La influencia de las culturas

nacionales en el desarrollo de la
Nueva Gerencia Publica (NGP) en
Latinoamérica

Jaime Torres Fragoso



Jaime Torres Fragoso

Ingeniero industrial, maestro en Administracién
Publica, egresado del CIDE, y doctor en la misma
disciplina por la Universidad Nacional Auténoma de
México. Pertenece al Sistema Nacional de
Investigadores (SNI). Actualmente se desempena
como profesor investigador titular en la Universidad
del Istmo, en México, donde dirige el Cuerpo
Académico de Gerencia Publica.

En el 2007 recibié de parte del Ministerio de
Administraciones Publicas de Espafa y del Instituto
Nacional de Administraciéon Pablica de ese pais la
Mencién Especial Primera en el VII Premio sobre las
Administraciones Publicas Iberoamericanas por su
investigacion sobre la aplicacién del modelo de nueva
gerencia publica en el subsector portuario mexicano.
Ese mismo afio fue distinguido como mejor ponente
del eje tematico de Gerencia Publica en el Encuentro
Internacional en Administracién organizado por la
Universidad del Valle y la Asociacién Colombiana de
Facultades de Administracion (ASCOLFA) en Cali.
Pertenece a la Red de Expertos Iberoamericanos en
Calidad en la Administracion. Fue funcionario de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes de
México, ocupando la gerencia de estudios financieros
en la Coordinacion General de Puertos y Marina
Mercante, donde impulsé proyectos de reingenieria de
procesos en las Administraciones Portuarias
Integrales de Guaymas y de Puerto Vallarta.

Las comunicaciones con el autor pueden dirigirse a:

Universidad del Istmo

Ciudad Universitaria s/n, Ciudad Ixtepec, Oaxaca,

C.P. 70110 México D.F. - México

E-mail: jaimetorres@bianni.unistmo.edu.mx
jaimetorres500@yahoo.com.mx



Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 42, Oct. 2008, pp. 49-90, ISSN 1315-2378

La aparicion
de la filosofia
administrativa
conocida
como Nueva
Gerencia
Publica (NGP)
en varios
paises
miembros de
la OCDE a
fines de la
década de los
anos ochenta
y principios
de los noventa
del siglo
pasado,
obedecio a la
crisis de
legitimidad
en que se
encontraban
sus Estados,
gobiernos

y adminis-
traciones
publicas.

La influencia de las culturas
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Nueva Gerencia Publica (NGP) en
Latinoamérica

En este trabajo se exponen los siguientes temas. En primer lugar,
las caracteristicas mas representativas de la influyente y sugerente
filosofia administrativa conocida como Nueva Gerencia Publica y
algunos de los resultados de su aplicacion en paises de la OCDE. A
continuacién, con base en el anélisis de los resultados obtenidos en
Latinoamérica, se reflexiona respecto a la utilidad y factibilidad de
la NGP para nuestra realidad. Enseguida se estudia la relacion de
las culturas nacionales y organizacionales con la NGP, analizando
en concreto cuatro dimensiones de diferencias en el grupo de las
primeras. Finalmente se explica la vinculacién existente entre los
modelos organizacionales con esas cuatro dimensiones culturales,
sefialando algunas rutas para los organismos publicos de nuestra
regién.

1. La Nueva Gerencia Publica: caracteristicas
generales y algunas aportaciones

La aparicién de la filosofia administrativa conocida como Nueva
Gerencia Publica (NGP)! en varios paises miembros de la Organi-
zacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) a
fines de la década de los afios ochenta y principios de los noventa
del siglo pasado, obedecié a la crisis de legitimidad en que se encon-
traban sus Estados, gobiernos y administraciones publicas. Tal y
como refieren Osborne y Plastrik (1998: 23), en marzo de 1996 el
mencionado organismo internacional celebré su primera reunién a
nivel ministerial sobre administracion publica, y en su informe se
explica que los miembros participantes tenian las mismas razones,
todas ellas poderosas, para realizar cambios en sus aparatos publi-
cos. Entre ellas se encontraban la desventajosa situacién econémica
mundial, la insatisfaccién de los ciudadanos y la crisis fiscal. El
mismo documento sefiala que esas naciones estaban empleando
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acciones muy parecidas para enfrentar esa situacién, las cuales
aparecen en el Cuadro 1.

Cuadro 1
Estrategias empleadas por los paises de la OCDE
para enfrentar la crisis de sus aparatos publicos

No. Estrategia

1 Descentralizar la autoridad en el seno de las empresas publicas y
ceder responsabilidades a los niveles inferiores de la administracién.

2 Revisar lo que el gobierno deberia hacer y pagar; lo que deberia
pagar pero no hacer; y lo que no deberia ni hacer ni pagar.

3 Reducir el nimero de funcionarios y privatizar y corporativizar
las actividades.

4 Estudiar medios més rentables de prestar servicios, como la
subcontratacién y los mecanismos de mercado.

5 Orientar al cliente, lo cual supondria fijar criterios claros de
calidad para los servicios publicos.

6 Establecer criterios y medidas de rendimientos.

7 Llevar a cabo reformas para simplificar las normas y reducir gastos.

Fuente: elaboracién propia con base en Osborne y Plastrik (1998: 24).

Las anteriores practicas y estrategias conformarian finalmente
el nucleo del paradigma conocido como NGP, formada a su vez por
cuatro modelos: 1) el manejo de la eficiencia, 2) achicamiento y
descentralizacién, 3) en busca de la excelencia, y 4) orientacién al
servicio publico (Ferlie et al., 1996). Reconociendo los limites res-
pecto a las ventajas que cualquier filosofia administrativa puede
aportar al sector ptblico, debido a la complejidad organizacional y
politica de éste, y que los resultados a raiz de su implantacién son
muy heterogéneos, e incluso en algunos casos contradictorios
(Arellano, 2002), se puede asegurar que el modelo de NGP ha coad-
yuvado, en mayor o menor medida, en la modernizacién de las
organizaciones gubernamentales de esos paises®. Sin pretender ser
exhaustivo, en el Cuadro 2 se presenta un resumen de los logros
maés significativos alcanzados hasta el afio 2003 en Australia,
Estados Unidos, Nueva Zelanda y el Reino Unido, paises impulsores
y pioneros en la aplicacién de esta filosofia administrativa?.
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Cuadro 2
Resultados en la aplicacion de modelos de NGP en paises desarrollados
, Programas y estrategias Algunos logros
Pais mas importantes relevantes
Australia - Planeamiento corporativo. « Menor gasto.
- Gestién y diseio presupuestario |- Mayor autonomia financiera-
de programas. presupuestaria.
- Mejoramiento de la gestiéon - Consolidacién de las
financiera. dependencias de gobierno.
- "Gestién para los Resultados". . Innovacién en los sistemas de
- Programa "Ajuste auditoria y de evaluacién.
Estructural". - Estabilidad en el sistema politico.
Nueva Zelanda - Programa "Gestién Econémica". |- Reforma radical de las politicas
- Programa "Gestién de de gestion.
Gobierno". - Presupuesto por rendimientos.
- Comisién de Servicios - Facilit6 la contratacién de
del Estado. servicios externos.
Reino Unido - Creacién de la Unidad de - Racionalizacién del gasto
Eficiencia. gubernamental.
- Programa "Next Steps". - Autonomia financiera a
- Cartas Ciudadanas. departamentos y agencias.
- "Competencia por la - Rendicién de cuentas.
Calidad". « Orientacién del servicio al
. Comité "Reinvencién ciudadano.
del Gobierno". - Desregulacién.
- "Gestién Financiera (FMI)". - M4as compromiso de las
agencias estatales.
Estados Unidos - "Reinvencién del Gobierno". - Creacién de una cultura
- National Performance empresarial publica.
Review (NPR). - Mejores estandares (calidad)
- Programa "Acta de Desemperfio de servicio para el ciudadano.
y Resultado del Gobierno". - Descentralizaciéon en la toma

de decisiones.
- Menor gasto, papeleo, reglas
y burocratismo.

Fuente: elaboracién propia con base en Barzelay (2003: 25-88).

2. La aplicacion de modelos de NGP en
Latinoamérica: juna opciéon verdadera?

Sin lugar a dudas, las razones para transformar las administra-
ciones publicas de nuestra regién son aun mas poderosas que las
que impulsaron a los paises lideres de la OCDE a hacerlo. En éstos,
se trata fundamentalmente de un asunto de modernizacion técnica;
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en América Latina representa un reto mas complejo que aglutina
variables de tipo social, politico, econémico y administrativo (Cabrero,
1997: 23). Para dimensionar estos retos, veamos las cifras del

Cuadro 3:

Cuadro 3

Democracia, desigualdad, pobreza e ingreso

Region Pa:ltésé([))::llfn Desigualdad® | Pobreza® P%fnpié‘l:;lgsl)ta
América Latina 62,7 0,552 42,8 3.792
Europa 73,6 0,290 15,0 22.600
Estados Unidos 43,3 0,344 11,7 36.100

Fuente: elaboracién propia con base en PNUD (2004: 40).

La informacién anterior hace constar los alarmantes rezagos
que presenta nuestra regiéon en materia de igualdad en el ingreso y
en el PIB per capita respecto a las de mayor desarrollo en el mundo,
y corrobora lo que el mismo PNUD ha bautizado como el tridngulo
latinoamericano de la democracia, pobreza y desigualdad. Asi, las
reformas en materia politica y econémica implementadas en
Iberoamérica también a partir de la década de los afios ochenta,
siguiendo las recomendaciones de organismos internacionales, a
pesar de haber generado apertura politica y en los mercados, no
han generado un incremento significativo en los niveles de bienestar
econémico de la poblacién, condicién y medio indispensable para
acceder a un desarrollo social y cultural mayor’. Pero esa situacion
desfavorable no s6lo se presenta en relacién con el exterior; también
lo es con nuestro propio accionar, mas aun en la historia reciente.
Las cifras contenidas en el Cuadro 4 demuestran que a pesar de
avances estimables en los indices de reforma econémica y de demo-
cracia electoral a partir de las dos Ultimas décadas del siglo anterior,
el crecimiento del PIB per capita, el combate a la pobreza y la
indigencia, la desigualdad y el desempleo urbano en América Latina
y las regiones que la conforman muestran avances muy pobres;
incluso la problematica vinculada a la desigualdad y el desempleo
(en este ultimo rubro con la excepcién de México) ha aumentado.
Esto comprueba lo que autores como Kliksberg (2007) han sefialado
reiteradamente: Latinoamérica es, desafortunadamente, el subconti-
nente méas desigual del planeta.
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Cuadro 4
Analisis cuantitativo de las reformas implantadas
en Latinoamérica y sus resultados

» Indice de | Indice de |Crecimiento . . | Coefic. |Desempleo
Regl’on/ Periodo| Reforma |Democracia| del PIB Pobreza  Indigencia de Urbano
Pais® Econémica®| Electoral® | per capita % % Gini %
Cono Sur| 1981-90 0,66 0,44 20,8% 25,6 71 0,502 8.8
1991-97 0,82 0,88 1,3% 21,2 5,7 0,527 8,7
1998-02 0,84 0,91 1,0% 32,3 12,9 0,558 12,1
Brasil 1981-90 0,52 0,70 1,7% 48,0 23,4 0,603 5,2
1991-97 0,75 1,00 0,4% 40,6 17,1 0,638 5,3
1998-02 0,79 1,00 1,1% 37,5 13,1 0,640 71
Andina | 1981-90 0,53 0,83 -0,6% 52,3 291 0,497 8.8
1991-97 0,76 0,86 0,9% 50,4 18,1 0,544 8,3
1998-02 0,82 0,83 0,1% 52,7 25,0 0,545 12,0
Meéxico 1981-90 0,61 0,31 1,7% 47,8 18,8 0,521 4,2
1991-97 0,78 0,70 0,4% 48,6 19,1 0,539 4,0
1998-02 0,81 1,00 2,2% 42,5 15,4 0,528 2.6
Centro- | 1981-90 0,55 0,59 4,1% 55,3 35,6 0,532 9.1
américa | 1991-97 0,80 0,89 -3,5% 52,0 27,8 0,524 9.1
1998-02 0,85 0,97 2,8% 54,0 29,7 0,546 8,8
Latino- | 1981-90 0,58 0,64 0,7% 46,0 20,4 0,551 8,4
américa | 1991-97 0,79 0,87 0,6% 42,8 18,3 0,574 8,8
1998-02 0,83 0,92 1,2% 42,8 17,7 0,577 10,4

Fuente: elaboracion propia con base en PNUD (2004: 42).

