o darles fa vucita (es decir. cubnrios despuds gue se
ha decidido el curso de accion). esto ocurre generalmente con aquelles procedimientos establecidos
para legiimar una decision gubcmamental con los cntenos de una democracia hicersl. En todo

caso. ¢l agente central debe operar de manera racional teficaz). cuvos productos resuiten visibles

La imacionalidad del se va it do a lo largo de la cadena de mando a manera de

ineficiencia escondida que no resta lepumidad al sistema compicto  Las tecnoestructuras
burocrincas de los paiscs penfencos conservan csa logica de accion ¢n sus modelos

gubcrmamentales copiades del modelo curecentnco.
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is that you seldom find real loyalties in commerce. When dia you last
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rests in the false assumption that you can order men to think and coeperate. .
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C. Las estructuras verticales racionalizadas

Como se argumento en ¢l primer eapitulo. ¢n un regimen politico moderno 1deal. las orgamuziciones
del Estado obuenen legiumidad de su capacidad real de reducir los costos del intercambio v de la
produccién social. Las estructuras gubernamentales cn el regimen politico no moderno. donde s¢
mezclan arreglos formalcs ¢ mformales. obticnen legiimedad también de su capacidad de reduair
costos a la soctedad. pero solo al mantener un orden centralizado v otorgar beneficios sociales La
formalidad de esos regumenes esua dada por ¢l modelo eurocéntnco de Estado-nzcion + a esa
verticalidad —contranamente a lo que se podria pensar— la apovan arregios wiformales basados en
la leattad personal de subordinados a supenores, El resultado es una forma de Estado centrahizado
que se puede legiumar eficazmente al mantener cadenas vertcales de mando ¢ ntcractuar a raves
de clias con la sociedad que preside

Los mecanismos de funcionamiento del agente central son de autondad v cbeaiencia, -y
no de negoctacion como en cf ajustc mutuo— por lo musmo. la estnicrun organtzacional :n osta
légica es vertical. Herbert Simon define autondad como ¢l poder de una persoma para tomar
dec:siones que guian los actos de alguten mas. Es la relacion entre dos individuos dondz uno cs cl
supertor ¥ el otro es ¢l subordinado. el pnmero enmarca v transmite decisiones v ¢spera que scan
aceptadas v levadas a cabo por el segundo. cuva conducta ¢sti a su vez determmnada por ¢sas
decisiones. La obediencia debe ser entonces una expectauva del supenior v un deber para <l
subordinado (Simon 1963:125).

En este capitulo busco dejar claras las caractensticas de un sistema vertical con un agente
central fuerte. donde la permanencia del sistema completo depende de que [a autondad sc respete a
lo largo de la cadena vertical de mando. El hecho de que ¢l subordinado acate cfecuvamente la

orden ¢s (0 que detine la fortaleza del agente central. Simon dice que la refacion de awterdad sc
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puede definir en terminos puramente objenvos v conductuales. es decir. que a una “conducta de
autondad” l¢ s1ga una “conducta de obedicncia”™ se determuna por ol grado en que ¢f que recibe la
orden deje de lado sus propuas facultades para escoger entre sus altemannas de accion y use ¢
cnternio de obedecer como base para actua (Simon 1965 126) Aqui ¢ autor habla de una
estructura de autonidad basada cn valores racionales del bien comun. Al hablar de feaitad Simon se
refiere a la que cl subordinado siente hacia los objctivos v valores de la organizacion. por lo cual
resulta racional que se someta a la autendad del supenor. Sin embargo, en los regumenes politicos
no modemos ¢l motivo para ¢s¢ sometimicnto ¢s una lealtad personal que lleva a obediencia mas
efectiva. pues mostrarla. significa la inclusion del indnviduo en ¢l sistema que otorga un rcentivo
mayor para obedecer.

En las estructuras verticales, es necesano que existan cabezas de mando a lo largo de esa
estructura que puedan cyercer el grado de autondad que les corresponde dec manera cfectina para
que ¢! sistema completo conserve su ractonalidad. Debe haber determinados iumutes a esa autondad
que ¢l propio sistema establece: pero tamoien margenes de discrecionalidad que ¢l funcionamiento
de 1a organizacion completa requiere. Es importante dejar claro que en una democracia liberal se
esperana que esos limites a la autondad vinseran desde abajo. a traves de sus nsutuciones
democriticas: pero en los regumencs politicos no modemos. v por nde no democraticos. los limites
a la autondad dentro de la cadena de mando deben verr desde amba a traves de diversas
practicas informales o formales aceptadas por los involucrados En diferentes sistemas verticales
varia ¢l grado vn que se presentan las caractensucas dicotomicas del agente central fimutes a la
autoridad y discrecionalidad. Sin embargo. para que ci sistema completo pueda funcionar v buscar
sus objetives, ¢§ necesano que ambas caractensucas se mantengan cquilibradas mutzamente. S
¢30 no ocurre, cuando los limites a la autondad de fa cabeza d2 mardo son excesivos csta no puede

gyereerla efectvamente. lo gue le tmpide llevar a cabe su trabao. cuando son escasos. s¢ ampiia la



discrecionalidad. Si la discrecionalidad del mando es demasiado amplia. el sistema completo puede
perder racionalidad por estar sujeto a las conswderaciones personales del lider. pero cuando csta
demasiado hmitada por un sistema rigido legal (formal) o autontano (informal), no s¢ pueds lidiar
con contingencias cn las que es neccsano recurnir a los cntenos profesionalcs. tecnicos o politicos
de la cabeza de mando cuando debe responder de manera expedita,

Existen tres modelos de este esquema que son unles al presente analisis v que se han
presentado en distintos subsistemas modermos: la burocracia webenana. que esboza el
funcionamiento de los drganos de gesuion del Estado. donde se persiguen fines publicos del bien
comun; la admurustracion cientifica (la metafora de “organizaciones como maquinas” de Morgan),
que desenbe el funcionamicnto de las orgamzaciones pnivadas en busca de unhdad. y ol
monocentnsmo organizacional de la escuela sisiemuca. donde se intenta poner de mamiiesto como
funciona ¢l agente central cuando las orgamzaciones gubemamentales pretenden abarcar la
totalidad de la produccion social. En estos modelos seremos {a inherente necesidad de que hasa
equlibno entre los limutes legales v la discrecionalidad que e son propios al agente central para
que ¢l sistema completo conserve su racionalidad v verticalidad.

En su ensavo clisico de 1922 (en Shafritz v Hyvde 1991.51-36), Weber esboza las
caractenisucas del funcionarmiento de 1a burocracia. Este modelo se basa en la formaidad dei
sistema v de su funcionaruento racional. Define a la burocracia como uma estructura bien
desarrollaga solo en el Estado modero v en las mas avanzadas organizaciones del capialismo, que
funciona de acuerdo a seis principios. El pnmero. uene que ver con ¢l concepto ¢ autondad
publica v dice que debe ser permancente. basada en fa competencia v asignada de manera ofteial. es
decir. que las junsdiccioncs sean fijas v que existan lunutes a la autonidad plasmados en ia ley
Segundo. ¢l principio de jerarquizacion es piramudal + fa cadena de mando es verizcal. de modo que

las oficinas mas bajas s¢ subordinan v se¢ someten a {2 supervision de las mas altas Terccro. fa



administracién de estas oficinas sc basa en documentos cscntos que se¢ archivan. Cuarto. la
adrmunistracion moderna cspecializada supone que hava entrenamiento v capacitacion completa v
cxperta. Quinto. fas actividades de la oficina demandan la completa capacidad de trabajo del
funcionario. Sexto. ¢l funcionamiento de la oficna sigue reglas generades que son cxhausuvas,
estables v pueden ser aprendidas por 1odos.

En el prumer. scgundo v sexto pnncipios de funcronamicnto de la burocracia s¢ cstablece
claramente que la autondad, dentro de la cadena de mando verucal. debe estar sustentada en la ley.
Per fo tanto, ¢l agente central ¢jerce su autondad dentro de un marco legal permutido. que establece
sus linutes, Sin embargo. queda preguntamos quién escribe ese marco legal. En un régimen poliuco
moderno esta prevista la divasion de poderes para eviar que un solo orgamsmo disponga por si
mismo todos los lincamientos de gobiemo. lo que cvita en teona la concentracton excesiva del
poder. Sin embargo. la admustracién publica consenva ia capacidad de emitir reglamentos. que
son fas normas que fe ngen intemamente  Las paruculandades jundicas de cada sisterma politico
determinan cudn amplias son las facuitades del poder ejecutivo para emitir (anio leves publicas.
como reglamentos que njan la estructura intera de las orgamizaciones publicas. En los Estados
periféncos, esas facultades del ¢jecutivo uenden a ser muy amplias.

El cuarto v quinto principios dan la pauta a la discrecionahdad que ef alto mando ¢n la
burocracia debe tener, puces sc confia en un entrenamiento formal que le da capacidad para tomar
decisiones acertadas ¢n disuntas v diversas circunstancias que toman lugar cn el proceso de la
gestion publica v que sena imposible prever en ia ley de manera cxacta. Sm oembargo. csta
discrecionalidad queda acotada de cwrta mincr. pues s¢ estima que los expertos vstan imitados
cn la amplia gama de posibilidades de accidn por su conocumiento cspecializado. que I permite

realizar solo cicrias tarcas obyctinas. racionales v profesionales. por todos aceptadas
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En todo caso. la burocracia que Weber discnbio como la estructura admumistrativa que se
desarrotla en ¢l gobierno de los Estados-nacion modemos. cucnta con dos rasgos claros que deben
estar ¢n equlibno para que la estructura verucal se reproduzea. linutes legales v discrecionalidad
¢n la gesuon de asuntos cotidianos. imposibles de formalizar,

El segundo modeio nos hace ver que el uso de las maquinas en nucstra civilizacién ha
transformado [a naruraleza de la acuvidad producuva v ha dejado su marca en la imagmnacion.
pensamientos v senumientos de los humanos a través del uempo (Morgan 1990:20). La metafora
de Morgan, “orgamizaciones como magquinas”. caractenza la descnipcion del modelo tavlonano
llamado admunistracion crentifica, Anerrores a Taylor fueron los autores de la adrmusiracion
ciasica. que sentaron las bases parma ¢ ulterior desarrollo cientifico admunistrativo v de la
produccion.

Henn Favol. Moorey v Unwick, entre otros. escnbieron los principios que regian la
concepeion clasica de la admunistracion’ cuando un ingenicro diseda una maquina, traw de defimr
una red de partes interdependientes acomodadas en una secuencia especifica v fijas por puntos de
resistencia o ngidez definidos de manera precisa. los teonicos clasicos de la admirstracion
buscaban un discfo simular para las organizaciones productivas (Morgan (990 27) Las
orgamzaciones sc concibieron como redes de partes que dependian unas de otras pam realizar sus
funciones, con responsabilidades de trabajo que se complementaran de la mznera mas perfecta
posible. v que s¢ higaran unas a otras por la cadena de mando escalar. donde cada trabajader deba
obedecer a un solo jete. Cada jefe debia tener a su cargo los subordinados que pudiera controlar.
con la autondad suficiente para llevar a cabo sus responsabilidades. para gue no se prescentaran
problemas de comunicacion v coordinacion Sin ¢mbargo. la contrahizacion de la autondad cra
importantc para tener el contral del proceso producuvo v ¢l iateres individual se debia subordinar

al wteres genera de la orgamizacion Debia haber una division del trabajo en especializaciones
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simples para que cada paso de la produccion fucra senculo v rapido v se lograra d¢ mancra
cficiente. ¥ también una division entre las empicados de linca v los de starf, éstos podian aportar
valiosos servicios de ascsoria pero debian tener curdado en no violar la autoridad en la linea La
concepeion clisica de la admumistracion sugicre entonces que las orzanizaciones pueden. o deben,
ser sistemas racionales que operan de la manera mas eficiente posible

Tavlor. quien llevo lo antenor a sus ulumas consecuencias en la orgamizacion productiva
de sus empresas, abogaba por lo que lamo la admimistracion cientifica. Esta perspectiva hacia
necesana la observacion detallada v la toma de medidas (en tiempo. insumos, procedumientos v
productos) de cada una de las tarcas —incluso de lis mas -uunanas— para encontrar modo opumo
de desempediarlas, ¢l mas eficiente. Taylor defendia cinco pnincipios: los gerentes (que representan
la autondad) deben tener la responsabilidad sobre la orgamizacion del trabajo v los trabajadores
sdlo dcben preocuparse por desemperiar su tarea de implenentacion de manera eficienze (el jefe
piensa, ¢l subordinado obedece). s deben usar métodos cientificos para determinar J2 mencra mas
eficiente de llevar 2 cabo cada una de las tarcas: s¢ debe scleccionar, de acuerdo a sus aputudes. a
la persona mas indicada para llevar a cabo la tarca disedlada cientificamente. s¢ debe entrenar al
trabajador para que realice su tarea d¢ manera aun mas cficiente. v se debe momtcrear ¢l
desempedio del trabajador para asegurarse de que siga los procedimientos de trabajo apropados v
de que obtenga los resultados requendos (Morgan 1990.30).

