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			Prefacio

			Esta obra presenta una investigación sobre un fenómeno político, administrativo y social muy complejo y diverso: las organizaciones comunitarias a nivel local en México. Sobre todo de aquellas que cargan sobre sus hombros la responsabilidad de generar capacidad de desarrollo social en situaciones económicas y regionales de pobreza y atraso.

			Además, esta investigación busca encontrar las razones de los conflictos y las alternativas viables de solución a los problemas que estas organizaciones enfrentan cuando requieren coordinar esfuerzos con las organizaciones del sector público federal, estatal o municipal.

			Dada la complejidad del fenómeno y la urgente necesidad de fomentar la investigación rigurosa y sustentada en los estudios de administración pública en México, se tomó la decisión de publicar este libro con la estructura completa de la investigación que lo gestó. Realizar una investigación de campo rigurosa con una metodología sustentada en una discusión teórica profunda implica necesariamente que algunas partes del libro sean sumamente densas y aludan a diversas temáticas. Esto puede representar una desventaja para lograr la atención de un grupo mayor de lectores, pero creemos que  aquellos interesados en impulsar y transitar el difícil camino de la reflexión científica en ciencias sociales encontrarán datos interesantes.

			De todas maneras, pensamos que tomadores de decisiones, interesados en el tema y lectores en general, con las aportaciones prácticas de esta investigación y con la lectura de la introducción y de las conclusiones, encontrarán los elementos y los mensajes más importantes que esta obra puede aportar para intentar resolver diversos problemas relacionados con la acción organizada en la implantación de programas de desarrollo social.

			Para aquellos interesados también en las cuestiones de diseño metodológico de investigación en ciencias sociales, en particular dentro de la disciplina de gestión y política pública, creemos que los capítulos 2 y 3 serán de sumo interés. El camino para el fortalecimiento teórico de las argumentaciones y el diseño del análisis comparativo que se construye como mecanismo para tratar evidencias y encontrar conclusiones es tratado de manera detallada en estos capítulos. El camino es sin duda arduo y largo. Hemos realizado un esfuerzo importante para hacer el discurso de esta investigación claro y fluido, siempre enfocado al problema clave de la investigación, y no está por demás decir que el libro presenta el proceso de investigación con el máximo detalle posible como mecanismo de validación y sistematización. Invocamos a la comprensión de los lectores ante esta estrategia que creemos necesaria si queremos impulsar la investigación rigurosa en el campo de la gestión pública.

			Por otro lado, esta investigación formó parte sustantiva de mi tesis doctoral, por lo que quiero dar las gracias a mis tutores de la Universidad de Colorado en Denver: Michael  Cortes, Peter y Linda DeLeon, y Sam Overman, así como al Dr. Luis Montaño de la UAM Iztapalapa, por su apoyo, críticas y comentarios. Realizar esta investigación bajo su tutela fue todo un reto pero a la vez una satisfacción. En especial a Michael Cortes, amigo y maestro entrañable. Al profesor Sam Overman, cuyo apoyo y feroz crítica metodológica a las primeras versiones de este libro fueron sustantivas, le agradezco dondequiera que ahora se encuentre. Finalmente quiero agradecer al Dr. Luis Montaño quien se convirtió en mi conciencia teórica a lo largo de la investigación.

			A los colegas de la División de Administración Pública del CIDE, especialmente a Enrique Cabrero, siempre presto a apoyarme y criticarme, un profundo agradecimiento. La experiencia de Enrique, sólo comparable a su generosa amistad, fueron en definitiva importantes soportes de esta investigación.

			Por último a dos instituciones mexicanas de las que hay que estar orgullosos: el Conacyt y el CIDE. Sin su apoyo desinteresado y su visión de futuro investigaciones como ésta no serían posibles.

