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Teorias neosistémicas y administracion
publica: posibilidades observacionales
y regulativas

La utilizacion de las teorias neosistémicas y de la teoria de sistemas
autorreferenciales en la observacion y andlisis de la administracion
publica es todavia escasa. Salvo pocas excepciones, la utilizacion empirica
de la teoria de sistemas autorreferenciales es rechazada por diversos
motivos, entre los que destacan su elevado grado de abstraccion, su
desconocimiento tedrico-conceptual y su compleja y difusa aplicabilidad
empirica. En el marco de la complejidad y de la presentacion policéntrica
de las sociedades modernas actuales, este trabajo presenta una reflexion
sobre las posibilidades de aplicar esta teoria en la observacion y andlisis de
la administracién publica. El texto se estructura en tres apartados. Primero,
se describe lo que se entiende por complejidad y cémo esta impacta en la
estructura de la administracion publica. En segundo lugar, se exponen las
premisas epistemoldgicas y conceptuales bdsicas de la teoria de sistemas
autorreferenciales para la administracion publica -autorreferencialidad
Yy autoorganizacion- y las aportaciones recientes (orientacién contextual).
Se destaca que la capacidad de autoorganizacién de la administracion
publicano es solo un proceso espontdneo, sino que también puede ser
organizada y orientada desde el exterior de ella de forma secuencial, o
sea, en combinacion interna auténoma y externa. En esta tesis sobresalen
dos aspectos diferenciadores. Por un lado, se identifica un punto débil o
inconcluso de la teoria de sistemas a la hora de establecer un vinculo entre
autoorganizacion y liderazgo, que se plantea como necesario con base en la
idea “secuencial”, y que en la ptica sistémica en la administracién publica se
aplica en su capacidad de ser auténomay a su vez dependiente del exterior
(sistema politico). Por otro lado, se realiza el andlisis del vinculo que aparece
entre autoorganizacion (enddgena) y liderazgo (exdgeno). Seguidamente
se expone el concepto de “triple diferenciacion” bajo la perspectiva de
la administracion publica como un sistema funcional especializado. Por
ultimo, se presentan unas lineas e hipdtesis para futuras investigaciones.

Palabras clave: Teoria de la Administracién Publica; Analisis de
Sistemas; Autonomia; Proceso de Regulacion

Neo-Systemic Theories and Public Administration:

Observational and Regulatory Possibilities

The use of neo-systemic theories and the theory of self-referential systems
in the observation and analysis of public administration is still scarce. With
few exceptions, the empirical use of the self-referential systems theory is
rejected for various reasons, including its high degree of abstraction, its
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theoretical-conceptual ignorance, and its complex and diffuse empirical
applicability. Within the framework of the complexity and polycentric
presentation of modern societies, this study presents a reflection on the
possibilities of applying this theory in the observation and analysis of
public administration. This paper is structured in three sections. First, it
describes the meaning of complexity and how itimpacts on the structure of
public administration. Secondly, the basic epistemological and conceptual
premises of the self-referential systems theory for public administration
(self-referentiality and self-organization) and recent contributions
(contextual orientation) are presented. It is emphasized that the capacity
of self-organization of the public administration is not only a spontaneous
process, but can also be structured and sequentially managed from
the outside of the system, that is, in autonomous internal and external
combination. In this thesis two distinctive aspects stand out. On one hand,
aweak or unfinished point of the systems theory is found when establishing
a link between self-organization and leadership, which is considered as
necessary based on the “sequential” idea, and that in the systemic optics
in the public administration applies to its ability to be autonomous and in
turn dependent on the outside (political system). On the other hand, the
analysis of the link between self-organization(endogenous) and leadership
(exogenous) is exposed. Next, the concept of “triple differentiation” is
explained from the perspective of public administration as a specialized
functional system. Finally, some lines and hypotheses are presented for
future research.

Key words: Public Administration Theory; System Analysis; Autonomy;
Regulation Process

Introduccién

las puertas de la tercera década del siglo XXI, Estados y socieda-

des se encuentran sometidos a profundos cambios. Después de
décadas de impulso del Estado como proveedor de politicas publicas
y sociales, el mundo se esta dirigiendo a pasos agigantados hacia
una individualizacién impulsada por el Estado en detrimento de “lo
publico” en todos los planos sociales (vejez, educacion, sanidad,
desempleo, etc.), generando posturas sociales diametralmente
opuestas. Los impactos y riesgos en el ambito politico son visibles
en todos los &mbitos, incluso en el personal.

Diversas teorias han diagnosticado y descrito estos cambios de
forma acertada, pero las teorias politoldgicas explicativas habituales
(neoinstitucionalistas y de orientacién neomarxista) han mostrado
sus limites. El neoinstitucionalismo sigue atrapado bajo el dominio
de la accion racional o de la “racionalidad limitada”: los actores ra-
cionales atrapados en circunstancias definidas histéricamente y en
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construcciones de maximizacion econémica de la accion subjetiva,
los cuales actian y modifican el contexto institucional. Por otro lado,
el neomarxismo sigue sujeto a la dicotomia trabajo-capital y en el
conflicto. Riesgo, complejidad, redisefio, incertidumbre, entornos
inestables, aparecen como los conceptos que pueden contribuir a
una descripcién de los cambios y de la sociedad.

La aplicacién de teorias neosistémicas, y de la teoria de sistemas
autorreferenciales en particular, constituye un potente marco abs-
tracto capaz de describir e interpretar los cambios en las diferentes
esferas de la sociedad. Sin embargo, todavia son escasos en los
estudios y publicaciones de la administracion publica’. Diversos
factores inciden directamente en esta situacion.

Primero, debido a la situacién de predominio de las teorias fun-
damentadas en la légica input y output, o en teorias que analizan la
administracion solo a partir de su relacién con el Estado, o de los
cambios internos, sin establecer los vinculos conceptuales y analiti-
cos necesarios con la sociedad. En segundo lugar, por problemas de
indole epistemoldgico. El escaso didlogo se debe también a la elevada
abstraccién de la teoria de sistemas autorreferenciales. El conjunto
de estos factores ha contribuido a que se aborde el estudio de la ad-
ministracién publica fundamentalmente desde otros enfoques, como
el neoinstitucionalista, resultado de sus elementos estructurales o
de las interacciones de los actores involucrados y reducida a partir
de sus elementos funcionales, siendo otros enfoques y corrientes
(foucaultiana, fenomenoldgica, feminista, critica) todavia escasos.

Asi, no es extrafio que en la academia surja cierto escepticismoy
desconfianza sobre esta teoria cuando se aborda la cuestion de la
administracion publica y las organizaciones con argumentos poco
profundizados, como por ejemplo: con las organizaciones se trata
solo de sistemas abiertos, caso contrario no podrian existir los
cambios; o, la transformacion de la administracion publica obedece
basicamente a impulsos externos procedentes de la sociedad, o en
caso contrario de procesos internos de reestructuracién, sin esta-
blecer una conexién de tipo circular (causa > efecto> causa) entre
los ambitos exégeno y endégeno.

En el plano epistemolégico las dificultades aparecen en la deson-
tologizacion de la teoria al situar al ser humano en la periferia de
la sociedad. Este conjunto de observaciones y criticas han influen-
ciado en catalogar esta teoria como conservadora, al no colocar el
conflicto en el centro de sus andlisis. Una lectura paciente de esta

81 Revista del CLAD Reformay Democracia, No. 75, Oct. 2019



Teorias neosistémicasy administracion publica: posibilidades observacionalesy regulativas

teoria cuestiona y clarifica estos prejuicios derivados de una lectura
superficial. Es evidente que este tipo de razonamientos provienen
de un bajo conocimiento y profundizacién de la teoria de sistemas
autorreferenciales. ;Co6mo puede existir una organizacién -o admi-
nistracion- si previamente no ha realizado una diferenciacién y un
cierre operativo respecto a su entorno?

En el ambito de la administracién publica esta situacion se debe
también a su propia naturaleza, caracterizada en su conjunto -has-
ta recientemente- por la inexistencia de sensacién de riesgo y de
cambio dindmicos y del predominio acomodaticio pasivo de lo es-
tructural respecto a los cambios coyunturales y de la sociedad. Por
otro lado, destaca la falta de una definicién precisa sobre su funcién,
gue aqui se considera como una comprensién de la administracion
que parte no solo de sus procesos burocraticos internos, sino de
su produccion de decisiones vinculantes sobre los supuestos de la
hipercomplejidad.

