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¢Existe como estudio del objeto de la administracion publica
el nuevo institucionalismo?

José Juan Sanchez Gonzalez

I. Estudios del objeto de la Administracién Publica

Las Ciencias Sociales requieren de tres elementos fundamentales para ser
consideradas disciplinas cientificas: primero, un objeto de estudio (actividad) que le sea
propio, que tenga un caracter histérico y que se haya independizado de otras actividades
similares pero diferentes; segundo, un estudio del objeto (disciplina) que se constituye por
todas las obras, investigaciones y trabajos que los cultivadores y estudiosos han realizado en
torno al objeto de estudio de manera sistematizada y ordenada aspirando a generar teorias;
y tercero, métodos de estudio que sirva como herramienta metodologica para abordar el
analisis y estudio del objeto de estudio con un tratamiento cientifico.

La Administracion Publica desde su fundacion original —Bonnin en 1808- hasta su
origen moderno —Wilson en 1887- ha contado con diversos estudios del objeto que le
permiten continuar una larga tradicion historica de desarrollo del conocimiento de la actividad
organizada del Estado. Por limitaciones de espacio, solo mencionaremos de manera
enunciativa, no limitativa a los enfoques mas representativas y a los autores que las
simbolizan. Cabe sefalar, que en caso del Nuevo Institucionalismo, aparece de manera
marginal en los estudios de Simon, March y Crozier, aunque en el marco de las aportaciones
de la teoria organizacional.*

La Administracion Publica a lo largo de su historia, cuenta con un solo objeto de
estudio, que es la actividad organizada del Estado. Woodrow Wilson —padre de la
Administracién Publica moderna- en su estudio clasico sefiala que la Administracion como
ciencia préactica “(...) el objeto del estudio administrativo es descubrir, primero, qué puede
hacer adecuadamente y exitosamente el gobierno, en segundo lugar cémo puede hacerlo
con la maxima eficiencia y al minimo costo posible, ya sea de dinero o de esfuerzo”.?

Los estudios del objeto de la disciplina, muestran la diversidad de focus de interés
para el campo de estudio. Mientras que algunos fueron determinantes en el desarrollo tedrico
de la Administracién Publica en el siglo XX (Estado, gobierno, poder ejecutivo, burocracia y
organizacion), existen otros que siguen siendo representativos en el siglo XXI (public policy,
public management, y governance), aunque provienen del milenio anterior.

La Administracion Publica es una Ciencia Social en desarrollo que continua realizando
investigaciones propias de su objeto de estudio, que se concibe diferente a la Administracion,
gue tiene raices cognoscitivas en el Derecho y la Economia, aunque son diferentes a estas
disciplinas. Nace en el seno de la Ciencia Politica, no obstante, desde su fundacion
comienza a desarrollar su propia naturaleza y la busqueda de su propia identidad.® La
disciplina continua ampliando sus horizontes tedricos por lo que adn esta por escribirse los
nuevos derroteros disciplinarios.

! José Juan Sanchez, Gonzalez. La Administracién Publica como Ciencia. Su objeto y estudio. México, IAPEM, Plaza y
Valdes, 2001, pp. 167-200.

2 Woodrow Wilson. “El Estudio de la Administracién Publica”, Revista de Administracion Publica, Revista Conmemorativa
del 25 aniversario, México, INAP, 1980, p. 275.

® Henry Nicholas L. “La Raiz y las Ramas: Peripecias de la Administracién Puablica hacia el Futuro”. Naomi Lynn y Aarén
Wildavsky (comps.) Administracion Pablica. El Estado Actual de la Disciplina. México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 45.
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Il. El Viejo Institucionalismo en las Ciencias Sociales

La Ciencia Politica tiene sus raices en el estudio de las instituciones. Durante gran
parte del periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial la disciplina
rechazé esas raices a favor de dos enfoques tedricos mas basados en supuestos
individualistas: el conductismo y la eleccion racional. “En ambas teorias los individuos no se
ven constrefiidos por las instituciones formales o informales, sino que hacen sus propias
elecciones: y en ambas perspectivas las preferencias son exdgenas al proceso politico”.*
Mientras que en la Economia, los antecedentes del Nuevo Institucionalismo son sefialados el
historicismo aleman, la escuela austriaca y el marxismo.>

Una exitosa contrarreforma, iniciada durante la década de 1980, produjo un retorno al
fuerte interés anterior por el importante rol que desempefian las instituciones formales e
informales del sector publico. EI Nuevo Institucionalismo contiene muchas de las
caracteristicas de la version anterior de esta manera de entender la politica, pero también
hace aportes en diversos aspectos tedricos y empiricos.

Los primeros filosofos politicos empezaron a identificar y analizar el éxito de estas
instituciones en la acciéon de gobierno, y luego hicieron recomendaciones para que se
disefiaran otras instituciones basadas en aquellas observaciones, tal como lo sostenia
Aristoteles. Thomas Hobbes asistio al colapso de la vida politica durante la Guerra Civil
inglesa y por ello defendi6é la necesidad de construir instituciones fuertes para salvar a la
humanidad de sus peores instintos. John Locke desarroll6 una concepciéon mas contractual
de las instituciones publicas e inici6 el camino hacia estructuras mas democraticas.
Montesquieu identifico la necesidad de equilibrio en las estructuras politicas y establecio las
bases que tendia a debilitar los gobiernos potencialmente autocraticos. Estos pensadores
politicos podria ampliarse, pero la cuestion fundamental sigue siendo la misma: el
pensamiento politico tiene sus raices en el analisis y el disefio de las instituciones.

