La comunidad y la anarquia en los
sistemas administrativos modernos

Linda deL.eon

En afios recientes ha tenido lugar una oleada de cambios en las or-
ganizaciones de los gobiernos de Estados Unidos, Europa y los pai-
gses del Commonwealth britdnico. Con una fuerte critica al modelo
burocratico, la ortodoxia sostiene que las organizaciones publicas
necesitan mayor flexibilidad y maniobrabilidad para responder crea-
tivamente a las nuevas condiciones y a las que estan en proceso de
cambio. A las organizaciones que poseen estas caracteristicas se les
califica de “pogburocraticas”, “autodisefiadoras” o de tipo japonés (Ko-
rac-Boisvert y Kouzmin, 1994).

No obstante, la burocracia aiin tiene sus defensores (Jaques, 1990)
y casl todas las dependencias gubernamentales —hasta en las naciones
en que més asiduamente se ha buscado la reforma administrativa—
siguen siendo burocraticas.

En Estados Unidos, la creciente demanda de servicios del sector
publico y un sentimiento antifiscal entre los electores presionan a las
dependencias para que sean mas innovadoras. Sin embargo, en paises
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que buscan el crecimiento econémico y la modernizacién, y que al mismo
tiempo tratan de satisfacer las necesidades de una poblacién variada
y en aumento (como en México) también se palpa la necesidad de una
administracién creativa y flexible. Este articulo sostiene que aunque la
burocracia funciona bien para ciertos propésitos, existen otros tipos de
estructuras mucho més efectivas para manejar problemas muy com-
plejos.! Dos formas de organizacién en particular merecen atencidn: la
“comunidad” y la “anarquia organizada”. Para empezar, en un marco
de referencia sencillo se ordenardn algunas ideas sobre cémo estan
estructuradas las organizaciones y el porqué de esa estructura; luego
se planteara la manera tan compleja en la que diversos modelos puros
se estratifican, producen hibridos y se mezclan en el mundo real y, por
dltimo, nos centraremos en las comunidades y las anarquias, sus puntos
fuertes y sus debilidades, asi como en las lecciones relacionadas con su
papel en los sistemas administrativos modernos.

El problema del espacio de las organizaciones piiblicas

En un anélisis que se convertiria en lectura béasica, Organization in
Action (1967), James Thompson y su colega Arthur Tuden elaboraron
un cuadro dividido en cuatro que ofrece un método para clasificar es-
tructuras de organizacién (1959). A partir de la premisa de que la toma
de decisiones constituye el acto organizacional central, postulan dos
planos importantes de las situaciones en las que hay que tomar deci-
siones. Primero, jlas metas por lograr son claras o ambiguas? Segundo,
¢los medios para lograrlas son conocidos y ciertos o desconocidos e in-
ciertos? Al contraponer estos dos planos se obtienen las cuatro celdas
que se muestran en el cuadro de la pagina 353.

Cuando las metas son claras y los medios conocidos (celda 1),
la toma de decisiones es relativamente sencilla: es una cuestién de
“célculo”. Dichas decisiones se codifican facilmente como reglas de pro-
cedimientoy la estructura organizacional que las maneja, de la manera
mas expedita y con un minimo de desviacién, es burocratica. Las ca-
racteristicas de esta estructura, conocidas gracias al enfoque de Max
Weber en su obra fundamental (1947), incluyen jerarquia, impersona-
lidad, formalismo, divisién del trabajo y especializacién. El poder se

! La profundizacién del andlisis que ofrezco aqui aparece en varias publicaciones sobre
administracién publica en Estados Unidos. Véase la bibliografia al final del articulo.
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Cuadro. Procesos de decisién: estrategias y estructuras

Metas (preferencias concernientes
a posibles resultados)

Claro Ambiguo o en conflicto
CELDA 1 CELDA 2
Jerarquia Pluralismo competitivo
Ciertos Estrategia Estrat.egiﬁ de
Medios computacional, negociacién,
(conocimiento estructura estructura
de la causa-efecto burocratica. representativa.
en las relaciones) CELDA 3 CELDA 4
Comunidad Anarquia
Inciertos Estrategia de Estrategia de decision
opinién, estructura por inspiracién,
universitaria. estructura en red.

centraliza en la cabeza de la organizacién y fluye en cascada mediante
la delegacion de facultades a los niveles inferiores. La responsabilidad
selogra a través del cumplimiento de reglas formales que los empleados
deben acatar y también mediante una supervisién estricta de cada
nivel por parte del nivel superior. Las jerarquias son muy ttiles para
organizar a un gran nimero de personas que buscan una meta comadn,
pues al regularizar y codificar los procedimientos, se obtiene gran eco-
nomia y eficiencia. Sin embargo, también plantean problemas, como
lo han sefalado muchos criticos (incluyendo al propio Weber). En su
forma mas radical son totalitarias y se caracterizan por rigidez pato-
16gica, conformismo forzado, libertad individual limitada, pensamiento
convencional y enajenacién del trabajador.