Dentro de la logica de la admumistracion cienufica. la racionalidad de los metodos
desarrollados para que ¢l trabajo sea lo mas eficicnte posible. cs la que nge ¢l funcionamento del
sistema completo. En e¢se sentido. s nccesano que sc centrahce la awtondad v que. on una
estructura vertieal v escalar, la autondad en cada escalén se imite a solo aguella que cada agente
requicre para enfrentar su responsabilidad. que a su vez debe ser especializada v limitada Aqui. o

fraccionamuento del trabajo cn actividades especificas v mecamzadas cn tomo a la rapidez v
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cficicncia reducen ¢l ambito de accion de cada uno de los clementos en acuvidad para ¢ sistema
completo

Los limites a la discrecionalidad los establece la especificidad de la tarea ¢n cuesuén. El
tpo de trabajo mecamizado v diferenciado en las tarcas mas simples (especializado) lleva en su
realizacion musma el cquilibno entre los lumutes a la autondad v la discrecionalidad. cada nivel de
autondad actia en la manera cientifica que se ha cstablecido como procedimuento raciomal. fo que
marca sus limutes de accion. La escasa discrecionalidad que se lc olorga consiste ¢n elegir entre
alternauvas preconcebidas entre las que cualquier individuo racional con cierto cntrenamuento
puede eclegir acertadamente. Esta manera de concebir a las orgamizaciones tuvo una cnorme
influcncia en las cstructuras admunistativas privadas v publicas de 1a pnmera mutad del siglo XX,
¢ mncluso la siguc teniendo en la actualidad. En todo caso. a responsabilidad ulima se encuentra en
la cima de la piramide o en la pane mis alta de la escalera: ¢f empresanio que debe disediar un plan
preciso. racional v de aplicacion universal dentro del que su "maquina” debe operar eficientemente
(reducicndo costos: tiempo. matenal, financiero.ctc)

El tercer modelo que analizaré con respecio a los paramentros de limuies a la amondad v
discrecionalidad es dtil descripuvamente. Garcia-Pelavo (1987:113) considera que. en cuanto a la
estructura de sus relaciones mnterorgamzacionales. existen dos tpos tdeales de sistemas poiiticos. el
upo pluncéntnco ¥ ¢l monocéntnco. El pnmero. ¢l sistema pluncéntrico, cs caracteristico de los
modern polittes capualistas desarrollados: ¢l Estado cs ¢l centro de referencia del sistema global.
pero sus objetivos (los del sistema) son en gran parte indefirudos. nterseccionados v conectados
entre sus organizaciones o subsistemas: por lo que cl tipo de relaciones que sc establecen son de
naturaleza diversa (competencia conflicto. supra v subordinacion. cooperacion. cc). Hay
retroalimentacion entre los interescs publicos a cargo del Estado v los iatereses pnvados de las

organizaciones extracstatales. importa mas ef principio de perrermance que cf de autondad. El



poder ¢s descentralizado v las decisioncs gubernamentales se fragmentan a lo largo v ancho de la
tecnoburocracia v ¢l ambito extraestatal influye csas decisiones. los partides politicos. los grupos
de mterés, las presiones sociales ¢ intelectuales (Garcia-Pelayo 1987 116-119)

En ¢l segundo upo deal que esboza Garcia Pelavo. ¢f ipo monocentrico —que nos ¢s mis
valioso para ¢l analisis de las estructuras vericales— una sola orgamzacion central domuma a las
orgamzaciones restantes v no hav una difcrencia cntre orgamizaciones publicas v pnvadas, la
socicdad se encuentra dentro de csa estructura, trabajando para la misma en una linea vertical: las
premusas de estc modelo s¢ asemejan a las de la admumnistracion cientifica tavlonana. Se trata del
Estado total que encuentra referente empirico en los desparecidos -0 en vias de desaparecer—
paises socialistas!¥ .

Existe una organizacion hegemonica o dirigente cuyos cuadros superiores deciden las
cstrategias o politicas generales para la sociedad en los campos politico. social v cultural. EI resto
de la organizaciones son “palancas” o “correas de transmusion” para operacionalizar las decisiones
del agente central 13 Aqui s¢ enuende que la autondad central s extremadamente fuerte v cl
Estado cuenta con métodos de persuacion para la obediencia quc van desde la creacion de un
marco cultural todoabarcante que confunde los limitcs entre la vida pubkica v privada de los
individuos. hasta ¢l ejercicio efecavo de la cohersion. El szente central  detcrmuna cuales son los
insumos que las demas organizaciones reciben v los productos que de ellas reguiere ia sociedad.

ademas, ecstablece pardmetros jundicos y admuustrativos para controlar a las argamzacioncs

subordinadas. pero tambien instala bros de la organizacion central en la dircecion de esas

orgamzactones para asegurar ¢l cumphmiento de sus dircctivas.

140 2n los Estados Totales con orgamzaciones publicas todoabarcantes que se desarreilaron ¢n los

penodos de Guerra Mundial. Garcia Pelavo hace referencia solo a los paises socialisias
¥ Notese ¢l pareaido con la metafora de Marean
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Como rcmos. ¢n estas cstructuras s¢ busca hmuar of espacio de discrecionahdad al
minimo posible. Asi. la racionalidad impecable que emane del centro regiri ¢l sistema entero. de
manera que éste opere igualmente de mancera racional. predecible v sistematica. Sin embargo. aqui
no sc¢ ¢sta produciendo solamente un articulo en una linca de produccion tavionana, sino que se
esta produciendo la totalidad dc los servicios v bicnes que pucde producir uma sociedad
industnalizada. Claramente. una produccion de csas dimensiones, v el mvel de especializacion v
difcrenciacion funcional que esto trac en una sociedad. producen a su vez una enorme complejidad
en tomo a las relaciones que s¢ establecen cntre los subsisternas que componen al sistema
completo. El agente central no tiene capacidad. infraestructura. ni tecniologia suficiente para que su
trabajo racional de plancacion sca cfectn amente impecable. Ademis. ¢l hombre tendria que ser un
ente mecamzado para que cada orden del agente central se acatara al pie de la letra.

Este sistema pretendia controlar cada relacion entre organszaciones sin dar espacio al
ajuste mutuo. con lo que la wsansfaccion v el desconocimiento de las necesidades de cada una de
ellas crecio, En una sociedad con un sistema productivo central todoabarcante v estnetamente
vertical, ¢l agente central. que esta al principio de la cadena de produccion. no recibe las serales de
los bencficianos que se encuentran al final de csa cadena, En todo caso. la negacton del mercado ¥
la demanda deyd a los agentes centrales de csos sistemas sin refcrencia tangible para que sus
productos sausfacicran las necesidades del sistema mismo La hneandad racioral flego a un
callejon sin salida cn los paiscs sociahstas. La tarea de procesar la wnformacion de todos los
subsistemas en tomo a un sistema de plancacion global cra tan ambiciosa que ifevaba en si musma
la semilla de su destruccion: tratar de cvitar la discreeionalidad al maxumo en todos los nivcics de
produccion social. a costa de lo que fucra. ha sido uno de los mayores cxcesos en fos que ha caido
la obsesion occidental por encontrar en fa vinl racionahdad la respuesta a todas la preguntas

cxistenciales.
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Hemos analizado tres modclos de cstructuras racionales v verticales donde ¢l concepto de
autondad Ifeva cn si mismo la prevision de sus lmites v su discrecionahidad En cada uno de cllos
s¢ cncuentran tanto limutes a ¢sa autondad --que pueden ser icgales. autontanos o de
csp{:cxahzncxén— como discrecionalidad competente, establecida en ¢l reglamento iniemo o
permuuda por arreglos informales. Sin embargo. csos limutes v discrecionalidad varian en su
aphicacién v han contnbuido a crear cstructuras productivas con muy vanados objetivos cn mente,
Esto se puede exphicar. pues las orgamzaciones o sistemas asi concebidos no se establecen como
fines en si mismos, smno como instrumentos para lograr fines de maner racional. Dicha
instrumentalidad racional convierte a las estructuras orgamizacionales en herramientas mecanicas
nventadas v desarrolladas para llevar a cabo acuvidades con diversos objctivos: desde la
produccion cn sene de automoviles, hasta la dormunacion total de una sociedad. Sm embargo. como
aqui s¢ ha argumentado. nada existc s su opuesto, v ¢s claro que ¢l objetivo de racionalidad
instrumental \a acompaado de correspondientes grados de irracionalidad a lo largo de las cadenas
verticales dc mando. quc mingano de los tres modelos esbozados considera en su claboracten
tedrica. En los Estados periféncos, la racionafidad del sistema lleva a un grado de eficacia vistble
publicamente en los objetvos perseguidos. que la irracionalidad del sistema vertical inhibe con
ineficiencia,

Hemos dicho que la sociedad segmentada v estratificada de los regimenes politcos no
modernos esta dispuesta a legiumar las estructuras gubermamentakes del Estado si esias pueden
reducir sus costos de interaceion con ¢l sostenimiento de un orden centralizado v con la produccion
constante de beneficios sociales. Para lograr esto, las estructuras verucales racionahizadas son
suficicntes: ¢l agente central manucne ¢l orden al ¢jercer su awtordad cfectna (que no
necesanamente cficiente) v para ¢l es posible “badar” a la sociedad con beneficios sociaics de

mancra indistinta  Esto determuna una relacion sociedad-Estado donde los beneficios para Ja
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pnmera corren de arnba hacia abajo. de manera que [a parte mas alta de b pramide no uene
manera de saber st csos bencficios llegaron hasta abajo. s ilegaron a quiencs debian lleyar o s1 eran
los bencficios quc la sociedad requena. Las estructuras ngidamente verticales que operan de
mancra racional v linear tienen asi dos extremos abicrtos, no hay restroalimentacion m causalidad
mutua Esto provoca un distanciamiento que puede producir nociones equivocadas sobre agucilo
que la sociedad requicre o espera del Estado: es decir. se pueden crear mutos que. dentro de una

estructura vertical v racionalizada, tomaran la forma de mitos racionales.
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Empires do not suffer emptiness of purpose at the nme of their
creanion. It 1s when thev have become established that aims
are lost and replaced by vague riual.

~Words of Muad'dib
by Princess Irulan
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D. Los mitos racionales.

El que las estructuras racionalizadas que se descnbicron en la seccion antenor sigan funcionando,
depende de que en cllas los linutes a la autondad v la discrecionalidad neeesana se encuentren cn
equiibrio. Es decir, que las cstructuras verticales no scan demasiado discrecionales, pero que
tampoco cstabiczean hmitaciones a la autondad que resulten demasiado ngidas Al hablar de
funcionamiento no considero su cficiencia. sino tnicamente su eficacia; que los productos de esas
estructuras sc puedan relacionar de alguna manera a los objetivos que persigen. La mancra ¢n que
cstas estructuras relacionan objenvos con productos solo puede ser por medio de argumentaciones
logico-racionales —que en ocasiones no tene nada que ver con la realidad. Por lo mismo. la
cficiencia de estas organizaciones es muy cuestionable. Sin embargo. cxasten emtomos donde las
orgamzaciones con cstructuras verucales racionalizadas, a pesar de su ueficiencia. permanccen y
son perfeclamente legiumas.

El concepto de mito racional fue acufiado por los autores del Nucvo Institucionalismo
(Powell & DiMaggio 1991'41-62). La teorna neo-nsutucional gira en tomo a las orgamzaciones
formales v su relacion con ¢l ambiente v la sociedad: pero. no disungue entre organisacioncs
formales v estructuras verticales rigidas v racionalizadas. Aqui hemos considerado que. mientra las
primeras responden a las necesidades del mercado formalizando cn cambio orgamizacional los
ajustes mutuos de ia nteraccion informal, las segundas wcluyen arreglos informales a lo largo de
la cadena de mando que contnbuven v afaden a la vericalidad de ta estructura formai Los
neownsutucionalistas consideran que 1as teonas prevalecientes sobre las estructuras formales tenen
¢l probiema d¢ que dan por hecho constatado que esas orgamzaciones han temido éio en fa
coordmacion v ¢l control de las actividades: nocion que sc basa en la creencia de que las

organizaciones modernas funcionan cicctis amente de acuerdo a los orgamgramas (la ennuricracion
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de oficinas. departamentos. puestos v programas) v procedimuentos establecidos formalmente, Aqui
argumento que la meficiencia de las estructuras ¢s atnbuitle mas a su ngida verncalidad. que al
hecho de que fas estrucruras no obedezcan los cnitenos formales que las orgamzan Los mutos
racionales cntonces se pueden formar ¢n entornos muy racionalizados (como ¢l Estado) que sc
rclacionan vertcalmente con los receptores de sus productos (bicnes. senvicios. leves) donde se

confia en las construcciones de argumentos ractonales v cspecializados para lidiar con una realidad

quc puede no estar determmnada por csos arg; )

Meyer v Rowan consideran que los productos. servicios. téemrcas. politicas v programas de
las orgamizaciones formales funcionan como poderosos mutos racionales y muchas organizaciones
los adoptan de manera ceremonial sin que en realidad sivan para reducir costos (en Powell v
DiMaggro 1991-41) Sin embargo. a 1dea de estructuras formales que uenen Meyver v Rowan como
mitos v ccremonias. sin sustento alguno en su posible eficiencia. encuentra un obsticulo teorico sin
sortcar: que vino primero, ¢l hucvo o la gallima” Es decir. cllos parten de que surgen reglas
nstitucionahizadas en determunados campos de trabajo v despuds se crean las orgamzaciones
‘ormales de acuerdo a esas reglas. En el tipo ideal “Estado con mercado” discuto que esas reglas
10 siergen por generacidn espontinca. sino porque obedecen o ciertas necesidades del ambiente
dondc surgieron. Esas reglas crean ceridumbre v el intercambio organizac:onal solo es posiblc cn
un ambiente con csa caracterisuca. De aili que sca posible que las organizaciones formales s
relaciones v produzean ceficientemente (reduciendo costos) al usar procedimientos racionales
insutucionalizados. fo cual no podrian lograr con otros procedimientes. Esa cficiencia es a su vez
sustento de la legitimidad de las prescnpewones racionales en tomo a las estructuras
administrativas de la produccion social.

Sin cmbargo. ¢l diagnostico de Meyer v Rowan ¢s acenado con respecto a las

orguzaciones ngidas que se megan a incorporar cambios en la verucalidad de Ja burocracia v a
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transformarse al nwmo del upo de produccion que fa sociedad requicre. Muchas veces esas
organIzacioncs s¢ comprometen de tal modo con una imagen de formalidad que s¢ susienta en
mufos racionales, que sus cstructuras dejan de ser reductoras de costos v se convierten cn fines.
picrden su instrumentalidad v se condenan a la desapancion en cl largo plazo (como la estructura
burocritica soviética).

Mcver ¥ Rowan dicen quc se ha negado una fuentc webenana de estructuras formales. la
legiumidad &k las estructuras formales racionahizadas (en Powell v DiMaggro [991:44). Los
autores dicen que, en las teconas prevalecientes. la legimidad ¢s una vanable dada v no sc
nvolucran ¢n discusiones sobre ¢ésta. Sin embargo. al revindicar a las burocracias modernas —o
estructuras verticales de auforidad amuustrariva racional- sc da por hecho en esas teonas que
existen normas de racionalidad dando sustento idzologico a dichas burocracias. Se piensa que esas
normas son simples valores generales, pero los elementos de la estructura formal racionahizada sc
encuentran profundamente enraizados en la cosmoiogia oceidental. en el concepto que la sociedad
moderna tene de lo que s la reahdad. Do acuerdo a csto. enmtonces. en ambicntes muy
racionahizados. los actores cstin dispuestos a emplear los preceptos indicados por csos mitos.
debido a que son fegitimos a sus ojos.

