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Y NUEVO INSTITUCIONALISMO

Rodolfo Vergara®

resentacion

Desde sus inicios con los trabajos sobre la burocracia de Max
Weber, el estudio de las organizaciones es una actividad que ha
cautivado a las maés diversas profesiones. En lo que va de este
siglo las organizaciones han sido analizadas por medio de distin-
tas disciplinas y con puntos de vista diferentes y aun contra-
puestos. La administracién ptblica, por ejemplo, busca las
caracteristicas organizacionales que faciliten el control sobre
los recursos publicos, que den mayor agilidad y efectividad a las
estructuras burocréaticas a fin de que respondan a las demandas
ciudadanas o mejoren la coordinacién entre los distintos niveles
de gobierno. Los administradores privados, a su vez, recurren a
la teoria de las organizaciones con la esperanza de encontrar
disefios organizacionales que incrementen los niveles de eficien-
cia de sus empresas o aumenten su flexibilidad y capacidad de
adaptacién frente a mercados inciertos o un medio ambiente
inestable. Desde un nivel de andlisis mas agregado, los socidlo-
gos estan interesados en las caracteristicas generales que pre-
sentan las sociedades organizacionales modernas, mientras que
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los estudios de la ciencia politica ven en los mecanismos de
decisién y control de las organizaciones el ejercicio de nuevas
formas de poder politico. Los economistas, por su parte, estudian
el modo en que los principios de la microeconomia se desenvuel-
ven dentro de las organizaciones y ayudan a explicarlas.

Esta multiplicidad de enfoques hace ver, desde luego, las
considerables dificultades que enfrenta el investigador al aproxi-
marse a un objeto de estudio tan poco preciso como es el concepto
de organizacidén; pero, sobre todo, pone de manifiesto la abun-
dantisima teoria existente sobre el tema, mas como un conjunto
de intuiciones y anécdotas generadas por preocupaciones profe-
sionales particulares, que como un cuerpo tedrico coherente a
partir del cual sea posible desarrollar normas para el disefio y
manejo de nuevas y mejores organizaciones. Es probable, sin
embargo, como intentaré hacer ver en €l presente-ejercicio, pre-
sentar uno de los hilos conductores del debate organizacional
durante las ultimas tres décadas, a partir de la discusidn esta-
dounidense de los afios cincuenta sobre el alcance del concepto
de racionalidad iniciada con los trabajos de H. Simon. Desde mi
punto de vista, en este debate se encuentran, al menos en buena
parte, las semillas del asi llamado nuevo institucionalismo. Se-
guiré el debate durante los afos sesenta y setenta por medio
de las aportaciones clave de J. March y sus colaboradores, para
finalmente terminar con una comparacién entre las distintas
versiones del nuevo institucionalismo que presentan March y
Olsen, North y algunos socidlogos.

Aunque se trata de debates que todavia estédn lejos de termi-
nar, en el curso de las ultimas décadas han conseguido poner
de manifiesto la complejidad inherente a los procesos organi-
zacionales que permiten escoger un curso de accién y ponerlo
exitosamente en practica. Las rutinas, la satisfaccién de los
agentes, la jerarquia, la atencidn, la coincidencia o no coinciden-
cia temporal, la variabilidad de las preferencias, en una palabra,
las particularidades y efectos de las instituciones y de sus reglas,
desempefan un papel determinante en el destino de las activi-
dades de los gobiernos y de otras organizaciones que participan
en la vida publica. La frontera cognoscitiva y computacional esta
mas cerca de lo que suele creerse y el estudio de multiplicidad de
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medios a los que recurrimos para reducir o atenuar las conse-
cuencias constituye un reto crucial para quienes estamos intere-
sados en los efectos y en la hechura de las politicas ptblicas.

Tanto el disefio como la realizacién de las politicas tienen
lugar dentro de contextos organizacionales. Es un hecho que las
particularidades de las organizaciones se reflejan en sus produc-
tos, en este caso las politicas. De la nocién de racionalidad con la
que se trabaje dependera la importancia que debamos atribuir a
este fen6meno.

El presente ejercicio constituye inicamente un breve repaso
de la literatura organizacional generada a partir del debate so-
bre los alcances de la racionalidad ya mencionado; como tal, sélo
es un paso inicial en la tarea de reflexionar sobre el lugar que
debe corresponder al analisis organizacional en el estudio de las
politicas publicas.

1. Racionalidad neoclasica y racionalidad limitada

Hasta los afios cincuenta el modelo burocréatico-racional pro-
puesto por Weber permanecia fundamentalmente sin cambios,
al menos en lo que respecta al analisis de las decisiones orga-
nizacionales (Perrow, 1986). El buen éxito de la economia
neocléasica reforz6 el modelo racional-instrumental weberiano.
La idea del “hombre econémico”, que busca maximizar sus
funciones de preferencia con base en el cdlculo de las conse-
cuencias de sus acciones, se convirtié en el presupuesto meto-
dolégico basico a partir del cual se analizan y explican las
decisiones de individuos y organizaciones. Sin embargo, la
revolucién del comportamiento (behavioral revolution) que
tuvo lugar durante los anos cincuenta en las ciencias sociales
estadounidenses orient6 la atencién de los investigadores ha-
cia el anéalisis del comportamiento observable de los sujetos.
Esto tuvo consecuencias fundamentales para el estudio de las
organizaciones y, en particular, para el anélisis de sus procesos
decisorios.

Los trabajos pioneros de Herbert Simon (Simon, 1955, 1956,
1957) mostraron que el comportamiento esperado de acuerdo con
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el modelo de racionalidad neoclésica® y el comportamiento obser-
vado de los sujetos no son idénticos cuando éstos toman decisio-
nes. De hecho, el comportamiento observado muestra desviacio-
nes importantes con respecto al comportamiento pronosticado.
Simon explicé esas diferencias argumentando que el modelo de
racionalidad neocldsico supone exigencias cognoscitivas y orga-
nizacionales que dificilmente pueden cumplirse en la realidad.

Los seres humanos no poseen las capacidades cognoscitivas
suficientes para cumplir con los requisitos del modelo neoclési-
co: su memoria y su capacidad de procesamiento de informacién
son limitadas y, consecuentemente, también su capacidad para
evaluar las alternativas de accién disponibles. Simon no pone en
cuestion la racionalidad como tal; la evidencia que estudié sugie-
re que cuando el individuo racional decide, enfrenta mas restric-
ciones que las que se consideran en las versiones habituales del
analisis racional.