En la celda 2, las decisiones incluyen metas opuestas o ambiguas,
pero si se pueden determinar, se entienden claramente los medios para
lograr cualquiera de las opciones. Estas decisiones pertenecen al am-
bito de la politica y se toman empleando los procesos de discusién,
negociacién, términos medios y formacion de coaliciones. En el 4mbito
politico los grupos (incluyendo los partidos politicos) pelean por el po-
der. Tras la victoria de un grupo o coalicién, sus programas y politicas
se turnan a una organizacién burocratica para ser puestos en marcha.
Dentro de una organizacién, el modelo pluralista competitivo es ade-
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cuado cuando la misién no es clara o cuando existe una lucha por el
control. En tales circunstancias, los miembros participardn en manio-
bras politicas. Una vez resuelto el conflicto, la organizacién puede fun-
cionar como una jerarquia, pero mientras aquél continte, semejara
una oligarquia en la que la eficiencia se compromete mientras las fac-
ciones luchan por el poder.

La gran ventaja del pluralismo competitive radica en que, si los
poderes en disputa se encuentran mas o menos en equilibrio, cada uno
actda para controlar y balancear a los otros, lo que evita la tirania de
cualquiera de las facciones. Ademas, las facciones de tal sistema seran
sumamente sensibles a las opiniones de sus partidarios tanto internos
como externos a la organizacién. Por otra parte, una organizacién plu-
ralista competitiva sirve s6lo a grupos e individuos lo suficientemente
poderosos y escuchados como para ser los “jugadores” en la partida,
mientras que a los débiles y carentes de voz los hace menos. Un peligro
adicional estd en que si los grupos contendientes se encuentran en
perfecto equilibrio, cada uno puede bloquear la accién del otro, lo cual
deriva en un empate.

Las caracteristicas de la celda 3 son: acuerdo en las metas pero
incertidumbre en cuanto a los medios para lograrlas. En ese caso, la
pericia (conocimiento de los medios) es un recurso escaso y, por lo mis-
mo, muy apreciado. La participacién es general, puesto que cualquiera
que sea experto en la materia pertinente puede intervenir en la toma
de decisiones. De hecho, las clasificaciones estrictas de las categorias
son contraproducentes porque inhiben la voluntad de los participantes
del nivel bajo para compartir su conocimiento y, con ello, reducen la
calidad de las decisiones del grupo. Entre més conocimientos tengan,
mayor serd su influencia. Otras fuentes de influencia y prestigio son
la habilidad para resolver conflictos y para crear consensos.

Las estructuras de organizacién adecuadas para este tipo de toma
de decisiones reciben a veces el nombre de comunidades, porque son
planas, cohesivas y se basan en valores compartidos, cuidadosamente
inculcados.?Las profesiones y las facultades universitarias tradiciona-

2 Estoy en deuda con mi colega David Arellano Gault por la observacién de que en México
el comunitarismo tiene un contexto histérico cultural muy diferente al de Estados Unides. En
Estados Unidos, comunidad quiere decir igualitarismo, participacién y valores compartidos (Peck,
1887). Sin embargo, en México la idea comunitaria se relaciona con la tirania de los “caciques”,
la creacién de los nichos de poder “gue ocupan los caciques poderosos, paternalistas y a menudo
violentos”. En algunos casos en que el gobiernc mexicano ha creado programas basados en la
organizacién comunitaria se han escuchado voces que sugieren la posibilidad de que tal iniciativa
crearia nuevos “cacicazgos”.
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les son ejemplos de ello: la complejidad del saber en leyes o medicina
requiere el dominio de un campo amplisimo de conocimientos que se
obtiene mediante un largo proceso de estudios y cuya incertidumbre
a menudo lleva a los profesionales a calificar su trabajo como un “arte”
mas que como una “ciencia”. Puesto que el conocimiento de una profe-
8i6n es esotérico, normalmente la rendicién de cuentas sélo es posible
entre iguales, ya que los no iniciados carecen de la comprensién nece-
saria para hacer juicios. Sin embargo, la revisién por parte de iguales
es polémica, puesto que los profesionales suelen protegerse entre si
¥, por tanto, aplican castigos muy leves en caso de errores.

Las decisiones en la celda 4 incluyen las metas que no son claras
o que son conflictivas y el conocimiento de la causa-efecto (o los medios)
es incierto. Los teéricos contemporaneos de la organizacién han llama-
do a estas organizaciones “redes” o “anarquias organizadas”. Cuando
describen estas tltimas, por ejemplo, Cohen et al. (1972), citan tres
caracteristicas definitorias: preferencias problematicas, tecnologia im-
precisa y constante flujo de tomadores de decisiones. En lo que jocosa-
mente llaman el modelo “cesto de basura”, las metas se definen sélo
en el proceso de debate y seleccién de medios politicos particulares.
Las organizaciones andrquicas son planas, como las comunidades, pero
no son cohesivas: sus miembros tienen intereses tanto comunes como
conflictivos. Sin embargo, a diferencia de los sistemas pluralistas com-
petitivos, el conflicto no termina en victoria para una de las partes, la
cual alcanza después el poder autoritario en la toma de decisiones.

Asfi pues, una teoria muy elaborada de las organizaciones propon-
dria que una determinante de importancia de la estructura es el tipo
de situacién de decisién que enfrenta la organizacién. Pero, sin duda,
el lector ya ha comenzado a preguntarse de qué manera ubicar las
organizaciones reales en el espacio de decisién ilustrado en el cuadro.
En realidad, las cuatro celdas no estan delineadas de manera clara ni
son mutuamente excluyentes. Muy pocas organizaciones reales se ubi-
carian en los cuatro extremos del cuadro, representando los cuatro
“tipos puros” de la estructura. En vez de eso, las situaciones de decisién
pueden caer en cualquier lugar del cuadro y la mayor parte de las
organizaciones serédn una mezcla o un tipo imperfecto.

