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In a world filled with nuclear power plants,
oil supertankers and hydrogen bombs,
safety is too important
to be left to engineers and economists.’
Scott Sagan, 1994: 228

LA POLITICA EN LA TEORIA DE LA ORGANIZACION: ANTECEDENTES Y
ESTADO DEL ARTE

Si bien la politica constituye un rasgo ontoldgico de las organizaciones, su introduccion en los
estudios organizacionales data de los afios 1960. El articulo pionero de Tom Burns (1961) da
cuenta de la micropolitica en tanto que mecanismo para el cambio institucional. Segun el
autor el comportamiento politico se identifica cuando otros individuos son utilizados en tanto
que recursos en situaciones competitivas. Politica, organizacion politica y gobierno
constituyen una forma particular de comportamiento antes que un rasgo estructural. En otras
palabras, se trata de un proceso politico. Burns sostiene que la administracion, la produccion y
el aprendizaje no son exclusivamente politicos aunque pueden estar tefiidos de politica
(Burns, 1961).

Los trabajos de Pettigrew (1973, 1977), MacMillan (1978) y Bower & Doz (1979) acerca de
los conceptos politicos en el proceso de formulacion estratégica, constituyen los primeros
aportes y reconocimientos de la politica en tanto que dimension inherente de la vida
organizacional.

En su safari a la estrategia, Mintzberg ef al (1999) conciben la escuela del poder como una
variante de las teorias del management estratégico. A su vez distinguen entre el micro-poder y
el macro-poder, el primero centrado en el ejercicio del poder y el desarrollo de juegos

' En un mundo lleno de centrales nucleoeléctricas, super-tanques de combustible y bombas de hidrogeno, la
seguridad es demasiado importante como para dejarsela a los ingenieros y a los economistas.


mailto:jcantero@ungs.edu.ar

politicos dentro de la organizacion, el segundo en las relaciones de poder de la organizacion
vis-a-vis sus stakeholders.

Dos son las fuentes de insercion de la politica en la perspectiva del micro-poder: el proceso de
creacion de estrategia y la naturaleza misma de las estrategias. La idea de movimientos
sociales en las organizaciones (Zald & Berger, 1978) da cuenta del proceso de creacion de
estrategia de actores organizacionales internos que luchan contra el poder establecido. Por su
parte, Bolman & Deal (1997) le dan entidad a la politica organizacional poniendo en el centro
de la dindmica organizacional el conflicto, el regateo y la negociacion.

Mas allé de los autores centrados en las empresas, resulta enriquecedor el aporte de la ciencia
politica y el estudio de los organismos publicos en tanto que organizaciones politicas. Desde
Magquiavelo hasta Dahl, pasando por Meyerson & Banfield (1955), Wildavsky (1961, 1964) y
Lindblom (1959, 1979) el campo de la administracion publica construyd un corpus tedrico
sobre las limitaciones del proceso decisorio racional y el rol de la politica en el proceso
presupuestario. Quizas el enfoque que mayor atencion acapard en nuestro campo disciplinar
sea el modelo de politica gubernamental de Graham Allison (1971) y Allison & Zellikov
(1999) también conocido como el modelo politico de toma de decisiones.?

El rasgo central de la naturaleza politica de las estrategias es su emergencia, en contraposicion
a las estrategias planificadas, premeditadas y racionales del mainstream de los estudios
organizacionales.

Gran parte de los tedricos de la organizacién, cuando mencionan la politica, lo hacen
poniendo en primer plano sus efectos negativos sobre el desempefio organizacional.
Mintzberg et al (1999) reconocen la politica como un cuarto sistema (autoridad formal,
cultura establecida y pericia, son los otros sistemas) tributario de beneficios para la
organizacion. En ese sentido la politica organizacional sirve para: asegurar que los miembros
mas fuertes de una organizacidon sean promovidos a posiciones de liderazgo; asegurar que se
debatan todos los aspectos de un tema; estimular cambios necesarios; allanar el camino para
la ejecucion del cambio.

La macropolitica se pone en evidencia a través de la teoria de la dependencia de recursos
(Pfeffer & Salancik, 1974, 1978) y la teoria de los stakeholders (Freeman, 1984). En el primer
caso la lucha politica de la organizacion se centra en la obtencion de recursos escasos que se
encuentran en los contextos y en el segundo caso, se trata de un intento de racionalizacion de
la politica a través del analisis de los stakeholders para formular estrategias que le permitan
lidiar con los intereses de los actores externos.

Si bien Michael Porter no menciona la palabra politica en sus escritos, subyace a todo su
enfoque competitivo la ontologia politica del posicionamiento estratégico. El modelo de las
cinco fuerzas puede ser interpretado como un proceso politico en el que las organizaciones
(v.g. empresas en el léxico de Porter) tienen que definir estrategias, ponerlas en practica y
lidiar con los poderes de negociacion de los actores involucrados en el sector industrial (i.e.
proveedores, clientes, competidores actuales, competidores potenciales, productos
sustitutivos).

? La introduccién de la politica en el proceso decisorio comienza a esbozarse en los aportes de Herbert Simon
(1957) y Cyert & March (1963). Por otra parte, constituiria una flagrante omision no mencionar la ciencia de
salir del paso de Charles Lindblom (1959, 1979), en tanto que modelo incremental para la toma de decisiones.



Los estudios sobre las relaciones interorganizacionales, en particular los centrados en las
estrategias cooperativas tienen como telon de fondo el rasgo politico de las empresas en la
creacion de cadenas, estrategias colectivas, empresas conjuntas y alianzas estratégicas. El
trabajo de Gereffi et a/ (2005) acerca de la gobernanza de las cadenas de valor global pone en
evidencia, mas implicita que explicitamente, la naturaleza politica de la gestion de redes
interorganizacionales.