Los esfuerzos por aplicar la teoria de sistemas autorreferenciales y
los supuestos del management a la administracion publica provienen
de publicaciones sobre los sistemas lejos del equilibrio (Loye y Eisler,
1987; Senge, 1990; Luhmann, 1981, 1984, 1995 y 2007). Algunos
autores ya han llamado la atencién sobre las posibilidades y apor-
taciones conceptuales de la teoria de sistemas complejos y la teoria
de sistemas autorreferenciales para la administracién, mostrando
sus horizontes analiticos (Aguilar, 2016; Pont, 2015a, 2017ay 2017b;
Bauer, 2015; Holtbrigge, 2001; entre otros). La diferenciacion de la
teoria de sistemas respecto de la teoria de la complejidad radica en
la necesidad de reducir la complejidad y recurre en ciertos aspectos
a esta ultima. Aunque se trata de dos paradigmas diferentes, en la
perspectiva luhmanniana asume la complejidad como punto inicial
de la diferenciacién, mientras que la teoria de la complejidad asume
la imprevisibilidad de los sistemas vinculados con el desorden y el
caos. En la ciencia de la administracién son diversos los estudios y
publicaciones que utilizan los conceptos de “caos”, “sistemas” y otros
provenientes de sistemas abiertos (entropia, equifinalidad, meca-
nismo feedback) y las plataformas colaborativas. A estos se pueden
afiadir otros paradigmas y corrientes gerenciales como el Gobierno
Abierto o la denominada Filosofia de la web 2.0.

Desde el paradigma de la complejidad, sobresale el articulo de Newell
y Meek “What can publica dministration learn from complex systems
theory?”, publicado en 1997, en el que se describe el paradigma de
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la complejidad como “several fascinating but frustrating characteristics”,
debido no solo a las reglas contradictorias, sino también a las “multiplelogics”
que aporta la teoria de sistemas complejos. En la perspectiva de
estudios organizacionales destacan diversas publicaciones, como la
de Mauricio Serva ...[et al] (2010), y publicaciones en la perspectiva
construccionista y subjetivista (Peci, 2003) y neosistémica (Pont,
2017b y Holtbrtgge, 2001).

El objetivo de este articulo es ofrecer una descripcién de las posi-
bilidades de la teoria de sistemas autorreferenciales para la observa-
cion de la administracion publica. Para ello, se exponen inicialmente
de forma propedéutica (orientada al andlisis de la administraciéon
publica) solo unos conceptos clave que se consideran Utiles y necesa-
rios para las observaciones en las 4reas de la administracion puablica
y la teoria organizacional: autoorganizacién, autorreferencialidad y
orientacién contextual. Por ultimo, se realiza una valoracién general
de la utilidad y las limitaciones de su aplicacién y se delinea un esbo-
zo de las posibilidades con algunas sugerencias para su desarrollo
posterior en la administracién publica.

1. Sociedad compleja entre dos épocas

La afirmacién que indica que se asiste a una situacién de pensamiento,
accién y andlisis entre dos épocas no es nueva. Las Naciones Unidas
han expresado que nos encontramos en una época “entre nuevas
sensibilidades”; en expresion de Karl Polanyi (1980) entre “nuevos
tiempos”; o una época que estd muriendo y otra que esta iniciandose y
cuyos contornosy configuracion no son todavia claros. Los contornos
de las sociedades modernas actuales son constituyentes de contingen-
cia en unos entornos inestables, como ya han puesto de manifiesto
diversas publicaciones (Reinhard Koselleck, 2006; Niklas Luhmann,
2007; Helmut Willke, 1987; Gilles Deleuze, 2002; Byung-Chul Han, 2016;
Peter Sloterdijk, 2010). El término que mejor caracteriza y vincula este
momento es la complejidad o la hipercomplejidad.

El concepto de complejidad es multidimensional, independiente
del sujeto o de la situacion en que se registre, a la vez que niega la
validez de las perspectivas univocasy lineales basadas en una légica
de pensamiento causa-efecto al tratarse de un exceso de relaciones.
Es una abertura de infinitas relaciones posibles que, para poder
diferenciarse, requieren de una operacién selectiva y conectiva en
la que no se trata de la cantidad de las relaciones estructuralmente
posibles, sino su selectividad.
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La idea de complejidad no es conjunto de problemas complicados
o la existencia de diversos elementos interrelacionados. Asi, la com-
plejidad no es una propiedad, sino un concepto multidimensional
independiente puesto que la perspectiva de complejidad cuestiona
la validez de las perspectivas monocausales y lineales de pensa-
miento, al tiempo que permite establecer la unidad en la diferencia
mediante la confeccién de sistemas. No admite, pues, la logica de
las perspectivas lineales de pensamiento, a la vez que establece la
unidad en la diferencia. Es independiente del sujeto o de la situacion
en que se registra. En la perspectiva de sistemas autorreferenciales,
la complejidad es un exceso de relaciones, una apertura a infinitas
relaciones posibles que para poder diferenciarse entre ellas requie-
ren una operacién selectiva y conectiva. Permite, por un lado, la
abstraccién para poder identificar y entender lo que no se entiende
en un momento dadoy, por otro, establecer la relacion entre sistema
y entorno, entendido este como el mundo. Esta operacién selecciona
y limita que determinados elementos formen parte de un sistemay
margina a otros. Asi pues, el concepto de complejidad conduce a la
obligatoriedad de la seleccion, que a su vez remite a la contingencia.

Abordar la complejidad significa utilizar el discurso de la diferencia
como una forma de entender la racionalidad, que es la racionalidad
que surge de la unidad de la diferencia.

No obstante, es dificil definir lo que puede significar “compleji-
dad”, siendo dificil definirlo en los planos cualitativo o cuantitativo.
Luhmann destaca que la complejidad implica que en un sistema hay mas
posibilidades de las que se pueden actualizar. Dificilmente puede servir
como definicién, pero tal vez no es posible buscar una definicion sencilla a
la complejidad y si, en cambio, describirla a partir de unas caracteristicas.

Un intento de definir el concepto seria precisar que se trata de un
estado de cosas autocondicionado, en el que sus elementos se constitu-
yen para converger en una unidad superior a la funcién del sistema. La
complejidad se presenta en la perspectiva de la sociedad sobre la base
de un tipo de “complejidad organizada”, acufiado en la perspectiva de
|la filosofia posmoderna de Paul Cilliers (1998). La existencia simultanea
en las sociedades modernas actuales de fendmenos de diverso tipo
(econdémicos, politicos, ambientales, migratorios) presenta desafios
para su descripcién que desde posiciones criticas (econdmicas, ecol6-
gicas) también son descritas como una complejidad “desorganizada”.
La sociedad compleja tiene como caracteristica el indeterminismo, la
entropia, la imprevisibilidad y la inseguridad de posibilidades.
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1.1 Sociedad funcionalmente diferenciada
En la 6ptica de sistemas autorreferenciales la complejidad es un
estado de cosas que se reproduce como un hecho inevitable en un
nivel superior de la formacion de los sistemas sociales por causa de
una constitucién previa de sus elementos. Este tipo de relaciones
permiten a un sistema su sostenibilidad. La complejidad sistémica
remite a variables cuantitativas (cantidad de elementos y de posibles
relaciones) y cualitativas (diferenciacion horizontal y vertical).
Aparece necesario identificar los origenes de esta situacion ac-
tual de la sociedad y las posibilidades que plantea de cara a futuras
transformaciones. En el analisis de la sociedad en los dos ultimos
siglos coincide con el inicio de la diferenciacion funcional. Esta dife-
renciacion de la sociedad moderna sobrepasa la clasica descripcion
binaria de un sistema de dominacién (Marx, Escuela de Frankfurt,
marxismo de la eleccién racional), o la sintesis de un consenso de
valores para mantener su integracién (estructural funcionalismo,
Parsons), para describirlo como un “sistema de comunicaciéon que
posibilita la complejidad contingente, de tal manera que la realidad
puede ser de otra manera, pero siempre en el marco de lo que la
sociedad ha pre-estructurado” (Torres-Nafarrate, 2006: 32). La teoria
de la sociedad asume que la sociedad moderna se caracteriza por el
proceso de diferenciacion funcional (Luhmann, 1997: 48). En las so-
ciedades modernas los subsistemas (o sistemas parciales) emergen
paulatinamente del contexto general de la sociedad y adquieren au-
tonomia segun sus propias premisas funcionales de diferenciacion,
de tal forma que en este tipo de sociedades se expanden en una
creciente multiplicidad de subsistemas interrelacionados entre si.
La perspectiva autorreferencial definié la relacion de elementosy de
conceptos en la que la teoria es un medio precisamente para reducir la
complejidad y en la que la construccién de un sistema sirve precisamen-
te para reducirla. Se focalizaron principalmente las légicas de percep-
cién, procesos, toma de decisiones y transformacion de la comunicacion
resultante entre los diversos sistemas especializados que componen
la sociedad. Inicialmente esta logica ha sido posible observarla en las
organizaciones, en las que se ha tenido en cuenta la preocupacién de
la innovacién para mantener su continuidad y sobrevivencia.

