La reorganizacion de la Cruz Roja
Danesa. Origenes institucionales
de su organizacion

Seren Christensen y Jan Molin

1 propésito de este articulo es entender el desarrollo de la Cruz Roja

Danesa (CRD), comprender el origen y las transiciones de la orga-
nizacién. La CRD es un buen ejemplo de una “organizacién institucio-
nalizada cayo éxito depende de la confianza y 1a estabilidad alcanzadas
mediante el isomorfismo con las reglas institucionales” (Meyer y Ro-
wan, 1991, p. 55).

La CRD no sélo es interesante por existir desde 1876 sino también
por haber cambiado su estructura formal y sus tareas varias veces en
su historia. Nuestro propdsito es entender los origenes institucionales
de su organizacién.

El articulo empieza mediante una breve descripcion de la historia
de la CRD, desde su fundacién en 1876 hasta el presente. Para ello,
examinamos los momentos en que la CRD cambi6 su estructura formal
(1917 y 1992) y aquellos en que se introdujeron cambios importantes
en sus tareas.

Después analizamos las fuerzas macrosociales que dieron forma
al ambito en que operay las fuerzas que ocbran dentrode la organizacién
y en torno a ella para tratar de cambiar su estructura y tareas.

El marco de referencia tedrico en que nos basamos para compren-
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der el desarrolio de la CRD es el del institucionalismo, pero, puesto que
antes que la forma y funcién analizamos el origen y transformacién de
las estructuras de la organizacién (Brint y Karabel, 1991), nos valemos
tanto del antiguo como del nuevo institucionalismo.

Historia'
1876: Primeros tiempos de la Cruz Roja Danesa

La Sociedad para el Mejoramiento de las Condiciones de los Enfermos
v Heridos durante la Guerra fue fundada en 1876 en el King’s Club,
un restaurante de Copenhague. El primer presidente de la Sociedad
fue el general Thomsen, ex ministro de Guerra, y los otros miembros
de la junta directiva eran hombres pertenecientes a la nobleza y a las
fuerzas militares. Como parte de sus facultades, la junta directiva po-
dia aumentar el ntimero de sus miembros y reemplazar a éstos.

Los objetivos de la Sociedad —que mas tarde cambié su nombre
al de Cruz Roja— no fueron definidos con precision, pero durante mucho
tiempo el propdsito de la organizacién fue apoyar al ejército danés, y la
composicién de la junta directiva reflejaba ese propésito adecuadamen-
te. Una de las primeras actividades de la Sociedad fue recaudar dinero
para preparar cuarteles militares sanitarios y mds tarde organizé la
capacitacién de enfermeras y de voluntarios de primeros auxilios.

En la época de su fundacién, en 1876, Dinamarca acababa de
perder la guerra con Alemania; sin embargo, 1a creacién de la Sociedad
no era deseada ni por el gobierno danés ni por el gjército. Fue mas bien
un intento por salvar las apariencias ante otros paises europeos.

En los aiios de la guerra germano-danesa, de 1862 a 1864, un
comité establecido en Ginebra y encabezado por Henri Dunant invité
a varios gobiernos a una conferencia sobre la ayuda a los enfermos
y heridos en las situaciones de guerra. Dinamarca fue uno de los par-
ticipantes y, junto con 12 gobiernos, firmé la Convencién de Ginebra
en 1864. El comité envié delegados tanto al flanco danés como al ale-
man, lo cual no fue visto con buenos gjos por el gobierno danés, que
ponia en tela de juicio la imparcialidad de los delegados, ni por el ejér-

! La historia de la Cruz Reja Danesa se basa ampliamente en un manuserito sin publicar
de la tesis de doctorado de Barbara Zalewski, a quien estamos muy reconocidos y agradecidos
Ppor su cooperacion.
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cito, que se sintié criticado por no poder hacer frente a sus problemas
con los soldados heridos.

Durante el periodo de 1864 a 1874, el Comité de la Cruz Roja
Internacional intent6 en varias ocasiones establecer contacto con Di-
namarca, pero sus requerimientos no obtuvieron respuesta. En 1874,
el Comité pregunté nuevamente a Dinamarca por qué, habiendo fir-
mado la Convencién de Ginebra, no ofrecia asistencia a los heridos de
la guerra franco-alemana, y esta vez lo publicé en el Boletin Interna-
cional.

La presién ejercida sobre Dinamarca finalmente rindié sus frutos:
considerando que “no se ve bien que nuestro pais sea el anico —entre
las naciones civilizadas— que no forme parte del movimiento”2 se llevo
a cabo en Copenhague una reunién preparatoria para organizar una
sociedad de ayuda a los enfermos y heridos en situaciones de guerra.

