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Analisis de innovaciones exitosas
en organizaciones publicas.
Una propuesta metodolégica

INTRODUCCION

A la luz de los intensos procesos de transformacion estatal ha surgido la
necesidad de redefinir y reorientar la accién de las organizaciones puiblicas.
Sin embargo, este tipo de organizaciones se ven obligadas a un cambio no
sélo de forma (en su tamano o en su estructura), sino mis bien en su naturaleza
profunda, puesto que la complejidad de su accion se hace cada vez mayor.
Asi, por ejemplo, la idea de un Estado monolitico compuesto de un
conjunto de organizaciones que conforman un todo coherente esta hoy dia
fuera de lugar. No puede sostenerse mis la creencia de un ente estatal
como actor supremo que disena politicas para que, en consecuencia, un
conjunto de organizaciones publicas implante logica y estructuradamente,
y con un apego irrestricto y racional, lo disefiado originalmente. Este su-
puesto ha estado siecmpre —y lo estd mis todavia en la actuatidad— lejano
de una realidad mucho menos mecanica y bastante mas compleja. Ademas,

* Los planteamientos metodolégicos que aqui se formulan constituyen el marco de referencia
para la participacion de los autores en dos proyectos en curso: Exito e Innovacidn en la Gerencia
(Canadian Consortium of Management School, ccsh; el International Management Network, Interman;
y el Consejo Latinoamericano de Escuelas de Administracion, cLabea), e Innovacion en la Gestidn Piiblica
(Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas y Fundacion Ford). Los autore$ son investigadores
del emE,
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cada organizacién publica se enfrenta e interactia con una sociedad plural,
conflictiva y heterogénea. Se trata por tanto de un conjunto de organizacio-
nes, si bien ptblicas, diversas, compuestas de actores con patrones de racio-
nalidad no lineales.

Las organizaciones publicas son organizaciones que nacen predetermi-
nadas en sus fines, su estructura y sus formas de funcionamiento. Sin em-
bargo, como constructos sociales organizados, tienen su contexto particular,
generan su propia l6gica de accidn, sus actores se desarrollan en esquemas
de interaccion, juegos y luchas de poder, con una especificidad propia. Se
crean ademds ciertas tradiciones, mitos, simbolos, rituales y creencias, que
dan un significado diferente y propio a cada organizacion. En términos de
Bozeman (1989), son agencias en el interior de una agencia mayor, donde lo
publico es una cualidad de grado que depende de muchas variables, y no
una condicion por si misma.

Hasta ahora, el andlisis de la transformacién estatal se ha preocupado
mis por el ente estatal, como abstraccién, que por los procesos de cambio
en organizaciones, agencias y actores internos gue componen ese ente
estatal y que son la expresion real y concreta de su razén y de su accion.

La perspectiva de entender al Estado no como un ente supremo que
cambia, sino como un conjunto de redes de organizaciones en varios niveles,
que estan en proceso de reconfiguracion, parece ser una perspectiva que
puede dar mucha claridad respecto al cambio.

El andlisis organizacional aparece por tanto como una via idénea para
el entendimiento de las redes organizacionales y de decisién en el espacio
estatal. Sin embargo, esta via abre también nuevos problemas.

Es necesario que esta perspectiva sea vista dentro de una logica en la
que el conflicto y el poder, tanto en el nivel politico como en ¢l interior de
las organizaciones publicas, no sea un limite para el mejoramiento de la
accion y la decision publica, sino su principal fuente de entendimiento. En
este sentido las interrelaciones de los actores, en situaciones variadas, son
entendidas en su parcialidad, en sus interconexiones, y en las diversas
posibilidades de accién. Desde esta perspectiva la direccionalidad de los
procesos se realiza no sélo bajo la logica de la racionalidad administrativa
u operativa, sino que también entiende las contradicciones y oposiciones
que una mision y la bidsqueda de un objetivo provocan en otros actores,
los cuales influirin también cn el desenvolvimiento de una organizacion.

En las organizaciones publicas existe un comportamiento multidimen-
sional. Por una parte deben responder a una Iégica global y externa, relativa-
mente explicita, que es su referente de existencia. Este tipo de organizaciones
no existen por st mismas sino por una mision y una legalidad externas.
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Pero para responder a csta 16gica deben reinterpretar su mision, rein-
terpretacion que llevan a cabo los actores en turno. Igualmente, deben buscar
esos fines reinterpretados a partir de los instrumentos y en las circunstancias
propias de su situacién. Finalmente deben actuar, si bien con un lineamiento
“desde arriba” (politica publica), en una interaccidén adaptativa con la so-
ciedad, sus grupos, asociaciones y ciudadanos.

Las estructuras de poder en una organizacién comin devienen, casi
exclusivamente, de las articulaciones internas. En una organizacion publica,
en cambio, estas estructuras de poder también se definen en logicas exter-
nas, de entidades estatales superiores, de entidades estatales paralelas y de
entidades no gubernamentales y ciudadanos o usuarios de la misma.

El problema que surge a raiz de estas reflexiones es claro: ;cémo las
organizaciones publicas actuales, disefiadas, pensadas y culturalmente
adaptadas a la idea de un Estado monolitico y de una sociedad homogénea,
pueden cambiar para acercarse a responder a las necesidades de una red
de organizaciones publicas y de una sociedad plural y heterogénea?

La mayor parte de las organizaciones debera pasar por un amplio y
dificil proceso de transicién. Cambiar el sentido de las organizaciones no
puede pretenderse como una labor instrumental, lineal, donde a partir de
ciertos mecanismos ad boc, sea observable un cambio automatico. Mis
bien se deberd enfrentar el reto de encontrar vias de impulso hacia el
cambio en organizaciones publicas, dejando espacio para la participacion
de los propios involucrados y de los grupos sociales.

Fl anilisis de estos procesos es el objeto de este articulo. El estudio
de innovaciones en organizaciones ptblicas permite observar la accion de
organizaciones concretas que se ven inducidas a crear nuevas y distintas
formas de relacién y vinculacion entre si'y con el contexto, ante situaciones
turbulentas de cambio. La innovacién, en sus diferentes formas, parece ser
una tendencia necesaria en organizaciones sometidas a una complejidad
creciente, buscando asi modificaciones en sus patrones de acciéon y de
relacion, que produzcan nuevas interfases, estructuras y resultados.

Parece fundamental en la actual coyuntura preguntarse cémo innovan
las organizaciones publicas. Para esto es necesario avanzar en el disefio de
esquemas para estudiar los procesos innovadores en organizaciones com-
plejas, como es el caso de las organizaciones publicas.

El presente articulo intenta dar respuesta inicial a estas preguntas. En
un primer momento se realiza una reflexion metodoldgica para estudiar la
innovacion en organizaciones, derivando en una propuesta metodoldgica
que permita hacer estudios vilidos a través de las categorias éxito e inno-
vacién. Posteriormente, a la luz de esta metodologia, se hace referencia a
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tres casos estudiados en organizaciones publicas que realizaron algon tipo
de innovacion, encontrando diferentes grados de profundidad en el desa-
rrollo de las mismas y obteniendo alguna informacion adicional para estu-
dios futuros.

LA INNOVACION ORGANIZACIONAL. UN CONCEPTO DIFUSO

La innovacion organizacional ha venido siendo objeto de estudios que
desde diversas épticas se preocupan por los cambios en las organizaciones,
ya sea como resultado de una dinimica del conflicto que obliga a nuevas
formas, estructuras o procesos en la organizacion, ya sea como cambios
internos para lograr un mejor desempenio.