1.2 Complejidad y administracion publica
La complejidad y la contingente cantidad de variables vinculadas a la

administracion publica, ha tenido como efecto que en la actualidad
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se volviera tan compleja que ni los gestores ni los ciudadanos poseen
lainformacién necesaria para tomar decisiones informadas sobre los
procesos sociales. La complejidad vinculada con la administracién
publica y fundamentada en las relaciones que se establecen entre
diversos campos cientificos, areas de conocimiento y conceptos, po-
sibilita establecer una relacion sistémica de dialogo interdisciplinario
entre las areas de conocimiento y en la observacion de fenémenos
relacionados con los cambios sociopoliticos y la gobernanza en las
sociedades modernas actuales. La administracion -o las administracio-
nes- se refiere a un conjunto de organizaciones y de formas sociales
especificas. La complejidad sistémica significa la forma en cémo se
realiza la observacion (numero de administraciones u organizaciones
e instancias de poder), su diferenciacion vertical (en términos de la
coordinacion o gobernanza multinivel) y, en términos socioldgicos, en
la configuracion de la subsidiaridad. Este conjunto de interrelaciones
incide en el supuesto de la inexistencia de una administracién publica
y en la pluralidad de administraciones y estructuras que actdan en
el &mbito administrativo y que en la sociedad moderna adquiere
diferentes perfiles (siendo también descrita como “administraciones
paralelas”). En la descripcion de la sociedad son diversas las hipoé-
tesis formuladas: “sociedad policéntrica” (Willke, 1987), “sociedad
policontextual” (Schimank, 1998), sociedad de “sistemas funcionales
funcionalmente diferenciados” (Mayntz ...[et al], 1988), en las que
-en palabras de Willke (1987)- el Estado aparece como “un jugador
mas en una red de acciones”. Las hipétesis expuestas se basan en
el cuestionamiento de la légica Estado-céntrica y por la presentacion
de un enfoque policéntrico. No se ahondara aqui en la descripcion y
analisis del policentrismo? (existencia de varios centros de decisiéon en
un sistema) o en el que todavia existente monocentrismo (la existen-
cia de un unico centro de poder con funcién de guia y control), como
tampoco en su impacto en la administracién publica.

Asi pues, la complejidad vincula elementos y sus posibles rela-
ciones. No obstante, es preciso realizar algunas aclaraciones que
permiten su observaciéon. Un conjunto de elementos es complejo
cuando cada uno de los elementos no puede relacionarse libremente
en cada momento con los otros elementos por causa de su “limitacion
inherente” (complejidad interna de cada elemento) y a la “capacidad
unitaria” (capacidad para conectarse entre si o interdependencia).
La complejidad sistémica remite a variables cuantitativas (cantidad
de elementos y posibles relaciones) y cualitativas (diferenciacion
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horizontal y vertical). De este tipo de relaciones se desprenden dos
posibilidades. Por un lado, los elementos tienen unas relaciones
complejas cuando poseen unas limitaciones internas, ya que estas
limitaciones establecen las reglas comunicativas. Por otro lado, se
refiere a que no es posible que un elemento se relacione en cada
momento con otro elemento.

2. Premisas basicas autorreferenciales y posibilidades de
aplicacion en la administracion publica

En un plano propedéutico, orientado a la observacién, descripciony
analisis de la administracion publica, se exponen las siguientes tres
premisas basicas inherentes a cualquier intento de aplicar la teoria
de sistemas autorreferenciales en las observaciones.

La teoria de sistemas como una teoria descriptiva. Se trata de una
propuesta de formulaciéon de una teoria universal y de caracter
meta-tedrico iniciado por Talcott Parsons a mediados del siglo pa-
sado. La teoria de sistemas autorreferenciales es una descripcién
tedricamente solida de la sociedad moderna al considerarse a si
misma como una operacién de su objeto.

La teoria de sistemas como una teoria constructivista. Esta teoria
describe los procesosy estructuras sociales y los interpreta y describe
como un sistema. El concepto de sistema no se refiere a la distin-
cién entre el todo y sus partes (como sucede en el paradigma de la
complejidad), sino a la diferencia entre sistema y entorno. En esta
perspectiva, la eleccion de la diferencia sistema / entorno como una
distincién inicial no se basa en una premisa ontolédgica como ha sido
habitual en las ciencias sociales, sino que mas bien son las posibles
diferenciaciones tedricas iniciales las que revelan otros aspectos de
la“realidad social”. En este trabajo se asume como premisa analitica
inicial de partida la superacion de la relacién causa-efecto mediante
la utilizacién del constructivismo y en particular el llamado “cons-
tructivismo operativo”, propuesto por Luhmann (1984), en el que la
causay el efecto estan separadosy el efecto se produce después de
la causa y produce una nueva causa.

Superacién de la Iégica causa-efecto por la Iégica observacional
circular. Las teorias explicativas habituales neoinstitucionalistas han
mostrado sus limites. En el plano de la observacién y descripcion
sistémica sera necesario superar la limitada |6gica binaria (causa-efecto)
para estructurarla en una logica observacional circular. La Optica de siste-
mas autorreferenciales permite presentar la sociedad de una dinamica
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organizativa jerdrquica a otra autoorganizativa. En la busqueda habitual
del efecto préximo a la causa puede incluso llevar al observador a falsas
conclusiones, por lo que lo importante es pensar en el patron entre la
causay el efecto y no en las diversas explicaciones que se den en cada
ocasion. En la presentacion de la complejidad como punto inicial de
partida, superar el binomio causa-efecto significa tener en cuenta un
aumento de los elementos y de las relaciones resultantes entre estos
y que cualquier tipo de modificacion especifica afectara no solo lo que
se pretende transformar o modificar, sino que también cambiara el
contexto de las relaciones del elemento.

2.1 Sistemas sociales e interaccion social

Antes de diferenciar la administracion publica como un subsistema,
es necesario exponer de forma introductoria los tres tipos de sis-
temas en la l6gica autorreferencial necesarios para la comprensién
de la hipercomplejidad: sistemas funcionales, sistemas de interaccién
y sistemas organizacionales.

Los sistemas funcionales parciales diferenciados (o subsistemas)®.
Se trata de sistemas especiales que cumplen funciones especificas y
gue se comunican por medio de operaciones de un cédigo binario.
Con el transcurso del tiempo han conseguido generar estructuras
propias de tipo autbnomo (autorreferencial). Asi, los movimientos
sociales y sociopoliticos pueden ser contemplados como sistemas,
puesto que un movimiento sociopolitico puede ser diferenciado de
su entornoy como un sistema, actuar en sus operaciones de forma
auténoma similar a otros subsistemas a partir de sus operaciones
internas entre los elementos que lo componen.