		

	
		
			Introducción

			Es comúnmente aceptado entre los especialistas que las burocracias públicas son estructuras organizacionales ineficientes, incapaces de lograr resultados cuando se confrontan con problemas sociales complejos. Como resultado, diversos actores sociales han tratado de dirigir problemas colectivos complejos usando otro tipo de estructuras organizacionales, esto es, estructuras flexibles en vez de las rígidas y formalizadas propias de las burocracias tradicionales. Este tipo de organizaciones no burocráticas requieren que sus valores y sus formas sean suficientemente maleables para encontrar caminos innovadores que resuelvan problemas complejos donde se involucran diversos y heterogéneos actores sociales. Pero al mismo tiempo, estas organizaciones flexibles deben ser suficientemente eficientes para lograr resultados en tiempos determinados y con recursos limitados.

			En un sistema político autoritario, como el que ha prevalecido en México, la capacidad organizacional para resolver problemas sociales rara vez puede ser sostenida fuera de la red burocrática gubernamental. En décadas recientes, la organización burocrática mexicana y sus capacidades de planeación habían sido el principal y casi único origen de recursos  para resolver problemas sociales. Sin embargo, en los últimos años se ha generado una importante corriente de política pública que impulsó el nacimiento y crecimiento de organizaciones comunitarias (OCs) autónomas o semiautónomas, que deben coordinar sus esfuerzos con los de diversas agencias gubernamentales para generar proyectos dirigidos al desarrollo social regional.

			Una buena parte de estas OCs surgidas o fortalecidas en los últimos años en México están íntimamente ligadas a una estructura social tradicional, en la que sin embargo muchas veces el origen de sus formas de autoridad y de acción está ligado a los valores regionales de la familia, la religión o las tradiciones ancestrales. Esto hace que sea común que carezcan de estructuras formales o incluso de existencia legal. Lógicamente, estas OC por lo general carecen de experiencia previa de coordinación con organizaciones burocráticas y agencias gubernamentales. Es natural, entonces, esperar que la incorporación de estas organizaciones comunitarias al proceso de toma de decisiones genere contradicciones, incertidumbres y conflictos en su relación con la burocracia pública.

			Muchas OCs, como entes independientes, con autonomía y capacidad de establecer agendas sociales o políticas con fuertes raíces religiosas o comunitarias, con frecuencia emergen para solucionar problemas sociales relativamente simples, por ejemplo, organizar las fiestas religiosas de las comunidades. Sin embargo, las comunidades pobres con frecuencia enfrentan problemas sociales más intrincados como la construcción de un sistema de drenaje o de una red de caminos comunitarios–, que requieren recursos y tecnologías que muchas veces no poseen. En estos casos, realizar este tipo de actividades va por lo general más allá de la capacidad  de las OCs para mantener una acción organizada y eficiente por largos periodos de tiempo. Así, resulta difícil o imposible para las OCs resolver problemas sociales complejos sin la ayuda de las burocracias federales, estatales o municipales, es decir sin sus recursos, apoyo técnico o político-administrativo.

			Sin embargo, estas burocracias suelen imponer diversas condiciones administrativas para otorgar su ayuda. Fundamentalmente, esperan contar con que las OCs tengan una clara definición de responsabilidades, mecanismos transparentes para el uso de recursos, objetivos y procedimientos claros para actuar. Pero a menudo tales requerimientos son muchos y rígidos, lo cual afecta la autonomía e independencia de las OCs, cuya flexibilidad queda restringida de tal manera que disminuye su habilidad para involucrar a la comunidad en la acción. Además, guiar a las OCs hacia la adopción de estructuras organizacionales más formales puede ser un proceso complejo y conflictivo que requiera tiempo y recursos burocráticos que no estaban contemplados en la planeación original, en la cual se asumía una coordinación relativamente sencilla con las OCs locales.