En los afios 1980 comienza a emerger el campo disciplinar de la politica organizacional (v.g.
organizational politics). En sus comienzos se le dio mucha importancia al fendémeno del
poder, la generacion y el manejo del conflicto, entendido como lucha entre empleadores y
sindicatos. Cynthia Hardy (1993) sostiene que el enfoque norteamericano del poder
organizacional gener6 una mirada estrecha de este fendmeno que ha circunscripto la
investigacion y la comprension de la vida organizacional. Seglin la autora los teodricos del
management y el analisis organizacional le han prestado mas atencion al poder y a la politica
a lo largo de las tultimas tres décadas pero continuan experimentando una considerable
ambivalencia con respecto a estos fendmenos.

Una vez implantado el campo disciplinar, se van desarrollando diversos topicos dentro de la
politica organizacional: ética de la politica en las organizaciones; ilegitimidad del poder y la
politica en las organizaciones (el lado oscuro de las organizaciones); prevencion del conflicto
a través de la construccion del “consenso manufacturado” por grupos dominantes; poder y
politica en tanto que resistencia; utilizacion politica del poder; politica en tanto que utilizacion
ilegitima del poder; entre otros temas.

Hardy (1993) define la politica como la utilizacién del poder. Propone una grilla de analisis
con dos variables: utilizacion del poder para el interés propio o comun y utilizacion del poder
para prevenir o derrotar el conflicto. De ahi surge la tipologia: a) resolucion de conflicto; b)
evitar conflicto; ¢) poder desapercibido y d) poder manifiesto (publico). La autora sostiene
que el management es un proceso politico. De ahi que Dlugos et al (1993) indiquen que el
campo disciplinar de la politica organizacional paso del intento de supresion del conflicto al
enfoque de gestion racional del conflicto.

Vale la pena destacar que poder y politica aparecen como fendmenos intrinsecamente unidos,
dos caras de la misma moneda (Hatch, 2006; Hardy, 1993; Vigoda-Gadot & Drory, 2006).
Segun Vigoda-Gadot & Drory (2006) la politica organizacional es el uso del poder (personal
o grupal) para influir a otros y alcanzar las metas propias en el ambito laboral. Estos autores
ubican los fundamentos teodricos del poder organizacional a mediados del siglo XX. En ese
sentido H.D. Lasswell (1958) sostenia que la importancia de la politica radicaba en que
representaba el secreto de “quién obtenia qué, cuando y como en un sistema social”.

Hasta la década de 1970 no se desarrollaron aportes tedricos relevantes. Si bien se reconocia
que las organizaciones tenian que lidiar con conflictos, estaban inmersas en procesos de lucha
por los recursos y luchas de poder entre sus miembros (y entre unidades), recién a fines de la
década de los afos setentas y comienzos de los ochentas se desarrollan marcos tedricos acerca
del rol de la politica en el dmbito de trabajo (Bacharach & Lawler, 1980; Mayes & Allen,
1977; Mintzberg, 1983; Pfeffer, 1981).

En los afos noventas se reconoce la naturaleza politica de las organizaciones (Pfeffer, 1992;
Mintzberg et al., 1999), tema que ya habia sido presentado por los sociélogos americanos



Samuel Bacharach y Edward Lawler (1980)%; se proponen tipologias de tacticas de influencia
en el ambito laboral, se asimila el poder y la politica al lado oscuro de las organizaciones
(Ferris & Kacmar, 1992; Mintzberg, 1989) y se focaliza el andlisis en las percepciones de los
individuos acerca de las maniobras politicas en sus puestos de trabajo.

En la actualidad se destacan dos enfoques de la politica organizacional: a) anélisis de las
tacticas de influencia de los empleados en el trabajo (como la mejor expresion del
comportamiento politico) y b) estudio de las percepciones subjetivas de los empleados acerca
de la politica organizacional. Esta segunda linea de estudio pone de manifiesto no sélo la
naturaleza politica de las organizaciones sino la percepcion de los miembros de la
organizacion sobre el contexto de trabajo como esencialmente politico.

ORGANIZACIONES DE ALTA CONFIABILIDAD

Asumida la naturaleza politica de las organizaciones, cabe preguntarse acerca de las
manifestaciones de la politica en los distintos tipos organizacionales. En particular, nuestro
interés radica en centrar el estudio en las organizaciones riesgosas, conocidas en el campo
disciplinar como organizaciones de alta confiabilidad (segun el acréonimo anglosajon, HROs,
High Reliability Organizations).

Centrales generadoras de energia nucleoeléctrica, organizaciones del sector de ingenieria
genética, sistemas de control de trafico aéreo, organizaciones que se encargan de la
certificacion de medicamentos, porta-aviones navales, organizaciones que gestionan las
misiones de los cohetes espaciales, empresas petroquimicas, equipos de intervenciones
quirurgicas de alta complejidad, son algunos de los ejemplos paradigmaticos de las
organizaciones riesgosas.

Un primer intento de estudio de las HROs surgid a partir de las catastrofes de Chernobil,
Three Mile Island (TMI), Bhopal, Challenger y Columbia. En ese sentido, el analisis de
Charles Perrow sobre la fusion parcial del nucleo del reactor de la planta nuclear de TMI
(Harrisburg, Pensilvania) dio lugar a una primera caracterizacion de las organizaciones
riesgosas. Segun Perrow se trata de sistemas tecnologicos cuyas interrelaciones son complejas
y en los que se constata un alto nivel de integracion de sus partes componentes (Perrow,
1984). Teniendo en cuenta la naturaleza tecnoldgica de las organizaciones riesgosas se plantea
la idea central de la teoria de los accidentes normales (NAT, acronimo del inglés Normal
Accidents Theory) segin la cual inexorablemente se producirdn catastrofes. Las
organizaciones riesgosas son esencialmente vulnerables y solo es una cuestion de tiempo el
advenimiento de un evento catastroéfico.