La concepcion de innovacion ha sido diversa, yendo desde una idea
mecdanica que asume simplemente que ciertas técnicas o métodos de gestion
son en si portadores de un potencial innovador, hasta visiones en [Jilue
se asume que la innovacion es un “constructo social complejo, en el qUNRina

ariedad de factores individuales, organizacionales y contextuales afectan
su adopcion” (Damanpour, 1989).

Una primera distincion que se hace es entre innovacién técnica e
innovacion administrativa. Damanpour (1984) se preocupa por analizar la
relacion entre ambos aspectos y su vinculacién con el desempeifio organi-
zacional. Segun este autor, es importante distinguir las fases de iniciacion,
desarrollo y puesta en marcha, analizando —de preferencia— la innovacion
en su fase de ejecucion una vez que ha mostrado su capacidad de generar
un mejor desempeno organizacional. La puesta en marcha, desde esta pers-
pectiva, es ¢l momento en el que los miembros de la organizacién han
asimilado el uso de un nuevo recurso, sistema, programa o politica.

Por innovacién técnica se entenderia aquella que afecta el sistema
téenico de una organizacion, relacionada con la actividad primaria del sis-
tema. Por innovacién administrativa se entenderfa aquella que ocurre en
¢l sistema social de la organizacion, es decir, el sistema de relaciones entre
los miembros de la organizacion.

A partir de 1a combinacién que se da entre estos tipos de innovacién se
sugicre una clasificacion de cuatro tipos de organizacién (Damanpour, 1989).

Seguin los trabajos de este autor (véase ¢l cuadro 1), las organizaciones
del tipo D facilitan la adopcion de innovaciones y la asociacion entre estos
tipos de innovacién es mas frecuente en organizaciones de alto desempeno.
Las organizaciones del tipo A no conducen a una dindmica innovadora, y
los tipos B y C son inciertos, aunque se sugiere que en el tipo B habria una
mayor propension a la innovacion.
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Cuadro 1. Innovaciones

Innovaciones administrativas

Bajo Alto
1
. tipo B
Buj tipo A Admigistr‘nivo
“o Mecinico o
) Burocritico
Innovaciones G S o
técnicas .
tipo C .
Al Tecnolégico tipo D
© et Organico
Burocritico

FuenTe: Daft, 1982,

En la vision de estos estudios subyace el supuesto de que los cambios
sociales en la organizacidn giran alrededor de los cambios técnicos; éstos
serfan los elementos mds importantes en la actividad organizacional, que-
dando al aspecto administrativo proveer los equilibrios necesarios al sistema
sociotécnico. Este planteamiento original de Woodward (1965) y Terrebery
(1963) dificulta el estudio de innovaciones en organizaciones no industriales
o sociales en las que las innovaciones técnicas son dificilmente identificables.

Otros autores (Mintzberg, 1979) se preocupan especificamente por la
estructura organizacional como una variable facilitadora o bloqueadora de
iniciativas innovadoras. Al estudiar esta relacion a partir de los seis com-
ponentes basicos de la dindmica estructural de las organizaciones (base
operativa, cabeza estratégica, linea media, estructura técnica, personal de
apoyo e ideologia), el autor propone diversas configuracioncs posibles en
el nivel organizacional (Mintzberg, 1991):

a) Organizacién empresarial (amplia base operativa, pequena cabe-
za, sin personal, sin estructura técnica).

b) Organizacidén miaquina (amplia linea media, utilizacién de personal
y técnica en el nivel operativo y administrativo mds que en el
directivo).

¢) Organizacién profesional (amplisima base operativa, muy reduci-
da cabeza, minima estructura técnica y linea mediz, asi como
amplio personal operativo).

d) Organizacién diversificada (base operativa que reproduce dentro
de si estructuras organizacionales autdénomas).

e) Organizacién innovadora (también llamada adbocracia, domina-
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da por expertos que buscan colaborar. Releva la coordinacién al
mutuo ajuste que se da por la elevada capacitacion o capacidad
especializada de expertos que se une en lazos de lealtad comu-
nados, por lo regular en estructuras matriciales. La autoridad se
distribuye a lo largo de la estructura, dependiendo de la experiencia
y maestria requeridas. Se encuentra en contextos complejos y di-
ndmicos que requieren innovaciones constantemente).

P Organizacion misionera (linea media amplia, base y cabeza redu-
cida, con miembros en una linea de unién muy fuerte).

&) Organizacion politica (igual que la misionera, pero donde las fuer-
zas del disenso son las mis fuertes).

Las capacidades de innovacion sofisticada varfan dependiendo de la
configuracién de la organizacioén. Las organizaciones innovadoras tienen
una estructura orgianica muy elevada, con poca formalizacion, trabajo es-
pecializado basado en el conocimiento, una tendencia a grupos de espe-
cialistas en unidades funcionales, trabajo en equipo y descentralizacion
considerable.

En este tipo de configuracién se combina una estructura orgénica, que
responde a contextos dindmicos, con estructuras descentralizadas que en-
frentan altos niveles de complejidad. Sin embargo, una adhocracia innova-
dora que sobrevive tenderd también, a través del tiempo v si la dindmica
de generacién innovadora no se mantiene, a burocratizarse.

Existen también estudios relacionados con la innovacién como un
producto del control jerdrquico, como los de Thompson (1963), asi como
quienes sostienen que la innovacidn, por el contrario, es producto de la
autonomia individual, como Aiken (1971) y Kimberly (1981). Respecto de
esta preocupacion, Feldman (1989) emplea el concepto de cultura para
analizar la relacion de la autonomia y el control, y derivar asi el esfuerzo
innovador de una organizacién como parte de la cultura, es decir, del sis-
tema de simbolos de los individuos. Desde esta perspectiva entonces, ¢l
individuo es el elemento innovador, no la técnica, ni la estructura.

Esta idea ha sido igualmente cuestionada por algunos autores (Nichol-
s0n,1990) que sosticnen que no existe una relacion directa entre el nivel
micro de la innovacién (individual) y el macro (propension de la organi-
zacion para ser innovadora). Asimismo, otros (Drucker, 1990) ven la cues-
tion de la innovacion como algo ligado estrictamente a una mentalidad em-
presarial (mids que gerencial) en la que la mente emprendedora y visionaria
crea las posibilidades de desarrollos innovadores.

Mascarenhas (1991), por su parte, sostiene a partir de investigaciones
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realizadas en el sector de bienes de capital que la adopcidn de innovaciones
ha sido positivamente relacionada con la intensidad de la competencia. En
este sentido el potencial innovador de una organizacién se origina en pre-
siones del contexto y en acciones de competidores, es decir, que la inno-
vacion seria un proceso reactivo. En este mismo sentido, innovacion y €éxito,
vistos en el d4mbito nacional e internacional, dependen tanto de una es-
tructura adecuada de competencia por empresa (diferenciacién, segmen-
tacion y costos) como de una 16gica nacional (cultural, econémica, politica
y logistica) que permitan el éxito (Porter, 1991). La vinculacién de ambas
se ha dado en un proceso en el que las variantes son muchas, pero que
segun este autor es posible de sintetizarlas como una estructura “cultural
nacional” para el éxito econdémico.