			La flexibilidad de acción normalmente permite a las OCs perseguir diversos objetivos y usar varios mecanismos para lograr resultados aún en condiciones turbulentas. La estructura informal de las OCs también permite la participación de diferentes actores independientes y con objetivos diversos dentro de estructuras de autoridad altamente elásticas. Estos elementos crean varios problemas para las agencias públicas, de los cuales los más importantes son la incertidumbre respecto de los resultados que pueden obtenerse, la transparencia en el manejo de recursos y la definición de responsabilidades. Y es justamente el grado de incertidumbre lo que las   OCs aumentan cuando enfrentan problemas sociales sin tener claridad en los procedimientos o cuando actúan con base en formas organizativas tradicionales o religiosas, e incluso con fines políticos.

			La tendencia de las burocracias gubernamentales para asegurar una serie de requisitos de información y asignación de responsabilidades –que por lo regular son difíciles de cumplir para las OCs– puede resultar en una creciente resistencia de las agencias públicas ante la estructura particular de las OCs. Sin embargo, para las agencias gubernamentales es importante mantener buenas relaciones con las OCs, porque la organización informal de éstas, su habilidad para resistirse a establecer estructuras más formalizadas y su capacidad para la movilización social dificultan la imposición de condiciones de manera unilateral.

			En consecuencia, la supervivencia y desarrollo de las OCs depende principalmente de su capacidad para entender las necesidades de las burocracias públicas, superar la resistencia burocrática y mantener su habilidad única para resolver problemas comunitarios con estructuras organizacionales flexibles. De la misma manera, las agencias gubernamentales deben ser capaces de adaptarse a determinadas características ambiguas y amorfas de las OCs si quieren llevar a cabo sus programas.

			La intención de la presente investigación es examinar cómo las burocracias públicas y las OCs se han enfrentado a este dilema; esto es, cómo han buscado en la práctica resolver los problemas causados por las marcadas diferencias estructurales y administrativas que existen entre ellas. En particular nos concentraremos en aquellas OCs que están resolviendo o han intentado resolver importantes problemas sociales  dentro de un sistema político en transición todavía sumamente centralizado, como el que aún existe en México.

			La tesis de esta investigación sostiene que para enfrentar con éxito la resistencia burocrática las OCs tendrían que aprender a negociar con las burocracias gubernamentales y a transformar su estructura de organización para hacerla más precisa o clara sin destruir su flexibilidad y su amplia capacidad para involucrar diversos actores en la búsqueda de objetivos generales. El objetivo de incrementar la capacidad de transformación y adaptación de las estructuras organizativas de las OCs consiste en reducir la incertidumbre que sus formas generan entre las agencias gubernamentales y, a la vez, mantener altos niveles de autonomía y flexibilidad suficientes como para generar participación y compromiso entre las comunidades.

			Sin embargo, las OCs enfrentan diversas dificultades en cada una de las transformaciones que intentan lograr. En un extremo, es posible que el enfrentamiento entre las OCs y las agencias gubernamentales, debido a las incertidumbres generadas por las ambiguas estructuras organizacionales de las OCs, tenga como resultado la desaparición de éstas a causa de un incremento en el dominio y la rigidez burocráticos impuestos por las agencias gubernamentales. Esta desaparición o colapso, como se define operativamente en esta investigación, se puede deber tanto a la utilización de mecanismos de presión por parte de las agencias gubernamentales para cortar el apoyo necesario para la OC –incluyendo el franco bloqueo político contra ellas– como a la burocratización de la OC, es decir a la pérdida total de sus estructuras flexibles y mecanismos de participación abierta. En el otro extremo, el resultado de esta relación puede llegar a legitimar, como sucede en el presente estudio, la forma de organización de la   OC frente a los ojos de la burocracia gubernamental. Es posible que ocurran otros resultados dentro de este devenir.

			Las preguntas básicas que este análisis se propone como guía metodológica son:

			

	
			• ¿Cuáles son los factores que aparecen como la causa del colapso de las OCs debido al incremento en la rigidez gubernamental y en la burocratización impuesta desde las agencias gubernamentales?

			• ¿Cuáles son los factores que conducen a la legitimación y supervivencia de las OCs?

			• ¿Qué otras opciones existen dentro de este desarrollo y cómo son generadas?