La tradicion politica angloamericana asignaba un papel menos significativo al Estado
gue la tradiciébn europea continental, pero aun asi los institucionalistas estadounidense se
preocuparon por estudiar las instituciones formales de gobierno. Por ejemplo, en Estados
Unidos Woodrow Wilson fue uno de los primeros presidentes de la Asociacion Americana de
Ciencia Politica durante la década de 1880 y también mas tarde fue presidente de la
Universidad de Princeton y también mas tarde presidente de Estados Unidos. Su famoso
ensayo de 1887 sobre la burocracia sefialaba lo que el gobierno norteamericano podia
aprender del gobierno europeo. Asimismo, Congressional Government de Wilson fue un
intento de lograr que los estudiosos de la Ciencia Politica consideraban los problemas del
gobierno dividido.®

Durante su vida politica Wilson fue un lider intelectual del Movimiento Progresista
(Progressive Movement). Tanto los intelectuales como los politicos vinculados al movimiento
pretendia reformar las instituciones del gobierno estadounidense, principalmente para
eliminar todo lo que consideraban un efecto perjudicial del partidismo. Esta tradicion
progresiva se reflejo méas tarde en organizaciones tales como el Centro de Informaciones de
la Administraciéon Puablica (Public Administration Clearing House) de la Universidad de
Chicago. Este grupo cont6 con destacadas personalidades —como Charles Merrianm, Louis

* B. Guy Peters. EI Nuevo Institucionalismo. Teoria Institucional en Ciencia Politica. Espafia, Gedisa, 2003, p. 13. Aunque
Peters aborda el tema del nuevo institucionalismo desde la perspectiva de la Ciencia Politica, este estudio sirve como
referencia dentro de las Ciencias Sociales y de la propia Administracién Publica.

® José Ayala Espino. Instituciones y Economia. Una Introduccién al Neoinstitucionalismo Econémico. México, Fondo de
Cultura Economica, 2000, pp. 29-31.

® Woodrow Wilson. Congressional Goverment. Boston, Hoghton Mifflin, 1900 (1884).
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Brownlow, Leonard White y posteriormente Herbert Simon- desempefio un papel importante
en la difusion de ideas de reforma, tales como la de tener administradores profesionales y
suministré asistencia para la administracion del New Deal (Dimock).

Desde el punto de vista de la teoria organizacional, el Nuevo Institucionalismo tiene
sus raices en el viejo institucionalismo de Philip Seleznick y sus asociados, no obstante, que
existen diferencias. Tanto el viejo como el Nuevo Institucionalismo comparten un
escepticismo con respecto a los modelos de organizacion basados en el acto racional y cada
uno considera la institucionalizacién un proceso dependiente del Estado que hace a las
organizaciones menos racionales instrumentalmente al limitar las opciones que pueden
segquir.’

El viejo institucionalismo era directamente politico en su analisis del conflicto de grupo
y la estrategia organizacional. El liderazgo de la Autoridad del Valle del Tennessee, por
ejemplo, cooptd el electorado externo intencionalmente, modificando los planes agricolas
mas populistas de sus creadores para proteger el programa de electrificacién rural.® En
contraste, el Nuevo Institucionalismo por lo comun ha dado menos importancia a los
conflictos de interés dentro y entre las organizaciones, o bien ha observado la forma en que
las organizaciones responden a esos conflictos desarrollando estructuras administrativas
muy elaboradas. Segun Peters, el viejo institucionalismo muestra cinco caracteristicas
propias que son las siguientes:

1) el legalismo: se ocupa de la ley y del papel central de la ley en la actividad
gubernamental. La ley constituye tanto la estructura del sector publico como una
herramienta fundamental del gobierno para influir sobre el comportamiento de los
ciudadanos. Por tanto, ocuparse de las instituciones era igual a ocuparse de la
legislacion;

2) el estructuralismo: la estructura cuenta y determina el comportamiento. El enfoque
estructuralista dej6 poco espacio para la idea de que la influencia de los individuos
modifica el curso de los acontecimientos dentro del gobierno;

3) el holismo: muchos viejos institucionalistas fueron comparativistas, debido a que su
énfasis en el andlisis formal-legal les exigia otros sistemas para poder obtener alguna
variacion;

4) el historicismo: tenian una fuerte fundamentacion historica. Los viejos institucionalistas
veian una pauta de influencia mutua y de largo plazo. Las acciones del Estado influian
sobre la sociedad en la misma medida en que la sociedad moldeaba la politica;

5) andlisis normativo: la preocupacion de los institucionalistas por las normas y los
valores significaba que su trabajo no podia ser cientifico, al menos no en el sentido
positivista del término.

Los viejos institucionalistas elaboraron un rico e importante cuerpo de conocimiento.
Aunque carecieron de incorporar factores que actualmente impulsan el analisis
institucionalista contemporaneo. El institucionalismo presagié los elementos estructurales del
gobierno, como también sus elementos histéricos y normativos.

"Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio (comp.) El Nuevo Institucionalismo en el Analisis Organizacional. México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma del Estado de México y el Fondo de
Cultura Economica, 1991, p. 46.