Ademas, una organizacién no sélo toma un tipo de decisién sino
que sus problemas, por lo general, son de diversas indoles. ;Cémo es
posible, entonces, que la identificacién de la naturaleza de los proble-
mas nos dé alguna guia relacionada con la estructura? Thompson
(1967) resolvié el asunto al sugerir que la estructura depende del tipo
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de problema mds comiin para la organizacién o, en otras palabras, que
la estructura estd determinada por el tipo de decisiones mas caracte-
risticas que la organizacién adopte. También afirmé que ciertas clases
de decisiones son méds importantes, mds criticas, para alguna adminis-
tracién en particular y que se debe elaborar su estructura para mane-
jarlas. Otros tedricos proponen que los procesos de decisién pueden
verse simultdneamente como burocraticos, politicos, comunitarios
o andrquicos (Allison, 1971; Bolman y Deal, 1990), y que los mode-
los son lentes por medio de los cuales una situacién se aprecia de ma-
neras diferentes. Ademas, las preferencias por los tipos particulares
de organizacién toman la forma que les dan la cultura y la experiencia:
Chisholm (1989) sostiene que cuando las dependencias de una drea de
la politica parecen “descoordinadas” estamos condicionados a sacar la
conclusién precipitada de que se les debe reunir dentro de cierto tipo
de control jerdrquico, incluso alli donde la jerarquia exija costos més
altos (més niveles de comunicacién, mayor formalizacién) que las for-
mas alternas de coordinacién.

Finalmente, otra razén por la que problemas y estructuras no
estdn vinculados de manera tan ordenada como aparentemente dicta
la teoria, es que el problema del espacio de la organizacién pablica, por
lo menos en parte, se construye socialmente. Las metas y los medios
se arreglan en jerarquias —una meta particular también podria verse
como el medio para llegar a un fin superior—, de tal modo que la de-
finicién de una situacién de decisién particular pueda interpretarse
en més de una forma. Entonces, los participantes en la organizacién,
y en el caso de las organizaciones publicas los ciudadanos y funciona-
rios de la politica, tienen algin grado de decision relacionado con su
punto de vista sobre el problema del espacio en el que operan las ad-
ministraciones.

En Estados Unidos, la construccién social de los problemas admi-
nistrativos ha cambiado significativamente en las tltimas décadas.
Los problemas del gobierno, que antes veiamos como burocraticos, po-
liticos 0 como un drea para técnicos y profesionales, ahora los conside-
ramos cada vez més como de desorganizacién (andrquicos), aunque los
puntos de vista del electorado en estos asuntos difieren en gran medi-
da del enfoque de los expertos y de los funcionarios. Este cambio hacia
una interpretacién de los problemas como desorganizacién se ilustra
con las ya tan descritas tendencias de opinién del piblico estaduni-
dense.

Consideremos primero el plano de las metas en el cuadro. Hoy en
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dia, los estadunidenses parecemos tener una fijacién con la “diversi-
dad” de nuestra poblacién y, por lo tanto, esperamos poco consenso en
las metas piblicas. Anteriormente, asumiamos sin preocupacién que
todos los tipos heterogéneos de personas que ingresaran en el pais
podrian amalgamarse en la gran “fundidora”. Sin embargo, ahora es-
tamos convencidos de que hay enormes diferencias de opinién resul-
tado de nuestra diversidad y de que estas diferencias son extremada-
mente resistentes a las anticuadas técnicas de elaboracién de consenso
o, a falta de eso, de un término medio. De hecho, percibimos las pola-
ridades de opinién aun cuando existe un amplio consenso. Por ejemplo,
un observador (Rosenblatt, 1992) resalta que nuestra atencién nacio-
nal se ha concentrado en los puntos de vista irreconciliables sobre el
aborto de los activistas de “proeleccién” y de “provida”, mientras la
gran mayoria de los estadunidenses concuerda en este tema y cree que
el aborto deberia ser legal pero fuertemente desalentado. O como a pe-
sar del creciente debate sobre las politicas de aceion afirmativa, muchos
estadunidenses que estan de acuerdo en que el trato preferencial es
erréneo, creen que se deberian promover lasiniciativas proactivas para
contratar, capacitar, apoyar, promover e incluir a las minorias en todas
las areas de la vida publica. Estos ejemplos ponen en evidencia que
nuestro problema del espacio no es completamente un fenémeno objeti-
vo,unareaccién a las condiciones externas, sino un fenémeno subjetivo,
construido socialmente.