Finalmente Drazin (1990), entre otros, parte de la concepcién de que
los cambios y las innovaciones son acciones de individuos y grupos que
buscan establecer, mantener o defender cotos de poder. Desde esta pers-
pectiva, los apoyos u obstaculos que los grupos generan en relacién con
un proceso innovador dependerin del aumento o disminucién de espacios
de poder que se visualizan. Toda innovacion, finalmente, serd el producto
del poder de un grupo y la movilizacién de sus “clientelas” o recursos de
poder, donde la real incorporacién de ésta depende en gran medida del
resultado de las negociaciones y percepciones de los actores respecto a la
forma en que la estructura de poder se ve afectada.

HACIA UNA PRECISION DEL CONCEPTO DE INNOVACION

A partir de las referencias anteriores, es claro que el concepto de innovacién
organizacional es dificil de aprehender. El proyecto “Exito e innovacién en
la gerencia en América Latina™ ha definido este concepto como: “...el hacer
nuevas cosas, lograr nuevas combinaciones de recursos o hacer las cosas
de una nueva manera” (Davila, 1991). Se asume como concepto relativo,
sujeto a un contexto y momentos determinados. Se relaciona con “estruc-
turas y formas organizativas no convencionales, formas novedosas de or-
ganizacion del trabajo, estructuras organizacionales no jerarquicas y
programas de¢ cambio planeado”.

Esta amplia concepcion de la innovacion abarca los procesos desde
su nivel funcional (Damanpour, Daft, Porter), su nivel estructural (Mintz-

« Exito e innovacion en la gerencia en América Latina, Ginebra, ccsM/cLapea/INTERMAN. Algunas
de estas reflexiones formaron parte de este proyecto internacional.
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Cuadro 2. Niveles de profundidad de la innovacién

Criterios para la evaluacion

Nivel Informacion requerida del éxito
Funcional e participantes » eficiencia interna
(hacer nuevas cosas de ¢ marco normativo * mejora en la relacion

una nuUeva manera, nueva
combinacidn de recursos)

diseno de nuevos
procesos de trabajo
(tipos, frecuencia,
originalidad)
diversificacion
(nuevas actividades)

insumo-producto
mayor calidad
menores costos
mayor productividad

Estructural ¢ reformas e cficacia de la accién

(nuevas estructuras, administrativas cooperativa

formas organizativas) (reglamentos, * instancias de
manuales, programas) coordinacién
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Cuadro 2. Conclusién

Nivel

Informacion requerida

Criterios para la evaluacion
del éxito

Relacional

(nuevas formas de
relacién
organizacién-sociedad)

procesos adaptativos
logros organizativos
nuevas formas de
interlocucion con
agentes del entorno,
organismos de tutela,
competidores, etc.
creacion de espacios
de alianzas, acuerdos,
asociacion

disefio de nuevos
modelos de anilisis
del contexto

nueva estrategia

de relacion
intraorganizacional y
entre la organizacién
con usuarios-clientes
analisis de variables
de desempeinio propias
del sector (cobertura)
grado de insercion

y adaptacion a la
dinimica del contexto
efecto sectorial
econdmico, social

e disenio de nuevas « simplificacién de
estructuras, nuevas procesos de
redes de comunicacién ~ comunicacion
y jerarquia o flexibilidad

e ampliacion de grados o ampliacion de redes
de autonomia de interorganizacionales
decision por niveles

Comportamental * propension * clima de negociacion
(nuevas actitudes, valores  al conflicto y consenso ¢n la
y arreglos) » diseno de mecanismos organizacion
de resolucion del ¢ instancias de
conflicto participacion
s generacion de « resolucion de
procesos de conflictos
negociacion ¢ mistica de cooperacion
+ maodificacion en la o revalorizacion del

estructura de poder servicio publico

e cambios de actitudes ¢ cultura de cambio
hacia la accion organizacional
cooperativa

e participacion
voluntaria

* identificacin con
valores organizacionales
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regional, politico,
mercantil, etc., de la
accién organizacional

berg) hasta el nivel de comportamiento (Feldman, Drazin, Drucker). No
abarcaria un cuarto nivel, muy poco tratado en la bibliografia sobre el tema,
que podemos denominar relacional, en el que la influencia del contexto
es muy importante (Mascarenhas, Porter). Estos niveles, si bien solo es
importante retenerlos desde la perspectiva analitica dado que en la realidad
los procesos innovadores los entremezclan, parecieran constituir elementos
para un primer acercamiento metodolégico al problema de la innovacién
(véase el cuadro 2).

a) Nivel funcional de la innovacién. Este nivel de innovacion se ¢n-
tenderia como el “hacer nuevas cosas”, nuevos procesos, que no
tenfan antecedentes en la organizacion analizada y que general-
mente surgen de [a dindmica del contexto (competencia, dinamis-
mo tecnologico, nuevas disposiciones gubernamentales, etc) ! Las

! En el caso en que ademds la innovacién sea un referente recién creado como tecnologia
administrativa, este nivel se hace mis complejo ante la poca experiencia que se tenga de los posibles
resultados y efectos de una nueva tecnologia. De esta manera, serfa necesario poner mucha atencion
en los efectos causados, en un sentido de andlisis particular de cada situacion, en que las generalizaciones
deben ser hechas con cautela.
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estrategias de diversificacién caerian en este nivel de andlisis en la
medida en que sean procesos de diversificacién originados en el
sector de actividad de la organizacién. Es claro que este nivel muy
posiblemente tenga su dominio en las innovaciones técnicas.

b) Nivel estructural de la innovacién. En este nivel se entienden nue-
vas formas organizativas, no convencionales, de organizacion de
recursos {(materiales, técnicos, humanos), es decir, nuevas articu-
laciones de los elementos organizacionales, un nuevo orden de
referencia para la toma de decisiones. Esta nueva estructura debera
observarse a partir de un “momento de cambio” en el que se puede
identificar con precisién la situacion anterior y la situacién actual.
Aqui cabria mencionar que el concepto de estructura no se refiere
estrictamente al ambito formal o a la representacién normativo-
legal, sino a la estructura real de los procesos de toma de decisio-
nes, independientemente de su correspondencia con la estructura
formal. Ademis, la innovacion identificable estd mas lejos de ser
catalogada como una tecnologia formal. Son mas bien espacios
de reacomodo organizacional, con una intencionalidad.

¢) Nivel comportamental de la innovacién. Este nivel se refiere al
ambito de las expectativas individuales, la modificacion de patro-
nes de conducta, los nuevos arreglos organizacionales entendidos
como rearticulaciones en la red de influencias, alianzas y coalicio-
nes en estructuras de poder amorfas y disimbolas entre actores
(Clegg, 1989). Aqui cabe igualmente la aceptacién de nuevos va-
lores, es decir, de una nueva cultura organizacional (Arellano,
1992). Este nivel de innovacién serfa muy profundo, en que el
proceso innovador ha logrado un arraigo pleno incluso en el nivel
individual. Es también de suponerse que en este caso el proceso
innovador tendra mayor probabilidad de consolidacion y mante-
nimiento, desencadenando procesos innovadores accesorios.

d) Nivel relacional de la innovacién. Es aquel en que las complejas
vinculaciones entre contexto y organizacién, en su mutua depen-
dencia y efectos reciprocos, procrean necesidades y factores in-
novadores, donde éstas reconfiguran incluso la relacién con las
redes de actores externos y las agencias de poder e influencia que
las enmarcan. Asimismo, estas redes influyen de manera determi-
nante en algunas situaciones para generar innovaciones reactivas.