Tanto las falencias epistemologicas y metodologicas de la teoria de Perrow como la evidencia
empirica habilitaron el terreno para el desarrollo de la teoria de las organizaciones de alta
confiabilidad. En efecto, ;como refutar la hipotesis central de la NAT? Ademas, las
organizaciones riesgosas que lidian las veinticuatro horas del dia, los trescientos sesenta y
cinco dias del ano con la posibilidad de ocurrencia de un accidente grave, generalmente
funcionan de manera segura. He aqui el rasgo paradojal identificado por LaPorte y Consolini
(1991), son organizaciones riesgosas que funcionan en la practica pero no en la teoria.

3 Sobrevivir en una organizacion es un acto politico. Empresas, universidades y asociaciones voluntarias son
arenas de la accion politica de todos los dias (Bacharach & Lawler, 1980: 1)



Estudios ulteriores identificaron un conjunto de competencias organizacionales que explican
el desempefio confiable de las organizaciones riesgosas. Con el tiempo se fue constituyendo
una linea investigativa que invertia la idea central de Perrow. De ahora en mas habrd que
explicar por qué las organizaciones riesgosas son organizaciones de alta confiabilidad
(HROs). Autores como Gene Rochlin (1993), Todd LaPorte & Paula Consolini (1991), Paul
Schulman (1993), Kathleen Roberts (1990) y Karl Weick (1987) le dieron forma a la teoria de
las organizaciones de alta confiabilidad (HRT, High Reliability Theory).

Si bien el grupo de Berkeley con su teoria de la confiabilidad de los sistemas riesgosos surge
como contrapunto de la teoria de los accidentes normales, se trata de enfoques
complementarios ya que la HRT incorpora las variables de complejidad y nivel de integracion
que utilizara Perrow para caracterizar a las HROs.

A la complejidad del sistema riesgoso y el alto nivel de integracion se le suman las
competencias organizacionales tributarias de la confiabilidad. Ademés, Karl Weick y sus
colegas sostienen que en las HROs existe una infraestructura cognitiva que genera un estado
de mente colectiva o conciencia activa derivada de una interaccion atenta (Weick & Roberts,
1993), estado que permite gestionar situaciones no previstas o inesperadas alcanzando la
confiabilidad organizacional. De acuerdo con este enfoque, las HROs sustentan su accionar en
cinco principios de anticipacion y de contencion. En otras palabras, las HROs son confiables
por: a) su preocupacion por el fracaso, b) evitar interpretaciones simplificadoras, c) el
monitoreo de sus operaciones, d) el compromiso con la resiliencia y e) la presencia de
estructuras de baja especificidad que respetan el savoir-faire por sobre la jerarquia (Weick et
al., 1999; Weick & Sutcliffe, 2007).

Sin lugar a dudas, los enfoques resefiados han realizado aportes relevantes al estudio de las
HROs, no obstante ello, la pregunta acerca de la naturaleza de las organizaciones riesgosas no
ha encontrado una respuesta contundente desde el punto de vista tecnologico. Tampoco a
través de la identificacion de las competencias organizacionales confiables o dando cuenta de
la infraestructura cognitiva.

Desde nuestra perspectiva el rasgo ontoldgico distintivo de las HROs, aquella caracteristica
que nos permite identificar una organizacioén de alta confiabilidad de otra que no lo es, hay
que buscarla en la teleologia organizacional. En ese sentido, justo es reconocer que todo el
universo organizacional posee una teleologia multiple. Las organizaciones persiguen
objetivos y metas multiples. Algunos son formales, otros informales. Ciertos objetivos son
grupales (e.g. departamentales, unidades de negocios, equipos de trabajo) otros son
individuales. Lo méas desafiante es que los objetivos, con cierta frecuencia, son contradictorios
y entran en conflicto. Ante tamafo desafio, las organizaciones apelan a distintas estrategias
para resolver la conflictiva multiplicidad teleologica. Se pueden disolver los conflictos
teleologicos cuando la organizacidon se contenta con satisfacer un conjunto de restricciones o
cuando selecciona un solo objetivo y lo maximiza. Otra de las opciones es establecer una
jerarquia teleoldgica para apuntar de manera ordenada, secuencial o ciclica a la multiplicidad
teleologica. Una tercera opcion apunta al establecimiento de arbitrajes o trade-offs entre
objetivos. Finalmente, la conciliacion de objetivos multiples en conflicto es la estrategia mas
compleja, mas desafiante y mas riesgosa tanto para su analisis como para la busqueda de
soluciones.

Las HROs no tienen alternativas con respecto a sus objetivos: deben alcanzarlos todos en
forma simultanea si pretenden sobrevivir. No pueden disolver su multiplicidad teleoldgica, no



pueden apelar a la jerarquizacion de sus objetivos y tampoco deben establecer arbitrajes que
pongan en riesgo su supervivencia. En otras palabras, la caracteristica distintiva de las HROs
es que deben conciliar objetivos multiples, antagonicos, en conflicto y concomitantes.

No resulta evidente encontrar la formula magica para resolver la multiplicidad teleoldgica
conflictiva de las HROs. No hay métodos matematicos para conciliar objetivos de manera
sinérgica y frecuentemente las condiciones de factibilidad no estan reunidas para llegar a buen
puerto. No obstante ello, la evidencia empirica de la industria petroquimica y nuclear aportan
algunos ejemplos innovadores de alta confiabilidad a través de la conciliacion de objetivos
(Cantero et al., 2010; Cantero & Seijo, 2012).

Si bien se han emprendido diversos intentos por caracterizar las HROs, pocas han sido las
contribuciones investigativas tendientes a poner en evidencia los rasgos politicos inherentes a
las organizaciones riesgosas. El siguiente apartado tiene como objetivo superar la carencia de
estudios politicos sobre las HROs.