En suma, como bien lo apunta el mismo PNUD: 1) el indice de
reforma econémica sefiala un avance sostenido; 2) en América Lati-
na se reconoce hoy el derecho al voto universal, sin restricciéon al-
guna de peso significativo; 3) el promedio regional del PIB per capita
no varié significativamente en los tltimos veinte afios; 4) los niveles
de pobreza experimentaron una leve disminucién en términos rela-
tivos; 5) no se redujeron los niveles de desigualdad; y 6) durante los
dltimos quince afios, la situacién laboral ha desmejorado en casi
toda la regién (PNUD, 2004: 43-44).

Para enfrentar los desafios en materia social y econémica que el
Estado latinoamericano enfrenta, varios de nuestros cientificos
sociales e instituciones méas destacados, como Kliksberg (1989),
Cabrero (1997) y el Centro Latinoamericano de Administracién para
el Desarrollo (CLAD, 1998), sefialan que es fundamental que las
organizaciones estatales, gubernamentales y, particularmente, las
que conforman la administracién publica promuevan una reforma
gerencial en sus procesos internos y que se proyecten hacia el
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exterior en su relacién con la ciudadania y con otras organizaciones
de diversa indole. La idea subyacente es que esto les permitiria ge-
nerar una gestién apegada a criterios de eficiencia, economia, efica-
cia, calidad y rendicién de cuentas, la que a su vez podria conducir
los procesos de reforma estatal.

También han propuesto modelos que definen tanto las deficiencias
como los rasgos que deberian integrar el perfil del Estado necesario
para Latinoamérica. En tal sentido, Kliksberg (1989: 95-101) sefiala
que las patologias de nuestros Estados son su bajo nivel de articula-
cién organizacional, la hiperconcentracién del aparato estatal, su
extrema rigidez, las ineficiencias serias en la elaboracién de politi-
cas publicas, la carencia de una politica de personal, y el hecho de
que no nos representa como una democracia genuina. Lo anterior
nos permite entender que buena parte de los problemas prioritarios
en nuestra region se originaron por el agotamiento del modelo
organizacional de Estado providencia o de bienestar, y que lo llevaron
a la falta de coordinacién interna, a la centralizaciéon extrema y a
una notoria rigidez, patrones todos ellos inaceptables ante contextos
complejos y dindmicos como los que observamos en la actualidad.

En contraparte, el propio Kliksberg (1989: 101-114) sefiala que
entre los rasgos del Estado latinoamericano necesario deben figurar
la gobernabilidad, la democratizacién de la sociedad, la descen-
tralizacién y la flexibilidad organizacional. Asimismo, propone que
las estrategias para lograr su transformacién deben incluir, entre
otros aspectos, un gran acuerdo politico nacional, una gerencia
publica calificada, cambiar el enfoque prescriptivo por el heuristico
y la articulacién entre planificacién econdémica con reforma del
Estado y de la administracién publica. En este orden, es de destacarse
la relevancia que se le da a una gerencia publica de primer orden
que promueva y dirija el proceso de reforma de los Estados y las
administraciones publicas de la regién, con un enfoque basado ya
no en la argumentacién sino en la transformaciéon de nuestras
organizaciones publicas. En tal sentido, y de acuerdo al CLAD
(www.clad.org.ve), el modelo de nueva gestién publica para los go-
biernos latinoamericanos debe integrar los elementos que aparecen
en el Cuadro 5.

Como hemos observado, los problemas e inequidades en materia
econdémico-social presentes en nuestro subcontinente desde hace
varias décadas son muy agudos, mientras que los resultados de las
reformas econémicas implementadas para enfrentarlos son total-
mente insatisfactorios (transformaciones que, como ya se apunto,
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en lo politico!! también han generado mayor apertura y democracia,
mientras que en lo administrativo se han acompanado de la apli-
cacién de ideas de la NGP). Por consiguiente, es necesario pregun-
tarnos si las medidas y estrategias propuestas por el CLAD que,
inspiradas en los circulos profesionales y académicos de los paises
industrializados, representan una opcién valida y viable para cons-
tituir una gerencia publica que promueva y dirija el desarrollo de
nuestra regién.

Cuadro 5
Componentes del modelo de NGP para Latinoamérica
No. Elemento
1 Profesionalizacién de la alta burocracia.

Transparencia en la administracién publica, con funcionarios
responsabilizados ante la sociedad.

3 Descentralizaciéon en la ejecucion de los servicios publicos.

4 Desconcentraciéon organizacional en la administraciéon de las actividades
exclusivas del Estado a cargo del gobierno central.

5 Orientar la administracién publica hacia los resultados, no por las
normas y procedimientos.

6 Complementar la mayor autonomia gerencial con nuevas formas de

control (de resultados, de costos, por competencia administrativa o
cuasi-mercados, y control social).

7 Distinguir entre las actividades exclusivas del Estado de aquellas del
espacio publico no-estatal.

8 Orientar el suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario.

9 Modificar el papel de la burocracia en relacién con la democratizacién

del poder publico, aumentando el grado de responsabilidad del servidor
publico ante la sociedad, los politicos electos y los representantes de la
sociedad.

Fuente: elaboracién propia a partir del CLAD (1998: 7-20).

Consideramos que a pesar de los resultados hasta ahora exiguos
o incluso contradictorios obtenidos en lo social a partir de las
reformas basadas en modelos de liberalizacién econémica y politica,
en donde ademds el Estado ha modificado su rol como agente
regulador (pasando de una regulacién directa, donde predomina la
propiedad y gestién estatal, a otra cada vez mas indirecta, donde se
incorporan diversas formas de propiedad y gestién privada)'?, el
modelo de NGP es una alternativa eficaz y vigorosa si se cumplen
ciertas condiciones fundamentales.

Con base en informacién similar a la revisada antes, y conside-

rando que desde la década de los afios ochenta se vienen implantando
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en América Latina politicas publicas tendientes a reestructurar
las funciones y el tamano del Estado, a acrecentar la participacién
del capital privado en la construccién de obras y en la prestacién de
servicios publicos, a descentralizar la gestiéon publica, etc., vincula-
das a légicas de mercado y a la busqueda de eficiencia econémica,
varios investigadores han sefialado que existe una correlacién
positiva entre esas politicas, consideradas por muchos como "neolibe-
rales, globalizadoras o de mercado", y los resultados que en los
temas fundamentales vinculados al desarrollo humano presenta la
region. Nuestra opinién es que eso no es del todo cierto. Por una
parte, consideramos que el problema fundamental radica en la
forma en la que se han aplicado esas politicas (vistas muchas veces
como fines incuestionables, en vez de considerarse como simples
instrumentos) mas que en sus bondades o desventajas en si. Por
otro lado, varios de los resultados alcanzados con su aplicacién en
los paises desarrollados avalan su empleo, siempre y cuando éste
se haga con el caracter antes sefialado, es decir, buscando necesa-
riamente impactar positivamente en los indicadores sociales a través
de mejores servicios, programas y obras publicas con base en una
gerencia publica de alto nivel pero con vocacién humanistica.

Otra condicién béasica para que el modelo de NGP tenga sentido
en América Latina es el manejo adecuado de la cultura organizacio-
nal en el sector publico. Esto es asi (como se vera mas adelante)
debido a que la incorporacion exitosa de este modelo s6lo puede ser
posible si se fomenta una verdadera cultura de servicio que ademas
incorpore criterios de eficiencia y honradez en la gestién de los
organismos estatales (Torres, 2005). Consideramos que, en gran
medida, las deficiencias en la implementacién de los modelos de
NGP en Latinoamérica se explican por el fracaso en la generacién
de esa cultura. De hecho, la corrupcion sigue siendo uno de los ras-
gos de la administracién publica latinoamericana, problema que
tiene repercusiones en el funcionamiento interno del aparato publico,
en el desarrollo local y regional®®, asi como en la percepcién de la
ciudadania, que incluso replica esas practicas corruptas en los espa-
cios publicos y privados!t. Para contextualizar y dimensionar lo
anterior, conviene repasar los datos del Cuadro 6, referente al Indice
de Percepcion de la Corrupcion de 2006 (que en su version completa
integra a 163 naciones) en América Latina respecto a algunos paises
del resto del mundo.
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Cuadro 6
Indice de Percepcién de la Corrupcion (IPC) 2006
Clasificacion Pais Puntaje! | Clasificacion Pais Puntaje
1 Finlandia 9,6 59 Colombia 3,9
1 Islandia 9,6 66 Cuba 3,5
1 Nueva Zelanda 9,6 70 Brasil 3,3
6 Suecia 9,2 70 México 3,3
9 Australia 8,7 70 Peru 3,3
11 Reino Unido 8,6 84 Panama 3,1
14 Canada 8,5 93 Argentina 2,9
16 Alemania 8,0 99 R. Dominicana 2,8
17 Japom 7,6 105 Bolivia 2,7
18 Francia 7,4 111 Guatemala 2,6
20 Estados Unidos 7,3 111 Nicaragua 2,6
20 Chile 7,3 111 Paraguay 2,6
23 Espana 6,8 121 Honduras 2,5
28 Uruguay 6,4 138 Ecuador 2,3
55 Costa Rica 4,1 138 Venezuela 2,3
57 El Salvador 4,0 163 Haiti 1,8

Fuente: elaboracién propia con base en Transparencia Internacional (2006).

La informacién anterior es contundente: Mientras que los paises
desarrollados muestran menores niveles de corrupcién (particu-
larmente los nérdicos, junto a Nueva Zelanda y Australia), los que
conforman a América Latina, junto con Africa y algunas naciones
asiaticas, son los mas corruptos del mundo segin la opinién de la
propia ciudadania. Sin embargo, hay que destacar como excepcién
los casos de Chile y Uruguay, que ocupan los lugares 20 y 28,
respectivamente, dentro de los paises menos corruptos. El resto de
los latinoamericanos obtiene notas claramente reprobatorias, in-
cluyendo a Haiti, que se ubica en la Gltima posicién dentro de la
clasificacion internacional. Se trata pues de un lastre que nuestras
naciones no pueden darse el lujo de cargar por més tiempo.

A partir del reconocimiento de la gravedad de este problema,
todos los Estados latinoamericanos, sin excepcion, han desarrollado
programas cuyo objetivo ha sido el de promover una administracién
publica mas profesional y eficiente, ademaés de generar una cultura
de intolerancia a la corrupcion que impacte también en la sociedad.
Desafortunadamente, la evidencia indica que la mayoria de esos
programas no han tenido el efecto esperado. En el caso de México,
una de las primeras iniciativas lo constituy6 el Programa General
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de Simplificacién de la Administraciéon Publica Federal, oficializado
en 1989. Este plan incorporaba las estrategias de desconcentracién
y descentralizacidén, desregulacién administrativa, agilizacién de
tramites y modernizacion integral de los sistemas de atencién al
publico para tratar de cumplir los siguientes objetivos: 1) fortalecer
e impulsar la modernizacién econémica del pais; ii) consolidar una
cultura administrativa que propicie la eficiencia y la productividad
en la gestién de las instituciones gubernamentales; ii1) promover
la elevacién de la calidad y la transparencia en la prestacién de los
servicios publicos; iv) apoyar las acciones de la administracion para
la prevencién y combate a la corrupcién; v) fomentar y ampliar el
acercamiento con la sociedad, como un medio de mejoramiento de
la accién publica y de fortalecimiento de la confianza entre gobierno
y ciudadanos (Secretaria de la Contraloria General de la Federacion,
1993: 212-219).