D¢ acuerdo con los autores. en las sociedades modemnas. los mutos que generan
orgamzacion formal tienen dos caracterisucas clave: pnmero. s¢ trata de prescripaioncs
racronalizadas ¢ impersonales que idennifican a los propositos sociales como técmicos v especifican
en regias la manera apropiada de llevar a cabo ¢sos propositos tecnicos racionalmente. segundo.
€sas prescripciones estin muy institucionalizadas. v por lo tanto. s¢ considera que estan mas alia
de la discrecion de cualquier individuo participante u organuzacton. Mever v Rowan dicen que. con
estas dos caractensticas. cualquier mito racional se loma como fegiumo v rio se I¢ cucstiona,

Qe apart from their possible efficiency. such msututionaiized techmques esiablish an

orgamizanon as appropriate. ranonal and modern. Thetr use displays responsadifit: and
avords clurms af negiigence (Mexer v Rowan en Powell y DiMaggio 1991°45)
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Es cntonces posible que en la cadena vertical de mando se tomen decisiones de actuar en
funcién de miios racionales. que son kegiimos en ¢l entomo donde fos aplica como prescnpeiones
racionales umversales. pero que no resultan utiles para responder a las demandas de sus
actividades de trabajo v de las de la socredad beneficiana,

Asi, en ¢l ipo wdeal “Estado sin mercado”, ¢l Estado es una instiucion (conjunto de reglas)
cuya estructurd gubernamental s¢ encuentra estranficada cn jerarquias formales con clara
diferenciacion de rango. donde la informakidad de las relaciones contnbuven a esa verncahdad, La
racionalidad del sistema completo s¢ mamfiesta cn la eficacia con que busca mantener un orden
centralizado v repartir beneficios sociales. La irracionalidad de esc sistema se muestra cn la
incficiencia con que se llevan a cabo csos objectivos v en la constante aphicacion de politicas
publicas basadas en “mitos racionales” Por esto s¢ puede culpar a fa verucalidad del sistcma que

determuna su falta de vision sobre la rcalidad de los problemas que pretende resolver.
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IV. POSIBLES APLICACIONES DE LOS TIPOS IDEALES



Scgun Weber. 1a accion socwl que se construve en un fipo wieal pure es uma interpreacion
racional cvidente de la conducta humana en determinadas condiciones. que se contempla desde ¢l
supucsto tpsco-idcal de que se trata de una accion estnctamente racional con ameglo a fines
“Hasta qué punto la conducta real concuerda con la construccion. es cosa que solo puedc
ensedamos uma expenencia’ (1964:10) Weber recurre a los fundamentos del metodo crentifico
cuando dice que, para acceder al conocimiento. pnmero s¢ dan las observaciones de la experiencia
v luego se clabora la formula interpretativa. Sin csta interpretacién. la necesidad crentifica de una
causalidad quedana insatisfecha. Sin embargo, sin la prueba de que ¢l desarrollo conductual
ideatmente construido se encarma cn la realidad en alguna medida. una construccion ideal —tan
cvidente como parezca— es una construccion sin valor aiguno para el conocumuento de Ia accion
real. Con lo amtenor, podemos damos cucnta de que es necesario aternzar los modelos tipico-
ideakes aqui construidos en ejemplos practicos de la realidad concreta. Aunque no pretendo vahdar
exhaustivamente los modelos. ya que eso corresponderia a una invesugacion cmpinca a fondo de
casos particulares. cspero dar cjemplos claros de situaciones donde se podrian aplicar

Los tipos ideales “Estado con mercado™ v “Estado sin mercado”. como he dicho. s¢
encucntran en los extremos de la realidad social: pero cxisten entornos donde las caractenisticas de
cada modelo se presentan de manera mas cvidente. Es natural pensar que los csquemas de
mtercambio del mundo capitalista desarrollado tienen mas qué ver con ¢l pnmer tipo wdeal 3 que ¢l
segundo sc relaciona con las estructuras economicas inconexas de los pauses mas pobres, Lulizare
dos ejemplos del mundo real para ilustrar fa aplicacion del pnmer modelo que tienen que ver. por
un lado. con la necesidad de cambiar de las estructuras gubcrmamentales para adaptarse a las
necesudades de su entomo v ganar leginmidad. por otro. con la manera en guce [os subsistemas se
orquestan. a nivel mundial, para persegurr ios fines ultimos de occidente en tomo a la reduccion de

costos v 12 produccion de nqueza matenal Para riustrar fa aplicacion del segundo modelo analizo
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una siruacion ¢n que la estruciura gubemamental gana legitrmudad por reparur bencficios sociales
cficazmente v otra donde la aplicacion impecable de mitos racionales pucde llevar a inconsistencias
teorcas sobre fa implementacion de politcas publicas.

Para ilustrar ¢! pnmer modelo revisare una situacion en que cstructuras gubemamentales
de primer mundo uvieron que adecuarse a los cambios que la sociedad v su manera de interactuar
reclamaron. El caso al que me refiero se registro en ¢l periodo que va de 1983 2 1990 ¢n la
reorganizacion del gobierno de Minnesota en Estados Unidos. v que dio matenal suficiente para
refenirse al cambio como un rueve paradigma postburacrdtico en ¢l hibro de Michael Barzelay.
Breaking througn Bureaucracy El scgundo ejemplo que ilustrara la aphicacion del pnmer modelo
¢s uno donde la autondad publica. cn cste caso la Comision Europea. debid actuar para evitar que
una sola compahia estadunidense (IBM) controlara la infracstructura de ia informacion v
comurucacion cibemnética con ¢l cstablecumicato de sus propios protocolos ¢n la creacion de un
“sistema abicrto” en el mercado de la computacion. La motvacion pnncipal para sviar este
monopolio pareceria tener ongen en ¢l temor politico de dejar en manos de una compaitia pnvada
¢l control de wnfragstructura cuyos alcances son claramente publicos. Sin embargo. la wdea
subvacente ¢s la reduccion de los costos futuros que vsa compailia habna podido disparar al
umponer su propto protocolo en ¢l mercado mundial Ante esto. los Estados curopevs = traves de la
Comusion Europea —que es una instancia piblica de naturaleza diferente a la burocracia— unseron
fucrzas con las compaiiias de computadoras privadas para crear un protocolo que compiucra con ¢l
de 1BM 1y evitana ¢l establecimiento de un costosisimo monopelio. tanto para cf mercado curcpeo
como para ¢f mercado mundial. Claramente. cste cjemplo trasciende las fronteras del Estado-
nacion v s¢ situa en un escenano donde las agencias gubemamentales de los Estados. las
compasias privadas v la Comision Europea son subsistemas actuando en ¢l ampho sistema

mundial. Analizare la tesis de Jacques Hymans para mostrar como las orgamzaciones o
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subststemas se ponen de acucrdo v crean los hncamientos o reglas necesanos para no nterrumpir
la produccion social ¢n csa espiral ascendente occrdental que permite acceder 1 mavores miveles de
ngqueza matcnal.

El modelo “Estado sin mereado” sc puede ilustrar con ¢l funcionamuento espexifico de
politicas pubhcas que sc poncn cn practica a traves de estructuras verticales racionalizadas desde
¢l centro del poder para aliviar la pobreza. La descentralizacion educaniva en México, a raiz del
Acuerdo Nacional para Ia Modermizacion Educanva de 1992, ¢s un cjemplo cuyas consccuencias
sc espera observar en ¢l largo plazo. Sin embargo aqui discuto que los alcances descentralizadores
de csa politica piblica podrian ser muy reducidos —si1 no ¢s que nulos— debido a que descansan
sobrc mitos ractonales basados en obscrvaciones de sociedades muy diferentes a la que se aplica
dicho programa. Por otro lado. I Programa Nacional de Solidandad en México. ¢n ¢l penodo
antenor a las clecciones de mutad de sexenio de Carlos Salinas de Gortan en 1992, ¢s un cjemplo

paradigmatico que cuenta con todos los clementos que i modelo csboza.



A. El rompimiento con la tradicional estructura burocratica de Barzelay

Una vahdaciéon cxhausyva dei modclo “Estado con mercado™ hana pemsar ¢n cstructuras
subcrmamenuales que. al no tener exito en reducir los costos de la socicdad presidida perdieran
legiumudad. v por cnde, ¢l poder Sin embargo, las prachicas democraucas de los paises mas
desarroilados son como wilvlas de escape de 1a presion generada para ¢l cambro erganizacional.
Es decir, 1a idea de que el voto aprueba o descarta a un buen o mal gobiemo, genera la 1lusion de
que ¢l gobicrno que cmtra podria reducir costos mas cficientemente. Sin embargo. al intentar
hacerlo con la musma estructura gubemamental, su fracaso es predecible. De alli la actual ersis de
legiimidad de los paises capualistas mds desarrollados. Solo si hay cambio organizacienal que
reduzza los costos cfectivamente. Ja cstructura gubemamental ganara legiumudad en ¢f largo piazo.
a menos que s¢ den condiciones fortuitas --ajenas a la voluntad de los gobernantes-- que propicien
¢sa reduccion de costos. en cuyo caso no garantizaran mayor legitmudad a largo piazo. Lo anicnor
puede explicar parcialmente ¢l por que de la permanencia de estructuras burocraticas anquilosadas
en pascs de dinamico ntercambio economico. Lo que ocurre ¢s que los subsistemas en ¢l complcjo
sistema mundial crean sus propios hneamuentos de intercambio prescindiendo del Estade en ese
proceso de creacion ~que debe ser constante v gobernado por los mecamsmos gel ajuste mauo— ¢
wncluyéndolo para validarlos y protegerlos legalmente. Sin embargo, al inclwirlo fucrzan su
transtormacion cstrucrural, aunque de manera mas lenta.

En su hibro Breaking through Bureaucracv. Barzelay parte de una critica que hace a lo
que ¢l llama el paradigma hurocratco que wvo ongen en la reforma progresista de Estados
Unidos. a pnncipros de! siglo XX. Esta reforma fue. en parte. ¢f resultado de los contlictos que
surgicron al transformarse ol pais de ser basicamente agrano v descentralizado. a ser industnal v
nac:inal Los rcfonmistas msistian en que las agencias gubemamentales s¢ debian adenmustrar

como [as empresas que cstaban proprerando csa transtormacion industnal -~on los princiotos de
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gestion cientifica~. bajo la supenvision cercana de los agentes clectos (legislaruras v gobernador)

Conceptos come autoridad. cn ¢l scnudo def respeto a una linea jerarquica vertical clara v conirod,

que hmta la libre accion individual. s introdugeron en ¢l funcic ento de la admintstracion
publica ¢stadurudense para ascgurar los fines de encrencia o la realizacion de acciones que
cumplen con las demandas legitimas de fos ciudzdanos v de godierno impersonal, que dennola ua
gobrermo libre de intereses partisanos o personales v que s¢ basa en la apicacion de normas o de
habilidades técmicas.

Barzelay describe como sc¢ concibe la orgamzacion de la adiwustracion publica en ¢l
paradigma burocratico, v lo hace en funcion de los habitos de pensamiento que han dado forma a
©sa organizacion: la contianza cn la cadena de mando. cn las reglas v procedimientos uniformes, ¢n
la division de funcioncs entre las agencias de linea v de srarf (las sustanuivas para las pnmeras v
las de presupuestacion. contabihidad. adquisiciones. recursos humanos v metodos de :rabajo para
las scgundas. con una determunacion ciara de cuales son las responsabilhidades clave de cada una de -
estas funciones); v ademis. en ¢l control umtateral de las functones de sraff sobre las dc linca

Aqui argumento que los fines del paradigma burocratico (eficicncia v gobierno impersonal)

N

sc or bisic aladi 10n de costos para una sociedad industnal que aun no sc

difcrenciaba v desdoblaba en especializaciones v scrvicios de los mercados complegos de finales dei
siglo XX Barzelay estublece que la orgamzacion gubernamental disefiada en torno al paradigma
burocrauco no ¢s eficiente debido a que Jas idias de autondad v control. que suponc un gobierno
impersonal. obstaculizan la gestion de los asutos que mnteresan a los ciudadanos. Sin embargo. no
¢S quc ¢sa organizacion no sea cficiente de mancra absoluta. scguramente tuvo legitimidad en ¢l
momento histonco en que s¢ adopto debide a que los procedimientos racionalizados cviaron la
inceridumbre en [a interaccion v produccion social v oredujeron sus costos. No obstanie. los

requenmicntos del mercado rebasaron esa estructura ¢ hicieron que la idea de gobiemno impersonal
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obstruvera la necesidad de una gestion que actuaimente requicre ser mas fluda. Por lo mismo. cl
cambio cstructural ¢n la organizacion gubermamental se hace necesario.

En cl "nuevo paradigma” que Barzelay propone a partir de sus observaciones sobre la
reorganizacion del gobierno de Minnesota, se reformuia fa idea de awroridad publica impersonal
para hacerla parte de la cadena medies-fines. Es decir. cn realidad. la impersonalidad del gobiemo
persigue el fin ultimo de hacerlo responsable de sus acciones ante la ciudadania (accournvadiiity),
con lo que no es un fin en si. sino un medio para el buen gobiemo. Sin embargo la autondad v ¢l
control que sc cjercen por la idea de un gobierno impersonal tracn problemas operauvos de las
lineas de mando cnire las agencias de starf. las agencias de linea y los oficiaies clectos (legislaturas
v gobcmador). Esos problemas. argumenta Barzelay. son causa de ineficiencias en las acciones de
la adrumistracion publica v, en ultuima mstancia, hacen que ¢l gobiermo aparezca como un conjunte
de agencias negiigentes ¢ irresponsables. En todo caso. los fines que debe perseguir un paradigma
que organice a la adnumstracidon pablica son cficicncia v responsabilidad (accountabiliny)
gubcrmamentales. por lo que, si climunamos lo de godierno impersonal de 1a cadena medios-ties.
podemos cntonces cuestionar la vahidez de los conceptos de autondad v control que ngen la
orgaruzacion admunstrativa piblica. v hasta susnituirlos por otros mas utiles.