			

	
			Para ello, se utiliza el método de estudio de múltiples casos, con el fin de generar interpretaciones plausibles del fenómeno descrito, al que consideramos parte importante del proceso de modernización de un país como México. El estudio comparativo se basa en cuatro estudios de caso ejemplares cuyas relaciones OCs-burocracia se desarrrollan en otras tantas municipalidades rurales del país. Así, la idea general de este estudio consiste en intentar mantener un alto nivel de capacidad comparativa con el fin de otorgar respuestas y propuestas factibles y útiles respecto de la problemática relación entre las OCs y las agencias gubernamentales.

			En los estudios de caso de esta investigación se observa con claridad la crisis causada por la presión burocrática que se impulsa desde las agencias gubernamentales con la finalidad de que las OCs cambien su estructura organizacional, en particular las demandas que las agencias gubernamentales  hacen a las OCs para que definan reglas, normas y estructuras de autoridad con precisión. Como se menciona anteriormente, esta presión es causada por la dificultad que las agencias gubernamentales tienen para controlar, manejar y supervisar las estrategias flexibles y las estructuras participativas de las OCs.

			El argumento guía básico de esta investigación puede ser establecido formalmente como sigue:

			Las formas organizativas, objetivos ambiguos y flexibles, normas confusas y estructuras de autoridad elásticas utilizados por las OCs para enfrentar problemas sociales complejos generan resistencia en las agencias gubernamentales cuando estas últimas tienen que coordinarse con las OCs para administrar programas sociales patrocinados por el gobierno federal, estatal o municipal. La resistencia se debe al alto grado de incertidumbre que la actuación de las OCs provoca a las agencias gubernamentales con las que se coordinan. La agencia burocrática presiona entonces para incrementar el control sobre los recursos y aplica estrategias que imponen el uso de reglas burocráticas como responsabilidad, pericia técnica y autoridad central. De esta manera se crea un proceso de negociación entre las OCs y las agencias burocráticas respecto de las reglas, objetivos y estructuras de autoridad que las primeras deberían implantar para mejorar la relación de coordinación con las segundas. Si las OCs fracasan en la negociación y en la reducción de la resistencia de las agencias gubernamentales a partir de nuevas estructuras y valores organizacionales, surge una crisis entre ambas, siendo de esperarse que la burocracia pública imponga normas, objetivos y estructuras de autoridad estrictas, incrementando la rigidez de las OCs para responder a los problemas de participación comunitaria. La burocracia  también podrá usar regulaciones políticas y administrativas, forzando a la burocratización o incluso desaparición de las OCs. Pero si éstas formulan una alternativa aceptable –con lo cual reducirán, controlarán o resolverán la crisis provocada por la intolerancia burocrática a la incertidumbre–, tendrán entonces una alta probabilidad de convertirse en una institución legítima frente a los ojos de la burocracia gubernamental y, al mismo tiempo, mantendrán la autonomía necesaria para seguir siendo una organización flexible y abierta a la participación de diferentes actores sociales.

			Esta investigación está dividida en cuatro capítulos. En el Capítulo 1 se analiza la burocracia como una forma particular de organización. La idea es estudiar las características básicas de la forma de organización burocrática con el fin de comprender su necesidad intrínseca de reducir constantemente la incertidumbre, una de sus preocupaciones centrales. Además, analizamos una de las paradojas principales del comportamiento burocrático: aunque las reglas, los procedimientos y una clara estructura de autoridad son instrumentos básicos para reducir la incertidumbre, también pueden ser tan rígidos que lleven a reducir la capacidad burocrática para actuar en situaciones complejas y dinámicas. De acuerdo con la bibliografía revisada, se genera una importante crisis endémica en la estructura jerárquica de la burocracia: las agencias burocráticas reaccionan ante la rigidez de sus propias rutinas para encontrar algún espacio “abierto” usando la discrecionalidad y la negociación de ciertos valores y recursos para así poder actuar exitosamente en un contexto turbulento. Pero este incremento en el uso de la discrecionalidad presiona a las autoridades burocráticas para imponer más reglas rígidas y procedimientos con el fin  de manejar estos espacios abiertos que han creado nuevas incertidumbres que necesitan ser controladas a los ojos de la autoridad.

