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Teoria de la organizacion

y administracion publica
Insuficiencias, simplezas y desafios
de una maltrecha relacién

Es preciso saber reconocer los sucesos de la historia,
sus sacudidas, sus sorpresas, las victorias afortunadas,
las derrotas mal digeridas, que dan cuenta de los co-
mienzos, de los atavismos y de las herencias... La his-
toria, con sus intensidades, sus debilidades, sus furores
secretos, sus grandes agitaciones febriles y sus sinco-
pes, es el cuerpo mismo del devenir.

MICHEL FOUCAULT

La teoria de la organizacién se ha incorporado recientemente a diversos
cuerpos tedricos dada su posibilidad para alcanzar un mayor nivel de es-
pecificidad en campos considerados macros, tales como la economia y la
sociologia, o bien en espacios caracterizados por su amplitud, dinamismo
e importancia social, tales como la administracién publica, la educacién o
la comunicacién. Este interés no es solo académico, sino que obedece
también a lineamientos de mercado de trabajo y de mediacién politica.

* Profesores titulares del Area de Estudios Organizacionales del Departamento de Economia de
Ia Universidad Auténoma Metropolitana-fztapalapa y miembros del Sistema Nacional de Investigadores.
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Asi, la bisqueda de la eficiencia operativa, que promete ~—de manera
irresponsable—! a los paises latinoamericanos su concurso a la vuelta del
siglo Xx1 en los nuevos ambitos mundiales, ha acentuado la reduccién de una
gran cantidad de puestos de trabajo y trastocado seriamente los mismos
mercados internos, haciéndolos cada vez mas elaborados y cambiantes. El
conocimiento de algunos de los procesos organizacionales bisicos se constitu-
ye entonces como una ventaja comparativa ante la amenaza de desempleo.

Por otra parte, el importante desarrollo de las diversas organizaciones
como lugares privilegiados de sintesis de la disputa social, propicié que
éstas sean analizadas con mayor frecuencia como campos de ucha politica,
no sélo desde un punto de vista autirquico y etnocéntrico, sino como
posibilidad de mediacién de las necesidades, demandas, deseos y contra-
dicciones sociales. La gestion de lo piblico, la ensenanza y la comunicacion
adquieren en esta perspectiva otro sentido social, mds alld de las meras
consideraciones de tipo profesional.

Academia, profesién y mediacioén social son tres de las vertientes del
complejo y dinamico proceso histérico social donde debemos inscribir las
limitaciones y las posibilidades de la teoria de la organizacién para com-
prender la administracién publica. Privilegiaremos, sin embargo, en este
trabajo, la reflexién tedrica por considerarla fundamental para la compren-
sidén de la administracién piblica como espacio organizacional relevante
de la sociedad moderna; es indispensable la reorganizacién de nuestros
marcos interpretativos si deseamos alcanzar una realidad que ha cambiado
mucho mis ripidamente que nuestras ideas.

TEORfA DE LA ORGANIZACION: FRAGMENTOS DE UNA DISCIPLINA EN FORMACION

La teoria de la organizacién ha avanzado a lo largo del siglo por medio de
rupturas, entrecruzamientos y vicisitudes que le otorgan una especificidad
propia como disciplina en pos de un objeto multifacético, multideterminado
y cambiante (Ibarra y Montafio, 1989).

! Decimos de manera irresponsable dado que esta insercién se analiza generalmente en el nivel
exclusivo de la esfera econdémica, marginindose el analisis de las posibles implicaciones contenidas en
el proyecto politico. Una excepcién interesante la encontramos en un trabajo reciente de John
Saxe-Ferndndez en el que se destaca que: “...en realidad estamos en presencia de ‘bloques comerciales’
y ‘politicomilitares’ en formacién. La competencia por materias primas, acceso al petrdleo y los recursos
financieros tenderin a aumentar los resentimientos y conflictos regionales y nacionales”. (Saxe-Fernin-
dez, 1990, p. 102). De esta manera, debemos observar con detenimiento el proyecto politico que se escon-
de tras el discurso de la eficiencia, pieza clave si deseamos comprender las transformaciones en
curso.
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A las rupturas del enfoque convencional, que privilegian ciertos as-
pectos del fenémeno,? tales como la reconstruccién del proceso de trabajo
(Taylor, 1972; Ford, 1987), la administracién de los grupos informales
(Roethlisberger y Dickson, 1976; Mayo, 1972, 1977), el combate contra
los circulos burocriticos (Merton, 1965; Selznick, 1949; Blau, 1963; Gould-
ner, 1964; Crozier, 1974), la elaboracion de modelos para la toma de de-
cisiones (Simon, 1984; March y Simon, 1977; Cyert y March, 1965; March
y Olsen, 1976; Pettigrew, 1973), el analisis de las estructuras y la gestion
del contexto (Woodward, 1965; Pugh y Hickson, 1979; Emery y Trist, 1965;
Perrow, 1967), la formulacién de las estrategias (Ansoff, 1976; Steiner y
Miner, 1977) y, finalmente, el disefio de estructuras flexibles (Herzberg,
1966; Argyris, 1957, 1964; Bennis, 1963; Likert, 1968), se superpone el
andlisis y la gestién de un conjunto de procesos considerados como fun-
damentales en la organizacion, aunque analizados generalmente de manera
aislada. Tal es el caso del poder (Bacharach y Lawer, 1980; Crozier, 1974;
Crozier y Friedberg, 1977; Mintzberg, 1983), el conflicto (Follett, 1965; March
y Simon, 1977; Cyert y March, 1965; Pondy, 1967; Crozier, 1974; Lawrence
y Lorsch, 1973) y la comunicacion (Leavitt, 1977; Guetzkow y Simon,
1977; Shaw et al., 1977).

No obstante, hay que senalar que la incorporacién de estos procesos
pertinentes se inscribe en la visién volitiva del enfoque convencional que
promueve la supremacia del individuo en el acto organizacional. Este es
dotado de una alta racionalidad instrumental que le permite lograr elevados
niveles de negociacién politica. Si bien el poder ha resultado un elemento
que volvié mis dindmico el debate acerca del comportamiento organiza-
cional, pensamos que la orientacién voluntarista que ha caracterizado a
este tipo de andlisis ignora por completo el anilisis que actualmente se
hace, en el terreno de las ciencias sociales, acerca tanto de la aparente

2 Estas rupturas obedecen, en gran medida, a los cambios socioeconémicos promovidos por las
grandes corporaciones y se inscriben, por lo tanto, en la linea de explicacion histérica. La interpretacion
qQue hemos realizado de la teoria de la organizacién se sustenta en la hipdtesis de la existencia de una
fuerte correspondencia entre los cambios organizacionales esenciales a lo largo del siglo y el surgimiento
de las distintas propuestas tedricas de la organizacion. Estas Gltimas se constituyen, desde esta
perspectiva, en la sintesis tedrica que formaliza, universalizando, 1a o las soluciones que la gran
corporaci6n dio en su momento al o a los problemas esenciales que enfrentaba. Esto no significa de
ninguna manera que asumamos la existencia de un paralelismo lineal y mecénico entre realidad
Organizacional y teoria 0 que desatendamos otros elementos explicativos de la aparicién de algunos
adelantos te6ricos pues ello supondria negar la existencia de lo especifico de los procesos de
conformacién organizacional. Asi, no debemos marginar, entre otros elementos, el grado de discrecio-
nalidad que caracteriza a estas grandes unidades econémicas y que promueven cambios de orden
interno no registrables ficilmente en nivel macro. Al respecto, véase Ibarra (19914, 199156, p. 79) e
Ibarra y Montafio (1987).
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irracionalidad del comportamiento humano como de la importancia de las
estructuras en el comportamiento, incluyendo las especificidades simbélicas
y culturales (Ibarra y Montafio, 1991a).