Podriamos decir. entonces. que ante la nueva realidad cconomica compleja. la
reestructuracion del gobierno de Minnesota hace que Barzelay se pregunic qué nuevos conceptos
podrian susutuir a los vicjos de autondad v control © como podnan cstos reformularse con el fin de
hacer mas operauvas las agencias gubermamentales cn funcion de las necesidades de los
ciudadanos: ¥ a un mivel especifico. s¢ pregunta como sc deberian manejar las relaciones entre las
agencias de sraff. las agencias de linca v los representantes clectos. Su hipotesis propone que un
nudvo paradigma post-burocritico susbtuva al anuguo para hacer cficientc v responsable

(accountanle) a la adnurustracion publica ante los ciudadanos. Formula cste nucvo paradiwma en
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tomo a dos conceptos: ¢l de cliente, cn funcion de cuvas necesidades se debe orgamuzar la
admimstracton publica y ante quien ésta es responsablc: v ¢l de servicro, como ¢l modo en que s¢
debe concepruahizar ¢l trabajo, parma ¢l quc los empleados publicos deben contar con mavores
margenss de discrecionalidad. En realidad se trata de un cambio en la direccion del control (lo cual
a su vez reformuia la 1dca musma de control): éstc va no se ejerce en linea directa de amba hacia
abajo. sino que sc determuna por fa rdenuficacion de las necesidades del cliente v ¢l apego al
cumplimicnto de las musmas, ya que los clientes participan en la prestacion de un servicio v por o
mismo pueden cjercer ese control de abajo hacia amba. Es mis fial prestar un senvicio
eficientemente cuando ¢l cliente comprende qué se espera de ¢l y [a orgamizacion adminwstrauva
aparece mas responsable cuando aquél pereibe que ésta se csfuerza en adaplarse a sus necesidades
Asi. Barzelav contrasta ¢l modo como funciona una ngida agencia burocratica con ¢l
modo ¢n que operaria la mas fexible v versanl agencia dingida al chente: La pnimera sc enfoca a
sus propias mecesidades. fa segunda. a las del chente: la pnmem define papefes v
responsabilidades. la segunda permute ¢l trabajo en equipo, la primera se detine a si misma por la
cantidad de recursos que controla v las tarcas que realiza. la segunda. por los rosultados que
consigue para sus ciicnics; la pnmera controla costos v la scgunda crea un valor neto del costo. la
primera se adhiere a rutinas. la segunda modifica sus operacioncs en respuesia a las demandas
cambiantes de sus sericios: la pnmera pelea por asignaciones. la segunda compite por misianes, la
pnmera nsisic ¢n seguir procedimicntos estandar. la segunda construve alternauvas dentso de sus
sistemas operauvos obedeciendo a propositos: la primera anuncia sus planes v politicas publicas.
la scgunda sc comumnica con sus clientes para revisar v evaluar su cstrategia operante. fa pnmera
separa ¢l trabajo de pensar del de cjecutar. la segunda da poder a los empleados para realizar

Juicios sobre como mejorar los strvicios al chiente.
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Ahor bics. al reformular ¢n tomo a esto la organizacion de la adminustracion publica, se
hace necesano idenuficar a los chientes de cada agencia gubernamental. Si resulta ebvio. por un
lado. que los chientes de las agencias de linca son gencralmente los ciudadanos receptores de
scrviclos. por otro lado. no ¢s tan obvio quiénes son los clientes de las agencias de viars Al ver que
las agencias de linca son mas seasibles a las necesidades del chiente. Barzetay argumenta que ¢l
verdadero cucllo de botella para la operacion eficiente de la admuustracion publica estadunidense
son las agencias de staff. En el paradigma burocritico. los oficiales clectos (yobernador v
congresistas) les dan a éstas ulumas Ia autondad para controlar los msumos de las agencias de
linea. que ejercen de acuerdo a preceplos v normas cstandarizadas. rara vez somendas a analisis
sistematico: de esc modo. las agencias de sraff no responden a las necesidades de las agencias de
linca v cso provoca que los resultados de éstas ulumas scan de maia calidad v no sausfagan al
cludadano. Ademas. en ese paradigma. cuando las agencias de srayf reahizan alguna funcicn ac
supervision v control para los oficiales ¢lectos. se vueiven mas cstrictas en la aplicacion de rigidas
v obstacuhizantes normas estaadares. De alli sigue que las agencias de swrrr deberiaa ideanficar
quiénes son sus clientes: si las agencias de linea o los oficiales clectos. v después debenan nacerse
responsables ante su cliente v organizarse en funcion de sus necesidades.

En ¢l gobierno de Minnesota. los nucvos conceptos de cliente. servicio v coatrol resuiiaien
de! programa Strning Toward Exceilence in Performance (STEP) cn 1983, donde e prdio 2 fos
cmpicados estatales que sometieran propucstas para mejorar ¢l desempeio de sus unrdades de
trabajo. Al ponerio en practica. s¢ diecron cuena de que !as agencias de siayf se dedican
basicamente a Jar servicios v a cjercer control Bajo el nucvo paradigma. los chientes de sus
acuvidades de servicio son las agencias gubcrmamentales de linca v se deben financiar con fondos
revolventes. pucs agrandan fa diserecronalidad gerencial en la toma de decistones. los clivntes de

fas acuvidades dc control sen los oficiales clectos que representan a fos ciudadanos v s¢ pueden



financiar con asignacioncs fijas. Esto nos mucsira la necesidad de establecer nuevas formas de
financiamuento que podrian hgarse a las transformaciones estructurales en tomo al caprial.

El rcacomodo orgamzacional ¢n Minncsota fue. entonces. of resulado de la observacion
del entomo v de |a auto-observacion. donde cada parte de la ¢struttura uve que IRICRACTUAr €OA SU
ambiente ¢ interpretarlo de modo que aprendiera. a través del lenguae. cuales eran sus necesidades
v transformarse de acuerdo a éstas. El trabajo dc Barzelay muestra los cambios cstructurales en un
analisis posi-hoc v crea un marco teonco que designa como un nuevo paradigma post-
burocranco. Sin embargo. dentro del modelo aqui presentado. una investigacion fenomenologica
del proceso de aprendizaje orgamizacional autopoiénico arrojana mucha luz soore nuestro
conocimicnto de cse tipo de transformaciones. En esa invesugacion habna que determunar cualvs
fueron los determnantes xmbicntales que propiciaron ¢l cambio precisamente en ¢l gobierno
Minnesoia. cs decir, analizar la estructura de mercado con la que interactia ¢ wvestgar los nuevos

requenmientos tecnologicos de la estructura gubemamental,



B. El establecimiento de los “si « iongles abiertos™:
de Europa para el mundo

Esta scecion sc basa en el analisis de La tesis que Jaques Hymans realizé en Harvard sobre como sc
cstablecicron los “'sistemas computacionales abiertos™ con ongen cn o mercado europeo El
cjemplo ilustra muy bien ¢l modelo “Estado con mercado™ pucs ¢f subsistema que desempeita ¢f
papel de Estado es en realidad una orgamizacion supranaciomal, la Comision Europea (CE) -
6rgano cpecutor de la Union Europea— que no tenc una estructura webcnana burocratica. sino que
s¢ cred como Instancia negocladora. de estructura muy diferente. que a lo largo del uempo ha ido
ganando legiurmdad como reductora de costos en ¢l entorno curopeo. Esa legrtimidad se mamifiesia
en la manera ¢omo la CE ha 1do ganando atnbuciones gracias a que. a2 raiz del tratado de
Maastnicht, la ley conmin curopea ha ido expandiendo su autoridad sobre las disuntas autonomias
de los Estados nacionales que forman la Union v ampliando la capacidad cjecutora de la CE.
Ademas, este ejempio toma lugar en tomo a la necesidad de las socicdades mas difercrciadas de
producir tecnologia de punta para interconectar sus complejos mercados v reducir los costos de la
produccion ¢ interaccion social. Producir esa tecnologia supone tambsén la produccion de una sene
de convenciones quc debea estar validadas por la ley publica, € incluso impulsadas por ésta, para
impedir que los intereses particulares abracen fines monopolisticos que hacen mas grandes los
costos sociales de interaccion.

Para explicar ¢l cjemplo uuiizado en tomo a los clementos del modelo “Estado con
mercado” pnmero cs necesano explicar io que ¢s un sistema computacional abierto; despucs
explicar de qué manera intervino la Comision Europea para lograr su insercion en ¢l mercado
mundzal. io cual sc basa en los mecanismos de negociacion v Jjuste MUt con oUros subsistemas
(incluvendo compadias privadas v gobiernos nacionales curopcos). v por ultmo dar un panorama
gencral do porqué la tecnologia de punta que asi se loiro reduce los costos de nteraccion v

produccion para la sociedad que legiuma los subsistemas iny olucrados en su creacion.



De acuerdo con Hymans. no cs ficll definir exactamente lo que son los sistemas
computacionales abiertos, pues ¢l concepro se ha ampliado v cambiado enormemente desde que s¢
uso por pnmera vez a mediados de los anos setenta, Diversos usuanos, compaiias que producen
computadoras v autondades publicas han utlizado defimciones que vanan ampliamente. Sin
cmbargo. Hymans propone destacar algunas de sus mas notables caracteristicas. en que estin de
acuerdo la mayor parte de aquellos que de una u otra mancra se reiacionan a los sistemas
computacionaies abiertos. Fundamentaimente. ¢f concepto se relaciona con la compaubilidad entre
los sistemas empledos por las diversas compaitias que producen computadoras. lo cual permate 1a
competencia en [a industna. Esa companbilidad se logra de dos maneras. a través de La imutacion o
emulacion tecnologica de los sistemas (que ¢s la via por la que opto la industna computacional
japonesa), 0 a través de estandares comparudos o “abiertos” en la industna. Esos estindares
compartidos. que ¢l autor llama open 1ndustry siandards. hacen posible que los productos
(sorhvare o nardware) de las diversas companias de computadoras se basen en normas sobre las
cuales haya un acuerdo colectivo. Esto nos da la pau'a para comprender porque son necesanos los
mecanismos de negociacion v ajuste mutuo en la adopcion de csquemas economicos menos
cos(esos pan la sociedad.

En la industna computacional hay dos aspectos lecrucos mportantes para que kb
compaubilidad sca posible inreroperabiiidad v portabifidad El pnmero, wnteroperabilidad. se
define como la capacidad de mover datos a traves de redes de informacion (como /nterret o
Compuserve). por lo mismo, esto no concierne solo a la industria computacional. sine tambien a la
industna de la telecomunicacion Para poder lograr la intcroperabilidad. se requicren grotocalos
clectromicos  con especificaciones dispoibles para todos los productores. de modo que la
infracstructura tanto computacional como de comunicaciones implemente de manera uniferme una

rad con dichos protocolos. En [a actuahidad. los dos protocelos pnncipales que se han promovido
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para lograr la interoperabilidad cntre las diversas compafiias involucradas son ¢l Open Systems
Inteconnecrion (OS1) v el Transmission Control Proiocol:Internet Protocol (TCP/IP). El
segundo. la portabilidad, significa la capacidad para mover programas de aphcacion de sisterma a
sistema, s decir. la capacdad para guardar informacion trabajada ¢n una computadora de
determinada marca en un diskette. v lucgo poder abnirlo v trabajario cn una computadora de marca
diferente a la que se uso pnmero. La portabilidad requicre de inierfaces estdndares (standard
nterfaces) entre la aplicacion del software (el programa especifico. como Word Perfect 5 1) y el
sistema operativo de la computadora (como el AMS-DOS para PCs o ¢l [/mx para computacion
corporativa), aunque para una compieta portabilidad tambien es necesano estandanzar witerfaces
en la unidad central de processamento (central processing uni, CPU) de la computadora (o el
hardware). Como cs dec esperarse. csa estandanzacion tamben requiere de que las compadas
productoras s¢ pongan dc acuerdo sobre los intcrfaces mis converuentes que utifizaran cn la
produccion del sofiware v el hardware

Ahora biea. la interoperabilidad v la portabilidad entre computadoras de distintas marcas
son ¢l resultado de un proceso en ¢l cual sc logra La apertura de los mercados. Es decir. debe haber
un proceso de negociacion sumamente complejo entre compaiiias que producen computadoras para
que todas adopten determinadas wnterfaces (portabilidad): regociaciones que incluyen a la industna
de la tclecomumcacion cuando se trata tambicn de adoptar un protocolo en especial
(intcroperabilidad) Swn embargo. st una sola compafdia o grupo d¢ ccmparias controian las
especificaciones para un protocolo o interface. hay potencialidad para ¢l abuso en la extraccion de
rentas monopolicas. aun si difcrentes compaiias logran producir maquinas compatibles Esto sc
debe a quu esas especificaciones pucden evolucionar v hacer que la maquinas emuladoras dejen de

scr compaubles en poco uempo,
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En la histona de la industna computacional ¢l control de csas especificaciones por
determuinadas compadias ha resultado en uma tendencia a la creacion de monopolios namrales en
manos pnivadas v a lo que Hymans Hama ¢l user lock-in. lo cual significa que una vez que cl
usuano ha comprado uma computadera. depende de la produccion de programas (sofrware)
compatibles con la computadora que va ha adquindo El usuano debe tener los recursos para
adquurir nfracstructura (hard ware) de la compaiiia mas cvolucionada para poder parucipar de¢ los
adelantos tecnologicos que fos grandes empornios computacionales produr.cn!6 . Esto resulto cierto
incluso para pequeilas compadias que mantusicron un mercado cautivo porque controlaban sus
especificaciones hasta cierto punto. Frente a lo antenor queda preguniamos que pudo mpulsar a
las compafias a abrirse, 51 los sistemas abiertos benefician a los usuanos en ¢l scnndo de que
impiden a las compailias cxtracr jugosisimas rentas monopolicas, cs decir, abren los mercados v
reducen los costos.

En los afios seseata, el marco de trabajo bdsico de la computacién comercial corporativa se
consolido en tomo a lo que Hymans llama mainframes. que son grandes v poderosas computadoras
controladas por un departamento ceniral de sistemas de informacion ! 7 Las oficinas sc cquipan
con termunakes conectadas a la computadora central. desde donde los trabajadores mandan
comandos al mainframe que los procesa v manda de resgreso el resuitado. En sus mn:cios, una sola
compaiia de computadoras producia ¢l mainframe v las termunales. ademas del sistema operauvo.
v no evistia la compaubilidad que hoy conocemos entre maquimas de diferente manufactura. La
compaiia /nternanonal Business Machines Corp (IBM) pudo extraer rentas monopdlicas en esc
penodo como productor dominante a la cabeza en el desarrollo tecnoldgico dentro del mercado de

computadoras mamframe v sus lcrminalkes, sisiemas operatnes v programas (hardware v

': Como cl de [BM gue por mucho tiempo pudo imponer “supracompetitive prices”(Hymans 1994 13)

" Aunque el sisicma de mainirames persiste hasta hov. su ceniralidad se ha visio amenazada
recicniemente por ¢l desarrollo de sistemuas basados en microprocesadores
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software). pero ¢n reahdad todas las compafias productoras de marnframes v sus accesonos sc
beneficiaron con cste tipo de renta debido al wsers lock-in explicado mas amba.