A nivel regional, el mismo CLAD ha promovido recientemente
un par de iniciativas muy ambiciosas tendientes a promover una
gestién publica més profesional, ética y transparente: la "Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica"'¢ y el "Cddigo Iberoamericano
de Buen Gobierno"'”. Dada su trascendencia, es necesario que en
otro espacio y tiempo podamos comentar los logros de tales proyectos.

3. La vinculacion de las culturas nacionales y
organizacionales latinoamericanas con la Nueva
Gerencia Publica

3.1 Dimensiones de diferencias entre las culturas
nacionales
Dentro del conjunto de variables que determinan las caracteristicas
mas relevantes de las organizaciones publicas y privadas figuran
de manera sobresaliente las manifestaciones vinculadas a la cultura.
Esta se integra a su vez por dos componentes: la cultura nacional,
que es comun a todas las organizaciones de un pais o regién, y la
cultura organizacional o corporativa, la cual, dado su caracter tinico,
distingue a cualquier organizacion de las demas. Los rasgos de la
cultura nacional encuentran sus origenes en caracteristicas histoé-
ricas inherentes al pais estudiado, mientras que los de las organiza-
ciones vienen dados en funcién de su propia historia y de una serie
de valores y practicas comunes a los miembros que las componen.
Por otra parte, existe consenso en que la cultura nacional ejerce
una influencia mayor sobre las organizaciones que la cultura
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corporativa en cuanto a la definicién de las caracteristicas que con-
forman la organizacién y a la manera de implantar y lograr sus
objetivos. Para Stephen Robbins (1994: 637), este fenémeno se explica
de la siguiente forma: "[...] las diferencias nacionales (es decir, las
culturas nacionales) se deben tomar en cuenta para realizar pre-
visiones exactas respecto de la cultura organizacional en diferentes
paises. [...] {Supera la cultura nacional a la cultura organizacional?
Por ejemplo, una instalaciéon de IBM en Alemania, jtiene méas
probabilidad de reflejar 1a cultura étnica alemana o la cultura social
de IBM? Las investigaciones indican que la cultura nacional tiene
mas repercusiones en los empleados que la cultura de su organi-
zacion. Por tanto, los empleados alemanes de las instalaciones de
IBM en Munich tendran mas influencia de la cultura alemana que
de la IBM. Esto significa que aunque la cultura de la organizacién
sea importante para comprender la conducta que observan las
personas en el trabajo, la cultura nacional es més importante".

No obstante, es evidente la relevancia de la cultura organizacional
-la que de acuerdo a varios de los estudiosos del fenémeno administrativo
describe la parte de su ambiente interno que incorpora la serie de
supuestos, creencias y valores que comparten los miembros de la orga-
nizacién y que usan para guiar su funcionamiento- ante un estado
dado de cosas (que incluye la homogeneidad de la cultura nacional)
al que se habran de enfrentar las organizaciones. Esta importancia
reside en que le brinda la oportunidad a las organizaciones de poderse
diferenciar de las demaés en contextos generalmente competitivos y
demandantes, y con ello ayudar en su supervivencia, es decir, incor-
pora niveles de heterogeneidad ante una realidad cultural que las
influencia uniformemente.

Asimismo, numerosos autores coinciden en que la implantacién
de la Nueva Gerencia Puablica requiere, en primer lugar, de un
cambio en la cultura de la organizacién'®. Esta transformacién debe
constituir una condicién basica necesaria, que facilite la aparicién
de las particularidades que incorpora este nuevo!® paradigma admi-
nistrativo y que ya fueron revisadas.

Para contrastar las dependencias y diferencias entre los dos tipos
de cultura analizados, asi como las dimensiones que su estudio
incorpora y sus repercusiones para el caso latinoamericano, nos
apoyaremos en el amplio y contundente trabajo de Geert Hofstede
(1997), quien basado en una investigacién empirica sobre los valores
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de la gente en subsidiarias de la IBM en 50 paises y tres regiones,
propone un modelo de cuatro dimensiones de diferencias entre las
diversas culturas nacionales. Estas dimensiones son el resultado
de un andlisis estadistico acerca de las respuestas de los empleados
de esta empresa, el que indicé problemas comunes pero con solu-
ciones diferentes de un pais a otro en las areas siguientes:

« Desigualdad social, incluyendo la relacién con la autoridad.

« La relacion entre el individuo y el grupo.

« Conceptos de masculinidad y feminidad.

- Formas de enfrentar la incertidumbre, lo relativo al control de
agresiones y la expresién de emociones?.

El indice de distancia de poder (PDI)

Elindice de la distancia de poder (en relacién con quienes lo ejercen,
como los directivos de la empresa, y quienes no, como los empleados
operativos) o PDI, por sus siglas en inglés, refleja el rango de res-
puestas encontradas en los diversos paises respecto a la pregunta
cardinal de cémo manejar el hecho de que la gente es socialmente
diferente. Es oportuno aclarar que no obstante que las calificaciones
mostradas estan basadas en respuestas y opiniones de empleados
de IBM, éstas no contienen informacién acerca de la cultura corpora-
tiva de la empresa, ya que sélo muestran hasta qué punto el personal
de una subsidiaria en un pais X respondié las mismas preguntas?!
de una forma diferente respecto a sus similares en un pais Y. Esto
es asi debido a que el investigador encontré el mismo tipo de
diferencias en poblaciones ajenas a IBM, por lo que aquellas deben
comprenderse debido al efecto de desarrollarse dentro de culturas
nacionales?? opuestas.

El Cuadro 7 muestra los resultados de varios de los 53 paises
estudiados por Hofstede, incluyendo 13 de Latinoamérica. En él se
observa que de los seis con mayor PDI: Malasia, con 104 puntos;
Guatemala y Panama, con 95; Filipinas, con 94; ademas de México
y Venezuela, con 81, cuatro son iberoamericanos. Mientras que los
que con menos puntaje aparecieron fueron Austria, con 11; Israel,
con 13; Dinamarca, con 18 puntos; Nueva Zelanda, con 22; y la
Reptblica de Irlanda, con 28. Cabe destacar también que el resto
de las naciones latinoamericanas presenta puntuaciones marca-
damente altas, con la excepciéon de Costa Rica, que se ubica en el
primer bloque de paises con bajo PDI y Argentina.
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Cuadro 7
Valores del indice de distancia de poder (PDI)
Clasificacion Pais Puntaje PDI?*| Clasificacién Pais Puntaje PDI
1 Malasia 104 27 Grecia 60
2 Guatemala 95 31 Espana 57
2 Panami 95 33 Japdén 54
4 Filipinas 94 35 Argentina 49
5 México 81 38 Estados Unidos 40
5 Venezuela 81 39 Canada 39
7 Paises Arabes 80 41 Australia 36
8 Ecuador 78 42 Alemania 35
10 India 77 42 Costa Rica 35
14 Brasil 69 42 Gran Bretana 35
15 Francia 68 47 Suecia 31
17 Colombia 67 49 Irlanda 28
18 El Salvador 66 50 Nueva Zelanda 22
21 Pera 64 51 Dinamarca 18
24 Chile 63 52 Israel 13
26 Uruguay 61 53 Austria 11

Fuente: elaboracién propia con base en Hofstede (1997: 26).

En general, y de acuerdo al estudio revisado, en los paises en

donde los empleados no aparentan ser temerosos y los jefes no
acostumbran ser autocraticos o paternalistas (baja distancia de
poder), los mismos empleados expresan preferencia por un estilo
consultivo para la toma de decisiones. Mientras que en paises que
estan en el lado opuesto de esta escala (alta distancia de poder), los
empleados en posiciones similares, quienes aparentan estar frecuen-
temente temerosos y en desacuerdo con sus superiores (y éstos
acostumbran ser autocraticos o paternalistas), prefieren en mucho
menor medida un jefe consultivo.

En resumen, los registros acerca de la distancia de poder, la
cual se define como una situacién en la cual los miembros con
menos poder dentro de instituciones y organizaciones en un pais
esperan y aceptan que el poder sea distribuido inequitativamente
(donde las instituciones son la familia, la escuela y la comunidad,
mientras que para Hofstede las organizaciones son los lugares donde
la gente trabaja), nos ilustran acerca de relaciones de dependencia
en un pais. En naciones con un indice bajo existe limitada de-
pendencia de los subordinados respecto de sus superiores y una
preferencia por la consulta, lo que significa una interdependencia
entre dirigentes y empleados.
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Por consiguiente, en situaciones de gran distancia de poder, jefes
y subordinados se saben diferentes. Las organizaciones centralizan
al maximo el poder en unas cuantas manos. Los subalternos
esperan recibir indicaciones acerca de qué hacer. Existe una gran
cantidad de personal de supervisién. Los salarios muestran brechas
muy grandes entre los niveles superiores e inferiores en la orga-
nizacion. Los trabajadores generalmente presentan bajos niveles
de educacién y el trabajo manual tiene un estatus mucho mas bajo
que el trabajo de oficina. Los superiores tienen derecho a recibir
muchos privilegios y los contactos entre éstos y subordinados se
supone sean iniciados inicamente por aquellos. El jefe ideal, desde
la éptica de los dependientes, es un autocratico benevolente o, como
lo indica Hofstede, un "buen padre". Después de algunas experien-
cias con "malos padres", continta el autor, estos subordinados
podrian rechazar ideolégicamente y en forma total la autoridad del
jefe, mientras que en la practica la seguiran obedeciendo.

Esta caracterizacion de los paises con gran distancia de poder
coincide plenamente con la que varios investigadores han propuesto
para el caso latinoamericano, cuyas naciones presentaron altas
calificaciones en este indice. Por ejemplo, Arellano et al. (2000:
408-412) indican que las caracteristicas mas evidentes de nuestros
organismos publicos son: a) la organizacién es un espacio de domi-
nacién de un grupo privilegiado cerrado y separado de las masas;
b) la organizacién se constituye en un foro de luchas de poder; c) el
sistema de interrelacién es un sistema de intercambios; d) la auto-
ridad se visualiza como un privilegio; e) los procesos decisorios,
ajenos a una racionalidad técnica, se inclinan a la imposicién; f) la
estructura formal es rigida y poco utilizada; y g) la relacién entre
individuos tiende a ser una relacién clientelista. Como se puede
apreciar, la semejanza entre los planteamientos de estos investi-
gadores para definir nuestros arreglos burocraticos y los de Hofstede
es muy evidente.

En sentido opuesto, Hofstede (1997) plantea que, en situaciones
de poca distancia de poder, subordinados y superiores se consideran
los unos a los otros como semejantes. El sistema jerarquico s6lo es
una desigualdad en los roles, la cual se establece por conveniencia;
y los roles podrian cambiar, ya que alguien que ahora es mi subal-
terno podria ser mi jefe el dia de mafnana. Las organizaciones son
claramente descentralizadas, con estructuras mas bien horizontales
y un limitado nimero de personal de supervision. Los rangos
salariales entre los puestos mas altos y méas bajos son relativamente
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pequenos; los trabajadores son altamente calificados y los trabajos
que requieren grandes habilidades manuales tienen un estatus ma-
yor que aquellos de oficina de bajo perfil. Los privilegios para los
puestos mas elevados son indeseados y todos los empleados deben
compartir los estacionamientos, bafios y comedores. Los superiores
deben ser accesibles para los subordinados y el jefe ideal pondera
los valores democraticos.

Al igual que en el ambito organizacional, Hofstede extrapola
esta caracterizacién de igualdad a las instituciones sefialadas con
anterioridad: la familia, la escuela y la comunidad, donde las mismas
particularidades se repiten, aunque con diferentes protagonistas
(padres-hijos, maestros-alumnos, autoridad-ciudadania). No obs-
tante, el autor aclara que los dos modelos representan casos extremos
y que la mayoria de las situaciones reales en materia laboral
alrededor del mundo se ubicaran entre ambos limites y contendran
algunos elementos de los dos. Ademas, indica que las teorias admi-
nistrativas raramente han reconocido que estos modelos existen y
que su ocurrencia es determinada por factores culturales.