Los sistemas de interaccion corresponden a enlaces comunicati-
VOS que se mantienen por un espacio limitado y breve de tiempo,
desapareciendo cuando los enlaces acaban. Aparecen en toda la
sociedad, aunque que no se especializan funcionalmente. Este tipo
de sistemas posee una serie de caracteristicas: 1) se trata de sistemas
propios vinculados a la diferenciaciéon funcional conformados por
interacciones, como son las relaciones intimas o, en la administra-
cién, las relaciones entre funcionario publico y ciudadano; 2) son
sistemas que se sitdan en la frontera de los sistemas funcionales
y organizativos ya existentes, como las sesiones de un Tribunal de
Justicia, los congresos cientificos o los grupos para realizar proyectos
en una organizacion; 3) como sistemas transversales, como puede
ser la colaboracion en los circulos de trabajo o de proyectos; 4) se
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trata de interacciones externas a los sistemas funcionales y organi-
zacionales (movimientos espontaneos, grupos de autoayuda). En el
ambito del sistema politico puede tratarse de nuevas metodologias
participativas (talleres de futuro, células de planificacién, foros ciu-
dadanos) o movimientos sociopoliticos que tienen como objetivo
cambios politicos, como se ha expuesto. El esbozo de “sistema de
interaccion ilimitado” (Pont, 2018 y 2019a) delinea la posibilidad de
observar un grupo o interaccion personal de forma continuada.

Los sistemas organizacionales u organizaciones -como también
los sistemas de interacciones- surgen de la complejidad social de
las sociedades modernas actuales. Corresponden la suma de siste-
mas de interaccién y orientan su comunicacién a un fin especifico.
Desarrollan actividades para alcanzar y satisfacer metas y objetivos
especificos de muchas de las necesidades humanas. Este tipo de
sistemas cumplen también determinadas funciones de la sociedad.
Los sistemas organizacionales asumen funciones especiales (de
diferente alcance) y se reconocen principalmente en los sistemas
parciales con funciones especificas, tales como las asociaciones de
padres de alumnos, o también las fundaciones o grupos especificos,
como puede ser una institucion para personas de la tercera edad.
Los sistemas organizacionales también se manifiestan de forma
transversal y corresponden a diferentes sistemas de conflicto como
son los sindicatos o las asociaciones econdmicas.

2.2 La administracion publica como sistema autéonomo

El concepto de sistema es una abstraccién para la simplificacién de la
realidad y remite a un conjunto de elementos que interaccionan entre
si. Todo sistema tiene un entorno, aunque sigue surgiendo la cuestién
sobre si el entorno es preexistente al sistema. Un sistema complejo es
un conjunto de elementos que estan directamente interrelacionados.
El resultado de esa interrelacion es el surgimiento de propiedades
nuevas. Asi se define la administracién publica como sistema auté-
nomo y, por lo tanto, autorreferencial, formado por un conjunto de
organizaciones, cuyas orientaciones provienen del sistema politico (al
establecer limites y prioridades). Sus operaciones internas de gestion
estarian previamente determinadas por el entorno. Su capacidad
autorregulatoria y sus operaciones internas y con el publico o la so-
ciedad, se regulan por sus decisiones mediante comunicaciones con
la sociedad (disposiciones burocratico-administrativas) que dependen
de la fuerza y la capacidad de movilizacion de recursos.

89 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 75, Oct. 2019



Teorias neosistémicasy administracion publica: posibilidades observacionalesy regulativas

La diferenciacion sistema/entorno siempre es realizada por el
observador en la observacion de segundo grado, de ahi laimportancia
del observador en la definicién y delimitacién de lo que entiende por
“sistema”. Un sistema complejo puede ser una ciudad, metrépoli,
universidad, departamento, grupo de investigacion, parlamento,
grupo empresarial, una politica especifica, un centro hospitalario, o
un movimiento sociopolitico. Lo fundamental de un sistema com-
plejo esta en focalizar e identificar la atencidn de los componentes
individuales y el patrén general del sistema. En la 6ptica de analisis
de sistemas autorreferenciales, un sistema posee la capacidad de
crear sus propias estructuras y sus operaciones internas en cierta
forma independientemente de su entorno. Esto no significa que
esté desconectado de su entorno, lo ignore o que esté cerrado a las
comunicaciones procedentes de este, sino que mediante la apertura
cognitiva, el sistema posee capacidad para tomar decisionesy operar
de formaindependiente a partir de operaciones internas. La apertura
cognitiva, sin embargo, presenta ciertas limitaciones -en especial en
la observacion de las organizaciones y de la administraciéon- al pare-
cer insuficiente para asumir todo tipo de comunicaciones, no como
simples “ruidos” procedentes del entorno, sino como propuestas que
mediante lo l6gica dialéctica en el sistema de causa-efecto-causa,
inciden directamente en las operaciones del sistema, como es la
aparicion del conflicto.

Willke, como especialista de la teoria de sistemas autorreferencia-
les, cuestiona la posibilidad de aplicar y de asumir en las organiza-
ciones el concepto de cierre operativo (operativer Geschlossenheit) y
propone en su lugar la nocién de “orientacién sistémica contextual”
0 “gobernanza del contexto sistémico” (systemische Kontextsteuerung)
en que defiende su significado como: “la orientacion reflexiva y des-
centralizada de las condiciones contextuales de todos los sistemas
y la autoorientacién autorreferencial de cada sistema en particular”
(Willke, 1993: 8).

La regulacién contextual propuesta por Willke o la orientacién contex-
tual histérico-cultural (Pont, 2019a), significa que los actores establecen
las condiciones contextuales para que el sistema elija sus opciones
para una mayor sustentabilidad frente al entorno. Distingue entre
diferentes formas basicas de orientacién seguin la complejidad interna
y externa del sistema. Con ello, corresponde una orientacién central
con una baja complejidad interna y una alta complejidad externa. La
autoorientacion es adecuada para alta complejidad interna y baja
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externa. Willke ve el control de contexto como una forma adecuada
de control con alta complejidad interna y externa (Willke, 1997: 50).
La segunda propuesta significa la existencia de un tipo de lenguaje
(comunicacién) especial, o sea, que la comunicacién procedente de
un movimiento social se produce en positivo (superando el tradicio-
nal “movimiento contra”) de tal forma que, en este caso, el sistema
administrativo es capaz de asumir en sus operaciones las demandas
externas y de ofrecer las respuestas necesarias.

2.3 Autorreferencia

Autorreferenciay autopoiesis (sobre la que no se ahondara aqui) son
dos conceptos fundamentales de la teoria luhmanniana, aunque no
idénticos por lo que es necesario analizarlos. El concepto autopoiesis
se refiere a una condicién de existencia de los sistemas para la conti-
nua produccién de si mismos*. Estos c6digos binarios sirven también
para mantener la capacidad de cambio del sistema y comunicase
con otros sistemas. Asi, los codigos del sistema de la administracion
publica podrian ser: eficacia - eficiencia/no eficacia - no eficiencia,
burocracia/desburocratizacién, transparencia/opacidad, etc.

Enlos sistemas sociales la autopoiesis comporta un caracter autorre-
ferencial al no restringirse solamente a las estructuras, sino que incluye
los elementos y sus componentes. £n la administracidn publica se crean
constantemente nuevas instancias, niveles de decision y entes autogestio-
nados, independientemente unos de otros (empresas municipales mixtas,
consorcios, agencias, corporaciones). La capacidad de autoproduccion
externa es una condicién para su produccion interna autorreferencial. La
capacidad de conexion de un elemento del sistema autopoiético es
basica para su mantenimiento que solamente podra desarrollarse si
posee un significado para si mismo, ademas de tener la capacidad de
poseer un sentido. El sentido de los elementos adquiere una importan-
cia decisiva para el mantenimiento del sistema. Asi, el sentido de crear
juridicamente un ente denominado area o regién metropolitana viene
dado por cuestiones funcionales, pero también por intereses de sentido
provenientes del sistema politico (segun los intereses estratégicos de
fuerzas y contrafuerzas politicas que la pueden constituir).