& Philip Selznick. “El Mecanismo de Cooptacion”. Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde. Clasicos de la Administracion
Puablica. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, Universidad Auténoma de Campeche y
Fondo de Cultura Econémica, 1999, pp. 308-320.
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[1l. El Nuevo Institucionalismo: una orientacion de estudio en las Ciencias
Sociales

Durante la década de 1950, la teoria de las organizaciones sufre cambios
fundamentales.® En una primera etapa, el paradigma racional que dominaba hasta entonces
la disciplina, es cuestionado seriamente en los trabajos de Herbert Simon.'® Simon
argumenta que los seres humanos no optimizan en sus decisiones organizacionales, debido
a dos razones: primero, su capacidad cognoscitiva es limitada, por lo que no son capaces de
procesar toda la informacion del problema; segundo, las decisiones organizacionales
normalmente se toman bajo severas restricciones de tiempo y presupuesto. Por tanto,
concluye Simon, el modelo racional de toma de decisiones como objetivo de optimizacion de
los recursos organizacionales es irreal.

Simon propone un modelo de racionalidad limitada, que deja de lado el propésito de
encontrar la alternativa 6ptima, no tiene la necesidad de examinar exhaustivamente todo el
abanico de alternativas posibles. EI modelo de racionalidad limitada es la base sobre la que
Simon y March constituyen su andlisis organizacional.’* El modelo introduce nuevos
elementos en el estudio de toma de decisiones. La mas importante es reconocer que las
organizaciones operan con escasos recursos al tomar una decision: el tiempo, la informacion
y la capacidad para procesar son limitados. Las organizaciones tienen una capacidad
limitada de atencién organizacional.

En una segunda etapa, a principios de 1970, March, Olsen y Cohen propusieron un
modelo alternativo al de racionalidad limitada para describir el proceso de toma de decisiones
en las organizaciones.'? El modelo de botes de basura (garbage can model) incluye el
elemento temporal en el estudio de las decisiones organizacionales. En este modelo las
soluciones no son disefiadas para resolver un problema en particular; por el contrario, toda
organizacion tiene permanentemente disponible un abanico de soluciones posibles que flotan
en sus instancias decisorias. Cuando un problema aparece en la agenda de la organizacion,
le es asignada una solucion ya existente, situacién que se presenta de manera fortuita.

En los afios subsiguientes, March y Olsen radicalizan ain mas su critica al concepto
de racionalidad. Insisten en que el concepto de racionalidad deforma de manera fundamental
la comprensiéon de los procesos de toma de decisiones en las organizaciones.® Su
argumento principal es que el concepto de preferencia no es compatible con la evidencia del
comportamiento organizacional: las preferencias cambian a menudo, son ambiguas y en
ocasiones los agentes pueden incluso tener preferencias inconsistentes.

° Rodolfo Vergara. “El Redescubrimiento de las Instituciones”: de la Teoria Organizacional a la Ciencia Politica. Estudio
Introductorio del libro: James G. March y Johan P. Olsen. El Redescubrimiento de las Instituciones. La Base Organizativa
de la Politica. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, Universidad Autdnoma de Sinaloa
y Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp. 11-16.

1% Herbert A. Simon. “A Behavioral Model of Rational Choice”. Quarterly Journal of Economics, 69, 1995, pp. 99-118;
Models of Man. Nueva York, Jhon Wiley, 1957; EI Comportamiento Administrativo. Madrid, Aguilar, 1970 (1947).

1 James March y Herbert Simon. Teoria de la Organizacion. Barcelona, Ariel, 1969.

12 James March y Joan Olsen. “Garbage Can Models of Decision Making in Organizations”. James March y R. Weissinger-
Batlon (cords.) Ambiguity and Command: Organizational Perspectives on Military Decision Macking. Cambridge,
Ballinger, 1986.

13 James March. “Bounded Rationality, Ambiguity and the Engeneering of Choice”. The Bell Journal of Economics, vol. 9,
nam. 2, 1978; “The Tecnology of Foolishness”. Decisions and Organizations. Oxford, Basil Blackwell, 1988; James March
y Joan Olsen. “The Uncertanty of the Past: Organizational Learning under Ambiguity”. European Journal of Political
Research, 3, 1975.

4 Los trabajos organizacionales de March y Olsen, no logran proponer un modelo alternativo que explique claramente el
comportamiento y la toma de decisiones en la vida organizacional.
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El conductismo y la eleccion racional, son dos transformaciones que constituyen el
telén de fondo contra el cual nacié el Nuevo Institucionalismo en el contexto de las Ciencias
Sociales. Los conductistas argumentaban que, para entender la politica y explicar los
resultados, los analisis no se deberian enfocar en los atributos formales de las instituciones
gubernamentales, sino en la distribucion informal del poder, en las actitudes y en el
comportamiento politico.™® Por lo que respecta a la eleccién racional con respecto a la
Administracion Publica, representa una faceta del trabajo en la economia neoclasica que
tiene las implicaciones mas radicales para la teoria de la disciplina. En esta vertiente, se
considera al individuo como la unidad basica de su analisis, de modo que el tradicional
“hombre econdmico” es reemplazado por el “hombre que toma decisiones”.*®

El estudio de las instituciones experimenta un renacimiento en todas las Ciencias
Sociales. En algunos sectores, este desarrollo es una reaccién contra la revolucion
conductual de décadas anteriores, la cual interpretdé la conducta econdmica y politica
colectiva como la consecuencia agregada de la eleccion individual. Los conductistas
consideraban a las instituciones epifenomeénicas, la simple suma de las propiedades al nivel
individual. Pero su omision del contexto social y de la permanencia de las instituciones
sociales trajo un costo muy alto, especialmente en un mundo en que “las instituciones
sociales, politicas y econdmicas se han expandido, se han vuelto considerablemente mas
complejas y cuentan con mas recursos, y prima facie son mas importantes para la vida
colectiva”.!’