Otro hallazgo interesante es que incluso sin revoluciones, paises
con gran distancia de poder presentan maés violencia politica que
aquellos con indices bajos. Es comtn que presenten sistemas poli-
ticos de un solo partido, donde a pesar que las elecciones permiten
la participacién de mas partidos, el mismo partido es el que usual-
mente gana, el cual no incorpora valores como la igualdad. Ademas,
los ingresos en estos paises (distancia de poder grande) son distri-
buidos de una forma muy desigual, con una pequena élite de hombres
muy ricos y una inmensa mayoria de gente pobre. Incluso estos
ingresos, después de la aplicacion de los impuestos de ley, pueden
llegar a ser mas desiguales que antes. Por su parte, los sindicatos
tienden a ser controlados por el gobierno; en caso contrario, su
accionar se basa en ideologias y se ven envueltos en actividades
politicas.

En el otro extremo, en los paises con una distancia de poder
pequena, las revoluciones son poco frecuentes, el sistema es cam-
biado de forma evolutiva y la violencia casi no se presenta en la
politica doméstica. Usualmente estos paises tienen gobiernos plura-
listas que pueden ser cambiados de manera pacifica de un partido
(o coalicién) a otro, via elecciones. El espectro politico muestra
generalmente un centro muy fuerte, con alas de izquierda y de
derecha mas débiles. Por su parte, los ingresos son distribuidos de
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forma menos desbalanceada que en los paises con altos niveles de
distancia de poder. Los impuestos sirven para distribuir esos ingre-
sos, haciéndolos més equitativos que antes de su aplicacién. Ademas,
los sindicatos son independientes y menos orientados a la ideologia
y la politica, buscando con el empleo de métodos pragmaticos el
bienestar de sus agremiados.

Sin embargo, en este apartado Hofstede reconoce nuevamente
que algunos elementos de ambos extremos pueden ser encontrados
en varios paises. Por ejemplo, Espafia, que fue dirigida en forma
dictatorial hasta la era de los setenta, ha cambiado notable y ventu-
rosamente hacia un sistema de gobierno plural. Por otra parte, se
advierte que el ejercicio de las elecciones no cambiara por si mismo
las maneras politicas de un pais si éstas estan profundamente arrai-
gadas en la cultura de la mayoria de la poblacion.

En cuanto a la ideologia, el autor indica que el traslado de ideas
concebidas por grupos sociales de determinada nacién hacia gente
de otros paises, sin considerar los valores del contexto en donde
fueron desarrolladas (es decir, la importacion acritica de tales ideas),
puede ser un error que no se limita s6lo a la politica, ya que también
aplica en la educacion y, en particular, en la administracién y la
organizacién. Hofstede resume las particularidades y diferencias
mas relevantes entre sociedades con altos y bajos niveles de distancia
de poder en cuanto a la politica e ideas, de la forma que se aprecia
en el Cuadro 8.

Mediante un estudio colateral, Hofstede agrega que los resultados
de los indices de PDI para cada pais pueden ser estimados
razonablemente si se toman en cuenta los siguientes elementos:

« La latitud geografica de cada pais. Donde latitudes méas grandes
se asocian con mas bajos registros de PDI.

- El tamano de la poblacién. Donde poblaciones mayores se
asocian con un PDI mayor.

« Su riqueza. Donde paises més ricos se asocian con un més bajo
PDI>,

Asimismo, identifica los factores asociados con una mayor riqueza
nacional y una menor dependencia del poder:

« Menos agricultura tradicional.

- Més tecnologia moderna.

« Mas poblacién urbana.

« Mas movilidad social.

« Un mejor sistema educacional.

« Una clase media grande.
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Finalmente, convendria apuntar que esta ultima argumentaciéon
de Hofstede es impecable ya que retrata casi a la perfeccién la rea-
lidad de las naciones latinoamericanas, las que, con la excepcién
de Costa Rica, presentan indices de PDI elevados. Aunque la realidad
social, politica, administrativa y cultural esta cambiando en nues-
tros paises, con tendencias a la democratizacion y a la reduccién de
las distancias de poder?®, persisten aun muchos de los problemas y

patologias.

Cuadro 8
Diferencias significativas entre sociedades con distancia
de poder grande y pequena

Distancia de poder pequeia Distancia de poder grande
El uso del poder debe ser legitimado y es El poder prevalece sobre el derecho. Quien
sujeto a criterios de bien y mal. tenga el poder es correcto y bueno.
Habilidades, riqueza, poder y estatus no Habilidades, riqueza, poder y estatus deben
deben ir de la mano. ir de la mano.
La clase media es grande. La clase media es pequena.
Todos tienen los mismos derechos. El poderoso tiene privilegios.
La gente poderosa trata de parecer menos | La gente poderosa trata de ser lo més
poderosa de lo que en realidad es. ostentosa posible.
El poder es basado en posiciones formales, | El poder es basado en la familia o
en la expertise y en la habilidad de dar amigos, carisma y en la habilidad de usar
premios. la fuerza.
La manera de cambiar un sistema politico La manera de cambiar un sistema politico es
es cambiando las reglas (evolucién). cambiando las personas de arriba (revolucién).
Gobiernos pluralistas basados en Gobiernos autocraticos u oligdrquicos
resultados de mayoria de votos. basados en la cooptacién.
El espectro politico muestra un centro El espectro politico, si se le permite
fuerte con izquierda y derecha manifestarse, muestra un centro débil con
débiles. alas fuertes.
Diferencias pequenas de ingresos en la Diferencias grandes de ingresos en la
sociedad, reducidas ademdés por el sistema | sociedad, amplificadas ademés por el sistema
de impuestos. de impuestos.
Los sistemas religiosos y Los sistemas religiosos y filos6ficos
filosoficos prevalecientes buscan prevalecientes buscan la jerarquia
la igualdad. y la estratificacién.
La ideologia politica prevaleciente busca y | La ideologia politica prevaleciente busca y
practica la reparticién del poder. practica la lucha por el poder.
Las teorias administrativas locales se Las teorias administrativas locales se basan
basan en el rol de los empleados. en el rol de los dirigentes.

Fuente: elaboracién y traduccién propias, con base en Hofstede (1997: 43).
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El grado de individualismo en la sociedad (IDV)

El colectivismo, asi como el individualismo extremo, son considera-
dos por Hofstede como los polos opuestos de una segunda dimensién
global de las culturas nacionales. Lo mismo que en el primer caso,
mediante una serie de preguntas al personal de la IBM en los 53
paises participantes, méas el analisis y evaluacién de sus respuestas,
se llegé a construir un indice de individualismo o IDV?, por sus

siglas en inglés, cuyo extracto se aprecia en el Cuadro 9.

Cuadro 9
Valores del indice de individualismo (IDV)
Clasificacion Pais Puntaje IDV ?7 | Clasificacion Pais Puntaje IDV
1 Estados Unidos 91 22 Japén 46
2 Australia 90 22 Argentina 46
3 Gran Bretana 89 26 Brasil 38
4 Canada 80 26 Paises Arabes 38
4 Paises Bajos 80 29 Uruguay 36
6 Nueva Zelanda 79 30 Grecia 35
7 Italia 76 32 México 30
9 Dinamarca 74 38 Chile 23
10 Suecia 71 42 El Salvador 19
10 Francia 71 45 Pera 16
12 Irlanda 70 46 Costa Rica 15
13 Noruega 69 49 Colombia 13
15 Alemania 67 50 Venezuela 12
18 Austria 55 51 Panami 11
20 Espana 51 52 Ecuador 8
21 India 48 53 Guatemala 6

Fuente: elaboracién propia, con base en Hofstede (1997: 53).

Los resultados indican que los paises con mayor indice de indi-

vidualismo fueron (en una escala del 0 al 100) los Estados Unidos,
con 91 puntos; Australia, con 90; Gran Bretana, con 89; Canada y
los Paises Bajos, con 80 y Nueva Zelanda, con 79. Mientras que las
naciones con menor IDV resultaron ser Guatemala, con 6 puntos;
Ecuador, con 8; Panam4, con 11; Venezuela, con 12 y Colombia,
con 13. De lo anterior resulta obvio inferir que las culturas de las
naciones latinoamericanas, vistas en forma individual o conside-
radas en su conjunto (aunque Argentina, junto con Brasil y Uruguay
representan casos menos contundentes), son las menos propensas
al individualismo, ya que sus puntuaciones las determinan como
marcadamente colectivistas. También se observa que las dos
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dimensiones estudiadas hasta ahora (PDI e IDV) tienden a estar
negativamente correlacionadas: paises con grandes distancias de
poder tienden a ser més colectivistas, mientras que los paises con
distancias de poder pequeiias tienden a ser més individualistas.

El analisis plantea que los paises individualistas por lo general
son més ricos, mientras que los colectivistas en lo general son pobres.
Esa situacion se corrobora a plenitud observando la tabla anterior,
ya que todas las naciones industrializadas calificaron alto, mientras
que todos los paises en desarrollo tuvieron calificaciones bajas. Por
consiguiente, se supone que existe una fuerte correlacién entre la
riqueza de un pais y el grado de individualismo en su cultura.

Las principales diferencias entre sociedades colectivistas e indi-
vidualistas que plantea el estudio en el &mbito social, laboral, politico
e ideoldgico se resumen en el Cuadro 10.

Cuadro 10

Principales diferencias entre sociedades colectivistas e individualistas

Colectivistas

Individualistas

El individuo nace dentro de familias
extendidas u otros grupos que lo protegeran
a cambio de lealtad.

El individuo crece cuidando de si mismo y
su familia inmediata Gnicamente.

La armonia debe ser siempre mantenida y
las confrontaciones directas evitadas.

Manifestar la opinién personal es una
caracteristica de una persona honesta.

Contexto de alta comunicaciéon.

Contexto de baja comunicacién.

Los titulos permiten acceder a grupos de
mayor estatus.

Los titulos permiten incrementar el bienestar
econémico personal y el auto respeto.

Las relaciones empleador-empleado se
perciben en términos morales, como una
relacién familiar.

Las relaciones empleador-empleado son
contratos basados en el beneficio mutuo.

La administracién es una administracién
de grupos.

La administracién es una administracion
de individuos.

Las relaciones prevalecen sobre las tareas.

Las tareas prevalecen sobre las relaciones.

La vida privada es invadida por grupos.

Toda persona tiene derecho a la privacidad.

Bajo PIB per capita.

Alto PIB per capita.

Rol dominante del Estado en la economia.

Rol modesto del Estado en la economia.

Poder politico ejercido hacia grupos de interés.

Poder politico ejercido hacia los votantes.

Prensa controlada por el Estado.

Prensa libre.

Importaciéon de teorias econémicas
irrelevantes debido a su incapacidad de
convenir con intereses colectivos y
particulares.

Teorias econémicas domésticas basadas
en la busqueda de intereses individuales.

Ideologias de igualdad prevalecen sobre
ideologias de libertad individual.

Ideologias de libertad individual prevalecen
sobre ideologias de igualdad.

Fuente: elaboracién y traduccién propias, con base en Hofstede (1997: 67 y 73).
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De lo anterior, es igualmente notable la semejanza entre los
rasgos que Hofstede propone para paises poco individualistas como
los latinoamericanos y los patrones que por muchos afios han regido
nuestra vida familiar, social, politica e ideoldégica. Si bien nuestra
region experimenta, como ya se apuntd, una suerte de transfor-
macién en estos ambitos, la evidencia demuestra que la mayoria
de estos perfiles ain se siguen presentando en nuestra vida coti-
diana, ya que son valores culturales dificiles de erradicar. Ademés,
este cientifico nos advierte que si quisiéramos elaborar una relacién
estadistica entre el indice de individualismo y el PIB per capita no
se podria saber cudl de los dos fenémenos es causa y cudl es efecto,
ademads de que un tercer factor podria explicar a ambos. Si el indi-
vidualismo fuera la causa del bienestar econémico, uno supondria
que los indices de IDV se correlacionan positivamente no sélo con
el bienestar nacional, sino que también con el crecimiento econé-
mico, cosa que, tal como lo demuestra Hofstede, no es asi. Lo que si
demuestra este investigador es que la riqueza nacional genera mas
individualismo: cuando un pais incrementa su bienestar, sus ciuda-
danos acceden a recursos que les permiten ejecutar acciones bajo
su propia iniciativa.