En suma, los sistemas sociales no se originan a partir de interlocu-
tores o de actores fisicos (como ha sido descrito habitualmente), sino
por medio de comunicaciones. Incorporan los conceptos de autorrefe-
renciay de gutopoieis, aunque con algunas diferencias operacionales.
Mientras que la autorreferencia alude a la formacién de las propias

91 Revista del CLAD Reformay Democracia, No. 75, Oct. 2019



Teorias neosistémicasy administracion publica: posibilidades observacionalesy regulativas

estructuras en el sistema, la autopoiesis hace referencia a todas
las operaciones que tienen lugar en el sistema como operacion
(dentro de un organigrama municipal, la creacién de una empresa
mixta seria una operacién autorreferente). En un sentido amplio,
la autopoiesis es un proceso de cambio del sistema en cuanto que
la autoorganizacioén en la autoproduccién. De esta forma, busca
ofrecer una solucién a autoorganizacién y de autorreproduccion
social en el contexto de la contingencia y del riesgo. La influencia
de comunicaciones externas es considerada en la perspectiva
l[uhmanniana como una “irritacion comunicativa” proveniente
del acoplamiento estructural con el entorno, ya que la comuni-
cacién de un sistema solamente puede darse por medio de su
propio medio simbdlico. La propuesta de orientacién contextual
-como se vera mas adelante- ofrece una solucién a esta situacion
paraddjica.

2.4 Autoorganizacion

La idea de autoorganizacion se ha convertido en una parte del discur-
so interdisciplinario de las ciencias y de las teorias de la organizacién
en los Ultimos treinta afios. Han emergido posiciones divergentes
que la califican como utépica e irreal, mientras que otros defienden
sus posibilidades sociales siendo considerada como un punto de
sintesis de una revolucién cientifica y que incluye diversas discipli-
nas cientificas. En la perspectiva de pensamiento de este trabajo,
la produccién y reproduccion constante de los elementos de un
sistema por si mismo es central, al tratarse de la constitucién del
sistema. El concepto de autoorganizacién no es necesario y esencial
en la estructura de un sistema, ya que existe la autoorganizacion
previamente a la constitucién de su estructura.

En la teoria de la complejidad aparecen a menudo como sinénimos
los conceptos de “autopoiesis”, “autorreferencialidad” y “autoorgani-
zacion”. Krohn ...[et al] (1987: 446) destacan dos caracteristicas de los
conceptos modernos de autoorganizacién que se diferencian de los
anteriores: “La primera, la apertura de los sistemas para la materiay
la energia procedente del medio ambiente, y la segunda, referente a
su‘cierre operativo™, operaciones que funcionan de la misma manera
que en los sistemas autopoiéticos. La consecuencia de asumir estas
operaciones es que el concepto de autoorganizacion también puede
aplicarse a la teoria organizacional, con lo que se asume que una
organizacion es también un sistema autorreferencial.
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Diferentes son los supuestos de la autoorganizacion, al discutirse
si se trata de un sistema abierto o autorreferencial. En la 6ptica de
los sistemas abiertos se analiza cdmo es posible que un sistema
pueda sobrevivir en un entorno caracterizado por el cambio cons-
tante de sistemas, puesto que una de las caracteristicas de estos
sistemas es precisamente inestabilidad. Este tipo de sistemas esta
en situacion no solo de poder compensar los impulsos y molestias
procedentes del entorno, sino también de modificarlas, y con ello
de poder recuperar la complejidad del entorno. Esta propiedad es
precisamente su capacidad de autoorganizacién. En la 6ptica de
sistemas autorreferenciales el concepto de autoorganizacion ha
adquirido una posicién destacada en la que cuestiones relativas a:
¢Como se puede observar? ;Existe una relacién entre la autoorga-
nizacion de un sistema y organizacién inducida externa al sistema?
(Pont, 2018 y 2019a).

En la perspectiva de la teoria de las organizaciones y de la
administracion de empresas la autoorganizacién adquiere una
nueva dimensién al no tratarse solo de cuestiones relativas a su
gestion, sino que se debe extender la pregunta si las organiza-
ciones ademas de ser autoorganizadas (autopoiéticas), también
pueden ser organizadas y gestionadas desde el exterior, o sea de
forma exdgena. Diversos autores han analizado este aspecto. Los
trabajos de Hejl (1984) han intentado demostrar esta posibilidad
al vincular las dos posibilidades -interna y externa- con el término
“uno detras del otro” o secuencial, es decir, mediante la autopoiesis
y la alopoiesis®. El término secuencial, asi como la autoorganizacién
y la autoconservacién, son importantes si se concibe que los siste-
mas sociales y las organizaciones no son solo autopoiéticos sino
también alopoiéticos (o sea, su reproduccion se produce a partir
de estructuras externas al sistema). Asumir esta premisa significa,
en Ultimo término, la necesidad de examinar empiricamente si las
organizaciones pueden ser entendidas también como sistemas
autoorganizados. Basicamente en el trabajo de Hejl (1984: 72) se
destacan los aspectos negativos de la autoorganizacién en las orga-
nizaciones que la diferencian del mundo biolégico por dos cuestio-
nes: la primera, debido a posibilidad de la creacién de situaciones
(reacciones deterministas) especificas internas (y no por causa de
otro tipo de situaciones externas), y segundo, por no corresponder
aqui a un tipo de proceso espontaneo como se puede encontrar
en el campo fisico y quimico.
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Las conclusiones pueden ser claras dentro de los estrechos limites
del marco tedrico de referencia que subyace a la autoorganizacién,
pero sigue siendo insuficiente para explicar la paradoja resultante.
La idea de que los procesos de autoorganizacidon poseen una especi-
ficidad, contradice el supuesto inicial de que el concepto esta en una
relacién estrecha con laidea de un futuro abierto y no determinado
(como ya indico Jantsch, 1972). Por otro lado, seria posible aceptar
la autoorganizacion bajo el criterio de la existencia de una espon-
taneidad, aunque es cuestionable lo que significa esto en concreto
en una organizacion. Hejl ha intentado responder a la cuestion al
vincular como “espontaneo” con la idea de “rapido”, en el sentido de
una escala temporal predeterminada. Sin embargo, parece obvio que
la constitucion del tiempo en si mismo es un problema teérico del
sistema. La autoorganizacion de las organizaciones no puede estar
vinculada solo a la rapidez del proceso organizativo, sino que debe
estar vinculada al cumplimiento de ciertos “requisitos en tiempo
real”, como son las decisiones que se toman o las comunicaciones
emitidas e interpretadas, de tal forma que lo importante es que los
procesos internos de procesamiento y el correspondiente proceso
de comunicacién sean reconocidos a tiempo para ser asumidos
adecuadamente por la organizacion y no transcurrido un tiempo.

2.5 Procesos de autoorganizaciéon en la administracion
publica
La administracién publica efectiia operaciones internas (como la
creacion de directorios o niveles operativos) que no estan vinculadas
con la idea de “espontaneidad”, sino mas bien con la idea de una
escala temporal predeterminada simultaneamente en el tiempo
real para que la organizacién pueda asumir operaciones con otros
subsistemas, como es el politico.

El conjunto de estas operaciones forma parte de la complejidad
y ofrece la posibilidad de reflexion necesaria para facilitar una
mejor comprension de los problemas, con valores y desafios de
la complejidad de los sistemas de gobernanza y de gestion de la
organizacion. Con ello contribuyen a aceptar e interpretar las situa-
ciones del contexto actual de estos sistemas de gestion y aportan
posibilidades analiticas para que los gestores publicos aumenten la
efectividad de sus acciones e intervenciones y procesos decisorios
en una gestion y en un entorno complejo. Lo que es interpretado
como situaciones de “desviaciéon” o de anormalidad de los procesos
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de politicas publicas, o los resultados imprevistos o no deseados que
aparecen y se desarrollan de una forma imprevisible, acostumbran
a ser “normales” en los sistemas complejos.

Recientes observaciones empiricas han constado que los funciona-
rios tienden a querer predecir y controlar la evolucién de los procesos
externos de desarrollo de la sociedad que les afectan directamente.
Sin embargo, sus propuestas no siempre coinciden con la forma en
que estos procesos apareceny se desarrollan en la realidad cotidiana
externa. Para ofrecer una solucidn a esta problematica se han imple-
mentado los llamados “sistemas complejos de gobernanza y de gestién”.
Este tipo de sistemas se han vuelto necesarios en las organizaciones
al tratarse de un tipo de sistemas complejos caracterizados por una
dinamica de funcionamiento que sobrepasa la habitual légica lineal
y que se traduce de dos maneras en los sistemas de gobernanza (o
de gestién). Por un lado, por medio del impulso de las capacidades
autoorganizativas de |los sistemas parciales (administracion, politica) y,
por otro, por medio del proceso de coevoluciéon dentro de una variedad
de los procesos de gestion (nuevos modelos y practicas innovadoras
de gestion). Como consecuencia, los sistemas de gestiony gobernanza
complejos deben fundamentarse en tres aspectos interrelacionados:
a) la légica de comprension de una dindmica de pensamiento no
lineal y substituirlo por el circular (causa-efecto-causa), donde los
procesos de gobernanza evolucionen a partir de la interaccién
entre las acciones de gestién y gobernanza (direccion y guia de la
organizacion);

b) formas de autoorganizacién administrativa, o sea, autbnomas
respecto a otras instancias jerarquicas; y

c) la coevolucion dindmica de sus practicas y acciones y los fendme-
nos externos que introducen interferencias y dinamicas no lineales.