Los niveles de innovacién mencionados no pretenderian ser un ins-
trumento de tipificacion rigido para el analisis de experiencias innovadoras
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concretas, sino elementos que ayuden a entender una experiencia en un
momento determinado en un grado de profundidad particular. Se parte del
supuesto de que en general los elementos detonadores de un proceso
innovador se ubicaran en el nivel funcional o estructural, incluso relacional,
y qQue en un proceso de desdoblamiento de la dinamica innovadora, podran
arraigarse en el nivel de actitudes o de comportamiento individuales. Sin
embargo, este supuesto se asume en el caso de que las innovaciones sean
procesos planeados por la ctispide organizacional con un sentido de in-
duccitn arriba-abajo (fop-down). No se excluye el caso contrario, aunque
se asume menos probable, que el proceso innovador sea inducido por la
propia base de la organizacién (bottom-up).

Otro aspecto que debe mencionarse es que los cuatro niveles referidos
se interconectan de tal forma que en momentos posteriores al proceso
detonador original de una innovacién se van dando efectos multiplicados
en el resto de la organizacion, afectando a su vez nuevamente fos niveles
funcional, estructural, comportamental y relacional, generando muy posi-
blemente una dinamica innovadora de largo alcance (situacién de una
organizacién innovadora segin Mintzberg, o de una cultura orientada a la
innovacién segin Feldman).

Para el caso de estudio empirico de innovaciones organizacionales,
pareceria conveniente detectar los procesos innovadores originales, su ges-
tacion y naturaleza, para luego abarcar su desarrollo, es decir, el grado de
profundidad (funcional, estructural, comportamental y relacional) al que
llegé a implantarse el proceso de cambio asociado al detonador de la
innovacion. Esta desarticulacion en fases del proceso intentaria aislar el
elemento que inicié la innovacion de los efectos del mismo sobre la dina-
mica organizacional; de no lograr al menos una aproximada separacién en
este sentido, se corse el riesgo de atribuir a una idea innovadora particular
un amplio poder de generacion de cambio en la organizacién que posi-
blemente, mis que ser un efecto directo de la idea innovadora original, sea
efecto de un proceso mucho mds amplio y complejo que al ser un espacio
mutltirrelacionado no permite establecer de manera automdtica causalidades
lineales y simples.

Desde esta perspectiva, el objeto de estudio en el tema de innovacion
organizacional se centra en entender los procesos derivados de la innovacién
organizacional y las variables o marco situacional que permiten un desdo-
blamiento amplio o restringido del proceso (elementos fundamentales que
hacen la diferencia).

A partir de lo anterior se asume el concepto de innovacién organiza-
cional como el elemento detonador de un conjunto de procesos de reconfi-
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guracion y cambio de uno o varios elementos de una organizacién (fun-
ciones, estricturas, comportamiento y relaciones en el contexto) que puede
ser capaz de afectar la “agencia” organizacional. El concepto de agencia
se refiere al Jocus de calculabilidad e interpretacion construido por los
actores en estructuras organizacionales y en sus simbolos culturales de
accion, en una relacién de interpenetracion actor-estructura (Giddens, 1984;
Clegg, 1990, Arellano, 1992).

LOS ALCANCES (EXITO) DE UN PROCESO INNOVADOR

Todo proceso innovador, al desencadenar procesos asociados de cambio,
vayan éstos desde un nivel funcional hasta uno estructural o incluso de
comportamiento y relacional, adquiere una diligente multiplicacion de efec-
tos no necesariamente controlables por el grupo inductor de la iniciativa
innovadora. El efecto I6gico es que la innovacién organizacional siempre
sea portadora de un cierto grado de incertidumbre y riesgos para el grupo
promotor. Este tendrd una relativa capacidad de conduccién no exenta de
accidentes o efectos contraintuitivos que lo obliguen a intentar, en un mo-
mento dado, un repliegue o ajuste de la iniciativa innovadora para recuperar
la situacion inicial ante la previsibilidad de una sitnacién comparativamente
menos deseable que la original. Incluso podria darse el caso de que la
innovacion sufra una “contrarrevolucién” conceptual, en la que el sentido
inicial, primero, no sea ¢l que se buscaba realmente (posibilidad de uso
de una estratagema) o, segundo, en la que el sentido original se vaya
“desviando” y el grupo promotor lo ajuste, cambiando de direccién o énfasis.
Mis valdria no siempre observar el proceso innovador como eso, es decir
como proceso 16gico y secuencial. Es claro que esto dificulta mucho el
estudio, pero es de sustancial importancia.

Igualmente se dan iniciativas innovadoras que no logran desencadenar
procesos de cambio, por lo cual no podran concebirse como innovaciones
organizacionales a partir de la definicién propuesta. Sin embargo, en aigu-
nos casos este tipo de iniciativas “fracasadas” deben esta condicién al de-
sencadenamiento de procesos obstaculizantes o defensivos por los
participantes; este tipo de situaciones de “neutralizacion” de iniciativas por
lo regular generan procesos derivados de conflictos, aversién o rechazo.

Mis alla de los objetivos implicitos o explicitos buscados por el grupo
promotor de la iniciativa, la categoria de éxito en los alcances aparece como
un valor deseable de todo proceso innovador. El proyecto en el que se
inscribe esta reflexion se ubica en el analisis de experiencias de innovacion
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organizacional en tanto procesos gencradores de un mejor desempeno de
las organizaciones; es decir, el andlisis de aquellas innovaciones cuyos
procesos asociados de cambio se configuraron de tal forma que permitieron
un desempeiio organizacional (crecimiento, beneficios, coberturas, etc.)
cualitativamente superior a la situacién anterior.

En este sentido se plantea otro reto metodolégico para el analisis
empirico. ;Cémo evaluar el éxito? ;Qué tipo de éxito evaluar? ;,Qué grado
de madurez (consolidacidn) del éxito es necesario para el anilisis?

Alrespecto se sugiere, enuna primera instancia, evaluar el éxito interno
del propio proceso innovador; esto es, la observacion del grado de pro-
fundidad y desdoblamiento que logré abarcarse a partir del detonador
innovador. Lo anterior permitird entender la naturaleza profunda de la
propia innovacion, andlisis sin el cual cualquier éxito organizacional que
se evaluara seria asimilado como resultado causal de una iniciativa inno-
vadora, lo cual, como se argumentaba en el punto anterior, seria una vision

simplista de un proceso altamente complejo. Sin entender los reacomodos

que sc derivan de una innovacién organizacional y el sentido que adquieren,
no se entenderia el porqué una iniciativa innovadora {ogra desencadenar
procesos favorables a los logros organizacionales y por qué otros no lo
consiguen o sufren desviaciones marcadas. Este debe ser un punto funda-
mental del andlisis de la relacidn, innovacion y éxito (elementos fundamen-
tales que hacen la diferencia).