Igualmente, este cientifico indica que la latitud geografica tam-
bién estd vinculada con el IDV. Paises con climas templados y frios
tienden a mostrar més culturas individualistas, ya que la supervi-
vencia de la gente depende mas de la iniciativa personal. En sentido
contrario, el crecimiento poblacional estd fuertemente correlacio-
nado con culturas colectivistas. No debe sorprender, indica Hofstede,
que en paises con altas tasas de natalidad, los valores colectivistas,
en lugar de los individualistas, sean implantados en la familia, lo
cual se corrobora en el caso de Latinoamérica, particularmente en
sectores de alta marginacién.

La masculinidad y la feminidad (MAS)

Los niveles de masculinidad y feminidad representan la tercera
dimensién de la cultura social de acuerdo a la investigacién anali-
zada. Ademas, esta es la tinica dimensién en la que las mujeres y
hombres de las organizaciones de IBM en el mundo obtuvieron ca-
lificaciones diferentes consistentemente (con la excepciéon de los
paises que encabezan el polo femenino). Como en el caso de las
otras dimensiones, los temas que conformaron el cuestionario apli-
cado en la empresa no llegan a cubrir en su totalidad la distincién
entre una cultura masculina y una femenina en una sociedad.
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Simplemente constituyen los aspectos de esta dimensién represen-
tados por las interrogantes dentro de la investigacién en IBM?28,
Para Hofstede, la masculinidad se relaciona con sociedades en
donde los roles por género estan claramente diferenciados, mientras
que la feminidad se relaciona con naciones en las que los roles
sociales por género se traslapan. En este sentido, y con el computo
de las respuestas del cuestionario aplicado, se construy6 un indice
de masculinidad (MAS, por sus siglas en inglés) de los 53 paises

Cuadro 11
Valores del indice de masculinidad (MAS)

participantes, cuyo resumen se aprecia en el Cuadro 11.

Clasificacion Pais Puntaje MAS | Clasificacion Pais Puntaje MAS
1 Japon 95 23 Paises Arabes 53
2 Austria 79 24 Canada 52
3 Venezuela 73 27 Brasil 49
4 Italia 70 34 Panami 44
4 Suiza 70 35 Francia 43
6 México 69 37 Espana 42
9 Gran Bretana 66 37 Pera 42
9 Alemania 66 40 El Salvador 40

11 Colombia 64 42 Uruguay 38
13 Ecuador 63 43 Guatemala 37
15 Estados Unidos 62 46 Chile 28
16 Australia 61 48 Costa Rica 21
17 Nueva Zelanda 58 50 Dinamarca 16
18 Grecia 57 51 Paises Bajos 14
20 Argentina 56 52 Noruega 8
20 India 56 53 Suecia 5

Fuente: elaboracién propia, con base en Hofstede (1997: 84).

Al igual que con las otras dimensiones culturales, los registros

de masculinidad representan posiciones relativas, no absolutas de
las naciones participantes. Los resultados, en una escala del 0 al
100, indican que los paises con mayor MAS fueron Japdén, con 95
puntos; Austria, con 79; Venezuela, con 73; Italia y Suiza, con 70,
y México, con 69 puntos. Mientras que los paises con menor indice
de masculinidad fueron Suecia, con 5 puntos; Noruega, con 8; los
Paises Bajos, con 14; Dinamarca, con 16, y Costa Rica, con 21
puntos. Los registros no indican una tendencia definitiva para los
paises latinoamericanos. Sin embargo, y a pesar de que algunos de
ellos (Venezuela, México, Colombia y Ecuador) muestran una
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calificacion alta que los coloca como muy masculinos, y dos méas
(Argentina y Brasil) se ubican en la zona media de la tabla, la
mayoria de nuestros paises (incluyendo todos los de América Central
participantes), contra lo que pudiera pensarse, aparecen en el
conjunto de paises con un indice de masculinidad bajo, en donde
destaca nuevamente Costa Rica, el pais con la cultura nacional
menos masculina de la region y quinto lugar en el mundo, de acuerdo
a este estudio internacional®®.

Complementando la argumentacién anterior, en el Cuadro 12
se aprecian las que, de acuerdo a Hofstede, constituyen las diferen-
cias mas significativas entre sociedades femeninas y masculinas
en los diversos ambitos de realizacion humana.

La caracterizacion que desarrolla Hofstede coincide plenamente
con lo tradicionalmente observado en varias de las naciones de
América Latina y en paises como Japén, donde el rol de la mujer
en las diversas instituciones y organizaciones politicas, sociales,
econdémicas, administrativas y culturales ha sido tradicionalmente
secundario, no obstante que, afortunadamente, estas tendencias
parecen revertirse en la actualidad.

Igualmente, la tabla nos ayuda a explicar y comprender parte
de los acontecimientos acaecidos en los Gltimos afios con base en la
calificacién obtenida por los Estados Unidos, 62 puntos, que lo ubican
dentro de los mas altos en el indice de masculinidad: observando
que una de las caracteristicas de los paises orientados a esta
dimensién cultural es el gasto proporcionalmente alto en armamento
respecto al presupuesto, ademads de la resolucién de conflictos de
caracter internacional a través de la fuerza y la confrontacién, se
puede entender de mejor manera el camino seguido por la poderosa
nacién norteamericana para tratar de zanjar sus problemas alre-
dedor del planeta?..

No obstante, el mismo investigador considera que el incremento
en el niumero de mujeres en posiciones dentro de la sociedad hasta
ahora ocupados por hombres, debera transformar las sociedades
en su conjunto hacia valores mas femeninos, y con ello nos veriamos
forzados a ser més conscientes en el manejo de asuntos importantes
como el cuidado del medio ambiente, la politica social con énfasis
en grupos vulnerables y una larga lista de otros temas.

72 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 42, Oct. 2008



Jaime Torres Fragoso

Cuadro 12
Principales diferencias entre sociedades femeninas y masculinas

Sociedades Femeninas

Sociedades Masculinas

Los valores dominantes son la atencién a los
demés y la preservacion.

Los valores dominantes son el éxito
material y el progreso.

Las personas y las relaciones cordiales son
importantes.

El dinero y las cosas son importantes.

Se supone que las personas deben ser
modestas.

Se supone que los hombres deben ser
seguros, agresivos y ambiciosos.

Se acepta que los hombres y mujeres sean
sensibles y preocupados por las relaciones.

Se supone que las mujeres sean sensibles y
cuiden de las relaciones.

En la familia, padres y madres tienen que
ver con hechos y sentimientos.

En la familia, los padres tienen que ver con
hechos y las madres con sentimientos.

Simpatia por la debilidad.

Simpatia por la fortaleza.

El estudiante promedio es la norma.

El mejor estudiante es la norma.

Ninas y nifios estudian las mismas materias.

Nifias y nifios estudian diferentes materias.

Trabajar para vivir.

Vivir para trabajar.

Acento en la igualdad, solidaridad y calidad
de vida en el trabajo.

Acento en la equidad, competicién entre
colegas y el desempenio.

Resolucién de conflictos via el compromiso y
la negociaci6n.

Resolucién de conflictos via su combate y
eliminacién.

Sociedad permisiva.

Sociedad correctiva.

La preservaciéon del ambiente debe tener la
mas alta prioridad.

El mantener el crecimiento econémico debe
tener la mas alta prioridad.

El gobierno gasta proporciones
relativamente pequenias de su presupuesto
en armamento.

El gobierno gasta proporciones
relativamente grandes de su presupuesto
en armamento.

Los conflictos internacionales deben ser
resueltos por medio de la negociacién y el
compromiso.

Los conflictos internacionales deben ser
resueltos por medio de la demostraciéon de
fuerza o por la confrontacién.

Un namero relativamente grande de
mujeres en posiciones politicas por eleccién.

Un numero relativamente pequenio de
mujeres en posiciones politicas por eleccién.

La religion dominante pondera la
complementariedad de los sexos.

La religién dominante pondera las
prerrogativas para el hombre.

La liberacién de la mujer significa que
mujeres y hombres deben tomar iguales
responsabilidades en casa y en el trabajo.

La liberacién de la mujer significa que la
mujer serd admitida en puestos hasta ahora
reservados para el hombre.

Fuente: elaboracién y traduccién propias, con base en Hofstede (1997: 96 y 103).

El grado de rechazo a la incertidumbre (UAI)

La cuarta dimensién encontrada en el proyecto de investigacién en
IBM, el indice de rechazo a la incertidumbre, nos ayuda a interpretar
de mejor manera nuestras organizaciones publicas. Esta dimensién
puede ser definida como el grado en que los miembros de una cultura
se sienten amenazados por situaciones inciertas o desconocidas. Asi
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como en los otros casos, mediante una serie de preguntas y la
calificacion y procesamiento estadistico de sus respuestas se llegd
a determinar este indice, conocido como UAI, por sus siglas en
inglés®?. En este sentido, y de acuerdo a la sintesis que se presenta
en el Cuadro 13, dentro de los paises con registros mayores: Grecia,
con 112 puntos; Portugal, con 104; Guatemala, con 101; Uruguay,
con 100; y Bélgica y El Salvador, con 94, tres son iberoamericanos.
Por otra parte, las naciones con menores calificaciones fueron
Singapur, con 8 puntos; Jamaica, con 13; Dinamarca, con 23, y
Suecia y Hong Kong, con 29.

Cuadro 13

Valores del indice de rechazo a la incertidumbre (UAI)

Clasificacion Pais Puntaje UAI **| Clasificacion Pais Puntaje UAI
1 Grecia 112 21 Brasil 76
2 Portugal 104 23 Italia 75
3 Guatemala 101 27 Paises Arabes 68
4 Uruguay 100 28 Ecuador 67
5 Bélgica 94 29 Alemania 65
5 El Salvador 94 35 Paises Bajos 53
7 Japén 92 37 Australia 51
9 Pert 87 39 Nueva Zelanda 49

10 Francia 86 41 Canada 48
10 Espana 86 43 Estados Unidos 46
10 Chile 86 45 India 40
10 Costa Rica 86 47 Gran Bretana 35
10 Panama 86 49 Hong Kong 29
10 Argentina 86 49 Suecia 29
18 México 82 51 Dinamarca 23
20 Colombia 80 52 Jamaica 13
21 Venezuela 76 53 Singapur 8

Fuente: elaboracién propia, con base en Hofstede (1997: 113).

A partir del cuadro es facil determinar que la cultura nacional
de todos los paises de Latinoamérica (quiza con la excepciéon de
Ecuador, que se ubicé en una posicién intermedia) evita las situacio-
nes que impliquen el rompimiento con patrones establecidos o
situaciones de riesgo, gustando mas de las rutas ya establecidas y
seguras. Esto se puede entender mejor si observamos las diferencias
mas relevantes entre sociedades con débil y fuerte rechazo a la

incertidumbre, que aparecen en el Cuadro 14.
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Cuadro 14
Principales diferencias entre sociedades con débil y
fuerte rechazo a la incertidumbre

Débil rechazo a la incertidumbre

Fuerte rechazo a la incertidumbre

La incertidumbre es una situaciéon normal de
la vida y cada dia es esperado como viene.

La incertidumbre se percibe como una
amenaza constante que debe ser combatida.

Comodidad ante situaciones ambiguas y ante
riesgos desconocidos.

Aceptacién de riesgos comunes; temor ante
situaciones ambiguas o riesgos desconocidos.

No debe haber mas reglas que las
estrictamente necesarias.

Necesidad emocional por las reglas, incluso
si éstas nunca funcionan.

Aceptacién del descanso, trabajo arduo sélo
cuando es necesario.

Necesidad emocional al trabajo arduo y a
estar ocupado.

Tolerancia a las ideas y comportamiento
inconformista e innovador.

Rechazo a las ideas y comportamiento
inconformista; resistencia a la innovacién.

Pocas y generales leyes.

Muchas y especificas leyes.

Competencia ciudadana ante la autoridad.

Incompetencia ciudadana ante la autoridad.

Protestas civiles aceptadas.

Protestas civiles reprimidas.

Percepcidn positiva de la gente hacia las
instituciones.

Percepcién negativa de la gente hacia las
instituciones.