			Esta revisión permite conceptualizar las estructuras burocráticas como organizaciones formales complejas que tratan de reducir la incertidumbre mediante procedimientos formales y jerarquías de autoridad. Sin embargo, las reglas y las estructuras de autoridad pueden ser tan rígidas que los burócratas se vean obligados a desarrollar mecanismos discrecionales y de negociación con el objetivo de tratar exitosamente con problemas complejos. Pero estas capacidades discrecionales, si bien necesarias para tratar con la complejidad de un contexto turbulento, crean presiones para que las propias autoridades burocráticas busquen controlarlas incrementando la rigidez de los procedimientos e imponiendo reglas y estructuras de autoridad fijas.

			En el contexto de la colaboración y la coordinación entre la burocracia y la OC para el desarrollo de programas sociales se argumenta que cuando las OCs utilizan estructuras organizacionales flexibles se incrementa la incertidumbre de la burocracia. En este sentido, las OCs probablemente enfrentarán presiones burocráticas para que definan procedimientos más rígidos y estructuras de autoridad más precisas. Sin embargo, dado que las burocracias son también organizaciones complejas que tienen espacios “abiertos” para la negociación y la discrecionalidad, es probable que un proceso de negociación se abra con el fin de definir estas reglas y valores más formalizados, buscando mantener un cierto grado de flexibilidad como OC. En otras palabras, las OCs pueden negociar con las burocracias con el fin de mantener su estructura organizacional flexible y al mismo tiempo reducir la incertidumbre. 

			En el Capítulo 2, se desarrolla la estructura metodológica de la investigación. La estrategia de investigación tiene como base el uso de varios estudios de caso con el fin de realizar un análisis comparativo. El primer argumento de este segundo capítulo es que los estudios de caso son métodos inductivos de análisis. Los métodos inductivos se sustentan en interpretaciones sistemáticas y plausibles, con el fin de incrementar la probabilidad de que los factores y causalidades observados sean reales. Los estudios de caso son un tipo especial de método inductivo, útiles cuando la investigación no puede controlar todas las variables contextuales ni el comportamiento de los actores involucrados. Más específicamente, se utilizan cuando el investigador quiere observar un espacio social complejo y plantear preguntas como “por qué� y “cómo” en términos de múltiples causalidades interrelacionadas. Este capítulo también define la propuesta de investigación y sus conceptos operativos. Una matriz de dos por dos fue creada con el fin de determinar las características de cada caso estudiado, usando dos conceptos clave definidos para observar las relaciones OC-burocracia: estructura de autoridad y objetivos/normas.

			El Capítulo 3 presenta los cuatro estudios de caso de las municipalidades elegidas para esta investigación. Cada caso sigue una estructura básica: datos contextuales respecto de la municipalidad, historia de las relaciones entre las OC y las agencias gubernamentales, y la negociación entre ellas respecto de nuevos procedimientos, objetivos y estructuras de autoridad.

			El Capítulo 4 contiene las conclusiones de la investigación. Primero, se discuten los límites y características del análisis comparativo que se diseñó. Después, se realiza el análisis   comparativo con la ayuda de varias tablas para aclarar el análisis cruzado. La última parte trata tres grupos de conclusiones:

			1) aquellas respecto de las proposiciones y las preguntas de la investigación; 2) las no esperadas, y 3) las relacionadas con la teoría revisada, además de establecer observaciones y sugerencias para la investigación futura.