A su vez, el ambiente dentro del cual los individuos deciden,
es decir, las organizaciones, presenta otro conjunto de restriceio-
nes que hacen ain mas dificil seguir el modelo neoclasico: las
decisiones tienen que tomarse en lapsos comparativamente cor-
tos con respecto al tiempo minimo requerido para encontrar la
alternativa 6ptima. Ademas, en la practica, la cantidad de recur-
sos que se puede invertir en la basqueda de la mejor alternativa
est4 restringida por presupuestos y personal disponible. Los
ejercicios de analisis racional requieren de informacién completa
y de buena calidad que sélo rara vez se llega a obtener. Como
resultado, los individuos estan obligados a decidir en circunstan-
cias personales y organizacionales cuyas caracteristicas se en-
cuentran muy lejos de la situacién ideal, el tiempo ilimitado o

1 gm proceso neocldsico de toma de decisiones puede describirse de la siguiente manera:
el sujeto decisor posee toda la informacién relevante del problema sobre el cual debe
decidir; examina todas las posibles alternativas de accién; evalaa las futuras conse-
cuencias de todas las alternativas disponibles; compara todas las situaciones futuras
que las distintas alternativas le ofrecen y selecciona aquella que lo llevard a la
situacién futura que maximice su funcién de utilidades. Es importante subrayar que
el modelo neoclésico presupone no solamente informacién completa sobre el problema
en cuestién, sino también que el sujeto decisor conoce sus preferencias y que éstas
permaneceran estables en el futuro.
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suficiente, los recursos necesarios, y la informacién completa y
oportuna que supone el modelo neoclasico. En conclusién, tene-
mos un escenario en el que las organizaciones son incapaces de
elegir la alternativa 6ptima idealizada por algunos modelos lla-
mados neoclasicos. Sin embargo, es un hecho observado que los
individuos dentro de las organizaciones actian y deciden. ¢Cémo
lo hacen?

Simon sugiere que en la realidad individuos y organizaciones
toman sus decisiones con base en una racionalidad limitada
(bounded rationality). Los sujetos adaptan el marco normativo
de la racionalidad neoclédsica a las restricciones que experimen-
tan en sus circunstancias particulares. Esta adaptacién produce
una estrategia de seleccién de alternativas denominada satisfa-
cer (satisficing), ligeramente distinta de la prescrita por la racio-
nalidad neoclésica.

Mientras que en el modelo neoclasico los agentes buscan la
alternativa 6ptima, en el marco de la racionalidad limitada sélo
se preocupan por encontrar una alternativa que sea lo suficien-
temente buena para satisfacer sus necesidades. En lugar de eva-
luar todas las alternativas disponibles hasta encontrar la deci-
si6n 6ptima, el decisor detiene su bisqueda cuando identifica un
curso de accién que satisface sus objetivos. Es evidente que esta
estrategia para decidir implica que todo individuo u organiza-
cién llega al momento de decidir con una meta u objetivo minimo
previamente identificado. Debido a las restricciones descritas
arriba, el sujeto considera suficiente encontrar un curso de ac-
cién que, sin ser el 6ptimo, le permita alcanzar esa meta u
objetivo.

Aunque algunos comentaristas han intentado presentar la
racionalidad neoclésica y la racionalidad limitada como dos mo-
delos distintos de toma de decisiones, en mi opinién las diferen-
cias de una a otra no justifican este planteamiento. Los princi-
pios fundamentales del modelo neocldsico se conservan en la
propuesta de Simon: sujetos racionales que conocen sus funcio-
nes de utilidad, evalian las alternativas y sus consecuencias y,
finalmente, son capaces de proyectar sus preferencias sobre si-
tuaciones futuras. La optimizacién de las preferencias de los
sujetos es la situacion ideal; sin embargo, los individuos y orga-
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nizaciones entienden que, dadas las restricciones que existen en
un momento de decisién particular, optar por una estrategia
optimizadora probablemente les conduciria a un resultado atn
mas pobre que una estrategia “satisfactoria” y, consecuentemen-
te, prefieren esta ultima.

Un comportamiento satisfactorio no es menos racional que
un comportamiento optimizador. Por ejemplo, al aceptar las res-
tricciones inherentes a decisiones particulares y generar estrate-
gias que den como resultado al menos el minimo aceptable, los
decisores actiian mas inteligentemente que si intentaran optimi-
zar. Es claro que el concepto de racionalidad limitada no rompe
con la inspiracién fundamental de la racionalidad neocléasica,
s6lo muestra que las restricciones propias de las organizaciones
y sus miembros deben ser incorporadas explicitamente al proce-
so de toma de-decisién. ‘A la luz de-este descubrimiento tan —
general, éera necesario replantear el estudio de las organizacio-
nes como tales? ¢Con qué resultados?

2. Racionalidad limitada y decisién organizacionals
se abren posibilidades

Las aportaciones de Simon al estudio de los procesos de toma de
decisiones abrieron un nuevo campo en la investigacién organi-
zacional. La sugerencia de un proceso decisorio problemaético y
complejo colocé en el centro de la atencién de los investigadores
al concepto de decisién como unidad de anéalisis para investigar
el fenémeno organizacional. En consecuencia, el estudio descrip-
tivo de los mecanismos de toma de decisiones de las organizacio-
nes se apoderé del escenario.

A partir del concepto de racionalidad limitada y del estudio
del comportamiento organizacional durante sus procesos de
toma de decisiones, surgieron dos ideas fundamentales. La pri-
mera de ellas consiste en reconocer que la capacidad de atencién
de las organizaciones es un recurso escaso. Las instancias deci-
sorias organizacionales s6lo pueden enfocar su atencién selecti-
vamente y por periodos relativamente cortos (March y Simon,
1958). En consecuencia, la organizacién desarrolla estrategias
de simplificacién que le permiten manejar los cientos de decisio-
nes que tiene que realizar cotidianamente.
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Esta estrategia de simplificacién de la vida organizacional es
la rutinizacién. Asi, el grueso de los miembros de la organizacién
se comportan conforme a rutinas cuyo objetivo es reducir los
procesos de toma de decisiones. De esta manera, la seleccién de
alternativas en la cotidianidad de la vida organizacional no se
realiza normalmente con base en el cdlculo sobre las consecuen-
cias futuras de cada alternativa, sino con seguir las reglas inter-
nas que la organizacién ha desarrollado. Las reglas de una orga-
nizacién son producto de su historia y suponen la codificacién de
alternativas satisfactorias para decisiones que se han repetido
constantemente en el pasado.? Los miembros de la organizacién
son entrenados para obedecer este conjunto de reglas y funda-
mentar sus decisiones en ellas.