Regionalismo, internacionalismo, tentativas
de integracién de minorias.

Nacionalismo, xenofobia, represién a
minorias.

Creencia en la generalizacién y el sentido
comun.

Creencia en los expertos y en la
especializacion.

Muchas enfermeras, pocos médicos.

Muchos médicos, pocas enfermeras.

La verdad de un grupo no debe ser impuesta
en los otros.

Existe una sola verdad y la tenemos
nosotros.

Derechos humanos: nadie debe ser
perseguido por sus creencias.

Fundamentalismo e intolerancia religiosa,
politica e ideoldgica.

En filosofia y ciencia, tendencia hacia el
relativismo y lo empirico.

En filosofia y ciencia, tendencia hacia las
grandes teorias.

Los oponentes cientificos pueden ser
nuestros amigos personales.

Los oponentes cientificos no pueden ser
nuestros amigos personales.

Fuente: elaboracién y traduccién propias, con base en Hofstede (1997: 125 y 134).

Nuevamente, la caracterizacién propuesta por Hofstede para los
paises con fuerte rechazo a la incertidumbre coincide completamente
con lo sucedido en nuestros paises. Seria dificil negar que vivimos
en sociedades con una obsesiva predilecciéon por las leyes y reglamen-
tos, con temor a los riesgos inherentes de alguna iniciativa de trans-
formacién profunda en materia administrativa, con rechazo a las
Iniciativas innovadoras, donde las instituciones son vistas como un
mal necesario, donde por largos anos se ha reprimido y menospreciado
a las minorias raciales y econémicas, donde abundan los directores y
se carece del suficiente personal ejecutor, y donde la intolerancia
religiosa, politica, cientifica e ideolégica es la norma prevaleciente.
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Aspectos todos ellos que deben ser erradicados si deseamos conducir
nuestra region en forma més eficaz hacia escenarios donde la
racionalidad sea lo que impere.

La revisién de las dimensiones de cultura nacional realizada
nos permite construir el Cuadro 15, el cual incorpora las puntua-
ciones obtenidas por los paises de América Latina en contraste con
las obtenidas en las naciones donde se originaron los modelos de
NGP.

Cuadro 15
Resumen de puntuaciones en las cuatro dimensiones culturales revisadas
Pais PDI|Tipo/Lugar?® |IDV | Tipo/Lugar | MAS| Tipo/Lugar | UAI| Tipo/Lugar

Australia 36 1 (41) 90 T(02) 61 T(16) 51 137
Estados Unidos| 40 J (40) 91 T(01) 62 T (15) 46 1 (43)
Nueva Zelanda| 22 1 (50) 79 T (06) 58 T 49 1(39)
Reino Unido®® | 35 1 (42) 89 T(03) 66 T(09) 35 147
Argentina 49 T (35) 46 1(22) 56 T (20) 86 T(10)
Brasil 69 T (14) 38 1 (26) 49 L@ 76 T(21)
Colombia 67 T@a7) 13 1 (49) 64 T(@11) 80 T (20)
Costa Rica 35 1 (42) 15 1 (46) 21 1 (48) 86 T(10)
Chile 63 T (24) 23 1(38) 28 1 (46) 86 T(10)
Ecuador 78 T (08) 8 1(52) 63 T(13) 67 1(28)
El Salvador 66 T(18) 19 1 (42) 40 1 (40) 94 T(05)
Guatemala 95 T(02) 6 | (53) 37 1 43) 101 T(03)
México 81 T (05) 30 1 (32) 69 T (06) 82 T(18)
Panama 95 T(02) 11 1(38) 44 1 44) 86 T(10)
Peru 64 T(21) 16 1 (45) 42 137 87 T (09)
Uruguay 61 T (26) 36 1(29) 38 1 (42) 100 T(04)
Venezuela 81 T (05) 12 1 (50) 73 T(03) 76 T(@21)

Fuente: Elaboracién propia con base en los Cuadros 7, 9, 11y 13.
Nota: el simbolo (1) indica una posicién baja en la tabla; el simbolo (T) sefiala una posicién alta.

La informacién del cuadro anterior sirve para reafirmar lo que
ya se comentd antes: en lo general, los paises de América Latina
tienen un PDI muy alto, un muy bajo IDV y un UAI elevado,
mientras que el comportamiento del MAS es irregular. Al mismo
tiempo, resulta claro que esos rasgos culturales son opuestos a los
encontrados en los paises que han aplicado exitosamente la nueva
gerencia publica (Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda y el
Reino Unido), los que ademdas guardan un padrén cultural, a partir
de la definicién de Hofstede, casi idéntico.
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3.2 La vinculacion de los modelos organizacionales
con las cuatro dimensiones culturales

Hofstede senala que del estudio de las cuatro dimensiones de cultura
nacional antes visto, la distancia de poder y el rechazo a la incer-
tidumbre afectan particularmente nuestra percepcién acerca de
las organizaciones, y que la tarea de organizar demanda siempre
la respuesta a dos interrogantes: 1) ;quién tiene el poder de decidir
qué?, y 2) ;qué reglas o procedimientos se seguiran para alcanzar
los objetivos deseados?

La respuesta a la primera pregunta, continda el investigador,
es influenciada por normas culturales de distancia de poder; en
tanto la respuesta a la segunda pregunta viene dada por normas
culturales acerca del rechazo a la incertidumbre. Mientras que las
dos dimensiones restantes, individualismo y masculinidad, afectan
nuestra percepcién acerca de las personas en las organizaciones,
mas que acerca de éstas en si mismas.

La elaboracién de un diagrama dividido en cuatro cuadrantes,
en el que se observa la distribucién en los ejes X y Y de los paises
segun sus calificaciones en el PDI y el UAI, respectivamente,
permitié a Hofstede, con base en un estudio de Owen J. Stevens?®,
profesor de administracién de la INSEAD en Francia, presentar
las configuraciones respecto a la manera en que sus organizaciones
resuelven sus problemas (ver Cuadro 16).

Cuadro 16
Forma en que los paises resuelven sus problemas
segun el PDI y el UAI
Bajo
Nueva Zelanda Paises Bajos Singapur Filipinas
Australia Gran Bretafia India Hong Kong
Noruega Suecia Malasia
Estados Unidos  Irlanda
Canada
(MERCADO DE ALDEA) (FAMILIA)
UAI 7 -
Paises Arabes Chile
Suiza Austria Italia Colombia
X . . Espana México
Finlandia Costa Rica Francia Argentina
Alemania Grecia El Salvador
Japén Pera
Ecuador Uruguay
, Brasil Guatemala
(MAQUINA BIEN ACEITADA) Venezuela
Alto (PIRAMIDE DE PERSONAS)
Bajo PDI Alto

Fuente: elaboracion propia, con base en Hofstede (1997: 141).
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1) El cuadrante superior izquierdo, donde confluyen distancias
de poder pequenas y débiles rechazos a la incertidumbre, es nom-
brado por Stevens como "mercado de aldea", en donde ni la jerarquia
ni las reglas, pero si las demandas de la situacién, determinan que
sucedera. No existe preferencia ni por la concentraciéon de autoridad
ni por la estructuracion de actividades. En él se encuentran paises
como Gran Bretana, Suecia, Canada4, los Estados Unidos, Australia
y Nueva Zelanda. Por lo tanto, este cuadrante corresponde a los
paises que han implantado la NGP.

2) El cuadrante superior derecho, donde confluyen distancias
de poder grandes y débiles rechazos a la incertidumbre, es nombrado
como "familia", en donde la gente resolveria los problemas con re-
ferencia permanente en el director, ya que el duefio o director de la
organizacién es el omnipotente gran padre. Existe entonces concen-
tracién de autoridad sin estructuracién de actividades. En él se
encuentran Unicamente paises africanos y asiaticos.

3) El cuadrante inferior izquierdo, donde confluyen distancias
de poder pequenas y fuertes rechazos a la incertidumbre, es nom-
brado como "mAaquina bien aceitada", en donde la intervencién de
la direccién o gerencia es limitada a casos excepcionales debido a
que las reglas y procedimientos deben resolver la problemdatica ruti-
naria. No se busca la concentracién de autoridad pero si la estructu-
racion de actividades. En él se encuentran paises como Alemania,
Suiza, Finlandia, Austria y, como Unico pais de América Latina,
Costa Rica.

4) El cuadrante inferior derecho, donde confluyen distancias
de poder grandes y fuertes rechazos a la incertidumbre, es nombrado
como "pirdmide de personas": el director general se ubica en la
parte mas alta de la piramide, y los demas niveles jerarquicos en
las partes inferiores, donde los problemas se corrigen consultando
al jefe inmediato. Aqui se busca tanto la concentracién de autoridad
como la estructuraciéon de actividades. Como se podria prever, la
gran mayoria de los paises de Latinoamérica se ubica en este cua-
drante, junto a paises como Francia, Espana, Italia, Grecia, Japén
y los paises arabes.

Esta parte del estudio permite asegurar que las caracteristicas
de la cultura nacional se replican de forma muy semejante en las
organizaciones que se asientan y desarrollan en ellas. Esto lo
demuestra Hofstede al revisar los postulados de los teéricos sobre
la organizacién, ya que éstos, dependiendo de su pais de origen,
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proponen arreglos que siguen exactamente las configuraciones
descritas arriba®’. En el caso latinoamericano, es natural que la
configuraciéon piramidal sea la que mas se asemeja a nuestra
tradicional manera de actuar y resolver los problemas al interior
de las organizaciones. El culto que se tiene a la figura del superior
y la poca facultad de los recursos humanos en niveles medios o
inferiores ayudan a mantener esta situacion que, a la vez de generar
lentitud en el proceso de toma de decisiones, hoy en dia no corres-
ponde a las necesidades de contextos sociales, econémicos, politicos
y administrativos mas dinamicos y demandantes.

A continuacion, Hofstede realiza una conexion entre la tipologia
propuesta por Henry Mintzberg® respecto a las configuraciones
organizacionales (su estructura) y la investigacién que hemos
examinado sobre culturas nacionales realizada en la IBM. La vin-
culacién entre las cinco configuraciones propuestas por Mintzberg
y el diagrama con los cuadrantes del PDI y el UAI se presenta en el
Cuadro 17. Este nexo significa que, siendo otros factores similares,
la gente con un origen nacional particular preferira una configura-
cién especifica debido a que ésta corresponde con su modelo implicito,
y que, por otra parte, organizaciones similares en diferentes paises
adoptaran diferentes configuraciones de acuerdo a la tipologia de
Mintzberg debido a las diferentes preferencias culturales.

Como bien lo apunta Hofstede, el Cuadro 17 explica una serie de
caracteristicas nacionales conocidas a partir de la literatura espe-
cializada en organizaciones, siendo éstas especialmente claras en
los mecanismos de coordinacién preferidos en paises representativos.
Asi, el aqjuste mutuo se vincula al modelo organizacional de mercado
de aldea y al énfasis en las negociaciones ad hoc de los paises an-
gloparlantes, cuya configuracién organizacional dominante seria
la "adhocracia"®. La estandarizacion de habilidades revela el tradi-
cional énfasis de paises como Alemania en la calificacién profesional
de sus trabajadores; en el caso de nuestra regién, Costa Rica seria
la Ginica nacién en seguir ese patrén organizacional. La estandari-
zacion de los procesos de trabajo se ajusta con el concepto de burocracia
sugerido por los mas connotados autores nacidos en Francia, como
Michel Crozier (1974). Es comprensible que los paises de América
Latina se ubiquen en este grupo si observamos ademas que la confi-
guracion preferida en él es la maquina burocratica (burocracia total),
un rasgo imperante en nuestras administraciones publicas. La
supervision directa corresponde al modelo tradicional de trabajo
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que se tiene en las organizaciones de naciones como China, que
enfatiza la coordinacién a través de la intervenciéon personal del
duetio y sus familiares. Mientras que la estandarizacion de produc-
tos ha imperado como la filosofia de trabajo preferida en los Estados
Unidos (Hofstede, 1997: 152-153).