			Las conclusiones de esta investigación tienen claras implicaciones teóricas y prácticas. Por el lado teórico se plantean discusiones relevantes respecto de las relaciones intergubernamentales, las políticas sociales participativas y los problemas de acción colectiva que se gestan en una relación entre dos diferentes lógicas de organización: la burocrática y la tradicional. En términos de la discusión práctica de las políticas gubernamentales se presentan datos y experiencias de diferentes estrategias, tanto fallidas como exitosas, que se han intentado en diferentes espacios regionales. Las reacciones específicas de los actores sociales se observan en este estudio como procesos complejos de vinculación entre diferentes lógicas, insertas en organizaciones con tradiciones organizacionales distintas. Este tipo de análisis presenta datos útiles para el diseño de políticas sociales de participación y acción colectiva.

			
		

	
		
			Capítulo I

			Burocracia como forma de organización:
incertidumbre, conflicto y poder

		
			Este capítulo tiene un objetivo general: revisar el concepto de burocracia como una forma de organización, en otras palabras, discutir sus contradicciones y dinámicas organizativas. Mostrar que la burocracia, más que una estructura estática dentro del tipo ideal de Weber, es una organización dinámica y poderosa, constituye un importante objetivo parcial en este capítulo. A partir de los resultados de esta discusión, se desarrollan las proposiciones y conceptos clave para la investigación.

			Esta revisión teórica no es ni exhaustiva ni general, su propósito es particular: fortalecer y dar sentido a las propuestas de investigación y a los conceptos fundamentales. En este capítulo, concretamente, se buscará:

			

			• Mostrar la dinámica de las formas burocráticas de organización.

			• Discutir los dilemas actuales que enfrenta la burocracia.

			• Estudiar las principales alternativas desarrolladas en estudios organizacionales con referencias a la extrema rigidez de las formas burocráticas de organización.

			• Evaluar la propuesta que hace de la burocracia la forma de organización técnicamente capaz de maximizar la eficiencia en comparación con otras formas de organización.

			• Examinar las teorías relacionadas con la resistencia burocrática y la incertidumbre causada por la complejidad de los problemas que deben resolverse.

			• Definir el círculo vicioso de incertidumbre y rigidez de la burocracia.

			• Afirmar que los agentes dentro del aparato burocrático tienen un cierto grado de libertad y capacidad de negociación. Esta flexibilidad se debe a la incertidumbre, un elemento “normal” e inevitable de la acción social.

			

			En la última parte de este capítulo se desarrolla una breve y poco profunda revisión de tesis de autores más contemporáneos respecto de la cuestión de la burocracia. La idea es muy simple: mostrar que el argumento que sostiene que esta forma de organización tiene una dinámica capaz de adaptarse a nuevas situaciones es plausible, al contrario de lo que tiende a pensarse cuando se habla del fenómeno burocrático. Este es un tópico importante en la literatura especializada actual.

		
			1.1. La burocracia en Weber


			El siguiente es un resumen de las ideas acerca de la burocracia que Max Weber construyó en su póstuma publicación Economy and Society (1944). La burocracia como un tipo ideal, se propone hacer una conceptualización “racional” de las acciones sociales, mecanismo que permite la comparación e interpretación de la realidad. En este sentido, se  observa la burocracia como una categoría teórica de análisis más que como instrumento de búsqueda de disfuncionalidades. El estudio de la burocracia, se arguye, es una referencia importante para el análisis de los dilemas que enfrentan las organizaciones contemporáneas así como de las dificultades para encontrar alternativas organizacionales radicalmente diferentes. En este sentido, la idea de burocracia es todavía una importante categoría general para comparar y buscar alternativas organizacionales así como para entender las relaciones interorganizacionales.