Sin embargo. ¢n los ados ochenta aparecié un avance tecnoldgico que abno un nucvo
mercado en la :ndustna d¢ la computacion: los superconductorcs. El mucroprocesador que
producen puede realizar Jdistintas funciones logicas. lo cual es imposible para ouros
sermuconductores que solo pucden realizar la funcion para la que fueron disefados. Asi. junto con el
microprocesador. aparecio la industna de las computadoras personalcs (PCs) y un nucvo esquema
aiterno a la industria de los mainframes para la computacion comercial. Los mainframes suponcn
una relacion de amo-esclavo cntre la compadia ¥ el usuano; el nuevo esquema con
mucroprocesadores proponc un esquema servidor-cliente a traves de worksianons. Las compaiias
productoras de worksranions tvieron que usar un cstandar comin en los mucroprocesadores ya que
cra demasiado caro para ellas producir chips propios v tuvieron que basar la produccion de sus
computadoras ¢n los pocos diseflos quc la industna de los conductores hizo dispomibles. Este es un
evento fortuito que parecié favorecer Ja apertura de los mercados. Sin embargo, los altos costos de
una renovacion completa de infracstructura para wgresar al nuevo esquema han wmpedido la
desaparicion inmediata de los main/rames en la computacion comercial corporativa de grandes
dimensiones: pero la aparicion del nucvo esquema v de las PCs ha roto con el monopolio naural v
ha abierto ¢l mercado a precios mas accecibles.

Sin cmbargo, aunguc aparecieron tendencias subvacentes hacia [a apertura de los
mercados computacionales, a mediados de los afnos ochenia ¢l concepto de  sistemas
computacionales abiertos” existia solo en la menic de los escritores de ciencia ficcion. Habia en el
mercado demasiados sistcmas v programas ncompatibles que reportaban rentas cuasi-monopolicas
a sus productorcs. En rcalkdad no exusba el incenuvo para adopuar estandares comunes v hacer

posible 1a interoperabilidad + la portabilidad para abnr por completo fos mercados.
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La hustona de como s¢ lograron abnir los sistemas computacionales en ef mundo involucra
a muchisimos actores —orgamizaciones, ¢n realidad— cuyos tercses s¢ vicron afcctados por la
industna de las computadoras. Los movimientos del mercado les obligaron a entrar en una arena de
negociacion de la que al final emergerian la interoperabilidad v la portabilidad entre computadoras
de todas las marcas. El inicio s¢ relaciono con la presencia asfiviante de IBM cen todos los
mercados v de como los productores locales vewn sus rentas decrecer ante la capacwdad
todoabarcante de la compaiiia amencana v los adelantos tecnologicos que mantenian a los usuarnos
dentro de su monopolio y atraian a los que ingresaban al mercado. En Europa. tradicionalmente,
cada pais tenia una comparia de computadoras que cra ¢l “campeon nactonal™ protegido por el
gobierno que consumia los mainframes. accesonos ¥ ¢l sofiware producidos por ¢sa compaiiia.

Ninguna de estas compailias europeas hacian producios compaubles con los de las otras. pero

habian logrado un equilibno en su mercado nacional. Sin embargo. al imcio de los ados
ochenta, cl desarrollo de los microprocesadores v la competencia potencial les comvertia en enanos
frente al gigante IBM. cuyvos avances tecnologicos los arrollarian ¢n un mercado dv mooopolios
auslados. Asi comenzo la lucha por lograr portabilidad e impulsar la competencia abwrta con
sisteras compaubles. La industna curopea formo el grupo X:Open con las companias Bull de
Francia. Imtemanonal Compuiers Limited (ICL) de Gran Bretaa. Siemens v Nixdors de
Alemania. y Olivernt de ltalia. Pero la interoperabilidad vra un tema que aun no s tocaba. Ademds.
cn Estados Umidos también habia otras compadias de las dimensiones de las curopeas. que
enfrentaban las musmas amenazas potenciales, pero no s¢ unieron, como 'rime. Wang, NCR. Daia
General. Burroughs. v Sperry. La difcrencia entre éstas y las curopeas fue que en Europa ademis
habia un agente cxogeno que avudo a la coordinacion de las negociaciones.

1w creation tvia open systems) of the "free market” in the computer indusiry was atded

Ay signiticant wnterveniton and regulation on the parr of public uthwriies {Hvmans
1994 36)



Esas autondades incluyen tanto a los gobiernos nacionales como a la Comision Europea.

Es imporntante csbozar la estructura de la CE para damos cuenta de por que no se trata de
una orgamzacién burocrauca. sino mas bicn de una wnstanca coordinadora. La CE es un cuerpo
colegrado de 17 comusionados (que han jurado no recibir instrucciones de Estados miembros de fa
LUnuién), de los cuales uno es el Presidente que puede cjercer un liderazgo politico importante,
Debajo de los comisionados existe una Comusion mas amplia dividida en 23 Direcciones Generales,
cada una de las que cubren tareas cspecificas v son las verdaderas implementadoras de politicas
publicas para la CE. Sin cmbargo. cntre las Direcciones. los intereses pueden vanar, ¢ incluso
contraponerse. pucs gozan de autonomia relativa. Asi, éstos organos de la CE echan mano de
alianzas estratégicas. capial politico v capacidad mstnucional para llevar a cabo sus direcuvas.
Actuan en una especie de relaciones intergubernamentales. donde ¢l resultado de sus negociactones
son sucepubles de institucionalizarse. Asi, la CE (en realidad una de sus Durecciones) fungio como
coordinadora de las negociaciones para abrir ¢l mercado computacional a través del uso
comparudo de protocolos ¢ interfaces estindares.

‘Cuando ¢n 1972, IBM anunci6 sus plancs de crear ¢l Sysrems Nerwork Architecture
(SNAMB | se cnigio en uma competencia imalcanzable para las compadias aisladas de
computadoras. pero también para los operadores de correos, teléfonos v iclégrafos ea ¢l mundo.
Pero esio no cra todo. Los gobiernos de todo ¢l mundo comenzanan a temer la necesidad
tecnolégica de converurse en clicates de IBM.

If IBM could succed in linkang all of its intalled base via SNA —and in hampening the

establishment of bridges berween SNA and other nerworking sysiems— anyone who

wonted his computer 10 “talk" to IBM would have 1o buy IBM. And everyone wanted 10
talk 10 IBM sysiems. (Hyvmans 1994:40)

'8 Una red integrada de comumicaciones para interconectar los productos de su linea 2 lo largo vancho
del mundo.



Los gobiernos curopeos comenzaron a temer por su soberania: IBM adquinria una dimension mas
alli dec la cstnca csfera industnal como controlador de las redes de comuncacion por
computadora... paruciparia en ¢l gobicrno del planeta si resultaba ser la umca compadiia que
lograra intcroperabilidad. Sin embargo, cada gobierno nacional comsurma los productos de la
compaiia que protegia lo cual no e sigmifico probiemas de primera mano en cuanto a portabilidad.
pero para intcrconectarfos debian desarrollar un protocolo comiin o integrarse a IBM.

El orgamsmo que tuvo que enfrentar este problema frontalmente. fuc la Comusion Europea.
En cl edificio Monnet cn Luxemburgo (las oficinas de la CE) coexistian cuatro sistemas operativos
incompaubles de mainframe. pues su caracter de orgamsmo supranacional no lo ataba con una
sola compadia de computadoras. sino con vanas. Esto reportaba epormes costos en la conversion
de datos de sistema a sistema. pues no habia portabilidad. y la CE no estaba dispuesta a cubnr el
costo de crear cuatro distintas redes de informacion por la fahta de interoperabilidad. Por lo tanto.
resulto claro que para que las naciones curopeas pudieran prescindir de un controlador tan
poderoso como [BM en las redes de informacion. debian unurse v cooperar en contra de ¢sc
monopolio. Era necesano que todas las compadias de computadoras curopeas uniformaran sus
estindares para que todos los sistemas en fos gobiernos fueran compatibles ¢ nterconectables

Lo que sigui6 fue una larga sene de negociaciones sobre que estandares adoptar v, dada la
delanicra que lievaba IBM cn investigacion v desarrollo tecnologico. cuales serian los protocolos ¢
interfaces menos costosos (en t€munos operatividad. ficil adopcion. uso. ctc). Aitos aates del
anuncio del SNA de IBM. algunos pawses ya habian cmpezado a desarroltar redes publicas de
informacion expenmentales que suponian ¢l uso de algunos protocolos. de los que s¢ decidio

implementar inicialmente el X 25!% iaternacionalmente: pero este prafocolo no podia competir con

19 Pratocolo desarrollado en ¢f 1ucio de los afos setenta por el un grupo de trabao del Comize Consultan/
Inter ! Téléphomque el [elégraphique. que sinve solo para comurucaciones de larga disiancia Este
|Ip0 de pro(ocolos se conocen como \WANSs wide area networks) ¥ son protecolos de corto alvance para la

C10D 1RTCrC 1onal. Hymans 1994 4245

| 4
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los alcances del proyecto de IBM. Asi, sc formo la /ntenanonal Orgarization for Starndarization
que cred un protocolo para igualar cf SNA: ¢l Open Sysiems Imercannectuon (0S1). E1 OSI fuc un
protocolo por ¢l que s¢ luchd en Europa, tanto por aquellos que se habian involucrado en su
produccion (los gobiemos nacionales. algunas ireas de compasiias curopcas. operadores de
telecomuncaciones ¥ la Direccidn de la CE que mds invirtio en ¢l proyecio), como por aguellos
quc lo consideraban el protocolo mas convemente (generalmente por razones politicas), pero en
rcalidad nunca resulto lo suficientemente funcional. Sin embargo, la Direccion de Informatca —de
una de las Dircccrones de la CE que estaban mas involucradas con producir rapidamente los
sistemas abicrios—~ encontro que ¢l protocolo Transport Controi Protocolintemet Protocol
(TCP/IP), desarrollado por la Agencia de Proyectos de Investigacion Avanzada (ARPA. por sus
siglas en inglés) del Departamento de Defensa de los Estados Unidos. sena mucho mas funcional
que ¢l pohuzado OSI. La Defensa de los Estados Unidos habia regalado el protocolo al mundo
cuando se dio cuenta de que no era lo suficicntemente seguro como para mang)ar wformacion
clasificada a traves de una red interconectada de compumdoms:o . lo que hacia de ese protocoio
un vehiculo ideal para fogar interoperabilidad. Una vez resuelio este problema. se debu voitcar
hacia la portabiiidad. La CE busco promover el uso del sistema operauvo de Unix. que cra ¢l mas
cercanamente asociado al TCP/IP.

Para lograr la adopcion de estandares comparndos en la industna de la computacion. la
autondad publica tuvo que intervenr en el mercado privado. Como hemos visto. la histona dz los
sistcmas “computacionales abicrtos” en Europa imvolucré mucha mas compleytdad de lo que
parcce. Las organizaciones debieron interactuar intensamente v ajustarse a los requenmuentos del

mercado. para que al final se produjera un sistema computacional abierto que resulto ser ¢l menos

Y Laanecdota cuenta que ¢l Depanamento de Defensa se dio cuenta que el sistema de Internet no era lo
suficientemente sceuro cuando un adolescente. gemo de las computadoras. s¢ las iagento para accesar
Pero esta informacion ¢s incicna. El hecho ¢s que csa agencia regalo ¢l protocolo al mundo v lo hizo
disponible 2 quicn quisiera implkementario sin aduras de derechos de autor de iinguna especte
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costoso que se podia conseguir. Cada una de esas orgauzaciones (enian wmereses que defender, que
en ocasiones s¢ contraponian Sin embargo, las necesidades del sistema completo en interaccion s¢
impusieron. v aunque parecena que algunos subsistemas perdicron mas que otros en c¢f ajuste
mutuo. al final sc lograron implementar los estandares mas funcionales?!  Ademas, csas
organizaciones eran de muy vanada naturaleza v al final pudicron interpretar sus requenmcntos
para obtener un producto satisfactono de la coordinacion de sus csfuerzos conjuntos A pesar de
los ¢lementos poliuzados. la contradiceion de wntereses cn ¢l seno del mercado curopeo v de las
agencias publicas rclacionadas con el proceso. cl ajuste mutuo orgamzacional tuvo como resultado
la apertura de los sistemas, que derroco la potencial amenaza de IBM sobre el sistema completo.
Los arreglos a que s¢ llegd en la negociacion informal se sutucionalizaron como reglas de
produccion en las compaiiias de computadoras v de telecomumicaciones. Al final. ta CE logro su
cometido de reducir los costos de interaccion para ¢l mercado curopeo a través del uso de
tecnologia de punia eficiente, que despues beneficio el funcionamiento del resto del mercade

computacional v de telecomunicaciones en el mundo.

=1 Por cyemplo. Hymans dice que una de las Direccrones de la CE cstaba muy comprometida con el
protocolo OS! por haber sido producido cn Europa. v se dedico a tntensos Cabildeos por adoptario Sin
cmbargo. fue evadente al final que ¢l TCP/IP resultaba menos costoso. Jumgue no fucra curopeo
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C. Los mitos racionales de la descentralizacién educativa en México

El 18 dc mavo de 1992, se firmo ¢l Acuerdo Nacional para la Modermzacion de la Educacion
Basica (ANAMEB) en Mcxico para descentralizar v hacer mas cficiente la obligacion
constitucional del Estado, concurrente cn los tres mveles de gobierno. de impartr educacion basica.
Sin cmbargo, la descentralizacién de los servicios educativos prevista en cse acuerdo es una
iniciativa que surge cn el centro para traspasar responsabilidades a gobiernos estatales con un
menor nivel de desarrollo. capacitacion. tecnologia. ctc: ademas. cn contraste con el ceotro. csos
gobicrnos interactian con una poblacion mas pobre, donde la nqueza no se acumula de igual
manera. Por lo mismo, el gobiemo central cree en la necesidad de insertar  politicas
ractonalizadoras de esos entornos al mismo ticmpo que cubre su responsabilidad de umpartir
justicia social Sin embargo las estructuras publicas que wmparten el servico v la socicdad
estratificada que lo recibe impiden que la racionalizacion cstructural tome lugar de manera
eficicnte v sdlo permuten una impartcion visible del servicio que de todos modos sigue dzpendiendo
del centro.