1917: Presién para reorganizarse

La Sociedad cambié su nombre al de Cruz Roja en 1881, lo cual refleja
el hecho de que ya se consideraba parte del movimiento internacional,
al menos en principio. Los muchos llamamientos hechos a la Sociedad
danesa entre 1876 y 1917 por otras sociedades y por el Comité de la
Cruz Roja Internacional no habian obtenido respuesta, pues la Socie-
dad se mostraba muy renuente a participar. Sélo en tres casos respon-
di6é favorablemente: en la guerra turco-rusa, entre 1877 y 1878; en
1897, cuando la Cruz Roja de Dinamarca envié 12 enfermeras a Grecia
durante la guerra de ésta con Turquia; y en 1912, en la guerra de los
Balcanes. En los tres casos, la familia real danesa presioné a la Cruz
Roja de Dinamarca para que brindara su ayuda, debido a los lazos
familiares que tenia con las cortes de Grecia y Rusia. No fue sino hasta
el estallido de la primera Guerra Mundial, en 1914, cuando la Cruz
Roja de Dinamarca particip6 en actividades de socorro importantes en
el extranjero.

A partir de 1886, la Sociedad recibié una pequeiia contribucién
del gobierno, pero la mayor parte de sus fondos seguian siendo dona-
tivos y trabajo voluntario destinados a complementar al ejército. La
Sociedad seguia estando firmemente controlada por el comité central,

2 Barbara Zalewski, ms., 28 de julio de 1992, p. 21.
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que durante ese periodo nunca traté de transformarla en un movimien-
1o popular ni de consultar al Consejo. Por el contrario, a pesar de que
en los primeros veinte afios de su historia la Sociedad tuvo dificultades
para atraer miembros y obtener donativos, creia firmemente que “la
iniciativa y la caridad privadas eran la clave para socorrer a los enfer-
mos y heridos en los campos de batalla”.3

Buscando aumentar su capacidad para organizar hospitales de
campaia, en 1899 la junta directiva decidié la introduccion de los circu-
los de damas, con los que habian tenido un gran éxito las sociedades
de la Cruz Roja de otros paises. La junta directiva se vali6 de sus
relaciones con la mejor sociedad de la capital danesa para fundar el
Circulo de Damas de Copenhague y, en 1900, solicité a la princesa
Louise que fuera la patrocinadora de estos circulos. La princesa acepté
y pidi6 a las mds ilustres de sus amigas, elegidas principalmente entre
1a nobleza de todo el pais, que organizaran los circulos. Dos afios més
tarde, unas 5 000 damas reclutadas entre la clase alta se afanaban
recaudando donativos y organizando hospitales de campana.

Las otras tareas de la Cruz Roja de Dinamarca fueron la capaci-
tacion de enfermeras y de voluntarios de primeros auxilios que pudie-
ran brindar ayuda en situaciones de guerra. Poco antes de la primera
Guerra Mundial, la junta directiva de 1910 vinculé la capacitacién en
primeros auxilios con la cuestidén de la seguridad en el lugar de trabajo,
que en ese momento era un problema creciente en las plantas indus-
triales mas importantes de Copenhague. Muchos trabajadores jévenes
fueron alistados como voluntarios de primeros auxilios, pero nunca se
unieron a la organizacién como miembros. La cuestién de la seguridad
en el trabajo llevé al movimiento sindical a establecer una organizacién
paralela que proporcionara entrenamiento en primeros auxilios. En
1912, ante la inminente guerra, la Organizacién Sindical de Primeros
Auxilios se unié a la Cruz Roja y logré colocar un representante en el
comité central. Cuando estallé la guerra, Dinamarca no participé en
ella. Por su parte, aunque no eran miembros de la Cruz Roja, los vo-
luntarios de primeros auxilios se habian organizado informalmente
y querian hacer ofr su voz en la Sociedad; para ellos, antes que con la
politica que seguia la junta directiva, los problemas tenian que ver con
uniformes, camillas y vendajes.

En 1917 se hizo evidente que Dinamarca no participaria en la

3 Barbara Zalewski, Hattedamer-Dameafdelingernes Historie, 1899-1948, DRK’s ugebrev,
1991.
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guerra. La presion cada vez mayor de los voluntarios de primeros au-
xilios dio como resultado una reorganizacién de la Sociedad, que en
ese momento constaba de tres grupos:

a) la propia Sociedad, con unos 400 miembros;
b) los circulos de damas, con unos 4 000 miembros; y
c¢) los voluntarios de primeros auxilios, con unos 2 000 miembros.