POLITICA Y ORGANIZACIONES DE ALTA CONFIABILIDAD

Ciertos autores abordaron las HROs a partir de la dimension politica. En particular, se
destacan: 1) el enfoque de Scott Sagan y su intento de construccion de una teoria politica de
la confiabilidad 2) la nocién de confiabilidad negociada de Paul Schulman 3) los aportes de
Nick Pidgeon, 4) el modelo de Robert Gephart sobre construccion de sentido de catastrofes
ambientales, 5) el riesgo aceptable segun Larry Heimann y 6) los enfoques de regulacion de
los riesgos.

Hacia una teoria politica de la confiabilidad organizacional: el enfoque de Scott D. Sagan

Ante el predominio del enfoque ingenieril de la gestion de HROs, Scott Sagan sostiene que la
seguridad es demasiado importante para dejarsela a los ingenieros y economistas. La
caracteristica distintiva de las organizaciones riesgosas es que sus conflictos politicos son
frecuentemente ocultados; se enmudece el tono pero no la sustancia. Los estudios de Scott
Sagan en las organizaciones militares que poseen armas nucleares revelan que estan llenas de
politica, con muchos conflictos de intereses en juego tanto en la escala de mando como entre
civiles y militares.

A diferencia de Charles Perrow, el autor sostiene que si es rica la densidad organizacional (i.e.
existencia de entes reguladores y diversos actores externos concernidos) no necesariamente
mejorara la confiabilidad de la HRO ya que los entes de regulacion tienen sus propios
intereses que no necesariamente coinciden con los del publico interesado.

La redundancia y el aprendizaje son los dos temas donde se observa el rasgo politico de las
HROs. En ese sentido, Sagan identifica tres razones, desde el punto de vista politico, por las
cuales una organizacioén puede incorporar redundancia contraproducente (que genera fallas de
modalidad comun): a) las unidades individuales pueden tener fuertes intereses en la
redundancia y en la autonomia que puede sesgar sus valoraciones acerca de los potenciales
errores de modalidad comun®; b) la necesidad politica de “hacer algo” luego de una falla
puede conducir a redundancia indeseable y c) los puntos ciegos organizacionales pueden

* Lo que sucede es que el sistema se hace mas complejo y més opaco, y aumenta el riesgo de ocultamiento de
errores de modalidad comun.



ocultar modos de falla. En definitiva, la redundancia puede reducir la confiabilidad del
sistema si se produce el fenomeno de la evasion social.

El segundo tema para el desarrollo de una teoria politica de la seguridad organizacional se
refiere al aprendizaje organizacional. La perspectiva politica de las organizaciones centra su
atencion en si verdaderamente aprender es el interés de los individuos o de las organizaciones.
Es decir, ajustar sus comportamientos para reducir los riesgos de accidentes graves.

Segun Scott Sagan (1993), a pesar de que muchos miembros organizacionales quieren
aprender, también buscan proteger intereses parroquianos. Estos conflictos de intereses tienen
implicancias importantes en la gestion de HROs en los tres modelos de aprendizaje. El
aprendizaje por prueba y error implica altos riesgos para las organizaciones riesgosas ergo
raramente es politicamente correcto para los managers y operadores de las HROs. Por su
parte, el aprendizaje artificial (esto es, a través de simulaciones y ejercicios) es preferible
cuando es posible (cuando se reconocen casi-accidentes). Finalmente, el aprendizaje indirecto
(i.e. aprender de los errores de otros antes que de los de uno) posee dos incentivos politicos
que pueden limitarlo: a) las presiones competitivas frecuentemente restringen la posibilidad
de que los competidores compartan la informacion y b) el comportamiento organizacional
estd conducido por incentivos individuales que dificultan el acceso a la informacion. Otro
argumento del aprendizaje desde la perspectiva politica indica que los managers y las lineas
medias pueden no aprender porque llegan a creer en su propia infalibilidad.

Scott Sagan (1994) concluye su andlisis sosteniendo que la seguridad organizacional es
demasiado politica para dejarsela a cargo de las organizaciones directamente concernidas.

Confiabilidad organizacional negociada: la mirada de Paul R. Schulman

Paul Schulman, en su estudio de la central nuclear de Diablo Canyon ilustra la importancia de
la holgura conceptual como condicion para el mantenimiento de la confiabilidad operativa.
Holgura conceptual es una divergencia en las perspectivas analiticas entre los miembros de
una organizacion acerca de las teorias, los modelos o supuestos causales que pertenecen a sus
tecnologias o a los procesos productivos.

La holgura conceptual se puede ver por sus connotaciones negativas (confusiéon o ambigiiedad
en la base de conocimiento de una organizacion) o positivas (proteccion contra los errores de
rendicion, aversion a los errores debidos a la “arrogancia agresiva”). La tecnologia todavia es
capaz de sorprendernos, es el supuesto de la holgura conceptual. Por otra parte, en Diablo
Canyon son indeseables los obstinados, los que se creen infalibles. El poder de veto y el poder
de diferimiento de la accidn a lo largo de la central nuclear hacen esencial el ajuste constante
y los acomodamientos para que funcione el sistema. Los acomodamientos y los ajustes
apuntan al refuerzo constante de tres valores clave: credibilidad, confianza y atencion.

Del analisis de Diablo Canyon surge que la confiabilidad no es el resultado de la invariancia
organizacional sino lo contrario, resulta de la permanente gestion de las fluctuaciones (del
desempefio en el trabajo y de la interaccion departamental). La contencion de dichas
fluctuaciones, antes que su eliminacidon, es lo que promueve la confiabilidad de Diablo
Canyon.