Los primeros defensores del Nuevo Institucionalismo, especialmente James March y
Johan Olsen, quienes dieron nombre al movimiento (1984), hicieron declaraciones positivas
acerca de lo que creian que la teoria politica empirica debia ser. Afirmaban, que los
enfoques conductista y de eleccién racional, visiones que habian caracterizado las teorias de
la politica desde 1950, se caracterizaban por ser contextualista, reduccionista, utilitaria,
instrumentalista y funcionalista.*®

A partir de estas criticas de la Ciencia Politica de la época, March y Olsen propusieron
crear un Nuevo Institucionalismo, el cual remplazaria las cinco principales caracteristicas de
la Ciencia Politica, por una concepcion que colocara la accién colectiva en el centro del
analisis en las Ciencias Sociales.

Desde la perspectiva institucional, el objetivo de los estudios politicos no es analizar el
enfrentamiento, sino los mecanismos de formacién del consenso y la creacion de metas
colectivas en la sociedad. En consecuencia, la unidad de andlisis no es el individuo y sus
preferencias, sino el conjunto de reglas, normas y tradiciones que existen en las distintas
organizaciones que conforman el sistema politco y el es conocido como marco
institucional.*

1> Jorge Javier Romero. “Estudio Introductorio. Los Nuevos Institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. En Walter
W. Powell y Paul J. Dimaggio (comp.) EI Nuevo Institucionalismo en el Andlisis Organizacional. México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma del Estado de México y el Fondo de
Cultura Econdmica, 1991, p. 9.

16 Omar Guerrero. Teoria Administrativa del Estado. México, Oxford University Press, 2000, p. 285.

7 James G. March y Johan P. Olsen. “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”. American
Political Science Review, 78, 1984, pp. 734.

'8 James G. March y Johan P. Olsen. El Redescubrimiento de las Instituciones. La Base Organizativa de la Politica.
Meéxico, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma de Sinaloa y Fondo de
Cultura Economica, 1997, p. 33.

9 Rodolfo Vergara. Op. cit. pp. 9-10.
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IV. El Nuevo Institucionalismo: diversos géneros y no solo una criatura

El Nuevo Institucionalismo es un enfoque tedrico que ha aparecido en las Ciencias
Sociales anglosajonas durante los ultimos 20 afios como una reaccion en contra del éxito del
enfoque racional. Tipicamente, los modelos racionales prestan poca atencién e importancia
al contexto en que se desenvuelven los agentes. En estos modelos, la interaccion entre
agentes esta libre de toda “friccion”, por lo cual es suficiente con conocer las preferencias de
los individuos y asumir las premisas del modelo racional para reducir su comportamiento. Por
el contrario, el Nuevo Institucionalismo argumenta que los contextos institucionales —
politicos, sociales, econémicos, culturales- dentro de los que actian los individuos influyen
de manera determinante sobre su comportamiento.*

“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econdomico. El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionaron a
lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el cambio histérico”.?*

Para el Nuevo Institucionalismo, las organizaciones desarrollan caracteristicas
institucionales que las diferencian a unas de otras. Estas caracteristicas son el factor mas
importante por considerar para entender el comportamiento de los agentes. En
consecuencia, el objetivo de este movimiento es analizar los procesos por los cuales las
instituciones desarrollan sus caracteristicas particulares y describir las formas en que estas
caracteristicas influyen en el comportamiento de los miembros de la institucion.

Aunque tiene un origen comun, el Nuevo Institucionalismo no es una corriente de
pensamiento homogénea; por el contrario, bajo este nombre se agrupa trabajo académico
realizado en diversas disciplinas de las Ciencias Sociales y desde enfoques tedricos
relativamente diferentes.?? March y Olsen afirman que: “Es probable que fuese méas exacto
describir el pensamiento reciente como la mezcla de elementos de un viejo institucionalismo
con estilos no institucionales de las teorias politicas recientes”.?® Peters sefiala que “(...) el
nuevo institucionalismo no es, por asi decir, un ejemplar, sino un género y contiene diversas
especies”.?*

DiMaggio y Powell (1991) afirman que en el Nuevo Institucionalismo *(...)
frecuentemente es mas facil ponerse de acuerdo sobre lo que no es que sobre lo que es.
Hay varias razones para esta ambigledad: los estudiosos que han escrito sobre las
instituciones a menudo las han definido de manera casual; el institucionalismo tiene distintos
significados en diferentes disciplinas; incluso dentro de la teoria de la organizacion, los
‘institucionalistas’ difieren en el relativo énfasis que dan a las caracteristicas micro y macro,
en sus ponderaciones de los aspectos cognoscitivo y normativo de las instituciones, y en la
importancia que atribuyen a los intereses y a las redes de relaciones en la creacién y difusion
de las instituciones”.?> De hecho, hay muchos institucionalismos nuevos —en la economia,
teoria de la organizacidn, ciencia politica y eleccién publica, historia y sociologia- casi
desvinculados, excepto por una conviccibn comun de que los arreglos institucionales y los
procesos sociales mas importantes.