Asi como cada vez més creemos que hay poco consenso en las
metas publicas, también tenemos cada vez menor fe en la capacidad
humana para comprender la causa y el efecto. A pesar de que los fisicos
y otros cientificos “duros” todavia tienen la ingenua admiracién del
publico, la ciencia social es vista con gran escepticismo, y sus progeni-
tores, las grandes universidades dedicadas a la investigacién, pierden
la confianza del piblico (y los fondos piblicos) afio tras afno. Este fe-
némeno se alimenta, en parte, de los reportajes jubilosos de los perié6-
dicos sobre las nuevas investigaciones, las cuales contradicen el pen-
samiento anterior. Por ejemplo, en ¢l pasado los estudios sugerian que
el café era danino para la salud y, més tarde, otras investigaciones
informaban que no la afectaba. Lo que es mds importante, el escepti-
cismo relacionado con la ciencia es el resultado inevitable del gran
y evidente fracaso de los investigadores, durante décadas, para resol-
ver problemas sociales malignos, como la delincuencia, el abuso de las
drogas, la violencia intrafamiliar, el abuso infantil y muchos mas.

El resultado neto de ambas tendencias —creer que el consenso de
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las metas es imposible y que la ciencia es incapaz de ofrecer los medios
para lograr los objetivos—— es el caos que se ve por doquier. Y las insu-
ficiencias de la burocracia se perciben muy agudamente, a pesar de
ser la estructura de eleccién para resolver problemas més sencillos.?
Hoy en dia es muy raro escuchar una defensa de las formas de orga-
nizacién burocraticas. De hecho, un comentarista dijo recientemente
que Federal Express, la gran compaiiia de correo de entrega inmedia-
ta, era “muy exitosa”, a pesar de su estructura jerarquica. Por supuesto
que aqui el anélisis indicaria que la jerarquia se adecua perfectamente
a la meta clara y a la tecnologia bien desarrollada de Federal Express,
motivo por el cual su éxito no deberia ser motivo de sorpresa.

Tampoco es comin oir un llamado a incrementar la politizacién

de las organizaciones publicas. Y aunque la “dicotomia politica-admi-
nistracién” ha sido ampliamente desprestigiada para favorecer el pun-
to de vista de que buena parte de la actividad administrativa tiene
caracteristicas politicas, la “politica organizacional” es vista a menudo
como un aspecto poco afortunado (aunque tal vez inevitable) de la vida
laboral. Ciertamente el modelo politico sigue siendo muy ttil en la
descripcién y explicacién de fenémenos como la elaboracién del presu-
puesto o la relacién entre la direccién y los sindicatos de trabajadores
del gobierno, sin embargo, las confrontaciones entre adversarios y las
astutas maniobras y luchas ideolégicas de la politica partidista son
vistas con tanto enfado y disgusto como la burocracia.

Puesto que los problemas piblicos parecen encontrarse —tanto
para los formuladores de politicas como para el electorado— en la mitad
inferior (celdas 3 y 4) del cuadro, las formas organizacionales que co-
rresponden a estos problemas reciben naturalmente muchisima aten-
cién en publicaciones académicas y profesionales. En los siguientes
apartados, dirigiremos nuestra atencién primero a las organizaciones
estructuradas como comunidades y después a aquellas que toman una
forma andrquica.

3 Para quienes leen la literatura académica sobre negocios y administracién piblica de
Estados Unidos no serd una sorpresa esta asociacién de reforma administrativa y sentimientos
antiburocraticos. En Estados Unidos (y hasta cierto grado en Australia, Canadé y Nueva Zelanda),
movimientos recientes como Direccién de Calidad Total, “reinvencién del gobierno” y otros es-
fuerzos de reforma, han dado muche mayor énfasis del que realmente tienen en Europa o México
a la facultacién de los empleados (asi como mayor discrecién gerencial), las estructuras planas,
los equipos de autodireccién, la participacién de los sindicatos en el establecimiento de las poli-
ticas, etc. En Gran Bretafia, Europa y México el énfasis ha sido tecnocratico casi por completo,
pero con un ingrediente de competencia de libre mercado.
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Comunidades

El “comunitarismo” ha estado en boga en afios recientes: nos sugiere
que los sistemas y organizaciones politicos congeniarian mds y serian
maés equitativos si tuvieran su base en valores comunes, metas com-
partidas y confianza mutua (Bellah, Madsen, Sullivan, Swidler y Tip-
ton, 1985; Etzioni, 1988; Peck, 1987; Wamsley et al., 1990). Las comu-
nidades por lo general son pequeiias y, aunque se dan conflictos en
ellas como en todos los grupos humanos, normalmente hay un margen
bastante amplio de asuntos, sustantivos y de procedimiento, sobre los
que existe un consenso de grupo. En este tipo de organizaciones el
poder se encuentra muy descentralizado y las relaciones son igualita-
rias. La rendicién de cuentas se logra mediante procesos que aseguran
una amplia participacién en la toma de decisiones. Existen dos tipos
importantes de organizaciones comunitarias cada vez mas comunes en
los sistemas administrativos de Estados Unidos: las organizaciones
formadas por empleados profesionales y las que se basan en equipos.

Las organizaciones de profesionales, como los grupos médicos
o psiquidtricos, las facultades universitarias o los consultores admi-
nistrativos, son gjemplos contemporéaneos de organizaciones comuni-
tarias. Los profesionales toman decisiones en donde las metas son cla-
ras pero los medios para lograrlas son inciertos. En el ejemplo de
la medicina, todos —doctor, paciente, parientes— coinciden en que la
meta es devolver la salud al paciente. No obstante, a pesar de los asom-
brosos logros de la medicina moderna, el diagnéstico y la prescripeién
no son ciencias exactas, de tal suerte que los médicos deben tomar
decisiones riesgosas en las que el éxito o el fracaso son obvios. Si cuando
muere un paciente el doctor pudiera tener cargos por homicidio, nadie
estaria dispuesto a practicar la medicina. Entonces, la sociedad hace
un contrato con las profesiones intercambiando una “licencia” por un
“mandato” (Hughes, 1959). Los profesionales obtienen una licencia que
no pueden reclamar los que no lo son: la exencién de juicio cuando no
ge trate de negligencia. A cambio, ellos se comprometen a cumplir el
mandato: la funcién social de sanar al enfermo y al herido.