	
			1.1.1. El tipo ideal


			La primera discusión tiene que dirigirse al término “tipo ideal”. Con “tipo ideal” Weber no pretendió hacer un juicio ético acerca de la bondad de un modelo social o histórico, simplemente se refirió a un instrumento metodológico que se usa para intentar erigir una construcción que impone un alto nivel de racionalidad, en términos de medios necesarios para lograr resultados, del fenómeno bajo estudio. Por lo tanto, los modelos no intentan reducir la realidad al modelo, porque el rol del tipo ideal es revelado cuando una realidad actual o histórica se compara con el tipo ideal, no buscando encontrar congruencias sino más bien diferencias. Así, los aspectos importantes a estudiar no son las similitudes sino las desviaciones de la realidad observada respecto de construcciones conceptuales racionalmente extremas. Aquellos factores que escapan de la racionalidad definida por el modelo (tipo ideal) en comparación con el fenómeno son una expresión de la “realidad real” de la acción “real” de actores “reales”. Por lo tanto, aquellas disparidades tienden a mostrar importantes materias y objetos que deben ser  estudiados con profundidad (Weber, 1944, p. 10). En la lógica del tipo ideal no hay lugar para la realidad en sí misma.

			
			Weber trató a la burocracia dentro de lo que definió como “tipo ideal”. Este concepto metodológico no representa un promedio de los atributos existentes en todas las burocracias (o de otras estructuras), sino un tipo puro, derivado de la abstracción de las características más burocratizadas de todas las organizaciones. Debido a que la burocracia perfecta  no  ha  existido  nunca,  no  hay  correspondencia empírica exacta de una organización particular con esta construcción científica. La crítica hecha al análisis de Weber parte de que un tipo ideal imaginario no permite comprender las estructuras burocráticas concretas. Pero esta crítica oscurece el hecho de que el constructo tipo ideal debe ser una guía, y no sustituto de la investigación empírica. Al indicar las características de la burocracia en su forma pura, el tipo ideal dirige al investigador hacia aquellos aspectos de la organización que debe de examinar para determinar el grado de burocratización de una organización (Blau, 1956, p. 24).

		
			Cuando se construye un tipo ideal, no se pretende que la construcción metodológica sea considerada como la tarea o la guía de lo que hay que encontrar. Tampoco se argumenta que el tipo ideal pueda convertirse en una “fotografía” de la realidad. Los aspectos más significativos después de desarrollar un análisis particular con un tipo ideal son aquellos contrastes entre la realidad y el modelo. La intención no es hacer una prescripción a la realidad acerca del mejor camino para llegar a ser tan “racional” como el tipo ideal, sino observar la compleja racionalidad que es expresada por la realidad, construyendo los parámetros de la acción social. Weber asignó una función heurística al tipo ideal.

			Para observar cómo el tipo ideal difiere de una teoría o modelo, debemos tratar de analizar en detalle los pasos que se deben de llevar a cabo para su construcción:

			

			• El primer paso es la selección y conceptualización de los datos empíricos, siendo esta selección determinada por el interés de Weber en encontrar los aspectos típicos de ciertos tipos de administración.

			• El segundo consiste en la exageración de tales aspectos llevados a su extremo lógico. Por ejemplo, en el tipo ideal de la burocracia, las relaciones jerárquicas entre las burocracias son cien por ciento impersonales. En la realidad éste nunca es el caso.

			• Finalmente, la selección y exageración de los elementos empíricos y su formación en tipos ideales no arbitrarios. Estos elementos están interconectados de tal manera que forman un todo de consistencia y lógica interna (Mouzelis, 1967, 45).

			


			El análisis anterior es importante. La burocracia es vista por Weber como un tipo ideal de acciones formales �legalesracionales� de organización. El concepto de burocracia es un tipo ideal histórico en busca de una conceptualización precisa [de una precisión/de una concreción/de una determinación]. En pocas palabras, es un concepto que tiene un orden lógico y un significado estable (Aguilar, 1989, 573).

	
			El problema de Weber es entonces el de cómo formar conceptos históricos unitarios, no contradictorios, que recojan la originalidad peculiar de una sociedad o época histórica y que, por otro lado, puedan reproducir no contradictoriamente las inevitables diferencias individuales  propias de los sucesos y realidades singulares que tienen lugar en una sociedad o época histórica determinada (op. cit., 575).