Esto es causado por una trampa sutil que esconde el propio discurso
organizacional bajo su rostro voluntarista. En realidad, la propuesta que
nos hacen es la de un voluntarismo determinado en el que cl sujeto, para
adquirir este status, debe desprenderse de su subjetividad, es decir, debe
comportarse seguin la racionalidad instrumental. El sujeto, de cuya voluntad
depende el futuro de la organizacion, se encarna en la concepcién del
hombre administrativo de Simon (1984); es un sujeto que se orienta por la
norma de la adecuacion medios-fines y en donde la organizacién como
sistema le proporciona el ambiente psicolégico adecuado para la decision.
El que decide no debe escapar asi, a cierta racionalidad limitada en la que,
para hacer prevalecer la finalidad econémica de la empresa, se reconocen
y controlan los elementos que pueden perturbar la decisién (Ibarra y Mon-
tafio, 1991a).

Por otra parte, hay que destacar las aproximaciones de orden critico
que empezaron a surgir a fines de la década de los sesenta. El agotamiento
del llamado modelo taylorista fordista (Lipietz, s/f) y el descontento social,
que ponian en tela de juicio los beneficios de la sociedad “posindustrial”
y desmentian el anunciado fin de las ideologias (Bell, 1960), propiciaron
una serie de movimientos criticos al interior mismo de la teoria de la orga-
nizacién (Ibarra, 1990a). Las relecturas criticas de Marx, Weber, e incluso
Freud, no se hicieron esperar.? La participacién (Wreen, 1982; Montafio y

3R pensamiento critico, no sélo de la teorfa de la organizacién en particular, sino de las ciencias
sociales en general, elude la autocritica, bordando sus propuestas mediante supuestas relecturas de los
grandes pensadores europeos, pero careciendo de la suficiente claridad para asumir y enfrentar las
limitaciones inherentes a las elaboraciones teéricas de tales pensadores, que fueron productos de
momentos histéricos muy distintos de los que hoy nos ha tocado vivir, Esto 11 observamos, por ejemplo,
en el abuso que se ha hecho de la obra de Marx, al otorgarle tal fuerza explicativa que de ella nada
escapa. Asi, pareciera ser que la realidad se encontrara atrapada irremediablemente en las paginas de
la obra del pensador alemin, al que habria que acudir en adelante en busca de todas las respuestas.
Asimismo, sorprende que casi ningdn critico se haya propuesto hasta ahora la relectura de pensadores
que han sido descalificados, casi siempre por consideraciones de caricter ideolégico, al margen de la
impontancia y potencialidad que pudiera tener su obra en la construccién del conocimiento. Se hace
siempre necesaria una lectura critica del conocimiento acumulado que permita tanto la reinterpretacién
de las propuestas y conclusiones del autor sobre una base conceptual distinta y mas potente, como Ia
observacién de lo que esa teorfa nos dice por lo que nos oculta (Ibarra, 19914). Entre ellos mencionemos
sélo a titulo indicativo a Parsons, autor que ha desempefado una funcién decisiva en la conformacién
de la sociologia estadunidense y, en particular, en la denominada corriente estructuralista de la teosia de
la organizacién (Parsons, 1966, 1976; Etzioni, 1975; Blau y Scott, 1962; Mayntz, 1980). No cabe duda,
pues, que es necesario revalorar la funcién de la teoria y redimensionar la importancia de la realidad
y la historia, es decir, de sus procesos de conformacién.
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Rosim, 1983; Espinosa y Zimbalist, 1984; Cressey et al., 1985; Wells, 1987),
el poder (Clegg, 1979, 1989; Foucault, 1980, 1983) y el conflicto (Edwards,
1990) o el consenso (Burawoy, 1989), entre otros, conocieron entonces un
nuevo y mis amplio marco de analisis en el que se recuperaban algunos
aspectos sociales como clave explicativa de la organizacién para perder, a
cambio, a la organizacién como fundamento de la especificidad del feno-
meno bajo estudio (Ibarra, 19904, 1991b).

Por tanto, a pesar de sus aportaciones, las aproximaciones criticas
limitaban la aprehension de las especificidades organizacionales al privile-
giar como objeto de estudio fenémenos sociales muy generales, y por su
insistencia en algunos aspectos en los que la construccion de “puentes
tedricos” aparentaba solidez, tales como el caricter clasista del proceso de
trabajo (Braverman, 1975; Burawoy, 1989; Friedman, 1977; Edwards, 1979),
la l6gica de la dominacién (Clegg, 1975; Mouzelis, 1975; McNeil, 1987,
Salaman, 1979) o la conexién entre estructuras sociales y estructuras de la
personalidad (Pagés et al., 1979).4

Las zonas de interseccién entre lo social y lo organizacional resultaron
asi demasiado restringidas y, lo que resulté peor atin, los esfuerzos poste-
riores no lograron la elaboracién de un cuadro explicativo completo del
fenébmeno organizacional desde los puntos tedricos de origen de estas
propuestas.

La falta de especificidad para aprehender diversas practicas organiza-
cionales locales, la fragmentacién del fenédmeno en diversos elementos que
derivaron en cuasiespecialidades académicas y la falta de comunicacién y
tolerancia entre las diferentes perspectivas tedricas avanzadas, entre otros,

4 Aqui podemos ubicar las llamadas teorias de alcance intermedio que, fundamentalmente en la
postura mertoniana de la necesidad de construir aparatos conceptuales ni demasiado especificos ni
demasiado generales y abstractos, vieron en el dmbito organizacional su terreno tedrico natural. Este
tipo de aproximaciones se encuentra bien representado por los trabajos reunidos por Pinder y Moore
(1980). En el caso de la administracién piblica, se ha intentado garantizar un mayor nivel de especificidad
en el analisis mediante la vinculacion de la teoria de la organizacién y las politicas puiblicas (Public
Policy), destacando la importancia de las redes interorganizacionales en el proceso de conformacion
de las politicas puiblicas y en la propia actuacién de las organizaciones implicadas en su ejecucion. Al
respecto recomendamos los articulos compilados por Hall y Quinn (1985). Por su parte, en América
Latina, este tipo de aproximaciones se asume para avanzar ¢l estudio de la accidn estatal en términos
mis precisos, mediante el apilisis de la conformacion de las politicas publicas, teniendo su punto de
inspiracién mis en Marx y Weber que en Menon, sin olvidar la importancia que desempena en este
tipo de aproximaciones fa teoria de la organizacién. Asi, las politicas publicas se constituyen como el
puente articulador entre la sociedad y el Estado; y las organizaciones como esos espacios de
confrontacién en los que se dirimen las disputas sociales mediadas por la intervencién reguladora del
aparato estatal. Ejemplos de aproximaciones de este tipo los tenemos en los trabajos de Marquez (1982,
1984), Godau (1982) y en algunos de los trabajos reunidos por Oszlak (1984).
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son algunos de los elementos que caracterizan el estado actual de la teorfa
de la organizacién, estado de insuficiencias, simplezas y desafios.