A pesar de que, hasta 1917, la organizacién de la Sociedad habia
incluido de manera formal una Asamblea General, este cuerpo nunca
habia hecho uso de sus facultades, pues el comité central habia ejercido
un dominio total. En ese afio, la Asamblea General aprobé una nueva
constitucién, con la que proveyd a la Sociedad de una estructura federal
con secciones locales. El comité central nombré un comité ejecutivo,
que en la practica asumié el control completo de la organizacién. Ahora
bien, aunque es cierto que en ese ano de 1917 hubo un cambio de
estructura formal, en el plano ejecutivo, el dominio de la organizacién
siguié en manos de un pequeiio grupo de personas.

Los militares, que habian dominado totalmente el comité central
hasta 1917, se retiraron por completo. El ejército ya no necesitaba la
ayuda de la Sociedad. En una reunién del comité central efectuada en
1919, se decidi6 que, puesto que era evidente que el ejército se mostra-
ba renuente a hacer un contrato con la Cruz Roja, quiza, “en lugar de
servir al ejército como un apéndice, era mejor cambiar a una organi-
zacion de socorro voluntario dedicada principalmente a tareas civiles”.*

En el mismo afio de 1917 un profesor de la Universidad de Co-
penhague fue elegido como nuevo presidente, y el comité ejecutivo que-
d6 compuesto por médicos y otros ciudadanos prominentes. La estruc-
tura federal —resultado de la reorganizacién— se convirtié en la
principal fuente de cambio de la Sociedad.

Para dar cabida a los voluntarios de primeros auxilios y a las
actividades locales, la nueva estructura formal incluyé, como ya diji-
mos, secciones locales. Considerando que la mayoria de los miembros
pertenecian a los circulos de damas de todo el pais, habria sido logico
tomar estos tltimos como punto de partida para establecer las seccio-
nes; sin embargo, la reina Louise insistié en que s6lo ella, como habia
ocurrido desde 1900, nombraria a los presidentes de los circulos de

4 Actas de la reunion de 1919 del comité central, Helle B. Rasmussen, 1 de mayo de 1993.
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damas; y también subrayé que éstos no podian formar parte de las
secciones. Consecuentemente, fue muy dificil establecerlas: a causa de
la rivalidad local y porque las damas con tiempo y recursos disponibles
ya habian sido reclutadas por los circulos. Pasaron diez afios antes de
que la Sociedad tuviera un alcance nacional. Hasta que desaparecieron
los circulos de damas en 1948, cuando murié la reina, era comtn en-
contrar una seccién y un circulo de damas en la misma localidad, si
bien en los afos treinta y cuarenta unos cuantos se fusionaron con
alguna seccién, a pesar de los dictados de la reina.

En 1919 se establecieron la Liga de la Cruz Roja y las Sociedades
de la Luna Creciente Roja, de las que se hizo miembro la Cruz Roja de
Dinamarca. Como consecuencia, el nombre cambié de Cruz Roja a Cruz
Roja Danesa.

Después de haber sido una organizacién de apoyo exclusivo al
ejército danés, la Cruz Roja empezé a participar principalmente en la
ayuda a los prisioneros de la primera Guerra Mundial y establecié
oficinas en San Petersburgo, Berlin, Viena y Paris. Ese fue su primer
esfuerzo internacional de importancia, pero finaliz6 en 1920. Desde
ese afio hasta el estallido de la segunda Guerra Mundial, la participa-
cién internacional desapareci6 virtualmente y las actividades empren-
didas por la oficina central de Copenhague sélo tuvieron que ver con
actividades civiles en Dinamarca destinadas a mejorar la salud y pre-
venir las enfermedades y las necesidades, de conformidad con la carta
de la Liga.

Las secciones adquirieron una gran importancia en la organiza-
cién durante el periodo de 1920 a 1940. Florecieron las iniciativas lo-
cales y 1a CRD se volvié dependiente de las secciones para todo lo rela-
cionado con sus propias actividades; asimismo, el destino de la
organizacién lleg6 a depender de las iniciativas locales. Las tareas que
llevé a cabo la organizacién durante ese tiempo pueden describirse
como de apoyo al Estado benefactor y complemento de éste; incluyeron
el cuidado y asistencia para madres jévenes y nifios, hogares para an-
cianos, servicio de donadores de sangre, sanatorios, capacitacién en
primeros auxilios, etcétera.

1976: Desarrollo de las actividades internacionales

Dinamarca fue ocupada por Alemania en el transcurso de la segunda
Guerra Mundial. Durante y después de la guerra, de 1939 a 1951, las
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actividades de la CRD se concentraron en tareas relacionadas con la
situacién: brindar socorro a los prisioneros daneses en los campos de
concentracién alemanes y a las familias afectadas por la guerra. Des-
pués de la contienda, la CRD establecié y administré unos 1 000 campos
de refugiados de guerra y brind6 ayuda a Holanda, Bélgica y Francia,
gracias principalmente a subvenciones provenientes del gobierno.