Se supone que los procedimientos formalizados introducen rigidez que socava la negociacion
y el ajuste. Irdnicamente, el proceso de formalizacion de los procedimientos es un proceso de
negociacion y su revision parte de un proceso continuo de regateo interdepartamental. Existen
paralelos entre la estrategia de prevencion de errores en Diablo Canyon y la organizacion de
un sistema politico para prevenir el abuso de poder.

El enfoque de Schulman pone en evidencia la naturaleza politica de la confiabilidad
organizacional. Lejos de ser una probabilidad de funcionamiento de algin dispositivo
tecnologico, la confiabilidad es resultante de un proceso negociado en el que se promueve la
holgura conceptual.’

El punto central del enfoque de la confiabilidad negociada es que el orden negociado, es decir
la naturaleza politica de las interacciones dentro de una central nuclear, esta en el origen de la
confiabilidad organizacional. En otras palabras, la politica es fuente de confiabilidad
organizacional.

Diserios politicos para problemas politicos en las HROs: los aportes de Nick Pidgeon

(Cudl es la importancia de la cultura para las teorias de la resiliencia y vulnerabilidad
institucional? ;Cudles son las posibilidades culturales para la seguridad y el aprendizaje
organizacional? ;Se puede traducir una teoria de la vulnerabilidad institucional en una teoria
de la resiliencia practica? Estas son las preguntas que plantea Nick Pidgeon (1997).

Se retoma el debate acerca de los limites a la seguridad en las HROs haciendo foco en el
proceso politico que corrompe las posibilidades del aprendizaje organizacional. En ese
sentido, Nick Pidgeon sostiene que los problemas politicos, en particular la culpabilizacion en
las organizaciones, requiere de soluciones politicas.

Diversas son las facetas en las que la politica organizacional corrompe las posibilidades del
aprendizaje organizacional. Un primer tema es el de los alertas. Es sabido que existen limites
para prever e identificar las sefales, no solo por las restricciones técnicas sino porque no
resulta viable prescindir de la politica. La construccion de sentido en torno a si es 0 no una
sefial da cuenta de una lucha politica (i.e. un proceso de construccion de sentido). Por otra
parte, suponiendo que se identifico la sefial, no necesariamente se va a traducir en aprendizaje.
Las barreras politicas apuntadas previamente por Scott Sagan son elocuentes. De manera
subyacente a estas barreras se encuentra el dilema de la culpa. Si en las HROs esté instalada la
cultura de la culpa aparecen las barreras politicas que impiden el aprendizaje. El desafio
consiste en contrarrestar este proceso. Adoptando un nivel de andlisis macro-organizacional,
Nick Pidgeon sostiene que hay que arbitrar entre los intereses parroquianos y las luchas de
poder y ofrecer garantias legales para aquellos que quieran denunciar temas de seguridad.

El corpus empirico desarrollado por Nick Pidgeon nos remite al sistema de reporte y
monitoreo de incidentes de la aviacion civil. Se describe el Air Safety Reporting (ASR), el
SESMA y el programa de reporte de incidentes de factores humanos. Del estudio de caso se

> El término slack u “holgura™ acepta tres acepciones desde el punto de vista organizacional: a) holgura de
recursos b) holgura de control y c¢) holgura conceptual. En la busqueda de la confiabilidad, las HROs (y sus
managers) apuntan a eliminar cualquier vestigio de holgura.

S Entre las barreras al aprendizaje se mencionan: conflictos de intereses parroquianos conducen a reportes de
incidentes erroneos, secretismo, normalizacion de los errores frente a la responsabilidad externa y la
reinterpretacion del fracaso como éxito.



desprenden ciertos temas relevantes: ;quién tiene acceso a la informacién? ;los reportes seran
anonimos o confidenciales? ;bajo qué circunstancias las garantias de confidencialidad seran
preservadas y cuando no? ;qué categorias de errores humanos o de gestion seran observados
por los analistas de seguridad a lo largo del proceso de reporte voluntario? ;Qué acciones se
deberan tomar para corregir las deficiencias? Todas preguntas que conllevan definiciones
politicas que deben ser zanjadas en la organizacion de alta confiabilidad.

La complejidad politica en el seno de las HROs se extiende a sus contextos. En particular,
Nick Pidgeon analiza el contexto legal que se basa en la cultura de la culpabilizacién y que
relativiza la eficiencia de los dispositivos previamente descriptos para superar las barreras
politicas al aprendizaje. En otras palabras, el sistema judicial se erige como barrera al
aprendizaje antes que el sistema politico (gobierno, entes de regulacion, etc.).

Modelo de construccion de sentido de catdstrofes medioambientales basadas en la
organizacion: la perspectiva de Robert Gephart.

Otra perspectiva politica de las HROs es desarrollada por Robert Gephart (1984). En ese
enfoque el proceso de construccion de sentido, a propdsito de catastrofes ambientales
generadas por organizaciones riesgosas’, da lugar a la construccion de un modelo politico.

Frente al enfoque objetivista de Barry Turner (1976) se propone un modelo politico de
construccion de sentido sobre desastres ambientales generados por organizaciones. En este
caso se asume que emergen miradas divergentes de la realidad en las declaraciones escritas y
verbales del gobierno (i.e. organismos publicos), empresas y los publicos criticos
(concernidos) envueltos en los desastres. Segiin Gephart (1984) es frecuente que los modelos
traten los desastres como eventos socio-historicos y que propongan etapas de los desastres
focalizandose en temas clave de cada etapa. Ademads, esos modelos se centran en las
respuestas post-desastre y no se revelan de ayuda para comprender las condiciones del pre-
desastre.

Robert Gephart (1984) sostiene que los OBEDs son fendmenos inherentemente politicos. A su
vez, los procesos de construccion de sentido son inherentemente politicos ya que la
distribucion de intereses, motivaciones y conocimiento lleva a diferentes descripciones de un
mismo evento. La arena politica se da a partir de la lucha por imponer una descripcion por
sobre el resto.