En el ANAMEB se establece que para cumplir con los objetnvos del provecto nacional ~
~fortalecer la soberania vy la presencia de nuestro pais en ¢l mundo. (lograr) una cconoma nacional
con crecimiento v estabilidad y una organizacion social fincada ¢n fa democracia, la hbertad v la
Jjusticia™ (SEP 1992: 1)~ México requicre una educacion basica de alta calidad. Si nos detenemos a
analizar los objeuvos nacionales enunciados. veremos que buscan construir las nsutuciones
nccesanas para msertar a México, un pais subdesarrollado. en la modermidad mundial. Al observar
a las sociedades mis desarrolladas. ci gobierno central sc da cuenta de que la formacion de esas
instituctones involucra a un mercado cficicnte que asigne recursos de manera Opiima v un mMarco

Jundico que sc encargue de proteger fa individualidad del ciudadano. sus derechos de propiedad v

L
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su intcgndad fisica: ademas de fa institucionalizacion de objetivos colectivos de progreso v justicia.
El ANAMEB ¢s un acucrdo que busca descentralizar los servicios oducativos ¢ involuera a la
penifena cn la prestacion de esos servicios. pero ¢s en realidad un instrumento def gobierno central
para darle racionalidad al sistema compieto: es decir. es una manera de interveneion cstawal para
racionalizar a la sociedad mexicana.

De ese modo. ol centro pretende someter a la peniena a un proceso de aprendizaje que, en
cl largo plazo. reduzca los costos a la sociedad que recibe ese servicto. Sin embargo. aqui
argumcnio que al scr ¢l centro quien tiene tal inctauva, sus alcances resultan muy reducidos va
que tanto su estructura estriclamente vertical como la sociedad estrauficada ~pero no diferenciada
funcionalmente—~ con que interactia, sélo le permiten desembarazarse de funciones puramente
operativas con la llamada descentralizacion, sin que en nngun momento pucda dejar la imparucion
del senvicio a los gobiemos penféricos. Asi. los plantenuentos tedncos que se han realizado en
tomo a los alcances modemizadores de dicha descentralizacién son en reahidad una sere de miros
rac:enales que no encuentran referente empinco cn la realidad social.

En el México central, el papel racionalizador del Estado depende ¢n gran medida de un
fuerte presidencralismo en ¢l régumen politico. El Presidente de la Repiiblica cuenta con amplias
facultades formales ¢ informales —o constitucionales y metaconsutucionales (Carpizo 1991)—~ para
orgamizar las iucianvas gubernamentales del sistema completo. Las funciones s¢ jerarquizan
verticalmentc ¢n tomo a ese actor principal, por lo que el sistema sc caracteniza por su centralismo.
Er este nivel de gobicmno, la implementacion de politicas depende entonces de los mutos racionales
que 2 opinon experta del Presidente legiuma. Como este actor cuenia con tan amphas facultades
para darle forma a la orgamzaeion gubermamental. siempre dentro de la logica orgauzadora en
tomo a fa verncalidad nherentc al sistema. cxisten en clla huellas estructurales que s¢ pucden

trazar a a inchinacion 1deoiogica presidencial de cada sexenio
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En ¢! México penierico, ¢l papel racionalizador del Estado s¢ pucde ver de uma mancra
mucho menos clara en las orgamizaciones de la admunustracion publica estatal v municipal, va que
la division del trabajo no depende necesarnamente del grado en que los actores v funciones en esas
estructuras s¢ conjugan Vv coordinan racionalmente para la busqueda del bien comun. En los
estados s¢ reproduce ei esquema autonitano de poder presidencial en tomo a fa figura del
Gobernador del estado, donde sin embargo la injerencia de agentes enviados por el centro —o por el
Presidente— tiene mucho mavor peso; en los municipios Ja definicion de aciores kegiimos es aun
menos clara. aunque cn ocasiones tambicn presenta csquemas autontanos locales. En las
orgamzaciones dc los gobiermos de municipios y estados su legiumidad (reduccion de costos) se
basa mas bien ¢n la actuacion individual de aguellos que detentan ¢l poder sin apovarse en
cstructuras gubernamentales. en pracucas comumtanas v fratermales donde el poder s¢ mancja
como un wsumo personal cn los pueblos v ranchenas caciquiles o se adercza con promesas
Jundicas y se manfiesta basicamente en forma de lealtad personal.

Las reformas del ANAMEB pretenden raciomalizar la vida organuzauva de fa penfena
desde ¢l centro. donde no existen las estructuras organzacionales qué racionalizar, ¢ son muy
precanias. La relacion def centro con [a penfena cs de caracter vertical. donde ¢l pnmero indica a
los gobicrnos locales v estatales qué funciones descmpeniar v por medio de qué técnicas + actores.
Los cambios en las estructuras formales realizados desde el centro para Ia penfena se implantan
solo cn la medida en que se lo permuten sus estructuras verncales precanamente raconalizadas v
en que se lo exagen su upo de interacciones con ¢l cntomo. Ademas. esos cambios siempre s¢
encucntran determunados por la preemunencia de practicas informales cn las orgamizaciones
publicas. Es decir, los recursos junidicos que ¢l centro uuliza para racionalizar cf sistema podrian

dar la impresion Je formalizarlo. pero en realidad sc basan en los aitos grados de informaiidad que

129



¢l sistema tolcra para mantenerse inconmowiblemente vertical. Esto lo veremos al analizar el
proceso administrauvo que ¢! ANAMEB desatd para llevar a cabo su implementacion

En los antecedentes det ANAMEB se establece que ¢l modelo trazado hace 70 ados va s¢
habia agotado. por lo que en la practica prevalecia “una clerta ambiguedad en las atnbuciones
educanvas que conciemen a los mveles de gobierno federal. estatal v municipal™ (SEP 1992:5). Se
propone una reorganizacion del sistema ¢n womo a la idea del federalismo educanvo para “superar
los obstaculos ¢ ineficiencias del centralismo v la burocracia excesiva™ (Loc. cir.). De acuerdo al
federalismo educativo, se faculta a la federacion para celebrar convenios con los estados v
mumncipios para coordinar v urnficar dichos servicios. A través de csos convenios se raspaso a los
gobicrnos cstatales la direccién de los establecinuentos educauvos v la responsabilidad junidica que
emana de tener la titularidad sobre los bienes mucbles ¢ inmuebles. los recursos para la educacion
y ¢l persomal cducativos. por lo que involucran al Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE) Sin embargo, dichos “convenios ™ tenian idénuco formato para los 32 estados.
para seiialar las previsiones admumistrauvas por medio de las cuales s¢ harian los trapasos.
cstablecer nuevas obligaciones adnunistrativas v dejar claro como se organizanian las nuevas
autondades educauvas.

En realidad. un auténtico convenio se realiza a traves de los mecanismos del ajuste mutuo
para llegar a arreglos que favorczcan a las partes que accptan entrar en ese proceso de negociacion.
Los llamados “convenios ™ cran en realidad hneamicntos trazados desde ceatro que los gobiemos
locales debian obedecer. Para que csos convenios pudicran entrar en vigor. el Ejecutivo Federal
decretd una nueva Ley General de Educacion (LGE) para sustituir a 1a antigua Ley Federal de
Educacion. Sc puede decir que la nueva lev era un intento de formalizar adn mas los cambios
emprendidos por ¢l ANAMEB v a sene de converuos que lo siguicron, Sin embargo. cso cra muy

rclauvo pues los lineamicntos ¢n 1a LGE para la nueva orgamizacion educanva se encucntran en
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todo momento sujetos a la celebracion de los llamados “acuerdos™ y “conventos de coordinacion
o0 cjccucion entre el centro v la penfena. que son cn realidad una sene de hineamuentos que dicta el
centro swn consultar a los involucrados v st recurnr a ninguna instancia legal para vahidarlos. La
nawraleza jundica de esos recursos admumistrauvos sc considera un fondmeno aberrante o
mutacion del derecho, como lo llama Acosta Romero:

La existencia de este fenomeno plantea una problematica muy grande acerca’ primero. de

la naturaleza v efectos juridicos de este conglomerado de normas v disposiciones. segundo,

su fundamento acorde con ¢l principio de legalidad: tercero, su trascendencia juridica hacia
los particulares v los medios de defensa que cstos pueden tener frente a csas pracucas
pararreglamentanas, v cuarto, su jerarquia dentro de 1a escala normativa en ¢l Estado

Consutucional de Derecho (Acosta Romero 1991.804)

Segun Mockic (1984), la piétora de textos administrauvos umlaterales, que valen tanto
como lev pero que estin dispensadas de su interpretacion. hacen perder eficiencia al derecho va que
“su gran numero consbiuye un acto de vanalidad”. ademas tienen un caricter transitono v efimero
dado que no se necesita I intervencion del Congreso para transformarlas. Es verdad que este
fenomeno esta presente ¢n todos los paises donde la gestion de asuntos umpostergabics hacen
necesana la intervencion del poder ejecutivo de modo que se resuelvan los asuntos administrativos
que de oo hacerse tragrian problemas de ingobernabiiidad ~no todo es sucepuble de discutirse en ¢l
Congreso. Sin embargo, ¢n un régumen presidencialista come ¢l mexicano donde las amplias
facultades informales del ejecutivo Ic habilitan para transformar en ley cualquiera de sus miciativas
(o cn este caso. cn “acuerdos” v “convenos ). nos damos cuenta de que 1a informalidad del sistema
sine al utular del cjecutivo para reforzar su verucalidad mconmowible en toro a sus objetivos ¢
iniciativas racionahzables estructuralmente.

En México. 1a facuitad del Ejecuuvo Federal para emutir este upo de disposiciones
encuentra su fundamento formal. por un lado. en ¢l principio de poder jerarquico. ¥ por okro. en cl

de la delegacion de facultades o hablitacion. El pnimer principto se refiere a fa competencia de las

autondades admimistrativas para cjecutar leyes v hacer posibles las acciones de los subordinados o



subalternos. El segundo pnincipio se basa en ¢l poder discrecional v de facultades que justifican la
legalidad de un acto admiustrativo. Ambos principios ticnen como objeto sujetar a las autondades
subalternas responsables de la aplicacion de normas v regias dictadas por las instancias
administrauvas de alta jerarquia (Acosta 1991)

A pesar de quc los gobiernos estatales se deben someter a las disposicrones de la
Consurtucion v lcyes federales, como lo esupula el pacto federal, dificilmente se podria considerar a
los Gobemadores de los estados como subalternos del poder Ejecuuvo Federal (o det Presidente) en
ese pacto. Claramente, la obediencia en esa cadena de mando se conserva gracias a la cxistescia de
pricticas informales que¢ determinan la permanencia de una estructura vertical de poder que
organiza los fines racionales del gobiemo a lo largo de esa cadena. En Méaco. las amplias
atnbuciones del Presidente como legislador le dan la vueita al aruculo 49 constrtucional por medio
de practcas informales; pero la debilidad insutucional de la penferia hace esto necesano. pues sin
los instrumentos juridicos aqui descritos a que ¢l ejecunvo debe recurnr. Ia concurrencia o
coordinacion entre los distintos niveles de gobiemo seria imposible. En todo caso. los fines
racionalizadores que el gobrermo central busca para la penfena se ven obstaculizados debido a la
reproduccion de estructuras inconmoviblemente verucales a que csias practicas obligan: s¢
convierten asi en milos racionales. .

Cabrero Mendoza v Mejia Lira plantean dos “aspectos propios del fenomeno de
descentralizacion™ (1992:9). El pnmero relaciona la descentralizaciée con el desarrollo. En la
logica de la racionalidad cconomica, la cficiencia v la c¢ficacia se incrementan con la
especializacion por medio del cileulo preciso de los medios adecuados para la consecuacion de un
fin. La cspecializacion o diferenciacion funcional s¢ relactona légicamente al desartolio Los
autores citados postulan que “una soctedad u orgamzacion es mas desarrollada en la medida en que

¢s capaz de difcrenciar v cspecializar ¢l mayvor numero de aspectos o fascs impiicadas en cf



proceso de conseguir determnados objetivos globales ™(Cabrero & Mcjia 1992.10). Asi. de acuerdo
a este mito racional, descentralizar funciones a los mveles de gobremo cstatal v municipal hara mas
cficientes los servicios de educacion. que deberin alcanzar un alto nivet de calidad v desarroilo. El
segundo relaciona a la descentrahizacion con la democracia. Se argumenta que en “la orgaizacion
legal-racional webenana. las responsabihidades jundicamente cstabiccidas no radican en los
individuos sino c¢n los cargos. cs deair. en las estructuras umpersonales '(Loc. ). Asi, se
considera que la descentralizacion distnbuve i3 participacion en la toma de decisiones de los
diversos rangos ¢n la jerarquia establecida: es decir. cn los diferentes niveles de gobierno. De
acuerdo con cste mito racional, la descentralizacion de funciones fortalece la democrauzacion de la
toma de decisiones.

B. C. Smuth (1985.190-191) cniuca las grandes expectativas que generalmente se depositan
¢n la descentralizacion con respecto al desarrollo v la democracia, sobre todo ¢n el tercer mundo.
Considera que esas rclaciones son wvisiones romdnticas que s¢ formaron en tomo al proceso
descentralizador (a manera de mitos), que se iastitucionalizaron racionalmente como el medio
adecuado para lograr desarrollo ¥ democracia locales. Smuth considera que antes de construir
expectativas sobre los posibles logros de la descentralizacion sc debe tomar ¢n cuenua. pnmero. ¢l
pobre mivel dec desempefio admupistrativo que generalmente tienen las autondades locales
subdesarroliadas; scgundo, que gencralmentc no csta dentro de las posibilidades del gobierno
central ofrecer personal competente. apovo técnico-admuustrativo ¥ recursos neccsarios a los

gobicrmos locales con nuevas tarcas, v tercero, que la descentralizacion en los paises menos

desarrollados parcce no poder funcionar sin dependencia fiscal. Aunado a lo antenor se encuentra
¢l peligro de concentrar mayor poder personalizado en los lideres locales caciquiles al otorgarles
atnbuciones v recursos antes mancjados por el centro. cn la esperanza de que s¢ formen esquemas

democraucos v participativos. En contraste. los arrcglos informales entre individuos + un aumento
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dc poder en las autondades locales fomentado por <l centro. puede incluso producir en csos
cntomos esquemas autontanos de poder mas facilmente.