En el periodo que va de 1952 a 1976, la CRD prestd asistencia en
operaciones internacionales de socorro en general y de ayuda en de-
sastres, como la inundacién de los Paises Bajos en 1956. El financia-
miento para esas operaciones provino de donatives, de fondos que las
secciones recaudaron organizando loterias, etc. Por otra parte, las sec-
ciones continuaron con sus actividades locales y también empezaron
a organizar guardias de primeros auxilios en eventos deportivos, a pro-
porcionar equipo de seguridad en las playas, etcétera.

Con todo, el grado de actividad de la Cruz Roja Danesa en el
periodode 1952 a 1976 estuvo muy por abajo del que siguié ala segunda
Guerra Mundial (1945-1951). Asimismo, el nimero de miembros se
redujo drasticamente: en 1948 contaba con 160 000; en 1976, la cifra
era de 80 000.

Es posible fijar como fecha de la transicién de la organizacién
voluntaria a profesional y de pobre a rica el afio de 1976, cuando tuvo
lugar una serie de reuniones del comité central de la CRD para encon-
trar la manera de expandir y revitalizar la organizacién. Entonces se
decidié hacer de ella un organismo profesional e internacional. Esa
decisién fue confirmada por la Asamblea General en 1978 y, en 1980,
fue contratado un nuevo secretario general. Se trataba de un servidor
publico del Ministerio de Relaciones Exteriores con una red de relacio-
nes en €l sector piblico, las agencias de desarrollo internacionales y los
paises del Tercer Mundo.

Las condiciones sociales del momento se caracterizaban por una
internacionalizacién creciente. En el sector piiblico, la Agencia Danesa
para el Desarrollo Internacional (conocida internacionalmente como
Danida, de Danish International Development Agency), dependiente
del Ministerio de Relaciones Exteriores, buscaba nuevas organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) que a su vez le sirvieran de agencias
para encauzar los cada vez més sustanciales fondos publicos para asis-
tencia en desastres y obras de desarrollo en el Tercer Mundo.

En 1984, el Ministerio de Justicia hizo un contrato con la CRD
para que estableciera y dirigiera campos de refugiados politicos que
buscaban asilo en Dinamarca.
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Esas actividades provocaron cambios drasticos en la organizacion.
En 1980, la CRD empleaba a 50 personas y tenia un movimiento total
de dinero de unos 50 millones de coronas danesas. En 1991, el personal
en la oficina central era de 150, tenia 100 delegados en el extranjero
y 500 personas fueron empleadas en los campos de refugiados. El mo-
vimiento total de dinero en 1991 fue de 500 millones de coronas dane-
sas, diez veces el de 1980.

En 1976, las secciones seguian manteniendo actividades locales,
pero diferentes a las de los periodos anteriores. El Estado benefactor
se habia desarrollado y las municipalidades se habian hecho cargo de
la mayoria de las tareas, por lo que la organizacién tuvo dificultades
para atraer nuevos miembros.

1992: Los intentos por hacer de la estructura formal una estructura
profesional

En el periodo que va de enero a octubre de 1991, un grupo de investi-
gadores de la Escuela de Comercio de Copenhague hizo un estudio de
la CRD. Cuando se presentaron en la organizacién, tuvieron la impre-
sién de que estaba dividida en una parte formada por grupos de vo-
luntarios (unos 75 000 miembros) y una parte profesional. Las tareas
de las secciones sélo se relacionaban de una manera muy imprecisa
con las de la oficina central, y la organizacion para los refugiados estaba
desacoplada del resto de la organizacion.

La parte de grupos de voluntarios (consistente en 250 secciones
locales y 17 regionales) desempenaba actividades tales como capacita-
cién en primeros auxilios, servicio de visitas a ancianos, invalidos, pri-
sioneros y gente sola, grupos de primeros auxilios que brindaban ser-
vicios en eventos deportivos locales, conciertos, etc. Asimismo, habia
grupos de costura y tejido que hacian ropa para recién nacidos y nifios
de los paises del Tercer Mundo. Los fondos para las operaciones inter-
nacionales de socorro en general y de ayuda en desastres eran gene-
rados localmente mediante la venta de ropa de segunda mano y de
colectas locales, pero lo recaudado de esta manera sélo representaba
8% del movimiento total de dinero de la organizacion.

La parte profesional, establecida en la oficina central, trabajaba
con programas internacionales de asistencia en general y ayuda en
desastres dirigidos principalmente al Tercer Mundo. Esta operacién
inclufa un cuerpo profesional y se financiaba primordialmente con fon-

402

La reorganizacion de la Cruz Roja Danesa

dos gubernamentales. Del movimiento total de dinero, 42% provenia
de esas actividades. La administraciéon de los campos de refugiados se
financiaba 100% a través de un convenio de subcontratacién con el
Ministerio de Justicia y generaba 40% del movimiento total de dinero.