La convergencia de estos tres impulsos de la capacidad de gober-
nanzay de gestién también muestra que en este tipo de operaciones
aparecen dificultades para su puesta en practica, entre las que des-
tacan las provenientes de los cambios internos y externos al sistema.

En suma, en la implementacion de los sistemas de gobernanza
aparecen a menudo situaciones de emergencia inesperadas y, por
otro lado, los enfoques de gestién adaptativos resultan mas efectivos
para la organizacion que los tradicionales de gestién, como son la
jerarquiay la burocracia, puesto que estos Ultimos intentan proteger
el proceso habitual frente a los cambios que se estan produciendo
internos y externos a la organizacion.
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2.6 Orientacion contextual

¢Las organizaciones (publicas) disponen de la suficiente apertura
para asumir los cambios y demandas procedentes de su entorno?
La pregunta dirige la cuestion sobre la necesidad de desarrollar mas
en el plano teérico la propuesta de “cierre operativo” luhmanniano.
El concepto de “orientacidn al contexto” u “orientacion contextual”
(Kontextsteuerung) surge a partir de la percepcion sobre las limita-
ciones de la posibilidad de intervencién directa del entorno en los
sistemas autorreferenciales (“con sus propias leyes” y “autoseman-
ticos”) y asumir en especial de las aportaciones provenientes del
management empresarial (Naujoks, 1994: 113). Como propuesta a las
limitaciones, el impacto focalizado en las condiciones marco exdge-
nasy la influencia de la estructura de reglas y los recursos adquiere
una mayor importancia, o como Willke formula: la orientacion con-
textual por medio de influir el contexto mediante la “punctuation of
contexts”, cuyo sentido significa interrupcién. Asi, distingue diferentes
formas basicas de orientacién seguiin la complejidad internay externa
del sistema. Un tipo de orientacién central corresponde a una com-
plejidad interna baja y alta del sistema externo. Contrariamente, el
autocontrol del sistema es adecuado para alta complejidad interna
y baja externa. Willke ve el contexto como una forma adecuada de
control con alta complejidad interna y externa. Asi pues, con una
complejidad interna y externa similar surge la cuestion: ;Pueden
los actores influir en un sistema? ;COmo? Es evidente que si. Esta
influencia debe darse en un marco en el que los actores deben es-
tablecer las condiciones contextuales para que el sistema elija sus
opciones con una mayor sostenibilidad respecto al entorno. Para
ello sera necesario disponer de un lenguaje especial.

La intervencion la operacionaliza y coordina el sistema, siendo el
resultado de una serie de estrategias que posibilitan la observacion
y las relaciones entre los sistemas. La orientacién hace referencia al
marco de condiciones generales por medio de las cuales los sistemas
establecen coordinaciones, en cuanto que la intervencion dirige su
apoyo a un énfasis estratégico que intenta responder a preguntas
por las formas concretas de operar de los sistemas.

Referirse a los actores externos al sistema significa asumir una
serie de supuestos clave. Por un lado, la idea de alopoiesis significa
la existencia de una orientacién externa del sistema. ;Cémo debe ser
este tipo de orientacion? En la l6gica de la complejidad se descarta
un tipo de orientacion “fuerte” (Kyphausen, 1993: 55), aunque esto no
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significa cuestionar su sinénimo de jerarquia. Este término, y el corres-
pondiente orden o principio jerdrquico, es un patrén que no esta en
contradiccion con la complejidad, sino que -al contrario- es apropiado
para el procesamiento de alta complejidad que luego se reflejara en
las estructuras internas del sistema. Por otro lado, paraddjicamente
la orientacion externa o las “externalidades” de un sistema pueden
disminuir la capacidad de integracion de la sociedad en un contexto
de creciente diferenciacion, por lo que es necesario repensar el papel
del liderazgo para mantener la integracién. Como alternativa a esta
paradoja, Willke delinea la idea de un “control externo descentralizado”
que significa que: “las condiciones del contexto significan que es indis-
pensable un minimo grado de orientacién comun o ‘prevision’; pero
que este contexto comun ya no puede ser dictado por una entidad
central o por un pinaculo de la sociedad” (Willke, 1989: 58).

Asi, reconoce la necesidad de la existencia de un grado de orien-
tacién, aunque cuestiona al mismo tiempo al Estado como la entidad
histéricamente responsable de esta orientacién de la sociedad,
indicando la existencia de policentrismo sistémico basado en el
consenso y no en el conflicto.

Las ciencias sociales y la psicologia se han ocupado de la paradoja
expuesta (jerarquia vs. orientacion). La sociologia de las organizaciones, y
en particular la sociologia del derecho, ya han identificado un desencanto
con la jerarquia. Al asumir de forma andloga los principios que rigen el
cerebro y la inteligencia artificial, se ha asumido que los tipos de proce-
samiento neuronal solo pueden ser comprendidos en el marco de una
red neuronal. En este tipo de red, la orientacion es transferida a la red
(entendida como un subsistema) y que dispone de competencias en tér-
minos de informaciones. En este delineamiento sigue existiendo la idea de
jerarquia, aunque en este caso adquiere una estructura heterarquicaenla
que los subsistemas individuales estan interconectados, aunque sin que
un solo subsistema a priori tenga o adquiera una posicién privilegiada,
configurandose en el plano social la hipétesis de la sociedad policéntrica.

2.7 Autoorientacion operativa

La autoorientacion de un sistemay de la sociedad en general ha sido
abordada de diferente forma segun los contextos politicoculturales
de cada pais o ambito cultural. En el ambito hispanohablante se
ha abordado principalmente esta segunda perspectiva (Aguilar,
2016) en la definicion normativa de “buena gobernanza” (que in-
cluye los principios de transparencia, participacién, rendicién de
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”

cuentas, eficaciay coherencia), la extension de “market governance
(Donahue y Nye, 2002) o su vinculacion con la planificacion estraté-
gica. Emergen dos enfoques circunscritos a escuelas “nacionales”.

En los paises anglosajones se ha incidido en una gobernanza “efec-
tiva" al poner énfasis en describir los principios que la sustentany su
conjuncion con redes. En el ambito de los paises germanicos se ha
incidido mas en las especificidades conceptuales de la gobernanza
y su naturaleza tedrica con una semantica diferente al atribuirle un
sentido amplio y referirse como “orientacion o direccién estatal de la
sociedad” (estatistische Gesellschaftssteurung) (Lokenhoff ...[et al], 2008;
Luhmann, 1981 y 1984), cuyos términos e implicaciones han sido ex-
tensamente debatidos en la perspectiva sistémica ya desde inicios de
la década de los afios ochentay noventa (Willke, 2006; Luhmann,1975
y 1981; Scharpf, 1989; Mayntz, 1997)y en conexién con los analisis del
neocorporativismo. La aplicacién de estas nociones tiene lugar en un
contexto en el que se inicia una crisis profunda de la gobernabilidad
en las sociedades modernas y que en los paises de habla germanica
han denominado como “escepticismo de la orientacion”.

En la perspectiva de gobernanza de segundo orden o gobierno
de la gobernanza, surge una serie de limitaciones en las diversas
definiciones y significaciones de gobernanza que se manifiesta las
vertientes operativas, y en la extensién del Estado, y cuestiones
tedrico-conceptuales sobre la descripcion de la forma de gobernar
(enddgena y exégena) que deben ser tratadas en profundidad.