La segunda idea se refiere a los criterios que norman la
distribucién de la atencién organizacional. Consiste en recono-
cer el hecho de que las organizaciones tienden a realizar una
distincién radical entre desempenio satisfactorio y desempefio no
satisfactorio en la evaluacién de sus subunidades organizaciona-
les. Los procesos organizacionales de evaluacién no estéan disena-
dos para responder a la pregunta: écuanto se superaron los
resultados esperados o por cuanto no se alcanzaron? La organi-
zacién se preocupa fundamentalmente por determinar si el nivel
minimo aceptable de desempefno fue cubierto o no (March y
Simon, 1958).

La atencién de la organizacién tiende a concentrarse en sub-
unidades cuyo desempefio resulta insatisfactorio y rara vez se
preocupa por subunidades que muestran un desempeio satisfacto-
rio, aunque en ellas existan posibilidades de mejorar su rendi-
miento. Esta idea fue el punto de partida para el anélisis de los
patrones de distribucién de la atencién de las organizaciones. Si

2 Sin embargo, la capacidad de “satisfacer” que tiene una regla depende de dos premisas:
primero, la eficiencia del proceso histdrico que llevé a establecer esa regla y, segundo,
la ausencia de transformaciones importantes en el ambiente de la organizacién o en
su estructura interna. Caracteristicas distintas en el ambiente o una nueva divisién
del trabajo en la organizacién pueden transformar una regla optimizadora en subépti-
ma o satisfactoria en no satisfactoria. Estas dudas vuelven relevante el trabajo de
investigacién sobre los procesos de aprendizaje de las organizaciones, sobre la forma
en que la experiencia organizacional se transforma en conocimiento.
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la atencién de las unidades organizacionales encargadas de to-
mar decisiones es un recurso escaso, entonces, para entender el
funcionamiento organizacional es primordial identificar los cri-
terios y mecanismos con los que una organizacién distribuye su
atencidn.

La problematizacién del concepto de decisién organizacional
también ayudd a destruir la concepcién de que las organizacio-
nes son instrumentos en manos de sus amos, instrumentos que
no presentan fisuras entre miembros y subunidades. Por el con-
trario, una organizacién esté compuesta por individuos (o coali-
ciones de individues) cuyos intereses pueden eventualmente en-
trar en conflicto (March, 1962). La agregacion de los intereses
individuales a nivel organizacional no es un problema trivial.
Distintos estudios sobre el comportamiento organizacional han
descrito los variados mecanismos que las organizaciones utilizan
para evitar que el conflicto interno amenace las actividades de la
organizaciéon: las divisiones en la estructura organizacional se
utilizan para aislar fisicamente a grupos en conflicto; los recur-
sos de la organizacién (organizational slack)® se usan para evitar
decisiones que hagan surgir conflictos latentes; el limitado tiem-
po de atencién de las instancias decisorias sirve de excusa para
ignorar problemas que exigen soluciones conflictivas, etcétera.

A un observador externo puede parecerle que estas tacticas
de supresién del conflicto son ineficiencias organizacionales,
pero en realidad son mecanismos que desempeian tareas de vital
importancia para la sobrevivencia de la organizacién: la disemi-
nacién de los conflictos sobre periodos que impidan que deman-
das y exigencias sobrecarguen las instancias decisorias de la
organizacién. -

3 EI concepto de organizational slack se refiere al grado de holgura de recursos que tiene
la organizacién. El slack son los recursos que le quedan disponibles a la organizacién
una vez que ha cubierto completamente las necesidades de todos sus procesos esencia-
les.
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3. Nuevas perspectivas

Las ideas de Simon dieron lugar a un torrente de literatura que
tomé diversas orientaciones. Algunas de ellas intentaron recon-
ciliar las posiciones de Simon con el concepto de racionalidad
neoclasica (Riker y Ordeshook, 1973), otras utilizaron los nuevos
conceptos para el andlisis de decisiones en organizaciones buro-
craticas (Allison, 1971) y otros mis, continuaron trabajando en
el desarrollo de las objeciones a la racionalidad clasica y fueron
mucho maés lejos que la intencién original de Simon de sélo
acotar los alcances del concepto de racionalidad, al considerar
modelos organizacionales de toma de decisiones que no estan
construidos, al menos no fundamentalmente, sobre el principio
de racionalidad (March y Olsen, 1984).

Los trabajos de March y sus colaboradores representan un
fuerte desafio que los estudiosos del comportamiento organiza-
cional lanzaron en contra de la teoria de decisiones. Argumenta-
ron durante la década de los sesenta que la evidencia encontrada
en los estudios empiricos sobre el comportamiento organizacio-
nal muestra que las decisiones dentro de las organizaciones rara
vez se ajustan a los preceptos del modelo racional y a la teoria de
decisiones. En su opinién, los matices que habia introducido el
concepto de racionalidad limitada al estudio de las decisiones
organizacionales no eran suficientes para explicar las disparida-
des entre lo que deberia suceder en un proceso de toma de
decisiones segiin el modelo racional, y lo que en realidad sucede
cuando una organizacién toma decisiones (March, 1971, 1987).
Por lo tanto, mas que buscar una reformulacién del paradigma
racional era necesario elaborar modelos de toma de decisiones a
partir de la informacién obtenida por medio de la observacién del
comportamiento.

‘Para construir un modelo mas realista que el de la teoria de
decisiones clésica es necesario pensar en modelos que permitan
expresar incertidumbre. Uno de estos modelos es, por ejemplo, el
apareo de problemas y soluciones con criterios de temporalidad
méas que de optimizacién. March, Olsen y Cohen elaboraron un
modelo temporal de toma de decisiones después se conocié en la
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literatura organizacional como el modelo de los “botes de basu-
ra” (garbage can model) (Cohen, March y Olsen 1972).