Cuadro 17
Configuraciones organizacionales de Mintzberg en la matriz del
PDI y el UAI con ejemplos de paises representativos*

Bajo

1. Adhocracia 1.
2. Ajuste mutuo

Estructura simple
2. Supervisién directa

3. Staff de soporte

. Cima estratégica

ESTADOS UNIDOS
Rechazo a la GRAN BRETANA 1. Forma divisional CHINA
incertidumbre 2. Estandarizacién
ALEMANIA de productos FRANCIA
COSTA RICA 3. Linea media LATINOAMERICA
1. Burocracia profesional . Burocracia total
2. Estandarizacién de 2. Estandarizacién de los
habilidades procesos de trabajo
3. Nucleo operativo . Tecnoestructura
Alto
Baja Distancia de Poder Alta

1: configuraciones preferidas.
2: mecanismos de coordinacién preferidos.
3: parte mas importante de la organizacion.

Fuente: Hofstede (1997: 152).

4. Conclusiones

A pesar de que no podemos hablar de una sola cultura nacional
para Latinoamérica, sino de diversas culturas mas o menos pare-
cidas, queda demostrado que los paises que la conforman comparten
en general patrones comunes (con las excepciones ya comentadas):
gran distancia de poder, marcado colectivismo, clara masculinidad
y fuerte rechazo a la incertidumbre. Esas caracteristicas culturales
constituyen una variable explicativa que nos ayuda a entender
algunos resultados a raiz de la aplicacién de programas inspirados
en modelos de NGP en la regién, varios de los cuales, como se
observd, no han sido satisfactorios.
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Como complemento al punto anterior, recordemos que la forma
preferida en que las organizaciones de nuestras naciones resuelven
sus problemas corresponde, de acuerdo a altos PDI y UAI, al esque-
ma de Pirdmide de personas (donde imperan la concentracién de
autoridad y la estructuracién de actividades), totalmente ajeno al
de Mercado de aldea (donde en lugar de la jerarquia y las reglas,
las demandas contextuales tienen preeminencia) propio de las nacio-
nes impulsoras de la NGP. Por ejemplo, como bien lo advierte el
propio Hofstede, técnicas de liderazgo creadas en los Estados Unidos
como la Administracién por Objetivos (APO) no funcionaran tan
adecuadamente en paises con alto PDI debido a que implican algtn
tipo de negociacién entre superiores y subordinados, accién con la
cual ninguna de las partes se siente a gusto, situacién contraria a
lo que ocurre en la cultura de los paises que han aplicado modelos
de NGP.

Otra variable explicativa de los resultados todavia insatisfactorios
a partir de la aplicacién del modelo de NGP en nuestro continente
lo representa la corrupcién. A pesar de esfuerzos fallidos contra la
corrupcion en Latinoamérica, se debera insistir reiteradamente en
la materia desde distintos frentes, como el educativo, o la penali-
zacion mas severa de actos administrativos deshonestos. Si ese
flagelo no se reduce significativamente en el area, los esfuerzos de
reforma gerencial obtendran resultados muy limitados. Ademas,
cabe recordar que los paises mas desarrollados (incluyendo a los
impulsores del modelo de NGP) presentan menos corrupcion.

No obstante lo sefialado en los puntos anteriores, y tal como se
apunté al inicio de este trabajo, la NGP es una alternativa factible
para las administraciones publicas de América Latina si se cumple
con una de sus premisas fundamentales: la creacién de una nueva
cultura en las organizaciones publicas de la regién que incorpore
valores como el criterio de servicio (atencién), la eficiencia (buen
manejo de recursos), la eficacia (el cumplimiento de objetivos) y la
legitimidad (entendida como la construccién de los canales nece-
sarios para determinar los requerimientos de la ciudadania y su
atencién expedita)?l.

Esto es asi ya que a pesar de que los patrones culturales en
Latinoamérica no favorecen en lo general el desarrollo de la NGP,
en esencia lo que nos interesa modificar en lo inmediato y desde un
enfoque administrativo son los valores, conductas y practicas
organizacionales desfavorables (incluyendo aquellas que fomentan
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la corrupcién), mas que los valores que definen a nuestras culturas
nacionales. Con esto estariamos atendiendo la primera recomen-
dacién para la implantacién de la NGP segtn varios de sus maés
conspicuos autores: la transformaciéon paulatina de la cultura de
nuestras organizaciones publicas. Sin embargo, lo que resulta claro
es que su implantacién en nuestra regién es mucho mas compleja
y lenta que en los paises anglosajones, cuyas culturas nacionales
se asocian mas a los criterios de la NGP.

Como complemento de lo sefialado en el inciso anterior debemos
recordar que si bien ya se indicé que la cultura nacional define sig-
nificativamente el comportamiento de los individuos en las organi-
zaciones y no se le puede desligar de la cultura organizacional o
corporativa, la teoria de la contingencia estructural, emanada de
la Teoria de la Organizacién, puntualiza que las instituciones y
empresas se adaptan y relacionan con las variables contextuales
(técnicas, econémicas, sociales y culturales)*? prevalecientes en el
lugar donde se asientan. A pesar de que se reconoce la relevancia
del contexto o medio ambiente, el cual incluye la cultura nacional,
no podemos olvidar las ideas de Crozier y Friedberg (1989), quienes
apuntan que al tratar la relacién organizacién - situacién como
una circunstancia de dependencia unilateral, las investigaciones
de esta escuela (contingencia estructural) no permiten negar la
autonomia de la organizacién en tanto constructo humano, politico
y cultural frente a las exigencias externas*’. Para estos autores el
contexto limita pero nunca elimina la capacidad de opcién de los
actores organizativos.

A pesar de que en los aparatos publicos latinoamericanos no se
desarrollaron cabalmente varias de las premisas méas importantes
del modelo burocratico weberiano (CLAD, 1998:11), hoy en dia
pareciera fundamental el disefio e implantaciéon de estructuras
organizacionales mas flexibles u organicas en nuestras organiza-
ciones estatales. Esto podria ser el complemento idéneo para
consolidar los modelos de NGP en nuestra regién, es decir, que las
reformas y politicas macro, como la desregulacién, la descentrali-
zacion o las privatizaciones (Shand, 1996: 77-82), se vean acompana-
das de la configuraciéon de esas nuevas estructuras que ademads
desplieguen una nueva cultura laboral. En otras palabras, esto
implicaria acabar de emigrar de configuraciones organizacionales
definidas por Mintzberg como la Burocracia total, hacia modelos
reconocidos por este mismo autor como Adhocracias.
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Notas

(1) Para profundizar en los rasgos de la NGP como filosofia administrativa,
v. Hood y Jackson (1997).

(2) Al respecto, Aguilar (2007: 21-22) sefiala que la NGP (al igual que el
enfoque de politicas publicas) se ha difundido con presteza y ha sido recibida
por gobierno, sociedad y academia como instrumento de conocimiento y gestion
util para reconstruir la gobernabilidad en aprietos y dar forma a un modo de
dirigir los asuntos publicos maés eficaz y socialmente aceptado.

(3) Otro caso exitoso de aplicaciéon de modelos de NGP es el del Plan de
Calidad para la Administracién General del Estado, desarrollado en Espana
por el Ministerio de Administraciones Publicas (2005). Dicho plan se basa en
tres programas: 1) la autoevaluacion de organizaciones, 2) las cartas de servi-
cios, y 3) los premios a la calidad y a las mejores practicas. Informacién adicional
se puede encontrar en www.map.es/documentacion/cartas_de_servicios.html.

(4) Votantes con base en la poblacién con derecho a voto, 1990-2002.

(5) Medida a través del coeficiente de Gini (el cual se basa en la distribuciéon
de ingreso), donde cifras més altas significan mayor desigualdad. Asi, el O
representa la perfecta igualdad en la distribucién del ingreso y 1 la total desi-
gualdad. Un rango entre 0,25y 0,35 en el coeficiente se considera como una
distribucién razonable, y un registro de 0,55 en el coeficiente de Gini equivale
a una desigualdad extrema.

(6) Porcentaje de la poblacién cuyos ingresos se sitian por debajo de la
linea de pobreza, segiin metodologia de la CEPAL. Las cifras econémicas de la
tabla corresponden al periodo 2002-2004.

(7) Asi, el 56,3% de los latinoamericanos piensa que el desarrollo econémico
es mas importante que la democracia, mientras que el 54,7% apoyaria a un
gobierno autoritario si éste les resuelve sus problemas, y el 43,9% no cree que
la democracia sirva para resolver los problemas de nuestros paises (PNUD,
2004: 131).

(8) El Cono Sur incluye a Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay. La
subregién Andina se conforma por Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru y
Venezuela. Centroamérica incorpora a Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama y Reptblica Dominicana.

(9) Conformado por cinco tipos de politicas: de comercio internacional,
impositivas, financieras, privatizaciones y cuentas de capitales. El indice va de
0 (que indica falta de reformas orientadas al mercado) a 1 (que indica la
aplicacion de reformas fuertemente orientadas al mercado).

(10) La escala también va de 0 (que corresponde a falta de democracia
electoral) a 1 (que significa que los requisitos de democracia electoral se
cumplen).

(11) Para el caso mexicano, el CIDAC (1990) ilustra muy bien la vinculacién
entre las transformaciones (y aperturas) de los sistemas politicos y econé-
micos.

(12) Para ampliar la informacién, ver Carlos Stark (2001).
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(13) Segiin nota de prensa (www.jornada.unam.mx, 07-02-2007), el Banco
Mundial considera que "la corrupcion se ha convertido en una de las principales
barreras para lograr las Metas de Desarrollo del Milenio". Para ejemplificar, el
mismo organismo calcula que los costos de corrupciéon le cuestan a México 60
mil millones de délares al afio (o que equivaldria a alrededor del 8% del PIB).
Por su parte, el ITESM (2002) indica que 62% de las empresas que operan en
México admiten haber pagado sobornos a funcionarios publicos (81% lo hacen
para agilizar permisos y el 52% para obtener contratos gubernamentales). Lo
anterior a pesar de que México, de acuerdo al Indice de Percepcién de la
Corrupciéon (IPC) 2005, 2006 y 2007 de Transparencia Internacional
(www.transparency.org, www.transparencia.org.es, 07-08-2007), es menos
corrupto que once paises del area.

(14) Segun datos de 2005, la aprobacién promedio de los gobiernos
latinoamericanos apenas alcanzé el 49%; 54% de la poblacién piensa que las
elecciones son fraudulentas, y el 47% considera que el Estado sé6lo puede
resolver algunos de los problemas. En cuanto a la evaluacién de las
instituciones publicas, el 52% de los latinoamericanos considera que funcionan
de manera regular, para el 18% operan mal, y para el 8% muy mal; mientras
que el 17% senala que tienen un buen funcionamiento y apenas al 2% su
funcionamiento le parece muy bueno (ademas de que un pequenio porcentaje
de la poblacién encuestada no manifesté opinién). Asimismo, el 68% de los
ciudadanos en América Latina cree que los funcionarios publicos son corruptos
(Latinobarémetro, 2005).

(15) Se refiere al IPC y va de 10 (més transparencia) a 0 (més corrupciéon).

(16) Aprobada por la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de
Administraciéon Publica y Reforma del Estado, celebrada en Santa Cruzde la
Sierra en junio de 2003, y respaldada por la XIII Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno (resoluciéon N° 11 de la "Declaracion de Santa
Cruz de la Sierra"), efectuada en Bolivia en noviembre de 2003. Tiene como
primer propdésito definir las bases que configuran un sistema profesional y
eficaz de funcién publica, y entre sus criterios orientadores sobresale la
preeminencia dada a la profesionalidad de los recursos humanos para el buen
funcionamiento de los servicios publicos. Sus principios rectores incluyen la
igualdad, el mérito, desempeno y capacidad, la eficacia, efectividad y eficiencia
de la accién publica, la transparencia, objetividad e imparcialidad, y el pleno
sometimiento a la ley y el derecho (nétese la inclusién de principios post-
garantistas en este modelo de gestion).