2 |bid, pp. 16-17.

! Douglass C. North. Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Econémico. México, Fondo de Cultura Econémica,
1995, p. 13.

% Ibid, p. 17.

28 James G. March y Johan P. Olsen. Op. cit. p. 43.

B, Guy Peters. Op. cit. p. 14.

2 Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio (comp.) Op. cit. p. 33.
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Las tipologias del Nuevo Institucionalismo son variadas y diferentes. Vergara (1997)
propone tres corrientes: Nuevo Institucionalismo en la Economia, la Sociologia y la Ciencia
Politica.?® Hall y Taylor (1994) proponen cuatro subdivisiones: el Nuevo Institucionalismo en
la Historia comparada; el Nuevo Institucionalismo racionalista; el Nuevo Institucionalismo
econémico; y el Nuevo Institucionalismo sociololégico.?” Por su parte, Scott (1995) divide el
Nuevo Institucionalismo en tres corrientes: regulatorio (econdmico), normativo (ciencia
politica) y cognitivo (sociolgico).?® Peters (2003) divide al Nuevo Institucionalismo en cinco
géneros, segun el siguiente cuadro 3.

Uno de los elementos centrales de la vertiente del Nuevo Institucionalismo es, sobre
todo, el analisis de la estabilizacién y del cambio institucional, con el enfoque de la teoria
organizacional y el papel de las instituciones en un contexto politico, a partir de las
modificaciones en las reglas, en las normas, en las tradiciones y en los ambientes de
estructuras publicas.?

El cambio institucional es el producto del ajuste de reglas, complementado con un
analisis de las transformaciones en la estructura juridica y funcional, mismos que se pueden
manifestar a partir de dos procesos diferenciados: el primero de orden agregativo, y el
segundo de orden integrativo. De acuerdo con March y Olsen, “los procesos agregativos
consisten en una negociacion o regateo en el cual los grupos o individuos involucrados
aceptan sacrificar algunos de sus preferencias a cambio de satisfacer otras necesidades (...)
los procesos integrativos son aquellos en los que los ciudadanos participan en una dindmica
de preferencias compartidas por todos”.*°

El Nuevo Institucionalismo dota de herramientas sustantivas para interpretar y analizar
a las organizaciones en coyunturas de cambio con estabilidad y a partir de la
reestructuracion de las arenas de poder y de negociacién. Para ello, se requiere tomar en
cuenta dos asuntos centrales: 1) como interpretar la relacion entre instituciones y
comportamiento institucional; y 2) como explicar el proceso mediante el cual las instituciones
surgen o cambian.®!

El Nuevo Institucionalismo es una teoria que explica la estabilidad en los procesos
sociales, a partir del conocimiento de las reglas y de su contexto organizacional; y también
deriva del hecho de que no considera a los agentes como personas autonomas e
independientes, pues siempre estan sujetos a una serie de transacciones en las que se
manifiestan relaciones de poder, no por atributo sencillamente sino por elementos de
transaccion.

% Rodolfo Vergara. Op. cit. pp. 17-24.

2" p. Hall y R. Taylor. “Political Science and the Four New Institutionalisms”. Texto presentado en el encuentro annual de la
American Political Science Association. New York, septiembre de 1994,

%8 R. Scott. Institutions and Organizations. Thousand Oaks, Sage, 1995.

2], March y J. Olsen. Op. cit. pp. 75-76.

% |bid, pp. 199-200.

3! peter Hall y Rosemary Taylor. “La Ciencia Politica y los Tres Nuevos Institucionalismos”. Victor Alarcon y Héctor
Zamitiz (coords.) La Revista Conmemorativa del Colegio. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica, 1999, pp. 15-51.

% Michel Crozier y Erhard Friedber. El Actor y el Sistema. Las Restricciones de la Accién Colectiva. México, Alianza
Editorial, 1990, pp. 70-73.
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V. ¢Hay un Nuevo Institucionalismo en la Administracion Pablica?

Para responder a esta pregunta compleja, desde la perspectiva de la disciplina,
sugerimos algunas argumentaciones, sujetas a una mayor argumentacion y discusion. En
primer lugar, la Administracion Publica es una ciencia interdisciplinaria que continua
recibiendo aportaciones de otros campos de estudios de las Ciencias Sociales. No obstante,
gue en los inicios de la disciplina diversos enfoques prevalecieron en los temas de la agenda
del campo de estudio —juridico, politico, econdémico, psicolégico y socioldgico- en la
actualidad, los intereses, preocupaciones, énfasis y orientaciones se encuentran enfocados a
otros aspectos como asuntos éticos, legales, ciudadanos y del interés publico.