Con el tiempo, muchos oficios se han vuelto profesiones y las or-
ganizaciones gubernamentales en particular tienen una muy alta con-
centracién de empleados profesionales (Mosher, 1968). Muchos estu-
dios han destacado que los directores de las organizaciones de
estructura burocratica tienen dificultad para ejercer control jerarquico
sobre aquellos subordinados cuya experiencia profesional excede la
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propia (Benveniste, 1987; Engel, 1970; Hall, 1968; Montagna, 1968;
Scott, 1966). Con empleados profesionales, la autoridad de la pericia
es mucho mas persuasiva que la autoridad que da el puesto y es més
probable que la rendicién de cuentas se haga por medio de la revisién
por parte de iguales que por la disciplina de los superiores en la orga-
nizacién.

Otra variante contempordnea de estructura comunitaria es la que
ejemplifican las organizaciones que conforman los equipos. Estos pue-
den tomar diversas formas, desde los equipos de trabajo que se dirigen
a si mismos hasta los grupos dominados por un lider fuerte (los equipos
de futbol americano son un claro ejemplo de lo anterior). Lo que todos
los equipos efectivos tienen en comin es una meta compartida, que por
lo general son grupos muy pequefos, relativamente planos y que mues-
tran una cohesién considerable. Los grupos de autodireccién (Orsburn,
Moran, Musselwhite y Zenger, 1990), que pueden existir dentro de cual-
quier tipo de organizaci6n, son diferentes de otros equipos de trabajo,
pues tienen un bajo grado de especializacién entre los miembros del
equipo (en vez de eso, todos tienen capacitacién para realizar el trabajo
de los demaés), y tienen un sistema de recompensa vinculado al desem-
peiio del equipo, no al individual, ni a las habilidades personales ni
a la antigiiedad. El término “autodireccién” se refiere al hecho de que
la unidad laboral ha absorbido muchas de las funciones de la direccién,
como planeacién, elaboracién de horarios y monitoreo del trabajo y, en
algunos casos, elaboracion de presupuesto, manejo de recursos huma-
nos y garantia de la calidad.

El lado oscuro de la comunidad

Las virtudes de las comunidades son un tema que han tratado varios
escritores contemporineos (Bellah et al., 1985; Hummel, 1990; Peck,
1987; White y McSwain,1990), quienes sostienen que un sistema co-
munitario de relaciones sociales y organizacionales es mas humano
y satisfactorio que los modelos burocrdticos o politicos. Al igual que el
movimiento por las relaciones humanas y el subsecuente enfoque con-
ductista sobre el comportamiento de la organizacidn, el enfoque comu-
nitario considera las necesidades de pertenencia, afiliacién o amor
como acicates importantes para la actividad en la organizacién. Los
comunitarios ven el liderazgo como una funcién compartida, un manto
que pasa de individuo en individuo segin la pericia que se tenga para
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resolver el problema que enfrenta la comunidad. De manera similar,
en las organizaciones profesionales un individuo emerge como primus
inter pares cuando se necesita su experiencia especializada.

Sin embargo, aunque las comunidades tienen grandes virtudes
—el sentido de pertenencia que nace entre los participantes, su capa-
cidad de ser flexibles y de sacar el potencial humano de cada miembro
del grupo—, el inconveniente potencial més importante es la creacién
de una presién tirdnica para conformarse, como sostiene el uso con-
vencional en Estados Unidos respecto a las desventajas de vivir en un
pueblo pequeno. Janis (1983) analizé el proceso mediante el cual grupos
con gran cohesion pueden forzar una conformidad dafiina en su retrato
del “pensamiento de grupo”. (Taylor, quien ha escrito sobre este tema,
concluye que las comunidades pueden ser de hecho coercitivas, aunque
no lo sean inherentemente. Y que incluso las comunidades coerciti-
vas no son tan represivas como los estados moderadamente controla-
dores, ya que existe participacién en la toma de decisiones colectiva
y aun en los procesos mismos de control social.)

Otro problema observado con las organizaciones de profesionales
se da porque tienen pericia especial en lo que concierne a problemas
que son importantes pero no ampliamente comprendidos. A fin de pro-
teger la concesion de la “licencia” para la profesion, los profesionales
tienden a defenderse vigorosamente entre si de los ataques de los
extrafios, y puesto que éstos no entienden el trabajo de los primeros lo
suficiente como para hacer una critica efectiva, sélo las conductas re-
probables mas extremas permiten llevarlos a juicio. Los policias (cuyo
trabajo recae sobre todo en la celda 3, pero que por lo general estdan
organizados en forma jerdrquica y burocratica) muestran esta actitud
protectora y hasta defensiva; no soportan la vigilancia de los civiles,
defienden a sus companeros de los ataques de extrafios y tienden a
socializar, principalmente, con otros policias. Todos los comportamien-
tos, menos el dltimo, son muy similares en otras profesiones tradicio-
nales, como la medicina y la abogacia.