La estructura formal de 1a organizacién permaneci6 sin cambios
desde la reorganizacién de 1917. En la Asamblea General bianual, los
delegades (unas 350 personas) de las secciones locales y regionales
eligieron un comité central de unos 40 miembros. El comité central
nombré un niimero adicional de miembros del mismo (6 a 8 personas),
a los que se denominé “elegidos por el rey”, término que refleja la his-
toria de la organizacién. En la practica, se pidi6 a la gente que creia
tener un conocimiento especial iitil para el comité central que se uniera
a él. Aunque eran nombrados formalmente por el comité central, los
hombres del rey eran elegidos por €l presidente y el secretario general.
El comité ejecutivo, el presidente y los tres vicepresidentes eran de-
signados por el comité central.

El comité ejecutivo seguia teniendo el dominio en cuanto a las
decisiones, lo cual era muy coherente con la historia y las tradiciones
de la organizacién, pero habia quienes sostenian, en particular el se-
cretario general, que se necesitaba una estructura mas profesional
para tomar decisiones.

En 1991, este altimo se acercé a la Escuela de Comercio de Co-
penhague y le pidié que llevara a cabo un estudio de la estructura
global y el proceso para tomar decisiones de la organizacién. El secre-
tario general, el presidente y los administradores profesionales consi-
deraban que las personas elegidas encargadas de tomar las decisiones
no estaban capacitadas para abordar los problemas cada vez mas com-
plejos de las operaciones profesionales de asistencia en generaly ayuda
en desastres.

La idea de modernizar la estructura para tomar decisiones habia
surgido varios anos antes. En 1986, la Asamblea General decidié nom-
brar un comité que sugiriera una nueva estructura para la organiza-
¢i6n, pero en 1988 rechazé la sugerencia de dicho comité. En la siguien-
te Asamblea General, en 1990, el presidente amenazé con renunciar
sino se diseiiaba una nueva estructura, por lo que la Asamblea General
resolvié pedir una investigacién independiente sobre la organizacion
y la estructura para tomar decisiones de la Cruz Roja Danesa.

Los consultores sometieron su informe en octubre de 1991. No
recomendaron un modelo dnico; por el contrario, propusieron que la
organizacién analizara tres modelos alternativos. El primero de ellos
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Cuadro 1. El desarrollo de la Cruz Roja Danesa

Tareas Financiamiento

Estructura formal Estructura de tareas

Agentes de cambio

Donativos
Trabajo

Apoyo militar

Central

Sociedad

1876 Militares
1899 Princesa

Ramas locales Apoyo militar

Comités locales

voluntario

Donativos
y trabajo

Ayuda humanitaria

Central y Ramas

locales

Democracia
representativa

1917 Voluntarios de

primeros auxilios

voluntario

Trabajo

sistema de asistencia voluntario

social

Ramas locales Suplemento del

Democracia

Ramas locales

1920-
1940

representativa

Refugiados de guerra Gobierno

Central y Ramas

locales

Democracia
representativa

Gobierno danés

1940-
1951

y trabajo
voluntario

Gobierno

Central y Profesional Ayuda internacional

Democracia

1976 Comité central

en general

representativa

y en desastres

Gobierno

Central y Profesional Refugiados politicos

Democracia

1984 Secretario general

representativa

Central y Profesional Ayuda internacional/ Gobierno

Ramas locales

1992 Presidente secretario Sociedad

y trabajo

refugiados politicos

general

voluntario

La reorganizacion de la Cruz Roja Danesa

planteaba separar completamente la organizacién de grupos de volun-
tarios de la parte profesional, mientras que los otros dos aconsejaban
introducir modificaciones a la estructura que entonces se tenia. No
obstante, en los tres casos se sugeria que el comité central se redujese
de 40 a 15 miembros elegidos directamente por un consejo y que, en
general, se simplificara la estructura de gobierno.

Elinforme fue examinado ampliamente en la organizacién duran-
te el periodo de octubre de 1991 a octubre de 1992, cuando la Asamblea
General decidié mantener la estructura democratica, pero también
hacer los cambios aconsejados por los consultores.

La Asamblea General bianual se sustituy6 por un consejo anual
consistente en los presidentes de las secciones locales y regionales. El
presidente, el vicepresidente de asuntos internacionales, el vicepresi-
dente de asuntos nacionales y 12 miembros fueron elegidos directa-
mente por el consejo para formar el comité central.

En abril de 1993, el consejo se reunié por primera vez para elegir
presidente, vicepresidentes y comité central.

En el cuadro 1 se proporciona un resumen del desarrollo de la
organizacién.