Cabe sefialar en esta perspectiva algunos factores de éxito que serviran
como criterios de evaluacion. En el nivel funcional se hace referencia, por
cjemplo, a la optimizacion en el uso de los recursos técnicos, materiales y
humanos de la organizacién. La evaluacion de cémo los procesos innova-
dores implantados han logrado agilizar procedimientos de trabajo, mejor
adaptacion a restricciones tecnolégicas, reduccién de costos y recursos,
erc., en suma, una mejor relacion insumo-producto aun cuando este analisis
se haga cn el 4mbito interno de la organizacién. Prevalece una evaluacion
de eficiencia interna, la cual puede o no haberse traducido en un mejor
desempeno global de la organizacion. Sin embargo, creemos que cn este
momento de andlisis del éxito de la propia innovacién sélo interesaria la
eficiencia interna.

En el nivel estructural, la evaluacién pasaria por ¢l andlisis de los
cfectos que la innovacion ha ido teniendo en los procesos de toma de
decisiones, si éstos han modificado sus premisas de referencia, su dindmica
y articulaciones de andlisis, su ritmo y orientacién. Elementos asociados a
este andlisis son los circuitos y calidad de la informacidn, la oportunidad
de decisiones, la reconfiguracion de redes de comunicacion, el ajuste de
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los mecanismos de coordinacién , diseccidén y control. Igualmente los pro-
cesos innovadores inducen en muchos casos a estructuras con un mayor
grado de descentralizacion y participacién de agentes en el proceso de
toma de decisiones. Con el anilisis de este conjunto de elementos se podra
observar una reorientacién de los procesos de toma de decisiones hacia
logros organizacionales, que en principio podra incrementar la eficacia de
la accién colectiva en el espacio organizacional. Nuevamente en este caso
el andlisis se mantiene en el nivel interno.

En el nivel de comportamiento la evaluacién del éxito reviste un mayor
grado de complejidad. Es complejo pretender evaluar una nueva mistica y
actividad individual en relacién con la accién cooperativa, porque los mé-
todos no aclaran el grado de conviccién profunda que tiene un individuo
al modificar su comportamiento. Sin embargo, sin pretender por el momento
comprender la profundidad de la conviccién pareceria vilido, en una pri-
mera instancia al menos, detectar cambios de comportamiento hacia la
accion cooperativa, sean éstos derivados de la adopcién de valores pro-
fundos en el individuo o simplemente actitudes derivadas de una reconfigu-
racion de la estructura de poder, nuevos juegos o papeles de negociacién
de grupos e individuos. Lo fundamental aqui seria detectar una modificacién
clara y aparentemente sélida del clima organizacional que facilite la accién
colectiva, los procesos de negociacién y acuerdo para el logro de fines
organizacionales. En este sentido, seria de suma utilidad poder observar
los cambios en los espacios estratégicos de los actores, cuando sus papeles
funcionales o legales cambian de hecho.

La evaluacion interna del éxito de la innovacién permite realizar un
juicio sobre el potencial generador de cambio de las iniciativas innovadoras
y las condiciones que permiten que dichos procesos de cambio se den en
un sentido y grado de profundidad determinados. Sin embargo, una orga-
nizacion particular pudo haber implantado un proceso innovador altamente
exitoso que permitio lograr mayores niveles de eficiencia interna, eficacia
en su accién, mejor clima organizacional y, aun asi, no ser espectacular-
mente exitoso a causa de una gran diversidad de factores propios de la
dindmica contextual. La teoria de la contingencia, por ejemplo, subraya
que, si bien hay factores propios del perfil de la organizacion y su desem-
peno, también hay condiciones propias de la dinimica y “accidentes” del
contexto o que son los que determinan, en conjunto, las causas del éxito
organizacional. En algiin sentido, el éxito es una categoria relativa que debe
de ser explicita en términos de quién la observa, en qué sentido o parcela
de la realidad y con qué alcances temporales se estd hablando.

De no pasar por un anlisis detallado del éxito de una innovacion, se
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podria cometer el error de, pretendiendo estudiar innovaciones que expli-
can el éxito, estar en realidad estudiando “accidentes” contextuales que en
ocasiones son los determinantes. La fase del anilisis externo o global del
éxito organizacional se debera evaluar, por tanto, estableciendo relaciones
con el andlisis interno. De no encontrarse una relacidn explicativa del
desdoblamiento de un proceso innovador no se podria concluir, de ninguna
manera, que la iniciativa innovadora sea el origen del éxito. En estos casos
habria que buscar eventos contextuales que muy posiblemente explican la
situacién de éxito.

Ahora bien, en cuanto a la evaluacién del éxito global de la organiza-
cién habria que relativizar inicialmente su valor como categoria de analisis;
esto es, llevar la reflexion al ambito situacional. Puesto que el éxito como
tal, si bien depende de esfuerzos organizacionales, también dependeri de
la evolucién de un sector de actividad y de un conjunto de variables externas
mercantiles, tecnolégicas, politicas, econdmicas, etc., seria pertinente hablar
de situacion de éxito en la que se ubica una organizacion, lo cual implica
que si alguna o un conjunto de variables evolucionan repentinamente hacia
otro tipo de situacidn, la organizacion central podra perder su posicién de
éxito sin necesariamente dejar de ser una organizacion exitosa a menos
que fuera incapaz, en el mediano plazo, de volver a colocarse en una
situacion de éxito.

Esta aclaracion cobra gran validez en el anilisis empirico, en el cual
se corre el riesgo de seleccionar casos de estudio a partir de situaciones
exitosas que pueden ser temporales, efimeras o aparentes, y dejar de lado
el estudio de organizaciones exitosas que en el momento del andlisis, sin
embargo, no ostentan una clara posicién de éxito. La ensefianza para la
gestion de organizaciones, que surge del anilisis de experiencias, tiene un
mayor valor en el caso de organizaciones que sobreviven, perduran y han
logrado innovaciones oportunas que pudieron llevar a situaciones de €éxito
en varios momentos de la historia de una organizacioén, y no tanto en el
caso de organizaciones que accidentalmente pudieron colocarse en situa-
ciones exitosas y en las que no se garantiza una consolidacion de mediano
o largo plazo, y a partir de las cuales la improvisacion, los imprevistos, un
liderazgo personal efimero y, por qué no, la “suerte” (sucesos no previsibles)
fueron factores clave.

A partir de lo anterior, la evaluacion global del éxito organizacional
debera incorporar un andlisis en el tiempo que arroje informacidn relevante,
no tanto sobre la situacién de éxito (sin dejario de lado totalmente) sino
de la propension de la organizacion al éxito.

La evaluacion del desempeno global podra estudiar comparativamente
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el nivel de logros en un sector de organizaciones similares, asi como cl
grado de cumplimiento de objetivos que se ha fijado. Ambos aspectos es-
tudiados en una perspectiva de evaluacién temporal, detectando procesos
innovadores en el trayecto, dardn cuenta de experiencias innovadoras exitosas.

UNA ALTERNATIVA METODOLOGICA PARA EL ESTUDIO DE LA INNOVACION
Y EL EXITO EN ORGANIZACIONES PUBLICAS

Sin pretender esquematizar un procedimiento metodoldgico complejo
como ¢l que se ha descrito hasta estc momento, se propone una guia
secuencial para abordar estudios empiricos en el ambito organizacional.