Para este modelo, el criterio fundamental a partir del cual se
selecciona una alternativa de curso de accién para ser ejecutada
consiste en el evento en buena medida casual, de que un proble-
ma y una solucién coincidan temporalmente en la misma instan-
cia decisoria de la organizacién. En otras palabras, al abordar
una decisién la organizacién y sus miembros, mas que evaluar
las distintas alternativas de accién posibles y seleccionar aquella
que optimiza o al menos satisface, recurren a alternativas (solu-
ciones) que se encuentran disponibles en esos momentos en la
estructura o agenda organizacional.

El uso que se da a los programas de descentralizacién y reforma
administrativa en las burocracias es un buen ejemplo de este me-

canismo: cuando algunas de estas alternativas de cursos de ac- "7

cién (ésoluciones?) se encuentran presentes en la agenda buro-
cratica como programas prioritarios, cualquier nuevo problema
que accede a las instancias de toma de decisiones muy probable-
mente recibird como solucién un programa de descentralizacién
o de reforma administrativa. La pertinencia de la solucién puede
ser evidente o el problema es replanteado para conseguir alguna
coherencia entre éste y la solucion designada. En todo caso, el
proceso de decidir no consistio en la evaluacién de las consecuen-
cias de los cursos de accién disponibles, sino en estructurar un
dueto problema-solucién.4

En este modelo las soluciones no son diseniadas especifica-
mente para un problema. Puede decirse que como los problemas
“flotan” continuamente en las instancias decisorias de la organi-
zacién en busca de una solucién a la que se puedan aparear, o
dicho de otra manera, como las organizaciones cuentan con un
abanico de soluciones a la espera de que surjan problemas a los
cuales puedan ser aplicadas, lo que tenemos entonces es una
compleja interaccién entre problemas, soluciones, participantes
y oportunidades para decidir, donde la coincidencia temporal de

4 Proceso que puede verse como una racionalizacién ex-post del cémo y por qué X
solucién es adecuada para Y problema.
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estos cuatro factores es el criterio mas importante para que una
decisién sea tomada.

4. Las anarquias organizadas:
de la ambigiiedad al nuevo institucionalismo

La casual coincidencia temporal entre soluciones y problemas
flotantes es un criterio ajeno al modelo racional en cualquiera de
sus versiones. Sin embargo, puede argumentarse que no necesa-
riamente excluye la posibilidad de un ejercicio racional, al menos
en el sentido de que los sujetos encargados de la decisién puedan
evaluar y comparar en términos de cada problema las consecuen-
cias a futuro de las “soluciones” o alternativas que en ese mo-
mento tienen disponibles. En la medida en que el abanico de
soluciones de la organizacién ofrezca la posibilidad de elegir al
menos entre dos soluciones, podria hablarse de 'un modelo de
toma de decisiones extraordinariamente supeditado al elemento
temporal, pero que finalmente no es ajeno al célculo racional.

El rompimiento definitivo entre March y sus colegas con el
paradigma racional no consiste en la inclusién del factor tiempo
en su modelo sino en el cuestionamiento posterior al concepto de
preferencia. En su opinién, el concepto de preferencia, tal y como
lo manejan la microeconomia y la teoria de decisiones, contiene
caracteristicas queno coinciden con el comportamiento observa-
do de los individuos (March, 1978).

Para la teoria de decisiones las preferencias son constantes,
consistentes, precisas y exdégenas al proceso de decisién. Sin
embargo, los estudios del comportamiento decisional sugieren
que las preferencias rara vez son estables ya que los gustos e
intereses de los individuos y organizaciones cambian constante-
mente; tampoco son siempre consistentes, los sujetos involucra-
dos en un proceso de decisién pueden tener objetivos inconsis-
tentes y no se molestan en conciliar estas diferencias antes de
llegar a una decisién. También es frecuente encontrar que no
pueden expresar con precisién sus deseos. Ademas, los procesos
de toma de decisiones no solamente utilizan las preferencias
actuales de los involucrados sino que también las modifican: al
decidir construimos nuevas preferencias (March, 1978). En fin,
los humanos también son capaces de transformar sus preferen-
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cias y frecuentemente lo hacen por razones extrafias a la busque-
da de sus intereses personales, como por ejemplo, para conciliar
sus gustos con su posicién moral o para racionalizar y justificar
un resultado que ya han obtenido.

En resumidas cuentas, los estudios del comportamiento apor-
tan evidencia para mostrar que el elevado grado de incertidum-
bre que acompaina a la toma de decisiones no sélo resulta de las
restricciones ambientales y cognoscitivas de los individuos. Se
origina en la definicién y operacionalidad de las preferencias
de los sujetos y organizaciones: las preferencias son inesta-
bles, pueden ser inconsistentes. Este elemento de ambigiiedad
impide que una evaluacién de alternativas con base en el cdlculo
de las futuras consecuencias de cada opcidon sea una solucién
realista al problema de exphcar y predemr el comportamlento
organizacional.

La ambigiiedad de las preferencias humanas se convierte en
ambigiiedad en el proceso de toma de decisiones. Tradicional-
mente la teoria de las organizaciones ha visto la existencia de
ambigiiedad o incertidumbre como uno de los problemas maés
comunes en el disefo organizacional. Los cl4sicos de la teoria de
organizaciones, como Weber, Taylor, Fayol, etcétera, identifica-
ron en diversos grados a la incertidumbre como una de las prin-
cipales causas de las fallas organizacionales; la literatura orga-
nizacional se encuentra plagada de recomendaciones sobre cémo
reducir el espacio de la incertidumbre dentro de la organiza-
cién.® En contraste, March y sus colaboradores exploran la posi-
bilidad de que la existencia de ambigiiedad en el proceso de toma
de decisiones no sea sélo una fuente de problemas sino que
también proporcione algunas ventajas para el desempefio organi-
zacional (March y Olsen, 1984).