TEORfA DE LA ORGANIZACION EN MEXICO: FORMACION
DE UNA DISCIPLINA FRAGMENTADA

La teorfa de la organizacién en México ha estado ligada bisicamente a los
acontecimientos de tipo administrativo; poco relacionada con las disciplinas
sociales,? pretendi6, en una visién ahistérica, levantarse como el sustento
te6rico de la administracién.® Las propuestas convencionales de origen
estadunidense son las que tradicionalmente han prevalecido sobre las de
orden critico o las desarrolladas en Europa.

Asi, el rico pensamiento social francés no ha sido incorporado de
acuerdo con su importancia a la reflexién organizacional;’ si acaso, esta
incorporacién se limita a los planteamientos originales de la sociologia del
trabajo (Friedmann y Naville, 1978), cuyo objeto de estudio es precisamente
el trabajo en si y sus consecuencias sociales. Esta fue confinada, no obstante,
a la disciplina sociolégica y su principal antagonista fue el taylorismo (Fried-
mann, 1956, 1977).

Menci6én aparte merecen los trabajos de Crozier (1974) y de Crozier
y Friedberg (1977), los que tienen el doble mérito de introducir la relacién
politica y el peso de la cultura en el examen organizacional (Chanlat, 1991),
e intentar una visién organizacional dinimica, mediante su propuesta de
anilisis del comportamiento estratégico de los actores.8

Los trabajos de autores ingleses tampoco se han tenido en cuenta en
toda su magnitud. Asi, la propuesta de Mouzelis (1975) tuvo una mejor

SA excepcién de algunos planteamientos psicolégicos de corte conductista que pregonan la
“awtorrealizacién” del individuo en las organizaciones (Maslow, 1943) y de algunas interpretaciones
simplistas de la dinamica de grupos (Cartwright y Zander, 1980) que subrayan una relacién automaitica
entre tipo de liderazgo y productividad.

Es interesante senalar las serias dificultades que tuvo esta disciplina para lograr el status
universitario, al considerirsele simplemente como un conjunto de técnicas sin capacidad explicativa
(Rios y Paniagua, 1977).

7 De hecho, la relativa y mutua ignorancia que caracterizan ampliamente a las investigaciones
estadunidenses y francesas obedece a razones mis profundas que el simple orguilo nacionalista o los
problemas lingtiisticos. Al respecto puede consultarse el sugerente trabajo de Chanlat (1991), donde se
sefalan algunas de las diferencias fundamentales entre ambas apreciaciones.

8 Hay que mencionar Que a estos autores, sobre todo a Crozier, se les brindé una amplia recepcién
en el medio académico estadunidense, porque venfan, ep gran medida, a revitalizar y abrir nuevas
perspectivas de anilisis. A este autor se le reconoce también por sus actuales propuestas de analisis
del Estado (Crozier, 1989).
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recepcion que la de Silverman (1975), probablemente mas a causa de la
sistematizacién y revision critica que de la teoria de la organizacién realiza
el primero, que a la fuerza de su propuesta teérico-metodolégica. El trabajo
casi ignorado de Silverman, tiene mayor riqueza tedrica al examinar, desde
la fenomenologia, las posibilidades de una explicacién socioldgica de las
organizaciones.

Por su parte, los primeros intentos de analisis critico realizados en
nuestros paises provinieron en gran medida de la lectura interesada de
autores soviéticos (Bogomolova, 1974; Gvishiani, 1977). El corte critico
de estos planteamientos preliminares tuvo como base la revisién de algunos
textos marxistas. Asi, la critica miarxista a la economia politica se constituyd
entonces como uno de los marcos importantes de andlisis para el estudio
de las empresas en los afnos setenta (Gémez, 1970).

De esta manera, salvo algunos casos aislados, no se han intentado
introducir en el analisis académico acerca de las organizaciones algunos
de los planteamientos sociales franceses importantes, tales como los de
Foucault (1981, 1983, 1988), Morin (1981, 1983, 1988) y Pagés et al. (1979),
entre otros. Por otra parte, los trabajos sociales que hacen referencia espe-
cifica a la problematica organizacional, tales como los de Clegg (1989) y
Clegg et al. (1980, 1986), conocen poca difusion en nuestro medio.

Es necesario mencionar que con la excepcion del trabajo de Braverman
(1975), ampliamente aceptado también por los economistas y los sociélo-
gos, las interesantes propuestas analiticas de autores estadunidenses no
convencionales han tenido, desafortunadamente, poca aceptacion en nues-
tro medio. Tal es el caso, por ejemplo, de Perrow (1984), Heydebrand
(1980) y Benson (1977). »

Pareciera ser que ciertos grupos académicos en Estados Unidos san-
cionaran la pertinencia tedrica de los planteamientos organizacionales. Esto
es valido en el caso de la reflexion convencional.? Incluso, son ellos los que
han dictado muchas de las pautas a partir de las cuales se analiza la expe-
riencia organizacional japonesa (Abe, 1991; Montano, 1988, 1989, 1990).

La fragmentacién de la teoria de la organizacion, reflejo de intereses
académicos, politicos y econdmicos, y constancia palpable de las dificul-
tades tedricas para aprehender el fenémeno organizacional, se ve, en cl
caso mexicano, amplificada por la misma dinamica social. Los graves pro-

9 Nos referimos, tardiamente y a propésito, a los planteamientos convencionales como aquellos
cuya orientacién se centra en la idealizacién esquemadtica de la organizacién, analizada como un ente
autarquico —aun a pesar de tomar en cuenta ¢l medio, ya que éste es simplemente refuncionalizado—,
en equilibrio arménico y constante y de la que se deriva casi exclusivamente una actitud profesionali-
zante.
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blemas econémicos y de injusticia social, el bajo nivel académico que ca-
racteriza a muchas de nuestras instituciones de educacion superior, el prag-
matismo administrativo y la globalidad de la critica social, aunados a la
fuerte dependencia econémico-politica con Estados Unidos, han fortalecido
ampliamente las visiones gremialistas e impedido, salvo raras excepciones,
aproximaciones que vayan mas alla de la unidisciplinariedad.

Las explicaciones administrativas —para no llamarlas todavia organi-
zacionales— se sitdan generalmente en el terreno de Ia simplicidad meta-
férica, dando lugar a interpretaciones sicologizantes del comportamiento
en las organizaciones. Los modelos matematicos son pocas veces analizados
y el ambiente es considerado simplemente como el lugar donde se encuen-
tran las amenazas y oportunidades para la empresa.