En segundo lugar, aunque el Nuevo Institucionalismo es un género interdisciplinario
gue se nutre de diversos campos disciplinarios, los enfoques econdémicos, socioldgicos,
histéricos y politicos. No obstante, la veta del Nuevo Institucionalismo en la bibliografia mas
relevante y especializada de la Administracion Publica no aparecen de manera evidente y
documentada. Debe reconocerse que es desde la Ciencia Politica, donde la preocupacion
del Nuevo Institucionalismo emerge mas ligada a las preocupaciones de la Administracion
Pulblica. Sin embargo, no existe un arraigo de esta corriente en el campo de estudio. Una
revision exhaustiva de las principales revistas y libros publicados en la materia, podrian
confirmarlo.

En tercer lugar, se puede sostener que no existe una corriente con suficiente
sistematizacion y presencia del Nuevo Institucionalismo en la Administracion Publica. En el
caso de que exista, se encontraria en sus inicios y comenzando a intentar aplicar los
principales supuestos tedricos en la disciplina. Mientras que los enfoques de las politicas
publicas (policy), la gerencia o gestién publica (management) o la gobernanza (governance),
han propiciado cada uno en su momento histérico producido estudios, investigaciones y
debates para incrustarse en la disciplina, el Nuevo Institucionalismo no es un enfoque
dominante en la actualidad.

En cuarto lugar, la aplicacion del Nuevo Institucionalismo en la Administracion Publica
esta en construccién y en proceso de elaboracion dentro del campo de estudio. ¢ Es el Nuevo
Institucionalismo una moda comparada con los avances logrados en lo econémico, politico y
sociolégico? Los especialistas en la disciplina tendrdn que demostrar las aplicaciones para
este género de estudio. De lo contrario, sera soOlo una orientacion de estudio no
predominante en los diversos estudios del objeto de la Administracion Publica.

En quinto lugar, en una perspectiva optimista del asunto, debe reconocerse que a
pesar de que se afirma que el Nuevo Institucionalismo no es una escuela unificada, ello no
sugiere que sus aportaciones no sean notables en el campo disciplinario de la Administracion
Pablica. Lo relevante es que nuevas formas de expresion en el campo de estudio se
manifiestan y enriquecen los estudios de la disciplina, asi como el ejercicio mismo de la
accion publica.?

En quinto lugar, existe evidencia que si bien la Administracién Publica es confrontada
y cruzada no solo con uno, sino con varios enfoques del Nuevo Institucionalismo, es
conveniente resaltar que estos han hecho grandes aportaciones, desde sus perspectivas, al
campo organizacional en la vida de las instituciones. También han avanzado en las
percepciones sobre la creacion y el cambio organizacional en las que la accion de los
individuos debe verse como un asunto de preferencias, intercambios y suma de voluntades,

% Juan de Dios Pineda Guadarrama. Enfoques Contemporaneos de la Administracion Publica. México, IAPEM, 2002, p.
171; Bruce J. Perlman y Juan de Dios Pineda Guadarrama (coords.) The New Institutionalism in México. Reflections on
Mexican Public Administration. México, The University of New Mexico, 2004.
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en un marco de arreglos formales, asi como la participacion de los actores.

En suma, la Administracién Publica es un campo de estudio interdisciplinario que
después de mas de un siglo, ha conformado diversas orientaciones tedricas ancestrales,
actuales y contemporaneos. El Nuevo Institucionalismo, un género de estudio y no una
criatura anica, como sefala Peters, tiene una referencia dentro de la disciplina en el contexto
de la teoria organizacional. Las contribuciones de Simon y March al campo de estudio fueron
determinantes en su contexto y formaron parte de la evolucion del estudio de la
Administracién Publica. Existen todavia una enorme corriente de estudiosos que contindan
abrevando en sus aportaciones dentro del campo de la teoria organizacional, pero desde una
perspectiva general, mas enfocada a la naturaleza propia de la disciplina.*

VI. A manera de conclusiones

El ensayo exploratorio, sugiere que dentro de los estudios del objeto de la
Administracion Publica las principales aportaciones del Nuevo Institucionalismo se
encuentran en el contexto de la teoria organizacional, a partir de los estudios de Simon y
March, relativos a la toma de decisiones y al modelo de racionalidad limitada. Sin embargo,
el enfoque del Nuevo Institucionalismo sigue siendo una corriente marginal dentro de otras
orientaciones de estudio de la disciplina.

De acuerdo con la revisién general al viejo institucionalismo, donde sobresalen las
aportaciones de los estudiosos de la Ciencia Politica, la Economia y la Sociologia, asi como
algunas contribuciones por ejemplo de Woodrow Wilson y Seleznick, siguen siendo
accesorias las aportaciones en el campo de estudio. En parte, por la predominancia de
enfoques tedricos como los de las politicas publicas, que incorporan las variables politicas en
el contexto de la toma de decisiones de los diversos cursos de accion. Ademas, de enfoques
mas pragmaticos y utilitarios como los de la gerencia o gestién publica, que mediante un
conjunto de acciones se busca mejorar la eficiencia y eficacia del sector publico, frente a
nuevos requerimientos de una sociedad mas participativa y deliberativa. Incluso, el enfoque
de la gobernanza que propone mejorar las habilidades y capacidades del gobierno, para
atender de una manera menos jerarquica los asuntos publicos, para mejorar la legitimidad y
credibilidad de los agentes gubernamentales.