En su opinién, la presencia de ambigiiedad en las decisiones
facilita el uso de ciertas estrategias de manejo y control organi-
zacional que normalmente no son consideradas por las discipli-
nas administrativas ni por la teoria de decisiones. En lo que

5 por ejemplo, establecer cadenas de mando claras y precisas, especificar los objetivos y
metas de la organizacién asf como las distintas funciones de cada una de las subunida-
des organizacionales y las relaciones que existen entre ellas, etcétera.
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respecta a la vida politica de la organizacién, ciertos niveles de
ambigiiedad en las decisiones disminuyen el conflicto interno y
pueden evitar enfrentamientos entre facciones opuestas.® A jui-
cio de estos investigadores, la existencia de ciertos niveles de
ambigiiedad facilita la operacién organizacional. Por un lado,
propicia mayor flexibilidad en el manejo del ambiente; al no
tener objetivos rigidos e incuestionables la organizacién cuenta
con mayor espacio de maniobra para considerar posibilidades de
desarrollo que normalmente no hubieran sido tomadas en cuenta
y puede evitar caer en practicas de hiperespecializacién que
atrofian su capacidad de adaptacién para responder a futuros
cambios ambientales. Por otro, permite compensar las desventa-
jas de la centralizacién en la toma de decisiones y, por lo tanto,
explotar mejor las habilidades e iniciativas de sus miembros ya
que facilita que ellos interpreten las decisiones de maneras crea-
tivas y adecuadas a sus circunstancias.

Sin embargo, la ambigiiedad exige un esfuerzo de interpreta-
cién por parte de individuos y organizaciones. Si bien es cierto
que puede facilitar la interaccién entre individuos y organizacio-
nes, también es verdad que para que la ambigiiedad sea funcio-
nal a la organizacién necesita existir un contexto cultural que
facilite la convergencia de las distintas interpretaciones indivi-
‘duales y que sea capaz de generar significados compartldos por
todos los miembros de la organizacién.

Ya que es imperativo contar con un contexto social y cultural
que haga manejable la ambigiiedad, es natural que los esfuer-
zos de March, Olsen y sus demas colegas por desmitificar el
concepto de racionalidad y las estrategias de decisién organi-
zacional que de él se derivaron terminaran por desembocar en
la heterogénea corriente del asi llamado “nuevo instituciona-
lismo”, una corriente de trabajo teérico que se conforma alre-
dedor de la idea de que las caracteristicas del contexto institu-

6 Ppor ejemplo, una decisién ambigua sobre un asunto potencialmente conflictivo abre la
posibilidad de que los distintos actores involucrados la interpreten de diferentes
maneras, de acuerdo con sus intereses, y no se sientan obligados a provocar una
ruptura en el interior de la organizacién.
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cional dentro del cual los individuos actian es un factor funda-
mental para la explicacion de sus comportamientos.

4.1 El nuevo institucionalismo: tres diferentes versiones.

Los tedricos del nuevo institucionalismo argumentan que duran-
te las dos o tres ultimas décadas las ciencias sociales han relega-
do el contexto institucional como elemento explicativo de la
conducta de individuos y grupos para concentrarse en el estudio
de los intereses individuales y en desarrollar, a partir de ellos, una
armazdn tedrica capaz de describir, explicar y predecir el compor-
tamiento econémico y social. Aunque algunos avances han sido
sumamente 1utiles, especialmente para explicar decisiones, dise-
nos organizacionales y comportamientos dentro de situaciones

en las que interviene un niinero reducido de variables, no es

recomendable olvidar que las preferencias de los sujetos son, en
buena medida, construidas en el interior de algiin contexto insti-
tucional. Es dentro de las instituciones donde los individuos
toman decisiones, disefian organizaciones y eligen entre dis-
tintas alternativas de comportamiento. é{Cuéles son las caracteris-
ticas principales de los contextos institucionales que influyen
sobre las motivaciones de los actores?

El nuevo institucionalismo no es una corriente homogénea,
por el contrario, en ella es facil distinguir tres vertientes que
corresponden a tres disciplinas sociales distintas: primero lo que
llamaremos nuevo institucionalismo sociolégico, desarrollado por
académicos como R. Scott. J. Meyer, P. DiMaggio, L. Zucker y W.
Powell, principalmente, y cuyos antecedentes fundamentales se
encuentran en los trabajos de Selznick sobre la teoria de organiza-
ciones (Selznick, 1949, 1957) y de Peter Berger en la sociologia del
conocimiento (Berger y Luckman, 1967). Segundo, el nuevo insti-
tucionalismo como anilisis econémico que parte de los trabajos de
Ronald Coase (Coase, 1937, 1960) se enriquece con las aportacio-
nes de Oliver Williamson (Williamson, 1975, 1985) y se define
como un intento por crear una teoria de las instituciones en la
obra de Douglas North (North, 1990). Finalmente, el nuevo ins-
titucionalismo de March y Olsen (March y Olsen, 1984, 1989),
mas cercano a la ciencia politica y cuyos antecedentes son el
trayecto intelectual hasta ahora descrito en este articulo.
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4.2 El Nuevo Institucionalismo Sociolégico

La versién socioldgica del nuevo institucionalismo puede verse
como una reaccién contra los modelos de comportamiento orga-
nizacional desarrollados a partir de presupuestos fuertes de ra-
cionalidad. Como escriben Powell y DiMaggio:

El nuevo institucionalismo en la teoria de la organizacién y la sociologia
constituye un rechazo a los modelos basados en actores racionales, un
interés por las instituciones consideradas como variables inde-
pendientes, un giro hacia explicaciones culturales y cognoscitivas y un
interés en las propiedades de unidades de anélisis supraindividuales
que no pueden ser reducidas a las agregaciones de los motivos o los
atributos de los individuos (Powell y DiMaggio, 1991, Introduccién).

'En consecuencia, investiga a las organizaciones como un con-
junto de préacticas sociales que han evolucionado hasta estable-
cerse como estructuras y rutinas organizacionales. Asi, una or-
ganizacién no es producto del disefto de sus creadores, sino el
resultado de un complejo e impredecible proceso histérico que
tiene lugar sobre un periodo amplio.