Durante la década pasada, el mercado de las publicaciones adminis-
trativas se vio inundado por una literatura estadunidense que descubria las
reglas de la productividad organizacional japonesa y prometia un ficil tras-
lado a cualquier latitud. Atravesando por una de sus peores crisis econ6-
micas, las empresas mexicanas, pequefias en su gran mayoria, intentaron
acercarse, infructuosamente, a estas nuevas modalidades (Montano y Ren-
dén, 1991). La grave crisis fiscal del Estado lo ha llevado no sélo a establecer
un programa amplio de desincorporacién, sino a intentar mejores niveles
de eficiencia tanto en la produccién como en los servicios. Ante la futura
firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadi, las
grandes empresas mexicanas, frecuentemente asociadas a empresas trans-
nacionales (Casar et al., 1990), intentaron aprovechar las condiciones para
penetrar en los mercados internacionales. Para todos estos actores, el ejem-
plo de la organizacién japonesa, analizada desde la mirada funcionalista
de algunos teéricos estadunidenses, se levanta como una inquietante pro-
mesa para alcanzar la eficiencia en diferentes terrenos, sin tomar en cuenta
las especificidades culturales propias del desarrollo histérico de aquel lejano
pais. 10

La administracién de empresas, la lamada sociologia de la educacién,
tanto como las ciencias de la comunicacién y la administracién piblica
acuden ——cada vez con mayor frecuencia— a la teoria de la organizacién
en alguna o algunas de sus orientaciones convencionales. Las necesidades
apremiantes de la sociedad mexicana parecen resolverse mds rdpidamente
—o al menos esa impresién parecen compartir los responsables de las

10 Asi, la abundante literatura concemiente a los circulos de calidad, sistemas de inventarios cero
o programas de just in Time subrayan mas bien las bondades de la participacién y las buenas relaciones
obrero-patronales, y no efectiian un andlisis serio de esa problemitica organizacional especifica.
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organizaciones— mediante unos esquemas simples que derivan en técnicas
sencillas para la administracién y, por lo tanto, la aparente rapida solucién
de los graves conflictos sociales.

Desde este punto de vista, debemos analizar el contexto tedrico en el
que se inscribe el estudio de Ia administracion publica, sobre todo en los
paises poco industrializados.

TEORIA DE LA ORGANIZACION Y ADMINISTRACION PUBLICA:
LOS TERMINOS DE UNA MALTRECHA RELACION

En el contexto de los comentarios anteriores, podemos decir que la admi-
nistracién publica requiere cada vez mas de una teoria que le permita no
s6lo legitimar una practica profesional de exigencia creciente, sino también,
de manera estructural y en el plano social, reelaborar los mecanismos de
mediacién que controlan algunas de las “imperfecciones” del mercado. En
este sentido, las crecientes demandas sociales de algunos de los actores
mas poderosos y las respuestas estatales tienen, cada vez mas, como lugar
de encuentro diversas, y en algunos casos, novedosas formas organizacio-
nales. Pero también la administracion publica requiere de una conciencia
tedrica que le dé legitimidad ética a su discurso y responsabilidad social a
su practica; es decir, necesita un conjunto de planteamientos teéricos rigu-
rosos a partir de los cuales reconocer sus propias especificidades y su
identidad.

La administracién publica acude a la teoria de la organizacion, desta-
cando los conceptos de estrategia y poder en el plano organizacional general
y el de estructura en el de las entidades productivas y oficinas burocriticas.
El caricter voluntarista de esta interpretacion se patentizé al asignar, por
otra parte, una racionalidad casi exclusivamente politica a los actores. Asi,
a final de cuentas, la estrategia y la estructura no son, en esta orientacion,
mas que meros componentes periféricos del niicleo politico por excelencia:
el poder. El poder, que hasta hace pocos afios tenia un lugar marginal en
la explicacién organizacional, ocupa, desde hace poco tiempo, el origen
mismo del accionar en las organizaciones piiblicas. La estrategia y la estruc-
tura constituyen dos aparatos de esta accidn politica instrumental racional.

Asi, por ejemplo, el crecimiento de las burocracias se explicé en afios
recientes por la simple intencién politica de avanzar arreglos organizacio-
nales favorables en las organizaciones piiblicas, teniendo como dispositivo
central la utilizacién del slack organizacional (March y Simon, 1977; Cyert
y March, 1965). Esto no significa de ninguna manera que rechacemos la
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gran importancia del poder en las organizaciones, simplemente lo que
queremos destacar es que el poder es un fenémeno muy amplio que no
puede ser circunscrito al mero hecho politico racional de los actores.

La teorfa de la organizacién puede, como lo hemos visto, limitar —o
sesgar— el alcance explicativo de las organizaciones publicas; pero también
puede contribuir en la construccién de este marco teérico; tanto como, por
ejemplo, la ciencia politica y la economia. Pero también es necesario reco-
nocer las limitaciones en si de una teorfa que a veces es relegada a un
conjunto de expresiones simples, la mayoria de las veces de caricter prag-
mitico y manipulador y encerrada frecuentemente en ella misma a fin de
alcanzar el pretendido status de “universal”. Esta misma teoria a veces
insinda, incluso desde sus origenes, ser la precursora y legitima heredera
de planteamientos de corte sistémico capaces de explicar cualquier tipo de
fenémeno social, e incluso fisico y biol6gico.! Una teoria reciente que, a
final de cuentas y a pesar de sus avances a veces reales, a veces simplemente
seductores, no ha conjugado coherentemente una serie de propuestas de
orden global. La complejidad, en su expresién mas literal, ha estado ausente
de estos intentos.

La administracién publica no debe caer en el extremo del enamora-
miento cautivo ni en el del desprecio absoluto. Esta teoria de la organizacién
amerita ser reorganizada, es decir, repensada una y otra vez en funcién de
un movible objeto de analisis y del momento histérico que lo entorna. Solo
asi podremos reconstruir la hasta ahora malirecha relacion entre teoria de
la organizacién y administracién publica.

" vale 1a pena observar cémo la teoria de la organizacién se fue constituyendo al amparo de
concepciones fisicas y biolGgicas de la realidad. En ¢l caso de Taylor, el mecanicismo desempefia una
funcién importante al utilizarse para explicar el funcionamiento organizacional. Por su parte, las
relaciones humanas, al amparo de la interpretacién que Henderson hiciera de Pareto, incorporan una
concepcién organicista en la que la empresa es concebida como sistema social en equilibrio casi
permanente (Henderson, 1970; Heyl, 1968; Desmaréz, 1983). Como ya indicamos, las ideas sistémicas
propuestas posteriormente por Parsons desempefarian una funcién importante en la teoria de la
organizacién de corte estructuralista. Una influencia tal vez mas decisiva fue la de Bertalanffy (1984)
que, recuperado siempre de manera superficial, dio paso a concepciones sistémicas demasiado
esquematicas de la organizacion y la administracién (Kast y Rosensweig, 1979). En contrapartida, Hama
fuertemente la atencién la poca influencia ejercida por la cibernética (Wiener, 1969) ¥ por investigaciones
sistémicas mis recientes que han quedado hasta ahora, acaso por su complejidad, marginadas de la
teorifa de la organizacién (Montafo, 1991).
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LA ADMINISTRACION PUBLICA EN CUESTION: DEL ESTADO INTERVENCIONISTA
AL ESTADO ORGANIZADOR

De acuerdo con lo que hemos planteado hasta ahora, vale la pena refle-
xionar un momento acerca de las implicaciones de analizar la administracion
publica como problema organizacional complejo. Si bien este esfuerzo no
es novedoso, vale la pena explorar la pertinencia de una aproximacién de
este tipo, dimensionando sus alcances y perspectivas.’? Esto nos lleva ne-
cesariamente a examinar la conformacion estatal reciente.