Analisis. Origenes institucionales de la organizacién

Para tratar de entender la fundacién de la Cruz Roja Danesa en 1876
y las muchas reorganizaciones que ha experimentado la institucién en
el transcurso de su existencia, empleamos el marco teérico del institu-
cionalismo. Esto significa que examinamos la organizacion en el ambito
de la sociedad en su conjunto. Uno de los principales argumentos del
nuevo institucionalismo es que las estructuras de una organizacién de-
rivan del esfuerzo que se hace por amoldarse a los modelos generales
ya existentes que indican c6mo organizarse y, por ende, legitimarse en
la sociedad en general (Meyer y Rowan, 1991; Scott, 1991). Ahora bien,
ya que lo que nos interesa es comprender, antes que sus formas, cémo
cambian las organizaciones, también analizamos la CRD desde la pers-
pectiva de las estructuras de poder (Perrow, 1986) y examinamos aqué-
llas de la sociedad en su conjunta que influyen de manera importante
en la forma de la organizacién. Asi, intentaremos determinar cémo, a
través del tiempo, diferentes agentes han tratado de hacerse del domi-
nio de la Cruz Roja Danesa aprovechando los campos de oportunidad dispo-
nibles (Brint y Karabel, 1991). Esta perspectiva es la del instituciona-
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lismo “antiguo” mas que la del “nuevo” en la tradicion de Philip Selznick
(1949; 1957), Arthur Stinchcombe (1965) y Brint y Karabel (1991).

En el transcurso del analisis identificamos agentes que han tra-
tado de promover sus intereses ejerciendo presion en la organizacién
para reestructurarla o tratar de dominar el aparato presente; al ha-
cerlo, no obstante, segin pudimos observar, una de sus preocupaciones
ha sido igualmente el elegir formas legitimas de organizacién.

Las estructuras de poder

En el caso de la CRD, podemos identificar tres fuentes de poder. Los
militares desempefaron una funcién primordial en los primeros afos
de la organizacién y hasta su reorganizacién, en 1917. Junto con los
militares, la familia real y la nobleza tuvieron también un gran poder
durante ese periodo. Aparentemente, a la Sociedad danesa le resultaba
embarazoso el que el Comité de la Cruz Roja de Ginebra la denunciara
publicamente por no reaccionar a los llamados a participar en los es-
fuerzos humanitarios que se hacian para brindar asistencia en casos
de guerra, a pesar de que Dinamarca habia firmado la Convencion de
Ginebra. Desde luego, el gobierno danés no podia participar de manera
directa en tales operaciones, pero el ex ministro de Guerra habia tra-
bajado activamente en el establecimiento de 1a organizacién danesa
y se convirtié en su presidente durante los primeros veinte afios. No
es que el aparato militar en s{ mismo estuviera interesado de manera
alguna en la cuestion de la ayuda humanitaria internacional en los
campos de batalla; antes bien, se hizo del dominio de la organizacién
y la us6 para brindar apoyo a los militares daneses. La junta directiva,
controlada por gente de los militares, impuso unas suscripciones tan
altas que sélo las personas pertenecientes a las clases mas ricas pu-
dieron convertirse en miembros de la Sociedad. Oficialmente, el cuerpo
de gobierno de la Sociedad para el Mejoramiento de las Condiciones de
los Enfermos y Heridos durante la Guerra era la Asamblea General,
pero dicho cuerpo no tenia influencia alguna. A menudo ni siquiera era
informada cuando la junta directiva tomaba una decision. Cuando se
buscd aumentar su capacidad en 1899, la junta directiva no decidié
aumentar la membresia sino, antes bien, establecié los circulos de da-
mas con la ayuda de la familia real. De esa manera, el orden social
y politico de Dinamarca se mantuvo intacto y la Sociedad siguié some-
tida al dominio del aparato militar y sus partidarios.
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Cuando la Cruz Roja se reorganizé en 1917, la estructura de poder
de Dinamarca habia cambiado sustancialmente. Los socialdemdcratas
y el movimiento sindical se habian convertido en fuerzas importantes
de la sociedad, mientras que el partido conservador, que habia domi-
nado la sociedad, habia perdido terreno ante el de los granjeros libe-
rales. El papel de los militares y, sobre todo, la tecnologia militar habian
cambiado. Asi, la Cruz Roja no sélo transformé su estructura sino tam-
bién sus tareas. De haber sido una organizacion de apoyo a los milita-
res, entre 1920 y 1940 lleg6 a desempenar un papel importante como
complemento del Estado benefactor, que cada vez se hacia més fuerte.
De acuerdo con lo anterior, sostenemos que el cambio ocurrido en la
estructura de poder de la sociedad danesa explica las transformaciones
que experimentaron la estructura de la CRD y sus tareas.