El Nuevo Institucionalismo definida por Peters, como un género mas que una criatura,
integrado de varios tipos de institucionalismo con énfasis particulares y preocupaciones
propias de acuerdo al institucionalismo que se refiera, muestra que no se trata de un estudio
homogéneo, mas bien, nos encontramos con un objeto interdisciplinario construido en el
marco de las Ciencias Sociales. En este contexto, las aportaciones del Nuevo
Institucionalismo a la Administracion Publica provienen del campo de la Ciencia Politica a
través de la teoria organizacional y muy particularmente, de los modelos de racionalidad
limitada de Simon y de las aportaciones de Ostrom en la vertiente de eleccién publica.
Contribuciones que aunque relevantes en su momento, forman parte de la trayectoria teérica
de la disciplina.

Por todo lo anterior, este autor sostiene la idea de que no existe como estudio del
objeto de la Administracion Publica el Nuevo Institucionalismo, como corriente predominante
y sobresaliente en el campo de estudio en la actualidad. Sin embargo, ello no significa que
como orientacion de estudio e investigacion en la agenda de la Administracion Publica, exista
de manera circunstancial en la diversos de la disciplina. Finalmente, toca a los especialistas

¥ Michael M. Harmon y Richard T. Mayer. Teoria de la Organizacion para la Administracion Publica. México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica y Fondo de Cultura Econdémica, 1999.
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gue se identifican con el Nuevo Institucionalismo dentro del campo de estudio, retomar esta
ardua tarea de mostrar que este género de estudio pueda resultar una criatura con lazos
sanguineos dentro de la Administracion Publica.

No ocurre lo mismo en el campo de la Ciencia Politica. Peters se pregunta ¢ existe un
Nuevo Institucionalismo en la Ciencia Politica? Responde que existe una perspectiva Unica,
aunque diversificada, de la politica. “El punto fundamental que unifica a todos estos enfoques
y sus diversos componentes es simplemente que consideran a las instituciones como
elemento central de la vida politica. En estas teorias las instituciones son la variable que
explica la mayor parte de la vida politica, y son también los factores que requieren
explicacion. ElI argumento basico es que las instituciones cuentan, y que cuentan mas que
cualquier otra cosa que se pudiera usar para explicar las decisiones politicas”.>
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Cuadro No. 1
Objetos de estudio de la Administracién Publica

Objetos de estudio

Representantes

Caracterizacion

Estado

Lorenzo von Stein,

Jean Charles Bonnin,
Von Mohl, Bluntschli
Otto Mayer, V.E.
Orlando y Carlos Marx

La administracion publica es la actividad organizada del
Estado y es la ciencia de la injerencia del Estado. El
Estado es el objeto de estudio de la disciplina, pero uno
de sus instrumentos mas importantes es la
administracion publica. Puede afirmarse que este es el
primer objeto de estudio de la Administracién Publica,
como parte de la herencia histérica del cameralismo.

Gobierno Woodrow Wilson, Frank | Estos autores realizan una mayor delimitacién del objeto
Goodnow, de estudio de la administraciéon publica. Wilson ha dicho
Guillermo Willoughby, que la administracién puablica es tan antigua como el
Richard Rose propio gobierno. Consideran estos autores que el Estado
como objeto de estudio implica la concurrencia
interdisciplinaria; con el gobierno la disciplina tiene un
objeto mas definido.
Poder Omar Guerrero Esta interpretacion considera al poder como objeto de

estudio de la administracion publica, debido a que el
gobierno cumple funciones de poder (dominacién) y
tutelares (administrativas). Para la Ciencia Politica, su
objeto es el gobierno en sus dimensiones politicas y de
dominacion estatal, mientras que para la Administracién
Publica, el gobierno en su dimensiéon administrativa y la
dominacion efectiva.

Poder Ejecutivo

Woodrow Wilson
Omar Guerrero

El poder ejecutivo ha llegado a ser el centro del poder
superior del Estado, debido a la decadencia del
parlamentarismo como centro de poder de las clases. Un
poder ejecutivo fuerte es por tanto producto de un Estado
fortalecido sobre la sociedad.

Poderes (Ejecutivo, | Felix Nigro Este autor considera que el objeto de estudio para

Legislativo y Judicial) identificar a la Administracion Publica es su conexion con
las tres ramas tradicionales del poder: la ejecutiva, la
legislativa y la judicial. Esta corriente es marginal dentro
de la disciplina.

Burocracia Max Weber, Laski Para la Administracion Publica es esencial el papel de la

L. von Misses, Fritz
Marx, M. Crozier, Guy
Peters, entre otros.

burocracia en el fortalecimiento de los gobiernos
contemporaneos, por lo algunos estudiosos consideran
que la burocracia seguira siendo un objeto de estudio por
largo tiempo.

Organizacion

Herbert Simon, J. March,

R. Merton, Selznick,
Blau, Crozier
Mayo, Roethlisberger,

Dickson, Barry
Bozeman, entre otros.