Dos son los casos que componen el sustento empirico de Gephart: el derrame de petréleo en
Santa Barbara y la explosion de gas en la reserva Blueberry. Se trata de casos que ilustran las
miradas divergentes de los actores. En particular, entre los temas sobre los que se constata una
lectura distinta por parte de cada actor se puede mencionar: a) seguridad y riesgos del
desarrollo; b) impacto econdémico; ¢) tamafio del derrame; d) impacto ambiental; ) acceso a
los dispositivos de control; f) comienzo y duracion del evento; g) normalizacion del problema;
h) impacto en la salud y riesgos generales.

El modelo de Gephart (1984) se basa en cinco proposiciones. En primer lugar, ante catastrofes
ambientales generadas por organizaciones riesgosas, las miradas (lecturas) de los
industriales/gobierno y los ptblicos concernidos son antitéticas con respecto a temas centrales
y clave. En segundo lugar, los actores criticos dificilmente han detenido o prevenido la

" OBEDs segun las siglas en inglés correspondientes a « Organizationally Based Environmental Disasters ».



actividad industrial generadora de OBEDs ya que: a) no tienen acceso a las instancias de
control o b) no tienen el conocimiento, creencias y valores compartidos por los industriales y
el gobierno que le dan primacia a las necesidades del capital organizado. Tercero, los eventos
desastrosos tienen efectos diferenciales sobre distintos grupos: a) los beneficios de la
actividad industrial le corresponde directamente a la industria y al gobierno b) los costos de la
actividad le corresponden directamente a la poblacién local y al medio ambiente natural.
Cuarto, el evento que precipita un OBED frecuentemente es desconocido o encubierto por
algin tiempo, lo que pone en evidencia que los OBEDs frecuentemente involucran eventos
que, una vez iniciados, pueden requerir o tener una duracién prolongada. Quinta proposicion,
el primer cambio social que ocurre como consecuencia de los OBEDs es la normalizacion de
los problemas de polucion y degradacion medioambiental.

En definitiva, el modelo propuesto por Robert Gephart constituye una herramienta necesaria
de analisis politico para eventos catastréficos aunque el mismo autor sostiene que las
diferencias entre las lecturas del sector privado y publico de los desastres requieren estudios
mas profundos para gestionar la naturaleza politica de los eventos catastroficos.

Riesgos aceptables: el aporte de C.F. Larry Heimann

Hasta aqui todos los autores tenian como unidad de analisis HROs gestionadas por el sector
privado. En contraposicion, Larry Heimann (1997) pone en evidencia la gestion de HROs por
parte de organismos publicos y estudia los dilemas que tienen que enfrentar a la hora de la
toma de decisiones.

Las tecnologias riesgosas y complejas son un motor del crecimiento econdmico en nuestras
sociedades al mismo tiempo que generan riesgos, peligros, amenazas y costos, tanto para los
ciudadanos como para los politicos y los policymakers.

A través del andlisis de la NASA y la FDA® norteamericanas, Heimann (1997) provee
importantes hallazgos acerca de la naturaleza de la gestion tecnoldgica de los organismos
publicos. El autor intenta desarrollar teorias generales de la confiabilidad organizacional y el
comportamiento de los organismos gubernamentales. En ese sentido, se sostiene que las
HROs publicas tienen que lidiar con presiones politicas que llevan a errores de tipo I y de tipo
II. En el primer caso se trata de errores de comision y en el segundo caso, de errores de
omision. En ambos se pone de manifiesto la importancia de las consideraciones acerca de los
riesgos aceptables en tanto que definiciones que se integran al proceso decisorio de los
organismos publicos.

A pesar de la importancia y omnipresencia de los riesgos aceptables en el proceso de
construccion de politicas, muchos burdcratas son reticentes a especificar qué es lo que se
entiende por riesgo aceptable. Lo mas dificil es definir el limite entre lo que es aceptable y lo
que no lo es. Al determinar los riesgos aceptables, los organismos publicos deben considerar
los arbitrajes entre los dos tipos de errores evocados. Esto implica que las decisiones sobre los
riesgos aceptables tienen consecuencias inherentemente politicas y estan influidas por factores
politicos. Lo que constituye un riesgo aceptable es una decision politica que va de la mano
con la oscilacién que naturalmente ocurre dentro del sistema politico americano, contexto al
que se refieren los estudios de caso de Heimann.

¥ Food and Drug Administration.
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El gobierno de los riesgos mediante los regimenes de regulacion

Otra forma de estudiar la dimension politica de las HROs consiste en comprender la gestion
del riesgo industrial desde el Estado a través de su rol de regulador de organizaciones
riesgosas.

Autores como Christopher Hood, Henry Rothstein y Robert Baldwin (2003) estudian los
regimenes de regulacion de riesgos y dan cuanta de los rasgos politicos que los constituyen.
Parten de la diversidad de regimenes de regulacion de riesgos, lo que traducido a la teoria de
la organizacion, seria un ejemplo de la teoria de la contingencia aplicada a la gestion del
riesgo. No existe el one best way de los regimenes de regulacion.

La naturaleza politica de los regimenes de regulacion de riesgos habilita los siguientes
interrogantes: a) jpor qué la regulacion de los riesgos para la salud humana y la seguridad
varian de un dominio a otro? b) ;por qué algunos riesgos se regulan agresivamente mientras
que otros no? c) ;jexiste alguna logica de las técnicas que utilizamos en la regulacion del
riesgo?

El enfoque de los regimenes de regulacion del riesgo de Hood et al (2003), de manera
subyacente sostiene la naturaleza politica del gobierno de los riesgos. Algo similar ocurre con
la postura de Pearce & Tombs (2000) en la que se explicita que la produccion, la utilizacion,
el almacenaje, la distribucion y la disposicion de subproductos de la industria quimica son
objeto de regulacion. Para los autores la gestion y la regulacion de los riesgos son la resultante
de modos de gobernanza hegemonicos.