(17) Suscrito el 23 de junio de 2006 en Montevideo por representantes de
16 gobiernos latinoamericanos y Espafia. Promueve la generacién de una
ética universal a través de la incorporacion de valores y la construccion de
codigos de conducta para el ejercicio correcto de la practica profesional. Los
paises participantes consideran inadmisible un gobierno que ampare y facilite
la corrupcidn, dificulte el escrutinio publico sobre su toma de decisiones, no
tome en cuenta las necesidades de sus ciudadanos, y un gobierno irresponsable

y que no rinda cuentas.
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(18) En tal sentido, Villoria (1997: 93) indica que este tipo de paradigmas
postburocréaticos propone de inicio lo siguiente: 1) cambio de la cultura de la
organizaciéon; 2) dar mas poder al empleado para que tome decisiones;
3) preguntarle al cliente y, en funcién de sus necesidades, reestructurar los
procesos; 4) dar al cliente la posibilidad de elegir.

(19) A pesar de que incorpora algunas premisas ya conocidas, esta filosofia
se considera novedosa debido a que enfrenta con nuevo vigor e incorporando
a la vez técnicas novedosas, viejos problemas que aquejan a las adminis-
traciones publicas de occidente (ver Lynn y Wildavsky, 1999: 239).

(20) En primera instancia, tal como lo reconoce el autor, podria resultar
sorprendente que los empleados de una multinacional pudieran servir para
identificar diferencias en sistemas de valores nacionales. Sin embargo, ellos
representan muestras casi perfectas, ya que son similares en aspectos sociales,
econdémicos y educativos fundamentales, excepto en la nacionalidad, lo que
hace que esta variable constituya el factor que explique las diferencias
encontradas (Hofstede, 1997: 13).

(21) Las tres preguntas usadas para construir este indice fueron o giraron
en torno a: 1) ;Con qué frecuencia ocurre el problema de que los empleados
sienten temor de expresar desacuerdos con sus directivos? 2) La percepciéon
de los subordinados respecto al estilo de toma de decisiones de sus jefes. 3) La
aceptacién de los subordinados del estilo de toma de decisiones de sus jefes
(Hofstede, 1997: 25).

(22) Para el autor, la cultura de un pais o cultura nacional no consiste en
la combinacién de propiedades del "ciudadano promedio" ni una "personalidad
modelo". Se refiere, entre otras cosas, al conjunto de reacciones probables de
ciudadanos con una programacién mental comun (Hofstede, 1997: 112).

(23) Los puntajes se obtuvieron a partir de la evaluacién de las preguntas
senaladas antes y van del O (que indica un pais con distancia de poder pequernia)
a alrededor del 100 (que significa un pais con distancia de poder grande).

(24) En tal sentido, indica que las ex-colonias, méas que las naciones ex-
colonizadoras, presentan grandes distancias de poder (Hofstede, 1997: 46).

(25) Por ejemplo, un trabajo realizado en México hace algunos afios ya
registraba la presencia de tendencias hacia el cambio (si bien lento y
heterogéneo) de este tipo de valores, asociadas a procesos de modernizacion.
En materia econémica, hay una gradual aceptacién de las reglas de economia
de mercado y, entre el sector con estudios superiores (66%), a la privatizacién
de empresas estatales. En politica, el valor que més se asocia al cambio es el
de la consolidacién de un Estado de derecho, la igualdad y la capacidad de
incidir en las decisiones via el voto (una nueva cultura democratica). Al mismo
tiempo, a nivel social, hay un proceso de individualizaciéon (a pesar del fuerte
sustrato comunitario) y de tolerancia sexual, ideoldgica, laboral (hacia las
mujeres) y religiosa (Beltran et al., 1996: 25-163).

(26) La construccion de este indice se bas6 en la medicién y procesamiento
estadistico (andlisis factorial) a preguntas sobre "metas de trabajo". Para el

eje de individualismo, las preguntas estaban vinculadas a: 1) tiempo personal
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(siel trabajo les dejaba a los empleados de IBM tiempo suficiente para su vida
personal o familiar); 2) libertad (si tenian la suficiente libertad de innovar en
el trabajo); y 3) cambio (si habian cambiado actividades rutinarias por aquellas
que les permitieran autorrealizacion). Para el eje de colectivismo, las preguntas
versaron sobre: 4) entrenamiento; 5) condiciones fisicas del trabajo; y 6) uso
de habilidades en el trabajo (Hofstede, 1997: 51-52).

(27) Los puntajes se obtuvieron a partir de la evaluacién de las preguntas
senaladas y van de O (para el pais més colectivista) a alrededor del 100 (puntaje
para el pais mas individualista).

(28) La mecéanica consisti6 en procesar la importancia que los empleados y
empleadas de IBM daban a ciertos temas. Para el polo masculino fueron: 1)
ingresos, 2) reconocimiento, 3) oportunidades de ascenso, y 4) cambio (en el
sentido explicado en la anterior dimensién). Por el contrario, para el polo fe-
menino los temas fueron: 5) direccién (tener una buena relacién laboral con
el jefe directo), 6) cooperacién (trabajar con gente cooperativa o no), 7) zona de
residencia (vivir en una zona deseada por el trabajador y su familia), y 8) seguridad
en el empleo (Hofstede, 1997: 81-82).

(29) Los puntajes se obtuvieron a partir de la evaluacién de los temas
senalados y van del 0 (para el pais més femenino) a alrededor de 100 (para el
pais mas masculino).

(30) Hofstede realiza una interesante argumentacién que a su juicio explica
los resultados encontrados. Asi, la concentracién de culturas femeninas del
noroeste de Europa estaria explicada por factores histéricos comunes
vinculados a la navegacion y el comercio, donde las relaciones interpersonales
son un valor esencial. En el caso de los paises escandinavos, el periodo vikingo
implicé que las mujeres tuvieran que administrar las villas mientras los hom-
bres generalmente estaban ausentes en sus largas travesias en el mar. Para
los paises de América Latina, la explicacién es que las diferencias reflejan la
herencia de las diferentes civilizaciones prehispanicas dominantes. Asi, la
mayor parte de México refleja la violenta cultura Azteca, pero la peninsula de
Yucatan y las republicas centroamericanas habrian heredado los valores de
una cultura Maya mucho més sensible. Mientras que Perua y el noreste de
Chile reflejarian la herencia Inca, parecida a la Maya (Hofstede, 1997: 104-
105).

(31) En el caso de los Estados Unidos, ademas de que hay un gasto relativo
evidentemente alto para actividades bélicas en relacién con el presupuesto,
en términos absolutos ocupa y por mucho el primer lugar en la inversién para
esa actividad. Por otra parte, la evidencia sugiere que ese mecanismo para
solventar conflictos internacionales es, ademéas de miope y amoral, politi-
camente incorrecto, lo cual aunque no necesariamente se validé en las tltimas
elecciones presidenciales en ese pais, se comprueba con los recientes sondeos
de opinién publica. Otro ejemplo es el desprecio al empleo de la fuerza militar
para dirimir problemas internacionales que el pueblo espafiol manifest6 en

las mas recientes elecciones presidenciales.
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(32) Esta dimensién cultural se desarrollé como un subproducto de la
distancia de poder a partir de una interrogante acerca del estrés laboral. En
tal sentido, se lleg6 a determinar que las calificaciones promedio de un pais
respecto a las siguientes tres cuestiones estaban fuertemente correlacionadas:
1) el estrés en el trabajo, 2) acuerdo con lo establecido (etiquetada como
"orientacion a las reglas" o grado de afinidad de los empleados con ellas), 3) el
porcentaje de empleados que expresan su interés de permanecer en la
organizacion a largo plazo (Hofstede, 1997: 111-112).

(33) Los puntajes se obtuvieron a partir de la evaluacién de los temas ya
comentados y van del O (para el pais con el mas débil rechazo a la incerti-
dumbre) a alrededor de 100 (para el pais con mayor rechazo).

(34) Respecto al tipo, el simbolo ({) indica una posicién baja en la tabla,
mientras que (T) sefiala una posicién alta. Entre paréntesis se indica la posicién
relativa respecto a las 53 naciones participantes.

(35) Siguiendo el estudio abordado, se consider6 inicamente a la Gran
Bretana.

(36) El estudio del norteamericano James Stevens se realizé en el marco
de su curso sobre conducta organizacional, y consistié en analizar cémo
estudiantes de diferentes naciones resolvian un hipotético problema entre
dos departamentos de una compania.

(37) Por ejemplo, Fayol, de origen francés, es partidario del principio de
Unidad de Mando, donde la autoridad gira en torno a la persona y a las reglas,
lo que se vincula con la estructura de piramide de personas. En cambio, el
estadounidense Taylor rechazo ese principio con su sistema de supervisién
funcional. ;Qué explica entonces que ambos hayan sido exitosos en la academia
y en la industria (Taylor)? Hofstede se apoya en Pascal, quien sefial6 tiempo
atras: "Existen verdades en un pais que son falsedades en otro" (Hofstede,
1997 147).

(38) Mintzberg senala que las organizaciones en general contienen hasta
cinco partes diferentes: 1) el nicleo operativo (la gente que hace el trabajo);
2) la cima estratégica (la alta gerencia); 3) la linea intermedia (la jerarquia
intermedia); 4) la tecnoestructura (la gente en actividades de staff que genera
ideas); 5) el personal de apoyo (la gente en actividades de staff que brinda
servicios). Asimismo, plantea que las organizaciones en general usan uno o
mas de los cinco mecanismos siguientes para la coordinacién de actividades:
1) el ajuste mutuo (de las personas a través de la comunicacién informal);
2) la supervisién directa (por un superior jerarquico); 3) la estandarizacién de
los procesos de trabajo (especificando los contenidos del trabajo); 4) la
estandarizacion de productos (especificando los resultados deseados); 5) la
estandarizacién de habilidades (especificando la capacitaciéon requerida para
desempenar el trabajo). Por ultimo, Mintzberg identifica cinco configuraciones
organizacionales tipicas: 1) la estructura simple (donde la parte clave es la
cima estratégica, y el mecanismo de coordinacién es la supervision directa);
2) la maquina burocratica (en la que la parte clave es la tecnoestructura, y el

mecanismo de coordinacién es la estandarizaciéon de los procesos de trabajo);
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3) la burocracia profesional (donde el nticleo operativo es el area principal, y
la estandarizacién de habilidades es el medio de coordinacidn); 4) la forma
divisional (en la que la linea media es la parte més importante, y el mecanismo
de coordinacién es la estandarizacion de productos); 5) la "adhocracia" (donde
la parte clave es el staff de apoyo, y el ajuste mutuo es el mecanismo de
coordinacién empleado) (Hofstede, 1997: 150-151).

(39) Para Mintzberg (1979), la "adhocracia" es una organizacién innovadora
con una estructura organica, y que para la coordinacién depende de la adap-
tacién mutua entre sus expertos altamente capacitados y altamente especia-
lizados.

(40) Hofstede nombré al cuadrante inferior derecho como "burocracia
total" en lugar de maquina burocratica para evitar confusiones, ya que el
concepto de "maquina" empleado por Mintzberg no corresponde con el
empleado por Stevens, cuya idea correspondiente seria la de "piramide". Asi,
la "adhocracia" se corresponde con el modelo organizacional implicito "mercado
de aldea"; la burocracia profesional con el modelo de "méaquina bien aceitada";
la burocracia total (maquina burocratica) con el modelo de "piramide de
personas'"; la estructura simple con el modelo de "familia", mientras que la
forma divisional toma una posicién intermedia entre ambas dimensiones
culturales, conteniendo elementos de los cuatro modelos.

(41) En tal sentido, el trabajo de Torres (2004) demuestra que la aplicaciéon
de los elementos fundamentales de la NGP es factible y util para las organi-
zaciones publicas latinoamericanas.

(42) Nétese que los tedricos de esta corriente (entre los que destacan Blau,
Hall, Lawrence y Lorsch, y Perrow, de los Estados Unidos, asi como Burns,
Pugh y Woodward, de Gran Bretafia) consideran la cultura como una de las
variables del contexto.

(43) "No quiere decir esto que el 'contexto' no constituye una restriccion,
es precisamente porque no es mas que eso, es decir, un conjunto de factores
que limitan pero que jamas eliminan completamente la capacidad de opcién
de los actores organizativos" (Crozier y Fiedberg, 1989: 124).
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