En primer lugar, debemos destacar cémo los cambios recientes en los
paises poco industrializados y en el dmbito econémico-politico mundial
empujan a un replanteamiento de la idea de Estado, y modifican con ello
las caracteristicas y funciones de su aparato, la naturaleza de la funcién
publica —y por tanto de la profesién y la disciplina— y el propio contenido
de la relacién entre Estado y sociedad; es decir, de las formas de mediaciéon
social.

Las tendencias hacia la globalizacién y la regionalizacion de la eco-
nomia mundial y los recientes procesos de democratizacién en América
Latina y el llamado mundo socialista, son dos fenémenos relacionados que
estin induciendo profundos cambios en el plano estatal. Hoy se afirma con
insistencia que la integracién de bloques econémicos y la democratizacién
de la vida politica pasa necesariamente por la reestructuracién del Estado,
por su recomposicion bajo esquemas que persiguen altos niveles de ren-

12 1a administracién piblica se desarrollé paralelamente a la teoria de la organizacién y en
muchas ocasiones se han superpuesto, confundiéndose o relativizindose sus fronteras disciplinarias.
Los primeros acercamientos de tipo organizacional a la administracién publica se encuentran en las
teorias posweberianas de la burocracia (Merton, 1965; Selznick, 1949; Balu, 1963; Crozier, 1974).
Posteriormente, Simon postularia, en su tesis doctoral en ciencias politicas —1947—, la unicidad de la
administracién, eliminando toda frontera entre administracién publica y privada o empresarial, y
constituyendo la teoria de la organizacién como disciplina universal del fenémeno organizacional
(Simon, 1979, 1984; Simon, Smithburg y Thompson, 1968; March y Simon, 1977). Por (iltimo, asumiendo
la metodologia propuesta por el Grupo Aston (Pugh, 1976), se han realizado estudios comparativos
entre un gran ndmero de organizaciones publicas a fin de explicar su funcionamiento y Jos determinantes
de la estructura organizacional (Meyer, 1972). Sin embargo, a pesar de contar con movimientos tedricos
de este tipo, lo que nosotros deseamos subrayar es la necesidad de una aproximacién organizacional
distinta, en la que lo social y lo politico no queden reducidos a un conjunto de variables externas o a
factores cuyos indices de correlacién prometen descubrir su peso especifico en el plano organizacional.
Este tipo de enfoques, si bien nos proporciona importantes aportaciones para la comprensién del
fendmeno organizacional (Ibarra, 19914, 19918), demostré igualmente grandes limitaciones al ser
incapaz de trascender fa explicacién simple basada en la descripcidn —mediante observacién y
mediciones empiricas— de la organizacién y, por lo tanto, de concebir la complejidad de una realidad
contradictoria, incierta y en constante movimiento (Ibarra, 1990¢).
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dimiento y eficiencia, a la vez que propician Ia participacién de la sociedad
en la gestién de lo publico (Kliksberg, 1989, 1990, p. 433ss.).

La actividad del aparato piblico se ubica asi en una légica de eficiencia
puntual con la que “lo politico” debera convivir. En adelante, la restriccion
de la politica se encontrara en la eficiencia; la eficiencia se convertira asi
en una manera privilegiada de hacer politica.

Este proceso de cambio se enmarca en la preeminencia de la concep-
cién neoliberal que, sin eliminar la intervencién estatal propia del Estado
benefactor, propone una modificacion sustancial en sus formas.!3 El adel-
gazamiento del Estado, la desincorporacién de un gran niimero de empresas
publicas, la desregulacién econémica y la coparticipacion de la sociedad
en la gestién de lo publico, si bien plantean con claridad el fin del Estado
benefactor, tampoco deben ser interpretados necesariamente corno una
vuelta al Estado liberal de derecho.

Por el contrario, este aparente repliegue estatal por la disminucién de
su tamafio —interetada equivocadamente como una disminucién de su
poder— y la renovacion de ese espiritu de libertad expresado en la actividad
emprendedora de la sociedad mediante la empresa privada, de esa légica
mercantil en todos sus planos y del resurgimiento del “individualismo po-
sesivo”, significa mds bien la constitucién de una nueva forma de Estado
en la que la funcién organizadora y administradora de la sociedad se fun-
damenta ya no tanto en la propiedad como en la capacidad de conduccién
politica, es decir, en la posibilidad real de constituirse como instancia pri-
vilegiada de organizacién y direccién de la sociedad, mediando las contra-
dicciones que se expresan en los diversos intereses de los grupos que la
conforman.

Asi, en lo econémico, el Estado organizadordeberi vigilar el adecuado
funcionamiento del mercado respetando aparentemente las fuerzas que lo
gobiernan; su intervencién en la esfera econémica debera limitarse a fo-
mentar la competencia, devolviéndole al mercado su papel como recom-
pensador del éxito individual: asi, la diferencia —que se expresa en el

13 El inusitado interés por la teoria de la organizacién en nuestros paises y su consolidacién en
sus paises de origen se encuentra estrechamente vinculado al momento politico por el que atraviesa
actualmente el mundo. Efectivamente, la doctrina neoliberal que se impone paulatinamente en la Gltima
década, dictando los términos bisicos de la reforma econdmica y la restructuracién del Estado, se
presenta como una concepcién del mundo que encuentra en la teoria de la organizacion una de sus
expresiones especificas fundamentales. Resulta cada vez menos extrana la presencia de un discurso
politico que, recuperando las dimensiones esenciales de la accién en el plano organizacional, promete
la solucién de los graves problemas econémicos y sociales con eficiencia y participacién, mas alla de
las tradicionales distinciones entre lo publico y lo privado o entre la politica y la administracién.
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monto de las utilidades obtenidas o en el salario recibido— es recuperada
como norma de exclusién. '

Esta intervencion ya no es mds por medio de la propiedad estatal
—salvo casos calificados como “estratégicos”—, sino como promotor y
organizador de las reglas del juego que, sin alterar la dindmica propia del
mercado, orientaran a nivel local la produccién, el intercambio vy la circu-
lacion econémicas.'® La desregulacion econémica es clara expresion de la
modificacion de las formas de intervencion estatal: el Estado se constituye
en promotor y facilitador de la participacion econémica de la sociedad,
otorgandole garantias mediante una administracién eficiente y puntos de
referencia al establecer reglas claras para la realizacién individual y asegurar
su estricto cumplimiento.