La desregulacion de los riesgos es de naturaleza politica y se constataron las consecuencias
negativas en el caso de la crisis de encefalopatia espongiforme bovida (Gifford, 2000).

De acuerdo con Beck, M. & Woolfson, C. (2000), la evaluacion del riesgo y la asignacion del
riesgo “tolerable” deben estar firmemente relocalizadas en las arenas politicas de la
regulacion estatal en un macro-nivel y la negociacion colectiva en un nivel-micro.

Renn & Klinke (2013) también ubican la regulacion de los riesgos en la arena politica aunque
sostienen que la accion de los reguladores en los sectores de la alimentacion, los
medicamentos, el cambio climatico y los mercados financieros es la resultante de una mezcla
de perspectivas econodmicas, legales, socioldgicas, politicas y de administracion publica.

En la sociedad del riesgo en la que vivimos el problema politico central es la distribucion de
los males antes que la distribucion de los bienes. En ese sentido la arena politica de los
gobiernos apunta a evitar todo lo que sea posible, reducir o distribuir equitativamente las
consecuencias negativas de la industrializacion. De ahi las politicas de prediccion, prevencion
y compensacion (Woollacott, 1998).

Carl Macrae (2010) sostiene que la regulacion de los riesgos contribuye a la resiliencia de las
organizaciones riesgosas. En otras palabras, la regulacion de los riesgos puede ser considerada
como la regulacion de la resiliencia organizacional. En definitiva, la politica de regulacion de
los riesgos puede tener un efecto positivo sobre la confiabilidad organizacional.
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ELEMENTOS PARA LA DISCUSION

Sociedad del riesgo fue el término acufiado por Ulrich Beck (1992) para dar cuenta del pasaje
de una era industrial a otra postindustrial. Originalmente pensada como una nocién inherente
a las sociedades avanzadas del denominado primer mundo, ciertas caracteristicas son
atribuibles a la sociedad del riesgo argentina. En particular, la profusion de HROs que se
desenvuelven en nuestro ambito. Solo a titulo de ejemplo, en nuestro pais se encuentran todos
los sectores industriales generalmente asociados a la produccion de riesgos industriales (e.g.
sector nuclear, quimico, petroquimico, aerocomercial, mineria, agribusiness).

La amplia presencia de organizaciones riesgosas es el reflejo de una decision politica de
aceptacion, por parte de los distintos niveles estaduales, de los riesgos tecnoldgicos inherentes
a las HROs. Ademas de este rasgo politico que le da sustento a la existencia de HROs en
nuestro contexto nacional, cabe sefialar la naturaleza omnisciente de la politica al interior de
las HROs. Finalmente, resulta pertinente plantear los desafios politicos futuros que entrana el
desarrollo progresivo de la sociedad del riesgo argentina en la que se destacan las
innumerables organizaciones riesgosas.

El rasgo omnisciente de la politica en las HROs

Previamente analizamos ciertos rasgos politicos de las HROs a través de los estudios de Scott
Sagan (1994), Paul Schulman (1993), de Nick Pidgeon (1997), Robert Gephart (1984) y Larry
Heimann (1997). Mas alla del reconocimiento de la politica como dimension inherente de las
HROs, se trata de estudios focalizados que no brindan un analisis integral de la ontologia y el
devenir politico de las organizaciones riesgosas. En ese sentido, es dable mencionar ciertos
aspectos en los que la politica juega un rol en las HROs.

El avance tecnoldgico en los distintos sectores industriales riesgosos se pone de manifiesto
tanto en las innovaciones de procesos, como en la utilizacion de materias primas y productos
menos perjudiciales para el medioambiente. La disponibilidad de diversos procesos
productivos le plantea un desafio politico a los decidores de las HROs, especialmente en los
paises en vias de desarrollo.

En las ltimas décadas se vivid un proceso de transformacion de las organizaciones integradas
verticalmente que se transforman en redes interorganizacionales, en muchos casos apelando a
las estrategias de tercerizacion, outsourcing o subcontratacion. El universo de las HROs no
fue ajeno a este proceso, crucial, ya que en la decision de subcontratar actividades de HROs
subyace la dimension politica, y la tentacion, de tercerizar riesgos.

Todas las organizaciones, formal o informalmente, poseen una multiplicidad teleologica. El
rasgo distintivo teleologico de las HROs es su antagonismo, concomitancia y la necesaria
conciliacioén para asegurar la supervivencia de la HRO. Mas alla de la ontologia teleoldgica,
las HROs definen y redefinen misiones, objetivos, metas. Estos procesos son inherentemente
politicos ya que la teleologia es formulada por los actores concernidos. Ademas la eleccion de
los dispositivos organizacionales tendientes a alcanzar la conciliacion de los multiples
objetivos da cuenta de definiciones politicas. Ergo la teleologia posee una dimension politica,
no es la inica pero es constitutiva de las HROs.
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La formalizacion de politicas de seguridad es insoslayable en las HROs. Se trata de reglas
para la toma de decisién que se incorporan a los protocolos de seguridad, a las normas de
control de calidad, a las relaciones con los subcontratistas y a la comunicacion hacia la
comunidad. En este caso la politica se declina en plural pero no deja de significar la
incorporacion de la dimension politica en las HROs.

Las HROs no estan solas en la sociedad del riesgo, deben interactuar con organismos de
regulacion de las actividades riesgosas. Si prima facie dicho vinculo aparece como una
cuestion técnica, algunos estudios ponen en evidencia la dimension politica (Dupré et al,
2009).