El nuevo institucionalismo sociolégico identifica en la socie-
dad distintos campos organizacionales (DiMaggio y Powell,
1983). Cada uno tiene caracteristicas organizacionales propias
que son comunes a todas las organizaciones que lo constituyen.
Un campo organizacional, més precisamente, estd formado por
un conjunto de organizaciones relacionadas funcionalmente y
pertenecientes a un rubro de actividad similar. En cada campo
organizacional se ha “institucionalizado” un conjunto de valo-
res, reglas, creencias y significados que son compartidos por
todas las organizaciones incluidas en ese campo. La pertenencia
a un campo, a una realidad institucional particular y comparti-
da, permite a las organizaciones interpretar el mundo de manera
relativamente uniforme. Del mismo modo, la estructura, cultura
y comportamiento de toda organizacién dependen en alto grado
de las caracteristicas del campo donde se-encuentran. El objetivo
del nuevo institucionalismo en su versién sociolégica es cons-
truir un aparato conceptual capaz de describir y explicar tanto
el proceso por el que se forman los campos organizacionales
(proceso de institucionalizacién), como el proceso por el cual una
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organizacién de reciente ingreso a determinado campo organiza-
cional internaliza las formas organizacionales y culturales domi-
nantes en ese campo.

Aunque existen muchas variantes (para un panorama gene-
ral véase Scott, 1987), la estrategia explicativa general descansa
en una combinacién de produccién de valores y elementos cog-
noscitivos: primero, la idea de que cualquier procedimiento, ru-
tina, decisién, etc., puede eventualmente convertirse en un valor

- en el sentido organizacional de Selznick y ser importante para la
vida de la organizacién por algo mas que la simple utilidad instru-
mental por la que fue originalmente creado. Segundo, el principio
propuesto por Berger segun el cual los humanos creamos la reali-
dad social por medio de la interaccién con otros seres humanos y
la asignacién compartida de significados (Berger, 1967).

Un proceso de institucionalizacién adquiere caracteristicas
propias en términos de ambos elementos. Primero, como conso-
lidacién de un conjunto de valores y normas que ordenan los
distintos aspectos de la vida organizacional. Segundo, como crea-
cién de un sistema de significados y creencias compartido por
todos los miembros del campo. Un campo organizacional se cons-
truye lentamente, resulta de un sinnimero de interacciones en-
tre las distintas organizaciones involucradas;’ las organizacio-
nes participantes introducen paulatinamente contenidos de
valor a ciertas rutinas y procedimientos y conjuntamente van
creando sistemas de significados compartidos.

Uno de los principales debates en el nuevo institucionalismo
sociolégico es establecer el papel que juega el criterio de eficien-
cia en el proceso de institucionalizacién. Segin algunos autores
(Powell, 1991), inicialmente el criterio de eficiencia es determi-
nante; cada organizacion se estructura y rutiniza de acuerdo con
resultados. A medida que el campo organizacional va instituciona-
lizandose, es decir, conforme va siendo establecida una forma acep-
tada por todos los participantes de hacer las cosas, es cada vez
menos importante justificar de acuerdo con la eficiencia los proce-

7 Bien vale la pena subrayar que la influencia de las politicas gubernamentales es,
normalmente, de primera importancia para la construccién del campo organizacional.
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dimientos, rutinas y decisiones, y mds importante, justificarlos
de acuerdo con su “aceptabilidad” dentro de la cultura del cam-
po.? Esta concepcién esquemadtica del desarrollo de los campos
organizacionales ha sido objetada por Scott, quien sugiere que no
es convincente dividir el pasado de un campo organizacional en una
etapa “eficiente” y posteriormente una etapa “institucionalizada”.
En su opinién, es méas realista un modelo en el cual todos los
campos organizacionales tengan contacto constante con dos tipos
de ambientes: ambientes técnicos, donde las organizaciones sean
premiadas por su capacidad de desarrollar procesos de produccién
eficaces y eficientes, y ambientes institucionales, donde las orga-
nizaciones sean recompensadas por subordinarse a un conjunto
de reglas y procedimientos establecidos (Scott y Meyer, 1983;
Scott, 1992).

Ambos ambientes proporcionan un criterio de decisién que
influye sobre las caracteristicas de las organizaciones y, aunque
estos criterios tienden a ser mutuamente excluyentes, en la
realidad cada campo organizacional desarrolla una combinacién
particular de ambos. Esta orientacién da pie al desarrollo de una
tipologia de los campos organizacionales construida con base en
el tipo de balance entre elementos técnicos e institucionales que
presenta cada ambiente. Méas todavia, abre la posibilidad de
reflexionar sobre la naturaleza de los mecanismos de control que
operan en cada campo organizacional.’

B

4.3 El nuevo institucionalismo de Douglas North

Es precisamente en el analisis de los mecanismos de regulacién de
las instituciones donde descansa la atencién del nuevo institucio-
nalismo a la Douglas North. Las instituciones son conjuntos de
reglas, formales o informales, por medio de las cuales es posible

8 De igual manera que March y sus colegas, Powell sugiere que existe un periodo de vida
dentro del cual las rutinas son eficientes y luego pasan a ser ineficientes. La ineficien-
cia de la historia: rutinas y précticas que en el pasado fueron eficientes contintian
realizdndose porque son aceptadas por todos, méas que por sus resultados.

9 Fundamentalmente la alternativa es si las organizaciones son gobernadas a partir de
mecanismos de control de corte institucional o de mecanismos de control asociados al
proceso productivo y sus resultados.
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reducir la incertidumbre en la actividad bésica de la sociedad: el
intercambio. Las instituciones no sélo proveen un conjunto de
reglas que deben seguir los participantes en el intercambio sino
que vigilan que todos los participantes las obedezcan y, en caso
necesario, cuentan con mecanismos coercitivos para castigar a
quien las rompe (North, 1986, 1990). North, a diferencia de las
otras dos versiones del nuevo institucionalismo, adopta la concep-
cion de la naturaleza humana de la economia neoclasica, es decir,
los individuos son maximizadores egoistas de preferencias consis-
tentes. Por lo tanto, las explicaciones de indole cognoscitiva no son
convincentes para contestar la pregunta de por qué se obedecen las
reglas de una institucién como el mercado. En ella ocurren muchisi-
mos intercambios entre agentes que no comparten una cultura o un
conjunto de valores y ademas interactian con asimetrias de informa-
cién. No hay pues espacio para una construccién comun de signifi-
cados, ni para el desarrollo de cédigos de conducta respetados por
todos. En consecuencia, North enfatiza la importancia de elemen-
tos normativos para explicar la obediencia a las instituciones. En
su opinidn, las reglas se obedecen porque existe la amenaza de una
costosa represalia en caso de no hacerlo. El nuevo instituciona-
lismo a la North enfoca sus baterias hacia el estudio de los procesos
regulativos por medio de los cuales las instituciones cuidan el cum-
plimiento de las reglas que representan.