La Administracion Publica debe ser nuevamente pensada
y con ella la naturaleza y funciones del Estado, asi como
las formas de organizacion que caracterizan a la
sociedad. El estudio de la Administracién Publica puede
ser dimensionado desde la teoria de la organizacion,
pero no como campo interdisciplinario, sino como espacio
plural de reflexién en el que pueda conformarse una base
paradigméatica lo suficientemente sélida desde la cual
abordar la diversidad y multiplicidad de la organizacion.
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Objetos de estudio

Representantes

Caracterizacion

Public Management
(Gerencia o Gestion
Publica)

F. Taylor, C. Merriam

Luther Gulick,
Marshall Dimock, M.
Messenet, Roman
Laufer y Alain Burland
Michael Barzelay, C.
Hood, Barry
Bozeman, entre otros

El management publico esta constituido por un
campo de interseccion dominado por un conjunto
de disciplinas diversas, tales como el management
y las ciencias de la organizacién, por un lado, y las
ciencias administrativas y las ciencias politicas, por
el otro. El management publico es una metodologia
de definicién del sector publico diversa del Derecho
y de la perspectiva institucional, definicibn que
encara la crisis y separacion de los sectores publico
y privado que el management resuelve.

Public Policy
(Politicas Publicas)

Harold Stein, Harold
D. Lasswell, Charles
Lindblom, Yehezkel

Dror, Peter de Leon,
May y Wildavsky, Luis

Una de las mayores aportaciones de las politicas
publicas a la Administracion Publica es su renovado
enfoque politico, que vuelve a descubrir el caracter
politico de la disciplina. Es un objeto de estudio
reciente, innovador y con contribuciones esenciales

A. Villanueva, entre|para entender la forma que opera el gobierno en la
otros actualidad.
Governance Renate Maynetz, | La governance es una herramienta Util que permite
(gobernanza, Marco Meneguzzo, | comprender la naturaleza politica de la gestién
gobernabilidad y | Amadeu Sola, Luis A. | publica. Esto es asi, debido a que regresa la mirada
gobernancia) Villanueva, Manuel | del gobierno a actores que se suponian eran

Alcantara, Claus Offe
Guy Peters, Luciano
Tomassini, entre otros

aliados naturales de la actividad gubernativa.
Cuando en realidad dichos actores (ONG’s,
organizaciones de voluntarios y ciudadanos)
requieren ser  consultados, incluidos vy
representados en las politicas publicas que tendran
impacto en su vida cotidiana.

Fuente: elaboracién propia con el esquema del autor en sus obras: La Administracion Publica como Ciencia. Su
objeto y estudio. México, IAPEM, Plaza y Valdes, 2001, pp. 167-200; Gestion Publica y Governance. México,

IAPEM, 2002, pp. 293-377.

Cuadro No. 2

Criticas al viejo institucionalismo

Critica

Descripcion

Contextualismo

Mas inclinada a ver la politica como parte integral de la sociedad que a
diferenciarla del resto de la sociedad.

Reduccionista

Mas tendiente a ver el fenémeno politico como consecuencia adicional del
comportamiento individual que a atribuir los resultados de la politica a las
estructuras y reglas de un comportamiento adecuado.

Utilitaria Més apegada a ver la accion como proveniente de célculos de interés personal

gue como respuesta a obligaciones y deberes.

Instrumentalista | Mas propensa a definir la toma de decisiones y asignacién de recursos como
preocupaciones medulares de la vida politica que atenta a los modos en que

ésta se organiza en torno al desarrollo mediante simbolos, ritos y ceremonias.

Funcionalista Mas inclinada a ver a la historia como mecanismo eficiente para alcanzar un
equilibrio apropiado que interesada en las posibilidades de desajuste y de falta

de singularidad en el desarrollo historico.

Fuente: elaboracion propia en base James March y Johan Olsen, op. cit. p. 43.
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Cuadro No. 3
Géneros del Nuevo Institucionalismo

Tipos de nuevo
Institucionalismo

Descripcion

Institucionalismo normativo

March y Olsen en su articulo fundacional (1984) y luego sus otros
escritos (1989;1995). Pone énfasis en las normas de las
instituciones como medios para comprender cémo funcionan estas
y cOmo determinan, o al menos moldean, el comportamiento
individual.

Institucionalismo de la
elecciébn publica (Rational
Choice Institutionalists)

Sostienen que en vez de guiarse por normas y valores, los
comportamientos son una funcién de las reglas y los incentivos.
Para este grupo las instituciones son sistemas de reglas y alicientes
para el comportamiento, dentro de las cuales los individuos tratan
de maximizar su beneficio.

Institucionalismo histérico
(Historical Institutionalists)

El punto de partida para el andlisis esta en las decisiones que se
toman tempranamente en la historia de toda politica y de todo
sistema de gobierno.

Institucionalismo  empiricos
(Empirical Institutionalists)

Estdn mas préximos al viejo institucionalismo. Argumentan que la
estructura del gobierno marca una diferencia en la manera en que
se procesan las politicas y en las decisiones que toman los
gobiernos.

Institucionalismo
internacional
Institutionalism)

(International

Resalta el lugar tedérico asignado a la estructura al explicar el
comportamiento de los Estados y los individuos. Uno de los
ejemplos mas claros es la teoria del régimen internacional, que da
por sentada la existencia de interacciones estructuradas de manera
muy similar a lo que seria de esperar dentro de instituciones de
nivel estatal.

Institucionalismo social
(Societal Institutionalism)

Describen la estructuracién de relaciones entre Estado y sociedad.
Las conceptualizaciones de estas relaciones, implican una
interaccibn mas estructurada entre los actores oficiales y no
oficiales en el proceso de gobierno, y por ello se acercan a la
condicién institucional.

Fuente: elaboracion propia en base a Guy Peters, op. cit. p. 37-39.
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