3. Contribuciones en las teorias administrativas y
organizacionales
Se focalizan los aspectos fundamentales en la observacién de segundo
grado que vinculan directamente sus conceptos al debate y al estudio
organizacional. La transicion de la teoria de los sistemas abiertos para
los sistemas autopoiéticos (o autorreferenciales), posibilité establecer
el nexo sobre cémo un sistema podia mantener sus limites a pesar
de su dependencia de reproduccidon comunicativa con el entorno.
Un paso diferenciador de la teoria de sistemas sociales lo constituye
la existencia de un observador que tenga una visién del mundo formada
por sus experiencias e interacciones, posibilidad que transmite un senti-
do: “significa que una medida minima de orientacion comun o‘vision de
mundo’ es inevitable” (Willke, 1993: 58). El contexto comun, entretanto,
ya no es definido por una unidad central o por la posicion jerarquicay
centralista de la sociedad, como ha sido habitual en las ciencias sociales,
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sino por una vision “policéntrica sistémica”, es decir, por la existencia
de unidades autbnomas cuyo consenso sobre el fundamento de una
disidencia basal es posible, pero que no se basa en un discurso.

Estos avances teérico-conceptuales conllevan también nuevos proble-
mas conceptuales derivados de la autorreproduccion de los sistemas en
cuestiones, como autorreferencialidad y sentido, o la posibilidad de la
existencia de una conciencia que transmite un sentido. Las cuestiones
centrales en la teoria organizacional giran en torno a: ;cémo podemos
entender las organizaciones que cambian hoy en dia?, ;como podemos
vivir en estas organizaciones? y ;cémo podemos vivir con ellas? (Walsh,
Meyer y Schoonhoven, 2006). Estas tienen impacto en el ambito especi-
fico de la teoria organizacional. Con la descripcién y presentacion de un
tipo de sociedad policéntrica, las organizaciones adquieren una posicion
diferenciada como participantes del entorno de cada subsistemay como
entidades que asumen la funcion de mantener la integracion social®.

Con base en la multiplicidad de publicaciones que toman la teoria
de sistemas autorreferenciales como fundamento, se han identifi-
cado dos tipos: las aportaciones conceptuales y las orientadas a la
observacion empirica. En el Cuadro 1se presentan las teorias de la
administracion y las teorias organizacionales.

Cuadro 1
Publicaciones en la administracién publica y en las teorias organizacionales
basadas en la teoria de sistemas autorreferenciales

Teorias de la administracion Teorias organizacionales

Luhmann, 1981, 1984y 2010
Lokenhoff ...[et al], 2008

Luhmann, 1984y 2010 Glagow, 1984
. . Mayntz, 1997
(autorregulacién radical) Willke. 1987
. Willke, 1987, 1993y 1997 . '
Aportaciones . Aportaciones Scharpf, 1989
L Weillmann, 2017 L
tedricas teoricas Scharpfy Mayntz, 1995
Scherzberg, 2006 . - |
Aguilar, 2016 (orlentauo.n contextua
! descentralizada)
Benz, 2003
Serva ...[et al], 2010
Pont, 2017d

Observaciones | Luhmanny Mayntz, 1973 | Observaciones
empiricas Pont, 2019a empiricas Pont, 2015a

Fuente: elaboracion propia.
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3.1 Administracion publica como sistema y sistema politico
La administracién publica forma parte del sistema politico. No obs-
tante, es posible diferenciarla del sistema politico como subsistema
independiente, formando dos sistemas auténomos. Los conceptos
y conocimientos procedentes de la teoria de sistemas autorreferen-
ciales son especialmente Utiles para el estudio de la administracion
publica en el momento en que se focaliza la administracion como
un sistema, vinculado con un entramado complejo de subsistemas
(o sistemas parciales), y se observa sus procesos internos (toma de
decisiones y formacién de estructuras) y externos (comunicaciones
como formas de accién con otros subsistemas). La comunicaciéon
es basica en el proceso administrativo, ademas de ofrecer un mar-
co formal y atemporal de los gestores para la toma de decisiones
(Mayntz ...[et al], 1988). Las decisiones (individuales o institucionales
en las diferentes jerarquias) corresponden a un complejo proceso de
planificacién, el desarrollo de conceptos, y estan vinculadas a deci-
siones anteriores y posteriores y solo pueden evaluarse desde este
contexto. De esta forma, la administracion publica puede entenderse
como “una organizacion para la produccionde decisiones y para su
estabilizacion supraindividual y atemporal” (Scherzberg, 2006: 8), o
sea, un tipo de organizacién especifico cuya ejecucién se basa en
la decisién que se concreta en politicas publicas. En este sentido,
la teoria de sistemas autorreferenciales aporta los conceptos y el
conocimiento tedrico, como se ha expuesto, a las observaciones de
la administracion sobre su situacion en un determinado momento,
aunque no de caracter normativo.

Esta teoria describe las operaciones internas del sistema de ad-
ministracion (en sus aspectos organizativos y estructurales y de su
mantenimiento) y ofrece una explicacién de la funcién del sistema
como parte de un sistema mayor (sistema politico-administrativo),
ademds de ofrecer el marco y las condiciones de éxito del control
administrativo. La diferenciacion del sistema administrativo de su
entorno obedece al procesamiento de la informacién procedente
de su entorno. Por medio de su apertura y orientacion contextual
es posible extraer unas conclusiones para la organizacion del auto-
control dentro de la administracion y la utilizaciéon de operaciones e
instrumentos de control por parte del sistema administrativo.

Diversas objeciones mantienen la tesis de que la administracién
publica no puede tomar decisiones independientemente del sistema
politicoy juridico. Esta observacion es pertinente pero cuestionable,
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ya que la administracion tiene que recurrir en los procesos de con-
feccion de leyesy en la planificacion (disponibilidad de presupuestos
y recursos econdémicos, asi como la posibilidad de aplicarlos).

La administraciéon publica forma parte del sistema politico, aunque
también puede ser considerado como un sistema auténomo, y esta
estrechamente vinculada con el sistema juridico del cual depende. Asi,
por medio de una ley o disposicién concreta es posible mantener una es-
tructuray orientaciones sobre suimplementacién y evaluacién, conlo que
es posible deducir que la administracién no es absolutamente neutral.

3.2 Triple diferenciacion

Los sistemas politicos tradicionales y las sociedades estratificadas
se han caracterizado por la diferenciacion bidimensional basada
en la jerarquia operada entre arriba/abajo o entre dominados y
dominantes. Esta diferenciacion ha mostrado sus limites operativos
y practicos. Luhmann propone la diferenciacién funcional subsisté-
mica fundada en la concepcién de la “triple diferenciacién” formada
por la Politica, Administracion y Publico (Luhmann, 2010: 62-63). La
propuesta supera ademas la clasica presentacion entre los partidos
politicos, como mediadores entre el publico y el Estado, y genera
la diferenciacidon de un espacio politico dentro del propio sistema
politico como un espacio auténomo que impide una identificacion
lisa y llana con la institucion estatal.

Las instituciones que producen decisiones vinculantes constituyen
la Administracion. Con la diferenciacion tridimensional el sistema
politico se orienta a su entorno interno, asi la operacion autorre-
ferencial “filtra” aquellos problemas relevantes para la sociedad;
ademas permite pasar del esquema jerarquico arriba/abajo a otro
donde se desarrolla una circularidad dinamica, que es en definitiva
la circularidad de la comunicacion.

Esta diferenciacién aporta una innovacidn respecto a la légica
clasica, puesto que permite la expansién de las posibilidades de
comunicacion mediante el surgimiento de subsistemas internos
del sistema politico. Cada uno de estos, ademas, puede referirse al
otro como otro del sistema entorno. La teoria de sistemas autorre-
ferenciales observay describe la realidad no desde una perspectiva
normativa en la que el ser humano se presenta como resultado de
su entorno, con lo que se diferencia radicalmente de otras teorias
organizacionales y sociolégicas utilizadas en las Ultimas décadas
(ver la Figura 1).
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Figura 1
Esquema del vinculo sociedades y Teoria de las organizaciones por medio
de la teoria de sistemas autorreferenciales

SOCIEDAD

La sociedad esta
formada por

No se contrapone
el individuo a la

o indvidud sarto Teoria de sistemas funcionales
" > autorreferenciales: - '
un “producto” de la sistemas de

interacciény
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siendo que estos
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. . , rden con I triph
sociedad e interactla orden conceptual triple
comunicativamente

con la sociedad

Sistemas Sistemas de Sistemas
funcionales €——— interaccién —» organizacionales,

TEORIA DE LAS
ORGANIZACIONES

Fuente: elaboracién propia.