	
	
			Esto significa que el investigador escoge estratégicamente sólo aquellos componentes originales de un proceso histórico que puedan ser elaborados como componentes de una acción, como fines, medios, circunstancias o consecuencias, y, segundo, que puedan ordenarse como componentes de una rigurosa acción racional. De esta manera, el tipo ideal es un instrumento para analizar la historia a través de un proceso de conceptualización racional.

			Un malentendido común consiste en considerar al tipo ideal como una descripción o prescripción respecto de fenómenos reales. Otro problema común reside en confundir un método racional con una perspectiva racional de la realidad.

			El tipo ideal es racional porque se define con significados concretos para lograr fines específicos. Sin embargo, estos conceptos o tipos ideales no intentan describir o prescribir cómo deben comportarse los actores en circunstancias particulares. Más bien apuntan a proponer un mejor camino científico para comprender la realidad. Por eso Weber introduce la idea de probabilidad y define muy cuidadosamente todas las relaciones sociales como probabilidades. Define la probabilidad en sus estudios históricos, pero no intenta generar reglas generales para definir estructuras sociales probabilísticamente infalibles. Hacerlo de tal manera es el trabajo de investigaciones particulares confrontando realidades específicas.

	
			1.1.2. La burocracia como forma de organización

			Una vez que el rol metodológico del tipo ideal fue definido, es posible explicar las características de una forma burocrática de organización. Weber definió a la burocracia como un tipo ideal que explica una forma de “asociación de dominación”. Una asociación es una relación social donde el orden es garantizado por actores específicos: un titular de la dominación y eventualmente las personas que constituyen el aparato administrativo de la asociación. En esta investigación se usa el concepto de “asociación” de Weber como sinónimo de “organización”, según la entendemos actualmente, pues este término tiene otros usos metodológicos más específicos para Weber.

			El orden en las relaciones sociales fue definido por Weber como la base de cualquier asociación; la continuidad de la asociación depende de la capacidad de individuos particulares para asumir responsabilidades para el mantenimiento del orden. Toda asociación tiene un titular y eventualmente un aparato administrativo. De acuerdo con esto, su rol básico consiste en mantener el orden de la asociación.

			El orden es definido como el conjunto básico de estatutos que deben obedecerse. Weber reconoció dos órdenes básicos: el administrativo y el regulativo. Este último da la certeza de la existencia de beneficios para todos los participantes en la relación. El administrativo, en cambio, es la garantía de obediencia a las reglas organizacionales, y tiene dos metas, a veces conflictivas: respetar las reglas y ordenamientos y al mismo tiempo hacer que el resto de los miembros las obedezcan.

			Para Weber, un buen número de organizaciones están formadas y definidas por actores sociales imbricados en  relaciones de dominación. Con dominación se refiere a la probabilidad de obtener obediencia ante cierto mandato; es un caso especial de poder mucho más específico: en ella el comando es explícito. La cuestión principal radica en quiénes mandan y quiénes obedecen. De acuerdo con Weber, el fundamento de toda autoridad, y por lo tanto de toda obediencia o acatamiento de órdenes, reside en una creencia, en una identificación respecto del prestigio que involucra la relación, el cual es una ventaja de los dominadores en una relación. Los diferentes niveles de creencia en la legitimación de la autoridad por parte de los miembros de la asociación que son dominados llevan a diferentes estructuras de autoridad y por lo tanto, a distintas formas organizacionales de desarrollo.

			Weber identificó tres tipos de creencias. La primera justifica la obediencia porque la persona que ordena es venerable o posee características sobresalientes, lo cual resulta en una dominación carismática. En la segunda, la orden puede obedecerse, aunque no existan deferencias, gracias a modelos de orden establecidos, debido a la tradición que sobrevive de generación en generación: la dominación tradicional. Y en el tercer tipo, la obediencia proviene de la creencia de que las personas que dirigen están investidas por una autoridad legal y técnica. Éste tipo de dominación tiene a su vez diferentes subtipos. El más puro, la más drástica racionalidad entre los diferentes subgrupos organizacionales del tercer tipo, es la burocracia (op. cit., 706).
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