Alrededor de 1970, el Estado benefactor ya estaba bien establecido
y muchas de las tareas que antes llevaban a cabo las organizaciones
de voluntarios, como la CRD, habian sido adoptadas como responsabi-
lidades pablicas, pero esta vez oficialmente y como parte de la ideologia
del Estado benefactor. Y eso impuso limites al tipo de tareas que podia
emprender legitimamente la Cruz Roja.

Alolargode suhistoria, la CRD habia tenido que crearse un espacio
legitimo en la sociedad y, como hemos visto, la estructura de poder de
la sociedad danesa habia definido y redefinido ese espacio. No quere-
mos implicar con esto una perspectiva determinista de la estructura
de poder en el sentido de que el papel de la CRD no pudo haber sido
diferente de lo que hemos descrito aqui. Ciertamente, pudo haber ele-
gido otra manera de organizarse y otras tareas que desempenar. Quiza
el aspecto mds sorprendente de la CRD sea la capacidad de recuperacién
de la organizacién. Hizo su propia historia, pero no habria podido ha-
cerla en cualquier forma que hubiese querido.

Los campos de oportunidad

El andlisis de los campos de oportunidad se relaciona estrechamente
con el de la estructura de poder, pero, mientras que con éste buscamos
conocer las fuerzas del medio ambiente que restringieron las posibili-
dades de organizacién de la CRD, con aquél buscamos entender las
condiciones sociales que hicieron posibles las perspectivas que la Cruz
Roja exploré realmente a lo largo del tiempo. El hacer un analisis del
total de posibilidades que hubo en ese periodo rebasaria el marco de
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este articulo. Es importante que se comprenda que, por una parte,
como antes se mencioné, nosotros creemos que, en cuanto organizacion
de voluntarios, 1a Cruz Roja pudo haber examinado otras estrategias
y, por la otra, como lo demostraremos, también creemos que, desde su
fundacién hasta nuestros dias, la organizacién exploré una estrategia
que nos hace considerarla como una organizacién semigubernamental.

A pesar de que el aparato militar se mostré muy renuente a aso-
ciarse con la Cruz Roja cuando ésta se fundé en 1876, los militares
pudieron utilizarla en beneficio de las fuerzas armadas y, a partir de
1899, expandir la participacion civil en esa empresa a través de los
circulos de damas. De esa manera, la Cruz Roja también ayudé a au-
mentar el prestigio de los militares y durante mucho tiempo —quizas
atin hoy— fue considerada como una aliada cercana de ellos. Las ac-
tuales oficinas centrales de la CRD fueron donadas por las fuerzas ar-
madas, su patrocinadora es la reina Ingrid y el comisionado es el prin-
cipe consorte Henrik.

Los estrechos lazos con los militares desaparecieron con la reor-
ganizacién de 1917, por lo que, entre las dos guerras mundiales, la
organizacién llevé a cabo tareas civiles, principalmente de apoyoy com-
plemento al Estado benefactor. Y, gracias a la estructura federal esta-
blecida en 1917, estaba bien capacitada para hacerlo, porque las juntas
directivas de las secciones formaban parte de la élite local y podian
emprender tareas en sus localidades, ayudando sobre todo a los nifios,
ancianos, desempleadaos, etc. Durante y después de la segunda Guerra
Mundial, la CRD participé en las tareas de ayuda a los prisioneros de
guerra en campos de concentracién alemanes y a los refugiados de gue-
rra. Ese trabajo, ahora de una envergadura internacional mucho ma-
yor, estuvo estrechamente coordinado con el gobierno danés y fue pa-
tracinado por éste.

La siguiente oportunidad importante que aproveché fue el trabajo
internacional de socorro en general y ayuda en desastres a partir de
los afios setenta. En este caso también es posible ver los intimos lazos
que mantuvo con el gobierno. En ese periodo, el gobierno danés tenia
el gran problema de encontrar una salida al cada vez mayor presu-
puesto de ayuda al desarrollo, destinado sobre todo a los paises del
Tercer Mundo (1a cifra que se habia fijado el gobierno era el 1% del
producto nacional bruto), por lo que establecié la politica de que 15%
del total de dicho presupuesto deberia encauzarse a través de organi-
zaciones no gubernamentales (ONG). La CRD estaba bien equipada para
explorar ese campo de opertunidad y en 1980 recluté como secretario
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general a un antiguo miembro de la Agencia Gubernamental para el
Desarrollo.

En 1981, cuando el gobierno decidié buscar una agencia que se
hiciera cargo del siempre creciente nimero de refugiados politicos que
llegaban a Dinamarca, la CRD fue la eleccién l6gica; por lo demas, el
secretario general ya formaba parte de la red.