[n este punto siempre se plantca el dilema de la eleccion de las
organizaciones que se van estudiar. ;Se parte de experiencias exitosas o de
la deteccion de organizaciones piiblicas innovadoras? En el primer caso el
riesgo es seleccionar organizaciones en situaciones de éxito que, sin em-
bargo, no necesariamente tienen una propension estructural al éxito, o
tambi¢n se pucden elegir casos que no sean organizaciones particularmente
innovadoras; ambas situaciones mencionadas quedarian fuera del interés
central del estudio. El segundo caso corre el riesgo de elegir organizaciones
con caracteristicas innovadoras que, sin embargo, no han presentado un
desempeno particularmente destacado. Esta situacion igualmente quedaria
fuera del estudio, 2 menos que se tome como variable de control.

Por tanto, se trata de detectar, ya sca organizaciones exitosas (situacion
de éxito con una definicion explicita y aceptada como indicador de un
desempeno destacado en el sector de actividad, precisando la relatividad
en tiempo y espacio del término) que ademds de ser estructuralmente
propensas a destacar, quepa suponer que su €xito estd asociado a procesos
innovadores en marcha o va consolidados, o bien organizaciones en una
dinimica de innovacion (proceso de reconfiguracion) y que hayan mostrado
un desempeifio particularmente destacado.

Los casos [uera de estas situaciones no garantizan reunir las dos con-
diciones del proyecto (innovacion y éxito) ni estudiar los elementos que
“hacen la diferencia” (relacion entre ambas, situacién que posibilita un
desarrollo favorable de procesos innovadores, desdoblamiento de la inno-
vacion, ete.) y solo cabria estudiarlas como experiencias de referencia. En
¢l cuadro 3 se presentan los criterios para la eleccion de experiencias que
se van a estudiar.
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Cuadro 3. Matriz para elegir las experiencias que se van a estudiar

Estructural
(propension al
desempeno exitoso)

Exito

Coyuntural
(situacién de éxita)

Innovacion

Proceso inicial

Proceso ampliado

Situacién riesgosa “A”
El andlisis puede
sobredimensionar el
valor de una iniciativa
innovadora poco
desarrollada

Situacién central del W
estudio “B”

Existe mayor poder
demostrativo de 1a
experiencia, Asimismo,
mayor riqueza para el
anilisis al tratarse de
procesos de amplio
desarrollo con procesos
de innovacién derivados

Situacién aparentemente
no deseable para
estudiar “C”

El anilisis tiene poca
base en procesos no
maduros en situaciones
poco claras de efecto

Situacion riesgosa “D”
El andlisis puede llevar a
conclusiones prematuras

sobre el éxito
organizacional (posible
como situacion de
referencia para controD)

APLICACION DE LA METODOLOG{A PROPUESTA PARA EL ESTUDIO
DE EXPERIENCIAS DE INNOVACION EN ORGANIZACIONES PUBLICAS MEXICANAS

A partir de la metodologia propuesta se han analizado los casos de tres
organizaciones publicas que han realizado procesos innovadores. Este es-
tudio debe ser analizado mas como una primera aproximacién 4 la aplica-
cién de la propuesta metodologica que como un estudio que pretende
llegar a conclusiones definitivas. La primera organizacién estudiada, que
denominaremos de vivienda, se enfrenta a la necesidad de transformar su
vinculacién con el contexto, yendo de un tipo de relacion clientelista a una
de tipo profesional. La segunda, que denominaremos de reconstruccion,
debié enfrentarse a la coordinacion y negociacién desde una perspectiva
innovadora con diversos grupos de la sociedad para resolver el problema
de reconstruccién de vivienda derruida por un terremoto. La tercera, que
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denominaremos ayuntamiento, se refiere a la administracion de un muni-
cipio que traté de ir mds alld de su mision legal de otorgar servicios, para
involucrar a la sociedad en la mejora de su situacion, en condiciones politicas
complejas.

A continuacién se describen brevemente estas experiencias analizadas.
Puesto que no es pretension de este articulo profundizar en los casos, solo
se hard una breve descripcion, buscando derivar ensefianzas para el estudio
de innovaciones.

La organizacion de vivienda: de una relacién clientelista
a una organizacion priblica de mercado

Esta organizacion publica, encargada de otorgar créditos para la construc-
cion de vivienda a los trabajadores, fue creada a la luz de un sistema politico
particular: el de México en 1970. Las crisis politicas de 1968 y 1971 obligan
al sistema politico a crear mecanismos de vinculacion mas fuertes entre la
sociedad y el Estado. Muchos de éstos fueron desarrollados desde el propio
Estado, a través de la red corporativa o sectorial que caracteriza el sistema
politico de esos afios. La institucién de vivienda estudiada es una de las
organizaciones inmersas en este proceso.

Esta organizacion tenia un papel econémico llevado a través de fines
politicos clientelares. La relacidn con los sindicatos corporativizados signi-
ficaba en realidad el vinculo bisico con la sociedad. La vivienda era otorgada
en negociaciones con el sindicato, dejando gran parte del proceso bajo el
control de éstos. Los efectos objetivos de esta politica se tradujeron en
apoyos y presiones desde diversos grupos sociales y sindicales por la “cuota”
de vivienda (en términos clientelares), con una escasa o nula recuperacion
econdmica de los créditos otorgados.

A partir del proceso de modernizacion iniciado en 1982 y profundizado
desde 1988, la politica hacia el sector cambia. Desde ese momento los
bancos son incorporados al otorgamiento de vivienda, en coparticipacion
con este tipo de organizaciones como la de vivienda, generando con ello
una seric de consecuencias complejas para la organizacion.

La primera es que la recuperacion econémica comienza a ser impor-
tante. La viabilidad del crédito ahora subraya patrones econémicos que
salen de la relacion clientelar. Con esto, las vinculaciones politicas de antafio
se ven afectadas pues el criterio econdémico entra en primer lugar antes
que el clicntelar-politico. La organizacion de vivienda se ve obligada a
cambiar para adaptarse a estas nuevas condiciones y lo tiene que hacer en
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una verdadera revolucién cultural interna y sin generar conflictos politicos
de alta envergadura.

La innovacién es la incorporacién de un sistema de planeacién estra-
tégica que tiene como fin explicito redefinir los patrones de vinculacién
entre la organizacién y sus actores externos asf como los internos. Esto es,
una linea de transformacién organizacional hacia la flexibilizacién y pro-
fesionalizacién, que genere una nueva vinculacién con el exterior y a la
vez una modificacién de las acciones internas de la organizacion.

Funcionalmente, la innovacion se expresé en la aplicacién estricta
de los reglamentos creados para la asignacién de vivienda como mecanismo
detonador de aceptacion de reglas existentes, pero que eran sobrepasadas
por la relacién clientelar. Los procedimientos de estudio y recuperacién
del crédito se subrayaron y reformularon para incorporar un contro! mis
directo desde la propia organizacion. Sin embargo, en este nivel se tuvo
que mantener en varios casos la relacion clientelar para no crear conflictos
mayores.

Estructuralmente, se buscé establecer nuevos espacios de actuacién
de los actores a través de una jerarquizacion de actividades que pusiera
énfasis en la capacidad técnica para el estudio de los casos de crédito que
ahora tenfan que ser enfrentados, asi como la flexibilizacién de la capacidad
de trabajo, pensando en estructuras adhocraticas.

Comportamentalmente, ha sido dificil que la innovacién genere nue-
vos patrones de actitud y arreglos entre los actores. Las estructuras de poder
han sido afectadas en el interior de la organizacion, pero no lo suficiente
para hablar de una modificacion radical hacia nuevos valores organizacio-
nales de eficiencia y cooperacién flexible.