Los procesos regulativos son particularmente importantes
porque sin ellos, dadas las miltiples oportunidades de hacer
trampa que existen en las relaciones contractuales y lo costoso
que resulta obtener toda la informacién relevante para estar
seguro de no ser engafiado, los niveles de incertidumbre en el
intercambio de bienes serian tan altos que paralizarian cual-
quier economia. De hecho, es imprescindible para toda sociedad
moderna contar con sistemas regulativos que mantengan los
costos de transaccién lo mas bajos posibles. Este es para North
el motor de la historia, la bsqueda de nuevos arreglos institu-
cionales que permitan reducir los costos de transaccién de la
sociedad. Estos arreglos pueden ser mercados, jerarquias o com-
binaciones de ambos, lo importante es entender los entramados
institucionales como arreglos dindmicos que cambian de acuerdo
con las relaciones de una multiplicidad de factores.
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En la versién de North el nuevo institucionalismo es, pues, la
biisqueda de una teoria del cambio institucional, una teoria que
conciba a las instancias regulatorias de la sociedad como una
variable fundamental para influir el disefio y redisefio de las
formas organizacionales. El cambio puede ser gradual, mediante
un proceso adaptativo a los cambios en el ambiente, o bien una
transformacién fundamental en la concepcién basica del entra-
mado institucional. A diferencia de Williamson, North no limita
sus reflexiones a la forma en que las organizaciones son constre-
fiidas por las reglas institucionales, sino que explora los caminos
por los que las reglas del juego se transforman.

4.4 La politica desde la perspectiva institucional

El nuevo institucionalismo en la versién de March y Olsen se
preocupa fundamentalmente por explicar el comportamiento de-
cisorio en las instituciones politicas. March argumenta que el
comportamiento de los actores politicos se explica més adecuada-
mente por la légica de lo “correcto”, es decir, por las practicas
organizacionales institucionalizadas y expresadas en rutinas,
reglas, c6digos de conducta, leyendas y mitos de la organizacién,
que por la légica del cdlculo de las consecuencias de las acciones
individuales. Conforme al criterio de “correccién”, los actores
politicos establecen su identidad segin la situacién en que estan
y determinan los cursos de accién “correctos” para esas identi-
dades. Asi, politicos, burédcratas, legisladores, jueces y lideres
establecen quiénes son ellos en cada proceso de toma de decisio-
nes y, posteriormente, identifican dentro del conjunto de reglas
institucionales el patrén de comportamiento apropiado para
ellos en esa situacién (March y Olsen, 1984, 1989).10

10 Estos autores no excluyen la posibilidad de un ejercicio racional por parte de los
individuos ni de conductas oportunistas; sin embargo, consideran que dados los altos
niveles de incertidumbre que existen en la vida politica y, en consecuencia, las obvias
dificultades para que un agente realice con certeza un ejercicio de célculo de conse-
cuencias, lo més probable es que se decida por el curso de accién que para ese actor y
para esa situacién particular sea considerado correcto en los c6digos de comportamien-
to institucionalizados en la organizacién. Ante altos niveles de incertidumbre es més
seguro ajustarse a “lo correcto” que intentar optimizar.
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Tanto North como March y Olsen coinciden al considerar una
institucién como un conjunto de reglas para reducir incertidum-
bre. Incertidumbre en el intercambio, segiin North, y ambigiie-
dad en la toma de decisiones, segin March y Olsen. Sin embargo,
el concepto de regla que usan es distinto. North arguye que las
reglas o normas son respetadas principalmente para evitar una
sancién. March y Olsen, por su parte, sostienen que las reglas
representan las rutinas, procedimientos, estrategias y tecnolo-
gias alrededor de las cuales se articula la vida de la organizacién.
Detras de ellas existen creencias, paradigmas, cédigos de conduc-
ta; en una frase, la cultura organizacional. Eventualmente, algu-
na regla puede ser impuesta por medio de un ejercicio de autori-
dad y es factible que para conseguir su cumplimiento pueda ser
necesaria la coercién, sin embargo, méas frecuentemente, los
miembros de una organizaciéon obedecen las reglas porque -éstas
representan el cédigo de comportamiento correcto que han
aprendido por educacién o sociabilizacién (March y Olsen, 1989).

Mientras que tanto para los sociélogos como para North la
“institucionalizaciéon” tiene lugar fuera de la organizacién y son
las organizaciones las que se mueven dentro de entramados
institucionales, para March y Olsen el proceso de institucionali-
zacién tiene lugar fundamentalmente dentro de las organizacio-
nes. El proceso de institucionalizacién consiste en la transforma-
cién paulatina de las précticas organizacionales en reglas
institucionales que se expresan en forma de procedimientos,
cédigos de comportamiento, leyendas, convenciones, mitos, etcé-
tera (March y Olsen, 1989). De esta manera, la vida organizacio-
nal se desenvuelve alrededor de un sistema de reglas, creencias
y significados compartidos por todos los miembros de la organi-
zacién. Este “marco institucional” se convierte en parte de la
realidad organizacional, en algo que “se da por hecho”, en la
“forma acostumbrada de hacer las cosas” y como tal afecta no
s6lo la toma de decisiones y demés comportamientos organizacio-
nales, sino la misma interpretacién del mundo que realizan los
miembros de la organizacién.

Consecuentemente, desde la perspectiva del nuevo institucio-
nalismo, la politica tiene otras dimensiones mas alla de la agre-
gacién de los intereses individuales: es también un proceso crea-
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dor de significados compartidos, valores, interpretaciones del
mundo, etcétera. Aceptamos que las preferencias de los actores
politicos no son estables y que pueden modificarse a partir de los
mismos procesos de decisién, la practica de la politica es enton-
ces el origen de nuevos simbolos y nuevas creencias que vuelven
inteligible la accién politica para los agentes propiamente politi-
cos, en particular, y en general para la sociedad. De esta manera,
los resultados obtenidos por medio de las politicas de gobierno
pueden, con cierta facilidad, convertirse también en resultados
buscados por la sociedad.