Unas notas finales

El punto de partida inicial ha sido la caracterizacién de las socie-
dades actuales por su elevado grado de complejidad (organizada)
y la existencia de subsistemas caracterizados por sus operaciones
dindmicas y auténomas entre si en un plano de descripcién de la
sociedad policéntrica o policontextual, en la que el Estado aparece
como un actor mas. Aceptar esta premisa significa también asumir
que estos sistemas se encuentran en constante interconexion entre
ellos. Incluye e integra en el plano epistemolégico los conceptos teo-
ricos de la teoria de sistemas autorreferenciales y el “constructivismo
operativo”. Por otro lado, integra con las recientes aportaciones e
interpretaciones pos-sistémicas procedentes de la sociologia comuni-
cacional y del construccionismo social que destacan las operaciones
comunicativas.

Con lo expuesto anteriormente, se ha destacado que la autoorga-
nizacion no es solo un proceso espontaneo interno, sino que puede
ser organizada y orientada también desde el exterior del sistema de
forma secuencial, o sea, en forma autopoiética y alopoiética. En el pro-
ceso autopoiético, la existencia de un liderazgo -como han delineado
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autores como Knyphausen (1991)- no es necesarimente excluyente
de la capacidad de que el sistema produzca sus operaciones de forma
auténoma. Es posible observar esta situacion en las organizaciones
empresariales. Dos aspectos sobresalen aqui. Por un lado, aparece
un punto débil o inconcluso de la teoria de sistemas luhmanniana a
la hora de establecer un vinculo entre autorganizacion y liderazgo ex-
ternos, ya que aqui es necesario con base en laidea de “uno detras de
otro” o “secuencial”, que puede aplicarse a la autopoiesis y alopoiesis
o en el vinculo entre autoorganizacién y liderazgo.

La alopoiesis trata en Ultima instancia de readecuar la accién y el
procedimiento. Para subsanar esta situacién, en un plano de deman-
das exdgenas procedentes del entorno del sistema, Willke propone
la “regulacion contextual”, es decir, la capacidad del entorno para
influenciar las operaciones del sistema por medio de una dialéctica
comunicactiva entorno-sistema-entorno.

En la administracion publica, los movimientos de protesta, los
movimientos sociales y los actores pueden establecer las condicio-
nes contextuales para que el sistema (también el politico) elija las
opciones para conseguir una mayor sostenibilidad frente a estas
demandas del entorno y para ofrecer las respuestas adecuadas.
Aqui sera necesaria la existencia de un lenguaje especial, o sea, unos
codigos que puedan ser asumidos e interpretados por el sistema.

Este proceso abre lacuestién relacionada con la participacion.La
tendencia y exigencia hacia una mayor participacion de los ciudada-
nos en asuntos administrativos y politicos (que sobrepasan la plani-
ficacion e implementacion de grandes proyectos y politicas publicas)
corresponde a un tipo de accion interna del sistema administrativo,
las organizaciones no gubernamentales y los gobiernos subnacionales
(locales y metropolitanos) exigen mayor participacion siendo coop-
tados por el sistema administrativo en los procesos de coordinacién
y negociacion (Kettl, 2000: 496).Con ello, las formas de negociaciéon e
interacciony el enfoque de los actores involucrados en la solucién de
problemas tienden a disolver el tipo de gobernanza jerarquica tradi-
cional por otro tipo de gobernanza dialogica y “alientan una mezcla
de esfera administrativa y sociedad civil” (O'Toole y Hanf, 2002: 115).

Diversos estudios han destacado que este fenédmeno crea una nue-
va posicién de poder para el personal administrativo, ya que bajo las
condiciones dadas de internacionalizacion adquieren una “oportunidad
Unica” (Bauer, 2015: 10) de convertirse en el conducto directo entre el
publico en la formulacién de politicas, su implementacion y aplicacion.

103 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 75, Oct. 2019



Teorias neosistémicasy administracion publica: posibilidades observacionalesy regulativas

Esta situacién se deriva de que los cuadros administrativos modernos
(gerentes, directores) son los que forman parte de la jerarquia organi-
zada de forma vertical de los gobiernos y que, al mismo tiempo, inician
elintercambio horizontal entre la autoridad del Estado y los ciudadanos
y, @ menudo, mantienen este tipo de relaciones a través de procesos
de negociacién transnacionales largos y complejos.

Existen ventajas potenciales en la aplicacion de la teoria de siste-
mas autorreferenciales para la descripcion y analisis de la adminis-
tracion publica y en las teorias organizacionales, aunque es nece-
sario especificarlas y también identificar los puntos problematicos
respecto a las organizaciones privadas.

Para concluir, se anticipan dos hipétesis. La primera se resume en
la existencia de dos categorias amplias de interaccion posible entre
las contribuciones ontoldgicas (humanas) y sistémicas autorreferen-
ciales respecto a la autoorganizacién. Uno de los rasgos distintivos
de la cognicién es posibilitar el desarrollo de una autoorganizacion
sistémica mediante procesos procedentes de entorno. La segunda, la
capacidad de interaccién del medio ambiente a un sistema por medio
de movimientos sociopoliticos debe estar directamente relaciona-
do con las operaciones internas del sistema, puesto que en ultima
instancia estas interacciones posibilitan los procesos de cambio.

En suma, la perspectiva de sistemas autorreferenciales constituye
una propuesta tedrica, en los niveles observacional y propositivo, en
disefos de regulacién social. Es evidente que como cualquier otra
teoria muestra sus limites, pero al tratarse de un marco teérico cons-
tructivista y dinamico, permite y favorece el dialogo interdisciplinario
tan necesario en la actualidad.

Quedan por resolver cuestiones sobre la interlocucion personal
que el sistema interacciones -e interacciones duraderas- puede
ofrecer. En las dos ultimas décadas las publicaciones en la dptica
neosistémica han aportado nuevas perspectivas a las limitaciones
iniciales con la introduccién del concepto de regulacidén contextual
y regulacién contextual histérica, en las que en definitiva emergen
de nuevo las preguntas fundamentales de la sociologia: scual es el
tipo de sociedad y de ciudad que deseamos?, ;qué tipo de sociedad
tenemos?

Una sociedad policéntrica, no sometida a un modelo Estado-cén-
trico, brinda al ciudadano una mayor libertad acorde a su voluntad,
basandose en el consenso social y la actitud de una ciudadania
activa. Sin embargo, habra que analizar empiricamente como la
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reconfiguracién de las competencias del Estado incide de forma po-
sitiva o negativa en la capacidad autoorganizativa de la ciudadania
y si el policentrismo constituye un avance para un nuevo tipo de
contrato social que contemple el trinomio Democracia-Mercado-
Desarrollo Humano Sostenible expuesto en textos anteriores
(Pont, 2016, 2018 y 2019b).

Notas

(1) Adiferencia del ambito cientifico de las ciencias juridicas, y en menor
medida en las teorias organizacionales, esta situacién se extiende a la
mayoria de paises de América Latina con las excepciones de Chile, México,
Colombia y Brasil en el ambito juridico.

(2) Entorno a esta cuestion, Hoschen (2016) analiza en el plano munici-
pal la necesidad de liderazgo administrativo y politico. ;Qué ventajas con-
cretas tendria un cambio de perspectiva para la practica administrativa?

(3) Como principales sistemas: derecho, formacién, ciencia, economia,
politica y religion.

(4) Para Luhmann el entendimiento de la autorreferencialidad y de
la autopoiesis de los sistemas es parte de la diferencia entre evolucién,
comunicacién y diferenciacion. “Esta autopoiesis no se garantiza por un
télos de entendimiento, sino por un cédigo binario” (Luhmann, 1995: 153).

(5) Autopoiesis, similar a la autorreferencia, se refiere a operaciones inter-
nas, mientras que alopoiesis, se refiere a operaciones externas de un sistema.

(6) En este caso adquiere un papel predominante una nueva configu-
racion social, como han esbozado Etzioni (1968) y Willke (1993).
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