Para decirlo en otros términos, el Estado se constituye como esa mano
visible que organiza la sociedad frente al mercado, adecudndola a sus
normas de funcionamiento: la calidad y la productividad, factores esenciales
de competitividad, asi como la adopcién de novedosos modelos organiza-
cionales que permitan la transformacién cualitativa de la empresa, deberdn
ser alentados por el Estado a fin de garantizar el funcionamiento “autorre-
gulado” del mercado. En este sentido, el lema que resume esta intencién
podria ser el de laissez-faire sans rien laissez-passer; la mano invisible del
mercado estrecha en un pacto de no agresién la mano visible del Estado,
definiendo con mayor precision sus dmbitos de competencia y relaciones
mutuas de cooperacion.

Por su parte, lo politico queda también representado desde ahora
como un mercado en el que son mediadas las disputas sociales bajo la
intervencion organizadora del Estado. La participacién de la sociedad en
la gestion de lo publico supone una amplia identificacion de ésta con el
Estado, mediante la promocién de un sentimiento de pertenencia de la
sociedad al Estado bajo esquemas de cooperacién y corresponsabilidad.
Asi, la sociedad se disuelve en el Estado; el Estado se constituye como
organizador social.

En esta perspectiva, mercado y democracia son conceptos casi equi-
valentes, intercambiables; el mercado intenta ser representado como de-
mocracia econdmica ya que se asume que procesa y responde a las
necesidades de la sociedad —oferta— mediante la libre eleccion de los

" Tales reglas del juego econémico intentan ser generalizadas a Ambitos internacionales acotados
mediante la regionalizacién, es decir, la constitucién de bloques econémicos regidos por el libre
comercio intemno y el proteccionismo externo. En este caso, ¢l Estado habri de participar en la
negociacién de tales reglas del jucgo, asegurar su adecuada aplicacién localmente y observar que sean
respetadas por sus socios comerciales.
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individuos que la conforman, expresada por la demanda; ademas, bajo la
aparente igualdad de oportunidades, se constituye como “mecanismo na-
tural” para la “seleccién de los mas aptos” y como garantia de cohesion
social, al otorgar a cada quien lo que “justamente” le corresponde de acuerdo
con su actuacién individual. '

Por su parte, la democracia intenta ser representada como mercado
politico bajo la premisa de que mediante el libre juego de las ideas y la
igualdad que supone “un voto por persona” se estableceran los términos
del proyecto nacional y determinaran los responsables de su adecuada
ejecucién. El suefio parsoniano parece hacerse realidad al constituirse las
relaciones de equivalencia entre el dinero —mercado— y el poder —Es-
tado— como expresion de la libre eleccién de la sociedad en el marco de
un sistema de valores por ella compartido (Parsons, 1969).

De esta manera, el neoliberalismo supone una nueva forma de Estado
que encuentra en la administracién y la tecnologia sus elementos estraté-
gicos de organizacién econémica y conduccién social.’® La aparente de-
mocratizacién econémica y la real mercantilizaciéon politica encierran en si
mismas la despolitizacién de la sociedad, al imponer la racionalidad ins-
trumental como criterio decisorio esencial que desplaza todo tipo de valo-
racién politica; la factibilidad se impone asi a la utopia, descerebrando a
la sociedad. Sélo asi el Estado organizador se convierte en obligado punto
de referencia, en espejo de la sociedad, en elemento estructural de su
organizacién y administracion; solo asi encontrara el mercado nuevamente
las posibilidades de su autorregulacién.

POR UNA TEORIA DE LA ORGANIZACION DEL ESTADO: LA ADMINISTRACION
PUBLICA COMO PROBLEMA ORGANIZACIONAL COMPLEJO

Pero una aproximacién como la que proponemos supone no solamente el
reconocimiento de las nuevas realidades, sino la superacién de los peligros
asociados a una concepcién sumamente convencional del problema orga-
nizacional. En su reconocimiento descansan las posibilidades de una con-
cepcion del Estado y la administracién puiblica como problema

15 En este plano, la reconceptualizacién de la administracién y la tecnologia resultan esenciales.
Tanto la una como la otra, no sélo mas alld de sus simples aspectos técnicos sino a parntir de ellos,
comportan relaciones de poder en las que se encuentran en juego el orden, la estabilidad y la disciplina.
Asi, el poder de Ja administracidn y la tecnologia deberin ser comprendidos si queremos entender la
administracién y la tecnologia del poder (Foucault, 1980; Ibarra, 1990b; Ibarra y Montaiio, 119158).
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organizacional complejo. Analicemos cuatro elementos que resultan fun-
damentales.

La unidisciplinariedad

La organizacién social, como fenémeno, no puede ser aprehendida desde
una sola disciplina: no existe, para nosotros, posibilidad de una disciplina
de la organizacion. La misma teoria de la organizacién, con todas sus limi-
taciones, representa un esfuerzo, algunas veces ecléctico, otras novedoso
por sus propuestas, hacia la integracién del conocimiento. Este esfuerzo
no escapa de la esfera de la falsa utopia al pretender sintetizar y reformular
una serie de planteamientos dispersos con bases metodolégicas incluso
diferentes.

" Asi, una teoria de la organizacién formada de manera interdisciplinaria
pareceria contener también el germen de sus limitaciones, ya que se con-
creta a establecer “relaciones diplomiticas” entre las disciplinas sin reco-
nocer la necesaria pluralidad del conocimiento: el caricter interdisciplinario
adecuadamente interpretado supone el rompimiento de los “moldes de la
inteligibilidad preexistentes”, permitiendo asi la “restauracién de las signi-
ficaciones humanas del conocimiento” (Gusdorf, 1983).17

16 Recordemos simplemente que la teoria de la organizacién ha sido una disciplina que se ha
constituido con el trabajo de investigadores de diversas formaciones y con diferentes intenciones
tedricas. Han estado presentes la sociologia, la economia, la psicologfa, la ciencia politica, la historia y
ia antropologia, por sefalar las mis importantes, dando lugar a diversos movimientos tedricos con
preocupaciones de investigacion especificas. Igualmente, la conformacién del pensamiento organiza-
cional se ha realizado teniendo como influencia bésica cierta lectura interesada de importantes
pensadores europeos. Las propuestas de Weer, Durkheim, Pareto y Freud, por mencionar las mas
importantes, influyeron ampliamente en el pensamiento organizacional; la lectura interesada que de las
obras de estos pensadores realizaron autores estadunidenses como Parsons, Henderson y Mayo,
permitieron la construccién de un discurso organizacional propic que fue dando cuerpo a la disciplina
y sentido tedrico a la investigacién empirica. Este problema puede ser claramente apreciado en el caso
de fas relaciones humanas, movimiento que proporciona la primera concepcién coherente de las
organizaciones, teniendo como fundamentos a Pareto —a través de Henderson— y a Piaget, Janet,
Freud, Malinowski y Radclife Brown —a través de Mayo— (Montafio, 1984). Sefalemos también que
1a Escuela del Comportamiento de Simon expresé siempre, con fundamento en el positivismo Idgico, la
intencién de unificar las ciencias sociales mediante la construccién de un nuevo paradigma, la Ciencia
del Comportamiento (Simon, 1977). Asi, {a teorfa de la organizacién es claro ejemplo de un campo del
conocimiento en construccién que se ha sustentado en el establecimiento de relaciones de comunicacién
entre diversas disciplinas sociales, sin lograr aiin constituirse en ese anhelado paradigma unificador.