Anarquias

A primera vista, las organizaciones anirquicas pueden parecer escasas
o hasta inexistentes en los sistemas administrativos modernos. El tér-
mino mismo genera inquietudes. Como filosofia politica, el anarquismo
ha sido considerado generalmente peligroso o utépico y en el habla

361



Linda deLeon

cotidiana de hoy en dia, anarquia significa lo mismo que “caos™ un
estado de inestabilidad sin reglas muy peligroso. Sin embargo, como
resultado del desarrollo de la ciencia natural (Gleick, 1987; Kiel, 1994;
Wheatley, 1992), hemos comenzado a pensar en el caos como un estado
saludable, precursor necesario de un cambio benéfico. Tal vez sea en-
tonces el momento de reexaminar la anarquia como una estructura
organizacional, sin prejuicios sobre su valor o su viabilidad.

La palabra griega anarchos significa “sin reglas”. En un tratado
moderno sobre las ideas anarquistas, el filésofo Michael Taylor (1982)
define la anarquia como “la condicién del no Estado” (p. 4), en el que
no hay especializacién de los puestos politicos (todo el mundo participa
por igual en la toma de las decisiones politicas) ni existen medios para
forzar las decisiones colectivas. La “no especializacién de los puestos
politicos” no significa que no existan lideres ni actividades organizadas;
simplemente quiere decir que no hay una persona que se pueda espe-
cializar en ser lider: cualquiera puede asumir el papel en cualquier
momento si siente tal inclinacién y si encuentra el apoyo. De igual
manera, aunque la fuerza coercitiva no puede, por definicién, usarse
para hacer que los participantes respeten las decisiones colectivas, no
existe razén alguna para que no se intente usar las técnicas persuasi-
vas (control social).

Tal vez el mayor obstdculo para que se tome en serio al anarquismo
como teoria politica u organizacional ha sido el temor de que un sistema
anérquico no pueda generar el orden social. Michael Taylor, cuya defi-
nicién de anarquia usamos aqui, sostiene que un sistema politico anér-
quico no tiene que ser ni inestable ni coercitivo, si es en cambio una
comunidad. Sin embargo, algunos sistemas mucho més pequefios tie-
nen menor dificultad para mantener el alto grado de libertad indivi-
dual caracteristico de las anarquias sin desintegrarse. En este andlisis
el énfasis no se encuentra en los sistemas politicos sino en las organi-
zaciones individuales, o hasta en subgrupos (departamentos, progra-
mas o equipos) dentro de una organizacién. Las caracteristicas que
identifica Taylor —la no especializacién de los puestos politicos y 1a no
imposicién de las decisiones colectivas— aparecen en dos tipos princi-
pales de estructura de la administracién contemporénea, las llamadas
“organizaciones en red” y las “empresas piblicas”.
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Redes

He empleado en otras partes el término “red” (DeLedn, 1994) para
describir las organizaciones o los sistemas andrquicos. Las redes son
estructuras coordinadoras de diferentes tipos, como las redes de poli-
ticas, las redes interorganizacionales o intergubernamentales, o las
redes temdticas (Heclo, 1978). Son planas y flojamente acopladas, no
tienen autoridad central (la imagen adecuada es una red de pescar
y no una telarana) ni limites fijos. A diferencia de las comunidades, en
que los miembros tienen muchos valores e intereses compartidos, las
redes se caracterizan porque los intereses de sus miembros se trasla-
pan (aunque no todos compartan los intereses o los valores individua-
les). Por supuesto, las organizaciones y sistemas reales caen en cual-
quier punto del espectro entre la anarquia y la comunidad; las redes
particulares pueden estar mds cerca a uno u a otro polo.

El parteaguas en el estudio sobre las redes en las organizaciones
llegé con la descripciéon de Roethlisberger y Dickson de los conocidos
Experimentos Hawthorne de 1a década de 1930. Ellos descubrieron
que la “organizacién informal” comprende redes o sistemas de relacio-
nes sociales que complementaron (o a veces subvirtieron) las preten-
siones organizacionales formales. Ese concepto se empleé mucho du-
rante la década de 1950 en campos diversos, como la antropologia, la
psicologia, la sociologia, la salud mental y la biologia molecular, y en
afos recientes ha logrado atencién adicional en la teoria de la organi-
zacién, como se ejemplifica en el volumen elaborado a partir de una
conferencia sobre redes y organizaciones que se llevé a cabo en Harvard
en agosto de 1990 (Nohria y Eccles, 1992).

Actualmente, los estudios sobre redes toman diferentes formas.
Algunos observadores parten de la idea de que las organizaciones son
sistemas complejos de redes superpuestas en las que cada una tiene
diferentes funciones para la organizacién (Powell, 1991). En estos es-
tudios, una red es una caracteristica de una organizacién, suplemen-
taria a la estructura organizacional formal.