La definicion de los riesgos, en particular y atin (o paraddjicamente), los riesgos tecnoldgicos
poseen una veta politica. Previamente mencionamos la nocién de sociedad del riesgo. En esta
sociedad las definiciones técnicas se integran al proceso de construccion social del riesgo.
Ante la diversidad de actores concernidos por los riesgos, ya sea por sus intereses como por
los conocimientos acerca de los riesgos, se pone en evidencia la naturaleza politica del
proceso de definicion y construccion de los riesgos industriales.

Otro de los procesos que a primera vista se refleja como de indole técnica, es la definicion de
planes de prevencion de riesgos industriales. En efecto, cuando los industriales, junto con los
reguladores tienen que definir las acciones a realizar ante la prevision de eventos no deseados
surgen innumerables definiciones politicas. Entre ellas la determinaciéon de las zonas de
evacuacion.

El sistema de control de los organismos de regulacion también da cuenta de un rasgo politico.
No solo la determinacion del riesgo aceptable e inaceptable constituye una definicion politica,
una vez aceptado el riesgo, el regulador debe definir (técnica y politicamente) qué indicadores
se van a utilizar para controlar, cuales seran los parametros de riesgo aceptable o inaceptable,
qué dispositivos que se van a utilizar para recolectar la informacién (e.g. radares, detectores
de impacto ambiental de la produccion de la HRO).

El mantenimiento e implantacion de HROs, en particular pero no solamente de centrales
nucleoeléctricas, es una definicion politica de los estados. En otras palabras, los sistemas
politicos y de gobierno deben definir politicamente si mantendran, incrementaran o
disminuiran la presencia de HROs en sus territorios.

En definitiva, los rasgos politicos de las HROs se manifiestan en innumerables instancias y

procesos organizacionales, hecho que exige un analisis integral de la naturaleza politica de las
HROs.

Los desafios politicos de las HROs en Argentina

La historia reciente de accidentes o catastrofes en la Argentina no adolece de ejemplos aunque
es ciertamente modesta cuando se la compara con la de otras latitudes. Si bien no se dispone
de estadisticas agregadas de catastrofes en nuestro pais aunque haciendo una breve resefia, no
taxativa de los eventos no deseados, se pueden mencionar los accidentes aerocomerciales de
1997 y 1999, el incendio en la discoteca Cromafion, o los recurrentes accidentes ferroviarios
desde 2011 como los de mayor repercusion.
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Tres son los aspectos que se pueden destacar y que constituyen desafios politicos de las HROs
en Argentina. En primer lugar, la proliferacion de accidentes generados por HROs no se ha
traducido en un proceso de reflexividad social en torno a los riesgos industriales, mas alla de
la mediatizacion de eventos catastroficos y la busqueda de culpables, los temas societales
giran en torno a otras preocupaciones de indole econdémica o securitaria.

Es notoria la vulnerabilidad de las HROs que se encargan de la gestion de infraestructuras
criticas (e.g. generacion y provision de energia eléctrica, agua potable y desechos cloacales,
sistema de transporte ferroviario, transporte aerocomercial). En su mayoria se trata de
empresas surgidas a partir del proceso de privatizacion y concesion de servicios publicos
durante la década de los anos noventa en Argentina. Luego de dos décadas de gestion privada
de HROs se destacan sus vulnerabilidades antes que la confiabilidad organizacional.

Ante la vulnerabilidad del sector privado, el estado (en sus distintos niveles) a través de
decisiones politicas ha recuperado la gestion de diversas HROs. Este proceso de rescate de la
vulnerabilidad privada plantea los desafios de la confiabilidad publica. Desafios que no sélo
son de naturaleza técnica, ya que existe un margen de mejora considerable a través de la
simple incorporacion de tecnologia, sino esencialmente de indole politica ya que los estados y
la comunidad deben decidir politicamente la asignacion de recursos para gestionar
publicamente las HROs, se deben reconstruir los regimenes regulatorios, al mismo tiempo que
las nuevas HROs deben desarrollar la confiabilidad vis-a-vis los actores externos con los que
tienen que convivir en nuestra sociedad del riesgo. En este contexto, la naturaleza politica de
las HROs no solo se manifiesta en la teoria sino también en la gestion cotidiana de las
organizaciones riesgosas.

CONCLUSIONES

La politica constituye una dimension insoslayable de las organizaciones, en general, y de las
HORs, en particular. Plantear un enfoque politico es pertinente en las HROs por sus rasgos
ontoldgicos, por los procesos de construccion de sentido en los que estan involucradas, por la
presencia del sector publico tanto en su rol de gestion de HROs como en su rol regulador y
por la multiplicidad de procesos organizacionales en los que la politica juega un rol central.

La escasez de trabajos sobre el aspecto politico de las HROs es evidente, en ese sentido ain
en la actualidad predomina el enfoque ingenieril en el campo disciplinar, situacion que no
deja de revestir un cardcter politico. Los aportes de Scott Sagan, Nick Pidgeon, Paul
Schulman y Robert Gephart son esenciales para esbozar una teoria politica de las
organizaciones riesgosas. No obstante ello, se requiere ampliar el campo de estudio, tanto
tedrico como empirico para dar cuenta de la omnipresencia de la politica en las HROs.

La configuracion de una sociedad del riesgo argentina requiere no sélo un reconocimiento
practico, a través de los diversos hechos catastroficos que se suceden, también plantea
desafios societales (i.e. desarrollar el rasgo reflexivo de la sociedad del riesgo), tecnologicos
(i.e. mejorar la gestion técnica de las HROs) y politicos, tanto para las HROs como para los
organismos publicos que regulan sus actividades.

Parafraseando a Scott Sagan, la seguridad y la gestion de HROs es demasiado importante en
la sociedad del riesgo en la que vivimos para dejarsela a los ingenieros, economistas e
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industriales. Es preciso que todos los actores politicos asuman su rol para contribuir a la
confiabilidad de las organizaciones riesgosas, organizaciones antolégicamente politicas.
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