17 Al respecto, Gusdorf senala de manera incisiva los términos que perfilan una nueva episte-
mologia interdisciplinaria:
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El paso del simple establecimiento de “relaciones diplomticas” entre
disciplinas a este nuevo carécter interdisciplinario, si se quiere a este caricter
transdisciplinario, supone la constitucién de un nuevo paradigma, de un
paradigma abierto, que recupere las nociones de sujeto y de desorden para
arribar a la explicacién de la complejidad organizacional, de la unidad-di-
versidad de lo organizado (Morin, 1983).

Esto plantea dos exigencias esenciales. Por una parte, trascender la idea
simple de organizacién como estructura, para incorporar al andlisis los proce-
sos de constitucion del sistema, en este caso, del todo social. Por otra, reconocer
la imposibilidad de disociar el objeto conocido del sujeto que conoce, es
decir, “la imposibilidad de constituir una ciencia del hombre aislada del
sujeto que la concibe y, en consecuencia, aislada de los aspectos sociales,
éticos, politicos” (Morin y Piattelli-Palmarini, 1983, p. 211; Morin, 1988).

Resulta imperativo pues, buscar la transdisciplinariedad para compren-
der la organizacién social, para estar en posibilidad de pensar diversos
fenémenos hasta ahora dispersos y fragmentados disciplinariamente me-
diante el reconocimiento de su naturaleza esencialmente organizada.’® Sin

La nocién de interdisciplinariedad debe evocar un horizonte global, pero no totalitario, del
acontecimiento universal. El programa consistiria en Ia reunién de las aproximaciones de la
inteligibilidad segin la multiplicidad de las vocaciones individuales, y la diversidad de las
perspectivas de la cultura mundial. La pluralidad de los espacios y de las épocas y la muitiplicidad
de las formas de lo humano imponen una especie de politeismo epistemoldgico, respetuoso de
las discordancias y las discontinuidades, de los intervalos. ...Ha llegado el momento de sustituir
las quimeras del panlogismo por la exigencia de un reconocimiento mutuo del hombre por el
hombre, bajo la forma de un humanismo de la pluralidad y de la convergencia. El significado
fundamental de la interdisciplinariedad es el de un recuerdo del orden humano. [Gusdorf, 1983,
p. 52

18 Esta sintesis, parece gestarse en otros campos cientificos que han visto en el problema de la
organizacién de la naturaleza y la vida, la esencia de la realidad que conformamos en sistemas autoor-
ganizados. Investigadores que han incursionado bajo una perspectiva como ésta en distintos campos
del conocimiento son Prigogine, Bohm y Capra (fisica) Thom (matematicas), Varela y Maturana, Pribram
y Atlan (biologia). La cibernética critica y el paradigma de la complejidad, a pesar de sus diversas
perspectivas y variantes, parecen presentarse como una prometedora tentativa unificadora del conoci-
miento, como la reformulacién del paradigma cientifico, como la realizacién de fa utopia transdiscipli-
naria. Para un acercamiento inicial a la obra de algunos de estos autores y al estado que se observa en
las ciencias llamadas duras, recomendamos Briggs y Peat (1989), Capra (1985), Laszlo (1990), Ferguson
(1989, pp. 160-210) y Piniker (1982, pp. 241-293). Por su parte, la influencia de este tipo de aproxima-
ciones se empezé a manifestar también en las ciencias sociales, abriendo nuevas perspectivas para
repensar la organizacién social en sus distintas facetas, econémica, politica, cultural y psicolégica. A
este respecto, podemos remitir al lector a la obra de autores que han incursionado pioneramente por
estos atin oscuros caminos como Morin (1981, 1983, 1988), Balandier (1989) y Autali (1981, 1982). Desde
posiciones mis conservadoras, Luhmann (1975, 1983, 1990) aporta un concepto sistemitico novedoso
de fa realidad social que exige, en nuestra opinién, una cuidadosa lectura critica.
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embargo, es necesario aceptar que la transdisciplinariedad es todavia un
proyecto confuso y ambiguo cuyos raros frutos preliminares no alcanzan
aun el ambito de la organizacién.

La simplicidad

Frente a la complejidad organizacional —en constante reorganizacion— se
ha respondido con la simplicidad del modelo —en constante reposo—. El
estudio de los procesos de conformacion de la realidad ha dejado su lugar
al estudio tipo diagndstico que subraya las estructuras en las cuales se
“fijan” los procesos de la organizacién. La premura obsesiva por el acto
desaloja las pocas posibilidades de reflexién, “tiempo muerto” para la pro-
duccién y la politica que pone en entredicho, justamente, la simple ecuacién
entre saber y poder (Foucault, 1981, 1980). El poder, entendido en su
acepcion simple como elemento central de la organizacidn, explica sola-
mente lo que cae en su ambito; no concibe, por ejemplo, el comportamiento
de quienes lo relegan a un segundo plano: el orden nunca ha entendido
el desorden, cuando mucho lo critica.

Los diferentes niveles de concentracion de la riqueza econdmica y del
poder politico, aunados a la poca movilidad social de los actores, caracte-
risticas de las organizaciones de los paises poco industrializados, ha pro-
piciado una gran recepcion de la explicacion simple de la organizacion a
partir del ejercicio del poder, notoriamente mas marcado en el caso de las
organizaciones publicas.

La simplicidad es pues un mal espejo, nos remite a una idea de inte-
gracién por desvanecimiento de diferencias, vilida sélo en la superficie.
Apoyada por una falsa idea estética, basada en la geometria plana, com-
pletamente ajena a una existencia topogrificamente compleja (Ibarra y
Montaiio, 1991¢).

La eliminacién de la simplicidad, el reconocimiento de la complejidad,
supone la no subordinacién de un factor a los otros, sino el reconocimiento
de su interdependencia, de su constante movimiento desordenado como
elemento de constante reorganizacion (Ibarra, 19910). El problema del co-
nocimiento no es, pues, un problema de orden de prelacion, de reglas de
exclusion; es un problema de re-conocimiento, de aceptacion de la dife-
rencia y del acto, de la variacién y del error (Ibarra, 1990¢).

>
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La especificidad

Por eso la especificidad es importante. Porque el estudio del poder, como
el de cualquier otro proceso organizacional, requiere a la vez de lo general
y de lo particular. Es cierto, como dicen los médicos, que no hay enfermedad
sino enfermos; pero ello no nos habilita para desconocer el hecho patolé-
gico. Es cierto que existe el hecho organizacional pero éste se concreta de
manera diversa en las organizaciones. La organizacion publica, expresién
especifica de la organizacion social, es a la vez un aparato general y par-
ticular, que se generaliza y se particulariza cada vez mis. El poder no puede
ser entendido mis que en lo especifico de la organizacién a partir del
planteamiento teérico riguroso global. La complejidad es esta doble visién
de lo unico compartido.