A pesar de lo antenior. ¢l Estado racionalizador mexicano incorpora cn sus cstructuras
mulos racionales basados cn la obscrvacion del comportamiento cn socicdades mas diferenciadas
funcionalmente. La descentralizacion administrauva de los servicios educativos ¢s un cjemplo de
como la incorporacion de esos mitos refucrza la gestion administranva ea México a io largo de una
estructura verucal racionalizada, que se apoyva en disposiciones formales v en practicas informales

de poder.



D. E! Progama Nacional de Solidaridad en México en el periodo 1988-1991

Ei Estado mexicano s¢ ha disunguido siempre por su preocupacion social, De hecho. i partido
oficial ¢n ¢l poder sc ha cnorgullecido por considerar a la Consutucion de 1917 como la pnmera
consttucion social del mundo. Segun ¢l modelo ~Estado sin mercado”, lo que esto sigmiica es que.
al interactuar con la poblacion mas pobre (que en Mixico es mavoria), el Estado ha detndo
legiumarse a través de la imparticién de politicas sociales a través de sus estructuras vertcales de
poder. El Programa Nacional de Solidandad (PRONASOL) que ¢! presidente Carlos Sahnas de
Gortani puso en marcha en 1989 se nos presenta como caso paradigmiitico para ilustrar el modelo
pucs cucnta con todos los elementos que ¢n ¢l modelo sc esbozan. Primero. el programa ¢s un
vinculo v ua medio de interaccion cntre el Estado v la poblacion mas pobre de México. Segundo.
para poncr en practica el PRONASOL es nceesaria una estructura verucai con el control format de
los wnsumos desde ¢t centro o la cima de esa estructura; a lo [argo de esa inconmovible estructura
verucal surgen las refaciones informales que hacen posible su funcionamuerto. pero que son causa
de desperdicio a lo largo de la cadena de mando. Terccro, los productos del programa deben ser
eficazmenic visibles ¥ respaidarlo asi frente a la poblacion benefictana con resultados matcnales
que les reduzean los costos de interactuar (beneficios sociales): ¢s decir, el programa debe dar
legiumudad al Estado v sus estructuras. Cuarto. el PRONASOL también produce una sene de
consideraciones teoncas en la imaginacion de sus precursorcs, que pueden ser consideradas como
mutos racionaies.

En ¢l Plan Naciomal de Desarrollo 1989-1994 del gobierno mexicano se cstablece que ¢l
PRONASOL cs ¢l instrumento de ese gobiemno para “emprender un lucha frontal contra la pobreza
exterema” (Poder Ejecuuvo Federal 1989°127) La pobreza extrema se mamifiesta cuando no se
satisface m ¢l 60% de las necesidades que podrian dar un bienestar minimo al wdividuo. Uno de

los cnormes cfectos de la cnsis cconomica de 1982 fue ¢l aumento de los indices de pobreza ¢n



Meéxico debido a que duranie ¢l sexenio de Miguel de 1a Madnid se tuvieron que adoptar constantes
medidas de austendad. Con esas medidas, las estructuras cstatales perdicron fegipmidad v los
arrcgios corporauvistas ¢n el seno del partido oficial ya no fucron suficientes para cubnr las
necesidades de beneficios sociales requendas por la poblacion mis humilde para dar legiumidad a
las cstructuras gubemamentales. Segun investigaciones que se¢ hicicron antes de emprender ¢l
programa. en 1988 cl salano rcal disminuy6 en un 30% con respecto a 1982; ¢l 18% de las
familias mexicanas percibia menos del salano minumo v casi el 50% tenian mgresos mensuales de
menos del equivalente a dos salarios minimos (Consejo Consultivo del PRONASQOL 1991). La
falu de legiimidad del gobierno de Miguel de la Madrid se reflejo en los acontecimientos
clectorales de 1988,

En las clecciones presidenciales de julio de 1988 el candidato del Partido Revolucionano
Institucional (PRI), Carlos Salinas de Gortari, gand por mayoria absoluta con un pequenisimo
margen de 0 3%. cuando en eleccrones pasadas los candidatos del PRI ganaban por abrumadora
mayoria. "El desplome... fuc algo inusitado dentro de los parametros tradiciona'cs del sistema
clectoral mexicano. para no mencionar lo cuesnonados que fueron los resultados clectoraics”™
(Pacheco 1990°19). Se cucstionaron los resultados pues en el conteo de los votos hubo problemas
con ¢l sistema computacional, que s¢ descompuso converuentemente para cl PRI. Sin embargo, en
agosto de 1991 después de dos atos v medio de PRONASOL. los resuitados de los conucios de
medio sexenio otorgaron de nuevo mayorias abrumadoras para el PRI, Aunque hay quien ha dicho
que ¢so s6lo muestra que el sistema aprendio a ser mas cficiente para hacer fraude, la eleccion
presidencial en agosto de 1994 del candidato prista Emesto Zedillo por mayoria refauva por
prunera vez en 1a histona. nos hace reflexionar de nuevo sobre las acusaciones de fraude
monumental ¢n las elecciones del medio sexeruo sahwnista: Sc podna decir que ¢l gobierno de

Sahinas de Gortan gozaba dec amplia fegiumidad en 1991 v eso se reflejo en los votos a su partido



Entonces. tanto Carlos Salinas de Gortan como su programa para combatir la pobreza cxtrema se
cncontraban en la cima de su populandad.

Las redes de implementacion del Programa Nacional de Solidandad tenen una estrucura
formalmenic verucal. donde las pricuicas informaies dan funcionalidad al sistema completo, pero
también son causa de numcrosas desviaciones de recursos v de desperdicio. EI PRONASOL
involucra la participacion de los gobicmnos cstatales v mumcipales. ademis de fos directamente
beneficiados por el programa —la poblacion mas pobre. Formalmente. este programa debia ligarse
a una estructura de administracion publica donde se coordinaran los tres 6rdenes de gobrerno v que
ademas pudiera admitir la participacion social. En el gobiemo de Miguel de la Madnd. esto se hizo
posible gracias a la creacion del Sistema Nacional de Plancacion Democrauca (SNPD) que se
elevo a rango consutucional cn el articulo 26, en donde se establece que el gobiemo federal debe
coordinar la participacion de los gobiernos estatales en la plancacion del desarrollo nacional a
través de convcnios. La idea del gobierno delamadndista era uuhzar los Convemos Unicos de
Desarrotlo (CUDs) firmados con cada enndad federativa para reoncntar ¢l gasio social v que
llegara a sus destnatanos sun que hubiera duphicacion de infraestructura por parte de los gobiernos
estatales.

Sin embargo, La 1dea del gobieno de Salinas de Gortan fuc aistar la poliica social de la
politica econdmuca: el gasto publico desmedido podia llevar al pais a constantes cnsis fiscales s1 no
se porua un orden centralizado. Las amplias atnbuciones presidenciales hicieron esto posible: el
gasto social sc centralizo a traves del discio de un paquete de obligaciones ¥ programas asociados
a recursos: ¢l PRONASOL. Asi. la antenor secretana encargada de la planeacion (Secretana de
Programacion v Presupuesto) s¢ incorpord a la Secretaria de Hacienda para atar la politica
economica a una sola racionabdad, v sc ¢reo uma secretana <entral (Secretaria de Desarrollo

Social) que se encargara de disediar. canahizar v operacionalizar las pohiticas sociales que ¢l ¢entro



estuviera dispuesto a financiar a traves dc PRONASOL v un gasto social mucho mas controlado
(¢! ramo XXVI de la Ley Nacional de Egresos. determunado centrainknte por SHCP. bajo
estrechas ordences presidenciales).

El PRONASOL sc operacionahza a traves del Convenio de Desarrollo Social (CDS). que
¢s el mismo para todos los estados v que. lejos de ser un convenwo. ¢s una sene de linearmentos
dictados centralmente. Ya he discutco 1a nawraleza juridica de cstos convemos ¢n la scccion
antenor. Alli vimos que sc trata de intentos de formalizacion de las direcuvas centrales. sin un
sustento legal solido. que resultan de la amplia pracnca de arreglos informales v que se basan en fa
autondad presidencial, por lo que no ticnen permancncia mas alli de cada sexemio. Sin embargo, la
necesidad del Estado de fungir como ente ractonahzador Ic obliga a producirlos v se ligan a la
admunistracion sexenal en tumo. cuya autondad cs en todo caso la presidencial. Asi. la
administracion de José Lopez Pornllo produjo tos CUCs (Convemo U'nico de Crecumiento). la de
Migucl de la Madnd. los CUDs (Convenio Unico de Desarrollo). v la de Carlos Salinas de Goran.
los CDS (Convemos de Desarrollo Social). Al intentar coordinar 1a geston de funciones de los
otros niveles de gobierno a traves de cstos recursos Juridicos. ¢l Ejecutivo Federal les indica
quienes deben actuar, como deben hacerlo v con cuantos recursos cuentan para hacerio. Esto
promucve claramente una interaccion de tipo vertical cuva racionahidad emana unicamente del
centro. de la autonidad presidencial.

Ahora bren. ¢l programa sc operacionaliza a traves de los Comues de Planeacion v
Desarrollo Estatales (COPLADES). que son las llamadas “mesas de negociacion” donde los
estados buscan obtener recursos para ¢l desarroilo regronal (ramo XXVI en La ley de cgresos). Se
ha considerado que csta instancia sc consutuve cn ¢l entomo donde s¢ pucde hablar de relaciones
intergubemamentales (RIGs). que suponen la coordinacion entre los diversos mveles de gobiemo v

la negociacion. Sin crmbargo. aqui se habia de coordinacion donde ¢l espacio para newcciar os



reducrdo pues los plancs v programas disefados desde el centro son obligatonios v rigidos: se
implementan a traves de un Manual Unico de Operacion del PRONASOL. que impide alterar los
programas previstos por SEDESOL. cambiar sus prniondades o negociar a traves de otros ramos
presupucstales. Por lo mismo. en cste programa, la coordinacion de los miveles de gobierno sc
logra. no a traves de las RIG. sino a traves del ejercicio efecivo de la autondad central. Si las RIG
existen. se debe 2 la dimension informal que sc prevé en ese marco teonco. Sin embargo, la
negociacion sobre los recursos asignados toma lugar de manera personalizada; es deair. el ajusie
mutuo se logra a traves de la negociacion entre agentes que no tenen los mecanismos para que su
resultado se formalice en las estructuras negociadoras (la organizacion estatal o municipal). pues
las estructuras de las politicas publicas se determunan centralmente. Esto nos dice que cse npo de
2juste mutuo puede llevar mas a la desviacion de recursos conveniente para la persona que realiza
la negociacion. que al cambio estructural de las agencias gubemnamentales cstatales.

A pesar de lo antenor. 1a puesta en marcha del Programa Nacional de Sohdandad v la

canahzacion de recursos al desarrolio social centralmente dirigidos —aunque con derrames a fo

largo de la férrea cadena vertical de mando—. junto con el wnvoluc ) de los direx
bencficlados, produjo una palpable creacion de infracstructura social que mungun ofro programa
habia podido hacer con amcrnioridad. El PRONASOL gan6 la aceptacion de gran partc de la
poblacion con escasos recursos, pues los subsidios focalizados del gobierno les permutian reducir
sus costos matcniales de wumcractuar. Es decir. of gobiermo v osus estructuras verticales
ractonalizadas ganaron fegitinudad ante la poblacion beneficiada. v ain ante la no beneficrada,
PuCs un programa con scmejantcs cbjctivos uende a dar mis tranquilidad a quienes pertenceen a
cstratos de mavor educacion v anhelan mas justicia social.

Sin ¢embargo. la realizacion del programa trajo tambicn una sene de consideracioncs

teoneas ¢n la imagmacion de quienes lo apoyaban come un agenie sociabzador & la sociedad



mexicana. Las pretenciones del PRONASOL de abaudor de la pobreza cxtrema v de agente
modermizador de la poblacion menos diferenciada funcionalmente sc vieron reducidas ante las
condiciones del medio. su equilbrio se ¢ncuentra en practicas econdmicas informales de fa
poblacion que toma dcl benevolo gobicrno aquello que Ie sirve para sostenerse en cl hosul entormo
que ¢s la pobrcza. Los mutos racionales que crearon falsas expectativas en tomo al programa
también muestran una sene de atenuanics que no se consideraron al momento de echarlo a andar

Uno de los objetivos del Programa Nacional de Solidandad era luchar contra fa pobreza
extrema. Sin embargo, en una investigacion realizada por El Cokegio de México (Revna ¢ al
1993) sobre el PRONASOL en Zacatecas, muestra que en realidad ¢l programa no esta disefiado
para ayudar a los mas pobres (o a los que viven en o que se llama pobreza extrema). Segun csta
ims estigacion. los recursos empleados por ¢l programa no sicmpre se han dingido a las regrones
mas pobres. m sus provectos han atendido las carencias mas acuciantes de cada region. El acceso a
los beneticios del programa no es posible para quienes en verdad son los mas pobres eatre los
pobres. pues la participacion depende de cierto muvel de ingreso v de clerta capacidad de
orgamizacion. En fin. ¢l programa aporta beneficios visibles. pero éstos no siempre alivian las
necesidades de los verdaderamente pobres.