Relacionalmente, es dificil decir que la organizacion es hoy una flexible
y profesional adhocracia. Los cambios de interlocucion con los agentes
exteriores no han sido definitivos dado que todavia estan influidos por los
mecanismos del pasado, generindose graves conflictos para cumplir la
politica a la luz de la agencia creada inicialmente en la red clientelar. Realizar
un esfuerzo por impulsar el cambio en este nivel requeriria una decisién
politica de mayor envergadura que tratara mias directamente con el conflicto
generado por el cambio en la I6gica clientelar.

En este caso se observd cdmo una innovacién (adopcion de un modelo
de planeacion estratégica) fue capaz, efectivamente, de generar procesos
de cambio en los niveles funcional y estructural; en menor medida se pudo
observar en el nivel comportamental. En sus relaciones con el contexto se
dieron cambios claros en los procesos de negociacion, aunque todavia no
definitivos. Se condiciona la negociacion con agencias de intermediacion
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(sindicatos) a otro discurso, con la redefinicidn de los espacios de decisiéon
e influencia. Se comienzan a establecer nuevos mecanismos de interlocucion
con los usuarios directos (trabajadores) eliminando en ocasiones, al menos
técnicamente, la presencia de sindicatos. Lo exitoso de esta experiencia
puede ser su capacidad de romper inercias y tradiciones clientelares para
intentar nuevos espacios de accion directa.

La organizacion de renovacién: una organizacion articuladora
de consensos, flexible y eficaz

Posteriormente a los sismos de 1985 en la ciudad de México, la devastada
ciudad se vio paulatinamente sorprendida por la accién de la sociedad civil.
Esta reaccion se generd ante la incapacidad gubernamental para dar rapida
respuesta al auxilio y recuperacion de las condiciones de higiene, seguridad
y reconstruccion. Una multiplicidad de organizaciones independientes sur-
gieron entonces con el fin de amalgamar intereses y ser contraparte en la
negociacion con el gobierno.

Esto, si bien fue una expresion de Ja capacidad organizativa de una
sociedad, rtambién generd una serie de complejidades:

* politicas, porque ¢l Estado debia recuperar su papel de organizador
mediante su negociacion con organizaciones plurales, espontineas
y complejas.

e administrativas, porque ¢l tratar con diversos grupos hacia mas
complejo el accionar de una organizacién, en el equilibrio entre
negociacion y accion oportuna.

¢ sociales, porque se requeria respuesta ridpida, oportuna y que res-
petara ta dignidad humana; todo en una situacién de caos por el
desastre, los recursos escasos, un contexto de accion politizada y
de negociacion compleja.

Asi, se decide la creacién de una organizacion piblica temporal que
debia dur cuerpo coordinado a los diversos grupos en cuestion para la cons-
truccion v reconstruccion de vivienda popular para los estratos de la po-
blacion mas afectados por ¢l terremoto. Esto es, la organizacién deberfa
ser ¢l centro neurdlgico de negociacion entre el Estado y la sociedad para
aplicar los recursos de reconstruceion de manera rapida, eficaz y social-
mente aceptable.

Esta organizacion es innovadora desde su origen, puesto que fue
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creada para idear mecanismos de negociacién y de aplicacién de los re-
cursos. La innovacién puede caracterizarse como sigue:

e Funcionalmente se disefian en poco tiempo mecanismos de trabajo
para Hevar a cabo la negociacidn, su seguimiento y bisqueda de
resultados.

» EBstructuralmente se van disenando a lo largo de su corta vida una
serie de reglamentos y redes de comunicacion que le permitan tratar
con todas las organizaciones civiles involucradas, buscando el equi-
librio entre la negociacién y el arribo a resultados de una manera
agil y eficaz.

e Comportamentalmente se observé cémo sus miembros se introdu-
jeron en una red de valores dirigidos al consenso, a la bisqueda
del acuerdo, al logro de puntos de equilibrio desde posiciones
encontradas. Esta orientacién hacia una accién concertada cra re-
alizada, ademas, buscando soluciones y acciones inmediatas.

¢ Relacionalmente se generd una estrecha vinculacién con las orga-
nizaciones civiles, que sin perder el caricter de organizacion pi-
blica, le permitieron aparecer como un actor importante y legitimo
en la bldsqueda de resultados.

Esta organizacion logro establecer varios consensos para la reparticion,
ubicacion y desarrolio de vivienda a grupos sociales muy afectados por el
terremoto, éste fue un logro realizado en muy poco tiempo (2 afos), lo
cual establecié un récord en la construccion de vivienda durante ese lapso.

La organizacion ayuntamiento: del municipio que atorga servicios
buacia una organizacion gestora con la sociedad

Esta organizacion se inserta en condiciones politicas histéricas muy impor-
tantes. A la luz de la apertura democritica de finales de los anos ochenta
y principios de los noventa en México, el arribo de un partido de oposicion
a la gubernatura de varios estados se da por primera vez en la era moderna
del pais. El caso que estudiamos es el de un ayuntamiento que es capital
de una entidad federativa ganada por un partido de oposicién (Partido
Accién Nacional, PAN). Pero el ayuntamiento capital del que hablamos,
estaba gobernado por el partido dominante tradicionat (Partido Revolucio-
nario Instritucional, PRI, Este aconiecimiento marca una situacion hasta
entonces inédita en el sistema politico mexicano posrevolucionario.
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Ademis, esto sucede en un municipio fronterizo con Estados Unidos
que se ha incorporado ampliamente a la dindmica de las maquiladoras, por
tanto en una situacién econémica de amplia complejidad. Desde la pers-
pectiva social, se enfrenta a una poblacién altamente urbanizada, exigente
e incluso preocupada por ejercer una evaluacién continua. A fin de cuentas,
se trata de una situacién compleja que impulsa al cambio y a la generacién
de actitudes innovadoras.

La innovacién que el grupo de este ayuntamiento generd, se sustenta
en salir de los parametros tradicionales y legales que plantean al municipio
como una organizacién encargada de otorgar servicios a la poblacién, para
incorporarse a una l6gica de integracidn y direccién dentro de una sociedad
participativa.

A partir de este principio se dedicé a generar y articular una serie de
comisiones especializadas con participacion activa de agentes importantes
de la comunidad, para tratar y plantear soluciones a situaciones particulares
que el municipio enfrenta. Se crearon, entre otras comisiones, las de eco-
logia, servicios de basura, control e impulso a maquiladoras, comision de
caminos y vialidad. Cada una de éstas alcanzé ciertos resultados en cada
espacio, desde el crecimiento de plantas maquiladoras logrado por meca-
nismos de concertacién y participacion, hasta el aceleramiento de obras
prioritarias para el municipio.

Funcionalmentela innovacion generé una serie de cambios en regla-
mentos existentes (y, en otros casos nuevos reglamentos). Sin embargo, lo
mis importante es que inicié una serie de procedimientos nuevos de par-
ticipacion ciudadana que obligé a una dinamica flexible para la realizacion
de planes y asignacion de tiempos organizacionales de ciertos grupos for-
males ¢ informales.

Estructuralmente se requirié abrir una légica que incorpord actores
externos a los procesos organizacionales de toma de decisiones, replan-
teando tiempos y documentos oficiales a la luz de decisiones colegiadas y
concertadas que no necesariamente tienen un procedimiento formal de
inicio y fin de discusiones. La flexibilizacion estructural se fue convirtiendo
en un requisito indispensable ante la modificacién de ciertos pardnetros
de decision que se generaron a partir de la vinculacion entre actores internos
del ayuntamiento y actores externos.