En este sentido, la administracién piiblica no recibe su esencia sim-
plemente de su calificativo ni la distingue una racionalidad instrumental
politica sui generis. Esta definida por la funcién que desempefia en la
sociedad y la manera en cémo se ha organizado histéricamente. La evolu-
cién de los marcos explicativos, de las formas de ejercicio de la actividad
administrativa y la modificacién de los mecanismos de mediacién social,
resultan, asi, apropiados para entender el hecho administrativo denominado
publico.

El estudio de estas formas histéricas, que se entrecruzan, y se contra-
dicen, con otras tendencias histdricas, es una de las vetas mas importantes
para lograr una mejor comprensién de las diversas (ir)racionalidades que
conforman el amplio espectro de lo complejo organizado. De esta manera,
la administracion piblica no sélo tiene que aprender de una mal conocida
teoria de la organizacién, sino que tiene la responsabilidad de aportar
elementos de analisis para su constante reefaboracién.

Los problemas de base

Dado lo anterior, es necesario dignificar la teorfa de la organizacion mediante
un proceso de biisqueda de los aspectos fundamentales de lo complejo
organizado. La accién y el sentido que los sujetos le otorgan parecen im-
portantes puntos de partida hasta ahora olvidados para poder comprender,
en un nivel especifico de andlisis, lo que hay detréas del poder, las verdaderas
causas del conflicto, las premisas y consecuencias de la comunicacién y
los procesos de estructuracion de las estructuras.

Este tipo de preguntas nos conducen necesariamente al examen de
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la naturaleza misma de la racionalidad. La observacion de todo acto politico
como racional nos conduce a una interpretacion en la que no cabe la
sinrazon, el acto carente de intencionalidad politica, el hecho impensado
que fija nuevos rumbos o modifica estados aparentemente inamovibles. En
esta perspectiva, cabe preguntarnos hasta dénde o en qué grado toda
accién del Estado es racional, deliberada y consciente? ;Hasta donde guarda
la accién en si misma una intencionalidad politica deliberada, previamente
concebida a su realizacion?

Este predominio de lo politico en el anilisis supone en realidad una
interpretacién a posteriori de cualquier acto como acto politico, es decir,
supone su racionalizacién mediante un proceso explicativo ex post. La
simplicidad de este subterfugio tedrico esconde la incapacidad tedrica de
reconocer lo que escapa al poder mismo, a la aparente racionalidad politica
otorgada idealmente.

Un problema adicional, de vital importancia en estos ticmpos de
cambios profundos, es el de saber qué significa la propiedad, hecho que
parece definir las fronteras entre lo piiblico y lo privado. La desincorporacion
de las entidades estatales puede ser, por ejemplc, interpretada de diferentes
maneras de acuerdo con la respuesta que le demos a esta pregunta. Puede
ir desde un simple automatismo del proyecto neoliberal que invoca el
retorno de tiempos pasados hasta la elaboracién de una nueva perspectiva
que redefine no sélo el accionar del aparato estatal sino las reglas mismas
del juego social, donde la reinterpretacién de lo privado y de lo publico
implica la imposicién de nuevas pautas de comportamiento; en esta pers-
pectiva resulta impostergable reflexionar acerca de los nuevos mecanismos
organizacionales de disciplina, desobediencia y resistencia que se generan
y su lugar de ubicacién. Esto nos lleva a preguntarnos si lo particular
seguird siendo esa especie de mecanismo de defensa colectivo ante lo
cual lucha incesantemente la universalidad organizacional. Y qué tanto
nos sirve, en esta perspectiva, la visién tradicional del poder como ins-
trumento racional.

CONCLUSION

La administracion publica debe ser repensada, y con ella la naturaleza y
funciones del Estado y las formas organizacionales que caracterizan a la
sociedad. En ello poco ha intervenido hasta ahora la teoria de la organiza-
cion; su maltrecha relacién con la administracién publica se deriva de la
poca atencién que le ha otorgado como espacio social, mas alla del analisis
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de sus estructuras burocraticas y de la excesiva preocupacién que ha tenido
por la solucién de los problemas de las grandes corporaciones.

Por otra parte, el Estado y la administracién puiblica han sido objeto
de andlisis politico como espacio de mediacién social sin comprender que
el poder se concreta en la organizacién, encontrando en la administracién
y la tecnologia medios privilegiados para su ejercicio. La realizacién de
analisis demasiado generales y abstractos, necesarios pero no suficientes,
ha impedido la comprensién de los procesos mis especificos de constitucién
y cambio del aparato estatal y, con ello, de la propia naturaleza y funciones
del Estado.

Asi, intentando escapar de estos dos extremos, se plantea como asunto
esencial el trascender dmbitos disciplinarios que, como éstos, poco han
ayudado a comprender la naturaleza compleja del fenémeno. La unidisci-
plinariedad o, en el mejor de los casos, la interdisciplinariedad, han pro-
porcionado tan sélo una visién fragmentada de una realidad dominada por
la supremacia de la administracién o del poder, a la par de un olvido o
desprecio del sujeto.

Sin embargo, la comprensién compleja de la administracién piblica
debe partir del reconocimiento de que su unidad se encuentra precisamente
en la diversidad de procesos y estructuras que la conforman, de que su
diversidad se encuentra precisamente en la organizacién que le otorga
unidad, que la organizacién es ese dificil proceso de orden-desorden en
ciclos de complejizacion. '

Por esto, el analisis de los procesos de conformacion, es decir, de los
procesos de edificacién de las estructuras, resulta elemento esencial para
la comprensién de la realidad organizacional: la complejidad se encuentra
mds en el proceso que en el resultado, en la estructuracién mis que en las
estructuras, ya que es ahi donde trasciende la presencia del sujeto y su
accion, terreno propio de las historias sumergidas de la realidad social.

Desde esta perspectiva, pensamos que el estudio de la administracién
publica puede ser dimensionado desde la teoria de la organizacién, pero
ya no etendida como campo interdisciplinario, sino como espacio plural
de reflexion en el que —siempre desde diversas aproximaciones en comu-
nicacion— se construya una base paradigmatica lo suficientemente sélida
desde la cual abordar la diversidad y multiplicidad de lo organizado, de
sus rupturas y sus discontinuidades: la eliminacién de insuficiencias y sim-
plezas acumuladas en su pasado supone enfrentar el desafio de la comple-
jidad, es decir, el reconocimiento de la normalidad de la diferencia y el
desorden, y la aceptacién de la incertidumbre como fuente esencial de
conocimiento. .
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S6lo asi estaremos en posibilidad de arribar a una comprensién mds
especifica del funcionamiento organizacional del Estado, elemento éste que se
integra a un complejo organizacional mds amplio que se expresa en las pro-
piedades y diferencias de las conformaciones sociales especificas. La mal-
trecha relacién de la teoria de la organizacién con la administracién piiblica
s6lo serd superada cuando escapemos a limites autoimpuestos que desdi-
bujan el rostro multifacético de la administracién publica y su organizacion.
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