Otros analistas emplean el término “red” para referirse a estructu-
ras coordinadas particulares de varios tipos, como redes de politicas
(Marin y Mayntz, 1991; Meltsner y Bellavita, 1983; Rhodes, 1991),
redes tematicas (Heclo, 1978), redes interorganizacionales (Lorenz,
1991; Perrow, 1992), o las redes intergubernamentales (Boje y Whetten,
1981; Chisholm, 1989; Gage y Mandell, 1990). Finalmente, el término
“red” puede describrir la estructura de una organizacién aislada (Ba-
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ker, 1992; Powell, 1991). Una variante significativa de este enfoque es
lade Cohen,March y Olsen (1972), quienes consideran que la “anarquia
organizada” es caracteristica de cualquier organizacién, pero s6lo una
parte del tiempo: “Una teoria de la anarquia organizada describird
una porcién de las actividades de casi cualquier organizacién, pero no
las describird todas” (p. 1).

Todos estos usos de la idea de red tienen tres caracteristicas en
comin: primero, las redes son planas en cuanto a su forma. A diferencia
de las jerarquias, que pueden tener una forma piramidal bastante pro-
nunciada, las redes tienen pocas o ninguna graduacién de categoria.
Segundo, las redes son relativamente débiles de estructura. No hay un
nodo formalmente identificado como central, aunque deben existir al-
gunos que estén mas densamente conectados con otros. A diferencia
de las jerarquias, que tienen un solo centro de poder, o de los sistemas
pluralistas en los que existen multiples centros de poder, una red no
tiene centro. Tanto Meltsner (1983) y Emmert, Crow y Shangraw (1991)
escogen la amiba como imagen de las organizaciones en red. Las redes
también estan débilmente estructuradas, puesto que sus limites no
son fijos e impermeables sino penetrables y cambiantes.

Por 1ltimo, casi todos los teéricos que emplean el concepto de red
subrayanlosintereses comunes que hacen que los miembros de la red se
atraigan. Sin embargo, este interés compartido no se parece al consenso
de una comunidad. En una red, cada miembro tiene, por lo menos,
algin o algunos intereses en comin con otro miembro, pero no tiene
intereses en comin con todos los demads. O, como sostiene Morgan, “las
redes no estdn construidas necesariamente alrededor de una identidad
de intereses; lo que se necesita es (meramente) que exista una base
para alguna forma de intercambio benéfico mutuo” (citado en Korac-
Boisvert y Kouzmin, p. 60).

Empresariado publico

Aun cuando la capa exterior de una organizacién (o parte de ella) es pira-
midal, sus segmentos pueden ser anérquicos (Thompson, 1967), como los
“talleres del zorrillo” (unidades cuidadosamente delimitadas donde se in-
tenta o se prueba la innovacién radical) de la companiia 3M, el enorme
fabricante de articulos para oficina, como los Post-It y la cinta Scotch.
La estructura empresarial obviamente cae en la situacién de la
celda 4. Ante la falta de consenso en las metas, los puntos de vista
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personales encuentran cabida para su expresién. Por la falta de cono-
cimiento acerca de los medios, el empresario debe experimentar y ante
la falta de asignacién presupuestaria suficiente, debe mendigar los
recursos. Mds aun, en una situacién de problema andrquico, la visién
personal del empresario es una precondicién necesaria para la accién.
Los problemas y las tecnologias se revuelven en el “cesto de basura” y
el empresario es el catalizador que las conecta. Kl realiza el “salto
empresarial” (Lewis, 1980) que ve la posibilidad de conexién y después
pone la energia y la habilidad para que suceda.

Son abundantes los paralelos entre la imagen convencional del
empresario y el retrato de ese papel que hacen los tedricos de los ne-
gocios. La “inspiracién” sugiere la brillante idea, la invencién del em-
presario de la alta tecnologia de Drucker. El contexto andrquico resue-
na con el punto de vista de Schumpeter sobre el empresario como fuente
de creacién destructiva (1911). Desde el enfoque de este iltimo, el em-
presario no sélo explota el cambio, lo crea, con lo que genera un dese-
quilibrio dindmico en su bisqueda de la innovacién. Stever (1988) ca-
racteriza a los empresarios del sector piiblico como valerosos, astutos
e individualistas y hace énfasis en que esas cualidades son una res-
puesta de adaptacién al “caos y fragmentacién” (anarquia de la admi-
nistracién publica posprogresiva).

El lado oscuro de la anarquia

“Vive y deja vivir” es el lema de las organizaciones en la celda 4. Este
enfoque es funcional para ellas pues combina la nocién de esfuerzo por
la autoactualizacién y obtencién del maximo desarrollo del talento es-
pecial de un individuo, con la nocién de que la libertad para desarro-
llarse como individuo no puede existir sin limites a riesgo de conse-
cuencias fatales para el orden social. Para mantener abierto un amplio
espacio para el desarrollo personal, el individuo debe combatir enér-
gicamente a aquellos que amenazan con restringir su autonomia para
decidir. El problema con la méxima libertad es, por supuesto, el poten-
cial para el abuso. En Estados Unidos los empresarios exitosos a me-
nudo parecen mas grandes que la vida misma. El brillante ermitano,
el extrafio que “burla” los poderes arraigados, el rebelde taimado que
vive de su ingenio al margen de la sociedad civil, tienen un encanto
permanente. Sin embargo, los muchos criticos del empresariado pabli-
co muestran su preocupacién ante el hecho de que si los funcionarios
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publicos se vuelven empresarios, entonces “el individualismo, la ga-
nancia, el egoismo y el cdlculo audaz se convertirdn en las normas
tanto para las dependencias piblicas como para las empresas priva-
das” (Stever, 1988, p. 99).