La bisqueda de formas de organizacion

El nuevo institucionalismo subraya un aspecto importante: una vez
que una forma se instala, su capacidad para sobrevivir depende menos
de su desempefio que del tranquilizante sentido de orden que transmite
(Jepperson y Meyer, 1991; Scott, 1991). En primer lugar, la estructura
formal de la CRD no ha cambiado mucho desde su fundacién. En se-
gundo, su estructura de gobierno siempre ha sido democrética, a pesar
de que a lo largo del tiempo ha habido conflictos relacionados con la
estructura y con la influencia y a pesar de que, tal como esta formali-
zada en la estructura, la democracia nunca ha significado que los miem-
bros ordinarios hayan ejercido (o quiz4 incluso deseado) esa influencia.
En tercer lugar, la arganizacién siempre ha sido controlada por una
élite. El cambio de estructura unitaria a federal introducido en 1917
signific que las secciones podian separarse virtualmente de la oficina
central, mientras que la amplia definicién de los objetivos de la orga-
nizacién les permiti6 llevar a cabo tareas definidas por ellas mismas.
Esa estructura ha contribuido a que la organizacién haya sobrevivido
con éxito, como se observa también en el caso de la YMCA en Estados
Unidos (Zald y Denton, 1963).

La difusarelacion entre la estructura organizativa y el desempenio
de las tareas, como lo han hecho notar muchos nuevos institucionalis-
tas (Meyer y Rowan, 1991), se hizo particularmente evidente a partir
de 1976, fecha en que la CRD se convirtié en una organizacién profe-
sional. La administracién de los refugiados y los programas interna-
cionales de socorro en general y ayuda en desastres fueron separados
de la organizacién nacional, y las estructuras para ilevar a cabo esas
actividades se disefiaron de tal manera que concordaran con aquéllas
de los departamentos del gobierno central con los que trabajan.

El secretario general y el presidente intentaron cambiar la estruc-
tura de gobierno de la CRD en 1986 y 1990, pues querian modernizar
la disposicién formal (democratica) para que coincidiera con el caracter
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profesional de la estructura de tareas. Para gran pesar del secretario
general, el cambio que se introdujo en 1992 no cumplié con ese requi-
sito; sin embargo, la nueva estructura de la CRD corresponde a la de
otras ONG que durante los iltimos dos afios han cambiado la suya para
asi ser politicamente responsables, requisito que el gobierno impuso
a una organizacién similar hace apenas unos afios.®

Conclusion

El analisis de la Cruz Roja Danesa hecho en este articulo se basé tanto
en el nuevo como en el antiguo institucionalismo. Puesto que lo que
nos interesaba no era tanto la manera de funcionamiento como la fun-
dacidén y reorganizacion de las instituciones, para entender la estruc-
tura de poder que da forma a su desarrollo, nos basamos en la obra de
Philip Selznick (1949 y 1957), Mayer Zald y Patricia Denton (1963),
Charles Perrow (1986) y Brint y Karabel (1991). Como lo sefialaron los
antiguos institucionalistas, el desplazamiento de los objetivos ha sido
una caracteristica importante del desarrollo de la organizacién estu-
diada, si bien el concepto de desplazamiento de los objetivos es de dificil
aplicacién, pues supone que al principio los objetivos eran fijos. Y ése
no es el caso de la CRD, pues, como observamos, las tareas de la orga-
nizacién han cambiado sustancialmente a lo largo de su historia.

Asimismo, nos basamos en el nuevo institucionalismo e hicimos
observaciones que corresponden a conceptos clave de esa tradicién. La
organizacién formal de la CRD ha sido notablemente estable a través
del tiempo y la vemos como una forma de organizacién que se legitima
en el medio ambiente en que esta inserta. Hubo cambios tanto en las
bases materiales como en las ideolégicas de la sociedad y descubrimos
que unas y otras tuvieron efectos importantes en la organizacion de la
CRD, si bien ninguna ejercié un efecto importante en la estructura
formal de la institucion.

La vaga relacién entre la estructura formal y las estructuras de
tareas, otra variable clave en la nueva tradicién institucionalista, tam-
bién fue observada en este estudio.

5 A fines de los afios ochenta, el Ministerio de Finanzas puso en vigor una reestructuracion
de la administracién de algunas ONG. En el caso de la Asociacién Danesa para la Cooperacion
Internacional, los consultores del ministerio reorganizaron las oficinas centrales para que
concordaran con la estructura administrativa de la Agencia Danesa para el Desarrollo Interna-
cional (isomorfismo).
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Es posible que, cuando se hizo la reorganizacién de 1992, el haber
recurrido a consultores haya contribuido al éxito de ese intento. Esto
concuerda al menos con el argumento necinstitucionalista de que es
probable que, al legitimar las formas de organizacion, los profesionales
ejerzan un efecto (DiMaggio y Powell, 1991; Scott, 1991), pero también
es tentador argiiir que el intento por reconciliar la estructura formal
con las de tareas fracaso porque las dos maneras de organizacion sirven
a dos tipos diferentes de electores.
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