Segun los precursores del programa. éste establece las instancias orgamzauvas por medio
de las cuales la gente pobre sc hace escuchar por el gobierno. ¢l cual canaliza cficientzmente los
recursos necesanos para resolver problemas concretos. Los recursos del gobierno para atender esas
nceesidades son limitados. por lo que para ampliarlos. se apelz a la solidandad de las
comunidades para que cllos mismos realicen el trabajo fisico necesano para sausfacer la demanda
especifica. El resultado es un armonioso aparato burocritico, dentro del cual los beneficianos
participan como vngrancs dc una maqunaria cestatal cficiente  Segun la reona cldsica de

socializacion poliuca cn sociedades mas difercnciadas funcionalmente. o involucramiento dei
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individuo en fa peliuca publica v su participacion desarrolla sus acutudes politicas v valores
ciudadanos. Por lo musmo. se dice que hay que csumular 1a modernizacion global de México dada
la pauta que marca cl imbito intcrnacional con medidas que esumulen la parucipacion de la gente
que ha quedado historicamente rezagada. En fin, Aguilar Villanueva (1991) considera que como ot
trauma de fa moderndad wmplica ci paso de la comunidad a la sociedad. ¢l PRONASOL s puede
apreciar como un medio soctalizador de las comunidades mds rezagadas. Es decur. un medio que
“comporta una dimension aiternauva de socializacion: individuos que aprenden a resolver sus
problemas particulares en la medida en que contnbuyen a resolver los problemas dei conjumo™
(Agwlar 1991:131). Segun esto. la modernidad implica una wndwviduahizacien v como “la
cemralidad del individuo convulsiona la sociedad tradicional” (/bidem: 128). et PRONASOL ayuda
a transformar csa sociedad tradicional para introducirla en la modermidad.

Lo antenor cs un bomto muto racional que se basa cn la participacion como precursora de
1a modermidad: sin cmbargo, al analizarlo mas de cerca podemos ver que se trata del uso de una
causalidad lincal simple en que A debe causar B pues asi sc observa vn las sociedades mas
diferenciadas v desarrolladas en nqueza matenal. Si entramos en un ¢squema mas compleio de
causalidad mutua, nos daremos cuenta de que la parucipacion no sc encucatra uucamente ligada a
la modermdad. En realidad. la parucipacion es la base de la vida comunitana de uipo tradiconal.
donde la diferenciacion social no se basa en las funciones. sino en los estratos. En ¢l seno de las

comurudades mas pobres. la gente osta oblivada a participar en los procesos de produccion

¥, 12 proc porque no cuenta con los medios individuahizadores que fe permuiunan
cscapar de csa logiea de nieraccion. Lo que ¢n realidad hace ¢f PRONASOL es basarse en los
esquemas comuritanos tradicionales va exstentes en ¢l medio para operacionalizar sus programas
v aliviar la pobreza en csos medios. hasta cierto punto. Esto ¢s cn realidad un mecamsmo muy

ngenioso que podria tener logros aun mayores si s¢ le considerara como lo que es. en ¢i medio
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cspeaifico donde sc aplica. v no se le siguen atnbuyendo propredades  forzosamente
modcrmzadoras. La relacion que la parncipacion guarda con los cntomos mas modemnos se
encuentra ligada a una diferenciacion ongmal en funciones que hacen sccesano el irvolucramiento
de los especialistas cn el proceso de produccion: que a su vez s liga con una acumulacien ongmal
de nqueza; qut segun Weber tienc que ver con toda una cosmologia religiosa diferente v mcua a la

de las sociedades latinoamericanas,
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CONCLUSIONES



El marco teonco e¢xpucsto cn los dos upos ideales que propongo ¢s uul para exphicar ciertos
aspectos de los cjemplos que los ilustran. Sin cmbargo, s¢ requiere de investigaciones ¢mpiricas
mis a fondo para poder dar mavor sustento a csos modelos con observaciones det mundo real.
Deben cubnirse aspectos. pnmero, estructurales v de procesos de interaccion de las organizaciones
{inemamente). v scgundo anahzar cl ambiente con cf cual éstas inicractuan De ¢se modo. se
reconoce que las orgamizaciones no son cmtes autonomos suceptibles de ser transformados

um 50 que también son entes determinados por el ambiente donde sc desenvuciven.

Es por cso que los conceptos Estado v mercado. como msuruciones. dan forma a las estructuras
organizacionales por medio de las que la sociedad interactia y produce. Si pensamos en que esa
produccion ¢ wteraccion reducen los costos de su existencia matenal al hombre. v en que ¢l Estado
Interviene en ¢sos procesos para darics ceruidumbre, su legiumudad se basard en la creencia de los
gobermados de que. al intervenir, los hace menos costosos. Para que vsa creencia sea posible en un
mundo seculanzado. ¢f Estado debe ser capaz de mostrar reduccion de costos a traves de sus
cstructuras de un modo u otro La posibilidad de reducir costos dei Estado depende entonces del
tipo d¢ estructuras que s¢ crean cn entomos con diSUNLAs CaraciCRsnCAs cue permiten solo
determinado tipo de inicracciones

Asi. de la caractenzacion de estos dos npos ideales cxtremos. s¢ desprende una
metodologia para ¢l analisis orguuzacional publico. Cada uno de los tpos ideales son como
extremos de una linea. que en reaiidad forman un especrro orgamzacional Los extremos de una
linea son puntos vacios, como lo indica la matemauca algebraica: es decir, para nuestros fines. no
cxisten ¢n ese grado de purcza. Sin embargo. esos extremos si tienen caracteristicas: las que sc
encuentran ¢n los extremos dicotomicos que forman los dos tipos weales Eatre cllos existe uma
cantidad infimta de combinaciones. como de numeros a lo largo de una linca recta Este upo de

analisis nos avudana a situar a las orgamizaciones gubemamentales a lo largo de un especiro que
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nos hable dc sus caracteristicas v las del ambiente con ¢l que interactian; ademas. les daria mas
clementos para interpretarse a si musmas a traves de las necesidades de su ambiente. Asi. tenemos
un marco dc comparacion para situar a las organizaciones dentro de un espectro que analiza cada
uno de los clementos entre los dos extremos. El cuadro | muestra las caractensuicas de cada upo

rdeal. como rasgos vxiremos de una orgamzacién.

CUADRO 1

DETERMINANTES INTERNOS  DETERMINANTES EXTERNOS

Estructura de Tecnologia Diferenciacion | Economia
Relaciones Empleada Sotill | Informal
Estado Subsistemas interconectada cn |
con autonomos redes de infor- \ Funcional Nula
mercado {circular) macion (rapwda)
Estado Piramidal seccionada ' Segnwntada v
sin (vertical) inconexa | Estrauficada | Prevaicciente
mercado {lenta) '

Para analizar las organizaciones del Estado ¢s preciso imestigar qué tipe d¢ refaciones
toman lugar al intenor de ¢sa orgamzacron, pero lambicn al extenor. Asi, con respecto al interior
dc la ormamzacion esitatal. s¢ debe observar ¢f upo de cstructura que la mantiene en
funelonamuento, si las relaciones verticales v de autondad (con relaciones honizontales en cada
pi1so. donde existe ¢l ajuste mutuo personal) son Mas HMEOANES Para ¢s¢ funconamiento. o | son
las relaciones de coordmacion v cooperacion (circulares): ademas del tipo d¢ tecnologia aue se
vmplea para la comunicacion al intenor de la orgamzacion. Con respecto al extenor. sc cobe
obsernvar la forma prevaleciente de diferenciacion en fa sociedad con que nteractia {los

consumdores dz sus servicios). v si existe ¢l mercado informal ¢n su seno.
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El pnmer clemento a analizar es la estructura de las relaciones que cxisten al interior de la
organizacion v el tipo de relacion que cs mas imporante para su funcionamiento. La estructura
relacional al intcnor de aquellas organizactones gubernamentales que tendieran a sivarse haca ¢l
cxtremo del “Estado sin mercado”. sena piramidal. No podna ser complctamente vertical o
completamente radwl, pues cstamos situados en la tercera dimension, Ademas, la cadena de
autondad cs muy importanic para ¢l funcionamicnto del sistema completo. y se mantiene viva a
través de arreglos formales ¢ informales. Las orgamizaciones del “Estado con mercado™. en cambio
tienen cstructuras complejas de relaciones circulares??  La diferenciacion funcional hace que
quicnes interacnian gocen de la autonomia que les da ser ¢l especialista, por lo que lo mas
importante para lograr fincs comunes ¢s la cooperacion.

El segundo clemento, s ¢l tipo de tecnologia que usa la organizacion para comumicarse
internamente v para wterpretar ¢l armbiente en que interactua (el extenor). Si nos basames en que
las organizacioncs se cierran en si nusmas para obtener una identidad. nos daremos cuenta de que
la {upa a través de la que ven el mundo extenor depende de cuan fino sca el lente. En el “Estado sin
mercado” sus técnicas de comumcacion suelen ser lentas (como los memorandums cscritos.
firmados por todas las autoridades competentes) v la red de informacicn ¢s inconexa v seccionada.
Ademas. como ¢l principio de autondad es importante. ia mayoria de la mformacion no se cuela
hacia abajo. sino que s¢ manticne cn las partes mis altas de la piramude. En ¢i “Estado con
mercado”, en cambio, los subsistemas requieren redes de comunicacion cads vez mas rapidas. lo
cual requiere a su vez de avanzada tecnologia v del capntal pama producizla. La comunicacion s¢
cstablece a través de redes de informacidn iaterconectadas que scan capaces de realizar

interacciones electronicas sumamente complejas ¢n poso uempo.

2 En forma de “aros” gue no son perfcclamente redondos (ioops) Para una explicacron mas detatlada de
¢ste npo de relaciones. ver Morzan (956 237-288
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Para conocer ¢l ambiente donde ntcractuan las orgamzaciones publicas es necesano
invesugar. cn pnmer lugar. las formas de diferenciacién prevalecientes en la sockdad a que se¢
relaciona. En el tpo ideal “Estado con mercado”. la sociedad uende a diferenciarse
funcionalmente dc mis en mas (con ¢l avance tecnologico. skmpre pucden surgir ruevas
necesidades de servicios que requieran mavor grado de especiahizacion) Como cada funcioe es
importante para ¢l funcionamiento del sistema completo. la nquaza que resulta de la produccion
social esta homogéneamente distnbuida. En cambio, el “Estado sin mercado™, la faln de
acumulacion de nqueza hace muy dificil que se promueva la diferenciacion por funciones: por lo
que las sociedades conservan csquemas segmentados v estratificados en clases sociales. AllL los
cstratos o clases son mas marcadas pues la nqueza s¢ encucntra mas concentrada en manos de las
clases altas. v por ende. mal distnbuida.

Saber ¢l grado de informalidad cconomica que cxiste en ¢f amoiente es tambien muy
importante. Sin embargo. es necesario desarroliar una metodologia para conocerlo, pucs. como se
lleva a cabo a waves de canales inconspicuos. <8 muy dificl medir 12 dimension de las
interacciones econonucas informales. Sin cmbargo. su existencia en un grado apreciativamente
alto. va nos dice algo sobre la naturaleza de las orgamzaciones quc las permiten. toleran o
fomentan. En ¢l modelo “Estado con mercado™, su e¢xistencia es nula, v en el de “Estado sin
mercado ™. €5 prevaleciente tanto en ¢l scno de la sociedad, como dentro de las nusmas sstrucruras
gubernamentales. Las relaciones informaics economicas en ¢l gobiemo se establecen a causa de la
poca cficiencia de sus estructuras verucales. Peter de Leon caractenzo a la corrupeion  como una
manera de hacer mas cficiente al lemo aparato de la burocracia (1993). Si la naturaleza de esc
aparato hace que la produccion de servicios publicos sca escasa. la oferta de ¢se servicio encucntra
un ¢xceso de demanda por lo que su precio determunado por ¢! mercado es muy alto. Si para los

consumidores ¢l costo de esperar hasta que ol servicio este dispomiole es muy grande. cstaran



dispucstos a pagar la diferencia entre cl precio fijado por 1a agencia gubernamental v el precio del
servicio fijado por la oferta v la demanda. Sin tomar en cuenta consideraciones ¢ucas. ¢l ingreso
que recibe informalmente quien presta directamente ese servicio Wabaja como un pnncipio de
discnmunacion=3 V' un incenuvo para echar a andar mecanismos informales deatro de la estructura
que agilicen la prestacion del servicio. Generalmente. las consideraciones cucas se dejan de lado
ante {a necesidad de cbiener servicios gubermamentales de mancra expedita, El pago por un
servicio rapido en la lenta burocracia es una transaccion informal ¢n ¢l seno de la orgamzacion. v
¢n ocasiones csta allamente insurucionalizado ¢ mvolucra el conocimuento de todo un rito para su
obtencion

El cuadro | muestra claramentc las caracieristicas de los upos ideales cn los extremos det
espectro orgamzacional que propongo. Actuaimente todas las orgamizaciones publicas tienden a
ser una combrnacion de ambos upos. con clara tendencia hacia uno u otro extremo Es imporante
hablar de orgamzac:ones. pues cs posible que cn un musmo Estado. algunas de sus cstructuras
gubernamentzles u orgamizaciones sc encucntren mas ligadas a uno u otro modielo. Por ciempic. cn
Meéxico. la cstructura gubernamental que implementa ¢l PRONASOL cstaria en algun iugar hacia
¢l extremo “Estado sin mercado™ v el Banco de México. obligitdo por su naruraieza a wteractuar
dinimicamente con cstructuras v organismos Intcrmactonales s¢ colocaria mas cerca ¢l cxiremo
“Estado con mercado™ Para dar cjemplos mas internacionakes v extremaoses padnamos decir yue ba
Conusion Eurepea es una autondad publica que se encuentra muy paado al exureinc del “Estado
con mercado” ¥ ¢i gobierno de Hauti se encuentra mas hacia cl de ~Estado sin mercado™

Las organizaciones son creaciones humanas para dar orden a la vida en sociedad. donde la
existencia matenal manifiesta caos ¢ incerudumbre. Ante la globalizacion ceonomica ¢n ¢l muado

v laimponancia de fas rewvindicactones local-nacionales. los Estados-nacion pierden contraindad de

3 Segun la woria, los bignes publicos no pucden scr discnminatisas
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mds ¢n mas cn ¢l anziisis de fas relaciones politicas v econorrucas del hombre contemporaneo. De
csto s¢ desprende que. ¢n ¢l futuro. ¢s probable que. por un lado. presenciemos transformaciones
organizacionales que trasciendan al Estado nacidn que hov conocemos v [o conviertan en una
cntidad que promucva la cooperacion entre subsistemas: v por otro, que surjan gobicmos wisiados
v muy pequefios con estructuras patrimonialmente scrticales. que s muevan on la nformalidad v
permanczcan en la pobreza. Un lado no puede vinar sin el otro. Las conclusioncs de esta tesis hacen
pensar en que exste a una tendencia actual kacia ia polanzacion de las orgamzaciones en ¢l mundo

hacia estos extremos.
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