Conclusiones

No hay duda de que muchas lecciones evidentes se pueden aprender
del andlisis que llevamos a cabo. Sin embargo hay tres, tal vez menos
obviag, a las que me gustaria referirme para finalizar.

Primero, la estructura de una organizacién deberia reflejar el tipo
de problemas a los que se va a enfrentar y para los que estd disefiada.
Por ejemplo, el correo de entrega inmediata conlleva una meta abso-
lutamente clara y ciertas tecnologias, por lo que este servicio puede
tener la mejor entrega con una organizacién (Federal Express) estruc-
turada como una burocracia weberiana clasica. Mas aun, no deberia-
mos sucumbir descuidadamente a la construccién social de la realidad
sin reconocer el consenso cuando se encuentra presente, o perdiendo
la fe en la teoria cuandola fe estd justificada. Por otra parte, deberiamos
reconocer que las situaciones a menudo son inestables: a medida que
los problemas cambian, la estructura también necesita cambiar. Tal
vez no deberiamos pensar que una organizacién pablica en particular
es una “burocracia” o una “anarquia organizada” sino una entidad ver-
sétil que cambia de un momento a otro, 0 una creacién multiforme
cuyas subunidades tienen estructuras diferentes, dependiendo de sus
labores especificas.

Segundo, puesto que una organizacién moderna debe ser capaz
de alterar su estructura para adecuarse a miiltiples problemas, los
disefiadores bien informados deberian tratar de establecer las bases
para los cuatro tipos de organizacién, permitiendo la fluidez entre un
tipo de estructura y otra, en la medida en que las condiciones lo per-
mitan. Asf, mientras que la mayor parte de las dependencias del go-
bierno de Estados Unidos estdn estructuradas como direcciones gene-
rales, la formalidad de sus organigramas puede encubrir la diversidad
de su funcionamiento real. Cuando se manejan problemas complejos,
la estructura jerarquica puede por lo general estar latente —tan sélo
un conjunto de lineas y apartados en un organigrama—, pero cuando
se identifica un problema como tal, el poder fluye a través de esos
canales activando la estructura latente.
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Tercero, aun cuando una forma organizacional estd senalada fuer-
temente por las condiciones de la tarea y el ambiente, tal vez deba
adaptarse a la cultura y las preferencias de los seres humanos que la
conforman. Los empleados de hoy en dia tienen mayor educacién, son
menos conformistas y tienen mayor confianza en si mismos que las ge-
neraciones anteriores;esperan tener mayor autonomia y mayores opor-
tunidades para participar en las decisiones que los afectan. La impo-
gicién de una estructura jerdrquica donde la comunidad o la anarquia
son dictadas por la naturaleza de la tarea es, indudablemente, una re-
ceta para el fracaso. Sin embargo, con una fuerza laboral madura, ins-
truida y con facultades, una organizacién tal vez quiera ser muy equi-
tativa aun y cuando formalmente sea jerarquica.

Cuarto, los intentos por crear una comunidad (¢ hasta una anar-
quia) donde la tarea recae en la celda 1 o 2 pueden no ser tan daninos
como uno creeria. Lo que dijo Tolstoi sobre las familias (en las primeras
lineas de Ana Karenina), también es cierto para las organizaciones:
las que son felices se parecen todas entre si, pero cada organizacién
infeliz es infeliz a su manera. Si los directores y los empleados por igual
respetan cada uno el talento del otro y se interesan por el mutuo bie-
nestar, entonces no importa gran cosa si la estructura formal es buro-
cratica, pluralista, comunitaria o anarquica. Un funcionario de alto
rango que realmente respeta el valor de cada miembro de la organiza-
cion tratard a cada individuo con la misma cortesia y atencién que
daria a un igual. Los adversarios que confien en la sinceridad de los
propdsitos del otro y en su justicia y honestidad podran discutir aca-
loradamente sobre un tema sin olvidar susinteresesy valores comunes.
Debemos recordar que cada forma organizacional tiene sus puntos
fuertes y débilies caracteristicos, pero la prudencia y la generosidad
pueden ayudarnos a acentuar los primeros y a moderar los segundos.

Durante décadas, los tedricos han descrito los cambios en el medio
tecnolégico y competitivo que estdn remodelando las organizaciones.
La necesidad de tener adaptaciones flexibles y creativas a las condi-
ciones cambiantes requerira de estructuras que se acomoden holgada
y no represivamente, aun cuando la coaccién se aplique en nombre de
la rendicién de cuentas. Mas atn, los empleados de hoy en dia se mues-
tran cada vez m4s inquietos bajo una autoridad jerdarquica, pero tam-
bién son un grupo diverso, resistente a las presiones ante la conformi-
dad que implica el ideal comunitario. Para poder responder a los retos
de la administracién publica contemporanea necesitamos adaptar la
estructura de la organizacién al medio laboral, luchando, a la vez, por
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alcanzar con mayor eficiencia los fines publicos mientras se alientan
las oportunidades de desarrollo y realizacién personal para los emplea-
dos piblicos. Las anarquias y las comunidades, a pesar de ser tan dife-
rentes de las formas burocrdticas tradicionales de organizacién pabli-
ca, estan prometiendo alternativas que tienen una gran aplicabilidad.
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