La importancia de los procesos politicos estd estrechamente
relacionada con los mecanismos de legitimacién del sistema poli-
tico. Para los institucionalistas el problema de la legitimacién
consiste en una correcta conduccién de los procesos politicos,
mas que en los resultados de la gestién gubernamental. El pro-
ceso de legitimacién tiene méas que ver con los procedimientos
por medio de los cuales se toman las decisiones, que con los
resultados de estas decisiones. El énfasis que las organizaciones
piblicas ponen en mostrar y demostrar a la sociedad que en ellas
opera una adecuada conduccidén en las decisiones piblicas, que
las decisiones se toman de acuerdo con procedimientos conside-
rados aceptables y correctos por la sociedad, sugiere que existe
una preocupacién mucho mayor por justificar las decisiones que
por obtener resultados convincentes.

No es sorprendente que March y Olsen sean escépticos con
respecto a las posibilidades de éxito que pueda tener un redisefio
institucional voluntarista basado en un esquema de racionalidad
fuerte. Como muestran con sus anilisis de los programas de
reforma en la administracién piblica estadounidense los objeti-
vos perseguidos rara vez son alcanzados, los programas de refor-
ma se ejecutan s6lo mientras dura el entusiasmo del Ejecutivo,
las reformas resultan disefios organizacionales que nadie habia
previsto con anterioridad, etcétera. Aparentemente, s6lo queda
confiar en una evolucién lenta de las formas institucionales que
se encuentra muy cercana a lo que podria llamarse la evolucién
de la cultura organizacional. No se sigue de ello, sin embargo,
que sea imposible inducir cambios en el marco institucional. El
problema es elegir y aplicar una estrategia apropiada al hecho de
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que las organizaciones y los contextos institucionales evolucio-
nan, més que transformarse radicalmente. La estrategia correc-
ta no es tratar de establecer una nueva armazén institucional
totalmente diferente de la anterior, sino insistir constantemente
en la introduccién de unas cuantas variables que, una vez inte-
gradas en el andamiaje institucional, tengan en el interior de
éste un efecto multiplicador.

Comparacion y conclusiones

Algunas similitudes y diferencias ya han sido sugeridas més
arriba. Primero, mientras que para North y los sociélogos las
instituciones son fundamentalmente fenémenos supraorganiza-
cionales, March y Olsen las estudian como parte de la realidad
organizacional. Segundo, mientras.que la corriente sociolégica y
la politica dan mucha mayor importancia a los elementos cognos-
citivos y culturales, y consecuentemente a los procesos de educa-
cién y sociabilizacién como explicacién del orden social y
politico, para North el entramado institucional es un conjunto de
reglas que se observan por evitar una posible sancién. De la
misma manera, la legitimidad de las instituciones, organizacio-
nes o decisiones en el caso de los socidlogos o de March y Olsen
se deriva de seguir los procedimientos aceptados, mientras que
para North los procesos de legitimacién estan también relaciona-
dos con los resultados que se obtienen del arreglo institucional:
el entramado institucional vigente tiene problemas de legitima-
cién cuando no puede garantizar resultados justos a los partici-
pantes, ya sea porque las instituciones no son capaces de obligar
a todos ellos a seguir las reglas o porque los resultados produci-
dos por el entramado institucional actual dejan de ser considera-
dos como justos por un grupo social.

Los problemas de legitimidad plantean el conflicto de los
mecanismos de adecuacidén del entramado institucional, es decir,
el viejo problema de explicar por qué y c6mo cambian las institu-
ciones. En los tres casos el motor del cambio son los desajustes
que ocurren entre la institucién y el medio ambiente: el ritmo de
evolucién del medio ambiente y el de las practicas institucionales
normalmente no coinciden, lo que hace que, en consecuencia,
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eventualmente sean necesarios ajustes en las estructuras insti-
tucionales para empatar institucién con ambiente. Lo que es
distinto en cada corriente es el potencial de cambio que se le
estima al medio ambiente. En el escenario sociolégico, donde el
medio ambiente de un campo organizacional esta compuesto por
otros campos organizacionales que, al igual que el primero, fue-
ron construidos lentamente por medio de elementos culturales y
cognoscitivos, es dificil imaginarse ambientes inestables y de
riapida transformacién. Ambiente y campo organizacional evolu-
cionan tranquilamente ya que la velocidad de cambio del primero
es lo suficientemente lenta para permitir al segundo adaptarse
paulatinamente. En este caso, el papel de la racionalidad es
practicamente nulo. North, en el otro extremo, sugiere que pue-
den ser necesarios procesos de reacomodo institucional debido a
inconsistencias entre alguna o algunas reglas de la institucién y
una transformacién importante en el ambiente. Estos procesos
son susceptibles de ser disefiados y ejecutados con un cierto
grado de racionalidad. March y Olsen tienden a situarse en una
posicién intermedia; por una parte, sugieren que las organizacio-
nes evolucionan impulsadas por su interrelacién con el ambien-
te, pero al mismo tiempo admiten que es posible inducir elemen-
tos estratégicos en el desarrollo del entramado institucional de
las organizaciones. ’

Estas diferencias indican que el debate sobre la realidad
organizacional que comenzé hace casi cuarenta afios se encuen-
tra todavia abierto. No existe consenso con respecto a los niveles
de racionalidad que son susceptibles de usarse exitosamente
dentro de las organizaciones y, en consecuencia, tampoco con
respecto al grado de control que realmente ejercen las estructu-
ras de gobierno de una organizacién sobre el desarrollo de su
entramado institucional. Existen, sin embargo, nuevas pistas y
lineas de investigacién para estudiar estos problemas. Tal vez la
mayor aportacién del nuevo institucionalismo es la idea de con-
cebir la frontera entre organizacién y medio ambiente como una
divisién sumamente porosa por la cual atraviesan facilmente
reglas, rutinas, creencias y significados en ambas direcciones.
Ahora sabemos que los procesos de institucionalizacién y la
difusién de las practicas institucionales de unas organizaciones
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a otras, la escasez de atencidén organizacional, la coincidencia
temporal de problemas y soluciones, y la posible inestabilidad de
las preferencias, son factores que se deben considerar, aunque
no conformen entre ellos un cuerpo tedrico coherente para la
explicacidon de acontecimientos sociales y politicos que tercamen-
te se resisten a entrar por el aro de la racionalidad neoclésica.

Ciudad de México, diciembre de 1993.

DA A\
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