Comportamentalimente la innovacion generé actitudes distintas por
lo menos en el nivel directivo. Se generalizé la necesidad de incorporar
discurso y actitudes de concertacion y corresponsabilidad. Es dificil evaluar,
ante ¢l corto tiempo del periodo de una administracién municipal, si en
este nivel estos cambios discursivos y de actitudes lograron arraigarse,
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asi como observar si esta experiencia participativa ha modificado las ex-
pectativas de accién de algunos grupos de la poblacion. Esta situacion
esta siendo estudiada en el presente como continuacién del estudio de
esta experiencia.

Relacionalmentelas dificultades que los procesos de descentralizacion
han tenido, asi como la incipiente dinamica de transformacién municipal
(tanto politica, como legal y organizativamente) en México, no generan un
ambiente para que este tipo de experiencia se multiplique y adquiera re-
sonancia y continuidad. Sin embargo, es de esperarse que la tendencia a
la participacién social de diversos agentes, en actitudes de corresponsabi-
lidad y coparticipacién, poco a poco impulsen modificaciones en los pa-
trones relacionales de las organizaciones municipales. Ademis, en este
nivel se incorporan variables de poder y agentes conflictivos de muy alta
complejidad, en los dmbitos estatal y federal, e incluso en el internacional,
lo que hace pensar en ciertas transformaciones como una cuestion de mas
largo plazo.

En términos generales, el proceso innovador que incorpora de manera
estructural y sustantiva a los agentes de la comunidad implica una trans-
formacién muy importante en los esquemas organizativos de los municipios.
Efectivamente los mecanismos detonadores que los procesos coparticipa-
tivos generaron afectan el centro de la cuestién politica y social que lleva
a una organizacién municipal a transformarse de un prestador de servicios
en, ademds, un actor sustantivo para la direccién y concertacion ante una
sociedad que comienza a ganar los espacios de accién que le son propios.
Ademis, abre la puerta a situaciones reales ampliamente olvidadas en los dis-
cursos oficiales y tedricos: el conflicto politico inherente y los intereses de
grupo, impredecibles e incontrolables, como variable de accién de las or-
ganizaciones municipales.

OBSERVACIONES Y COMENTARIOS FINALES

En cada uno de los casos estudiados surgieron dilemas respecto al alcance
del efecto en cadena a partir de un proceso innovador. Identificar esto con
precisién en ocasiones fue casi imposible, dado que no se tenfa documen-
tacién suficiente sobre la situacién ex ante a la iniciativa innovadora; sin
embargo, se confi6 en las argumentaciones dadas por los directivos entre-
vistados, La guia metodoldgica presentada en el apartado anterior si per-
mitid, en aproximacion, diferenciar los tipos y niveles del efecto de la
innovacion.
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Igualmente, la hipdtesis de que mds alla de atribuir un valor a la inno-
vacion en si misma lo relevante del proceso es estudiar los efectos asociados
que inducen un cambio real, parece corroborarse en las experiencias hasta
este momento realizadas. Si bien el objetivo de este documento no es analizar
los casos estudiados, se pueden hacer algunas observaciones.

En primer lugar, el grado de madurez de la organizacion surge como
una variable importante que se debe observar con atencién. Por ejemplo,
en el caso estudiado de la organizacion de vivienda que tiene una antiglie-
dad mayor, se manifiestan fuertes inercias hacia el comportamiento politico
de manejo de “clientelas” que, si bien esta dinimica estd sulriendo una
transformacion, todavia no ha llegado a incidir claramente en el nivel com-
portamental y s6lo lo ha logrado tibiamente en el nivel relacional.

Por ¢l contrario, en el caso de la organizacion de reconstruccion
—Ila cual nace para llevar a cabo un propdsito temporal como una or-
ganizacion en una situacion de emergencia— las ideas innovadoras de
su gestion penetran desde el nivel funcional hasta el comportamental y
el retacional.

Un punto intermedio entre estos extremos estaria dado por el ayun-
tamicnto que, si bien debe romper inercias heredadas, en un lapso temporal
definido (3 anos de administracion) logra inducir cambios importantes en
el nivel relacional aunque no tan claramente en el comportamental.

Igualmente la reconfiguracion en la estructura de poder en las orga-
nizaciones aparece como una variable claramente observada. En los tres
casos, los grupos promotores de procesos innovadores debieron asumir el
costo de ceder espacios de poder en la medida en que se iban incorporando
nuevos agentes a la innovacién. Es decir que pareceria una condicion
necesaria, al menos en los procesos de innovacién observados, la cesion
de espacios de poder de decision si se busca un efecto real de la misma.
De confirmarse este hecho en proximos estudios de caso, quedarfa claro
que un proceso innovador que no logra una reconfiguracion de la agencia
organizacional y de los circulos de poder dificilmente puede genesar un
cambio real.

Un aspecto importante que debe considerarse en el desarrollo de este
tipo de estudios es que se requiere hacer el anilisis con profundidad,
aproximindose metodolégicamente a los procesos de toma de decisiones.
Es fundamental ir mas alld de la simple perspectiva de los actores involu-
crados para observar las reconfiguraciones en las redes de poder y accion
que se dan en la organizacién. Aqui es necesaria una alta capacidad de
analisis: la “observacion participante” debe ser parte de esa estrategia. Que-
da claro que en las experiencias estudiadas para el caso mexicano en esta
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fase, el nivel trascendente no se buscé de manera sistemitica, aunque
estuvo presente como trasfondo directriz de las entrevistas.

Por otra parte, se recomienda ser cautelosos en la fase que sugiere la
rransferibilidad de innovaciones. Sin negar esta posibilidad, la profundidad
de los estudios debera ser suficiente para sugerir esta opcién mds alla de
una visidbn mecénica. La transferibilidad de tecnologia administrativa ha
sido fuertemente cuestionada por los riesgos de sufrir sobresimplificaciones
(Cabrero, 1989). En todo caso, pareceria ser que la transferibilidad estd mas
en el entendido de la particularidad de la experiencia y dcl proceso real
vivido en situaciones concretas, que en la simple abstracciéon analitica de
una nueva técnica o de un nuevo proceso.

Por wltimo, cabe mencionar que esta via de estudio abre una perspec-
tiva muy amplia para la comprension, en el nivel micro, de los procesos
de cambio y reforma estatal. Si bien esto es asi, existe un desinterés por
observar nuestra propia experiencia de cambio, ademds de grandes difi-
cultades para encontrar un acceso al estudio de procesos innovadores ¢n
organizaciones publicas. El hermetismo en el sector puiblico y el temor a
la observacion por agentes externos sigue siendo uno de los grandes obs-
ticulos para estudiar la naturaleza compleja de la administracién pablica
en América Latina. Aun asi es fundamental profundizar el estudio de inno-
vaciones tanto para la correcciéon del proceso actual de cambio como para
lograr una comprension de nuestras organizaciones publicas, sus procesos,
alcances, conflictos, su naturaleza profunda y sus potencialidades de adap-
tacion y cambio. De no avanzar en esta via no sélo se limitard nuestra
capacidad de cambio, sino que desconoceremos, en lo escencial, el nuevo
ente estatal que se estd gestando.
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