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1
INTRODUCCIÓN

En esta parte se plantean el objeto de estudio del trabajo, el problema a analizar, los objetivos, las hipótesis y la metodología y los instrumentos metodológicos aplicados para el desarrollo de la tesis, además de describir su capitulado. 

1.1
El objeto de estudio

El Estado, cualquiera que sea la forma de gobierno y el régimen político adoptado, cumple una serie de funciones en su relación con la sociedad. Estas funciones van desde el ámbito político (procuración de justicia, relaciones con el exterior, organización y regulación de elecciones), el social (educación, salud, cuidado y protección del medio ambiente), la economía (promoción y regulación del desarrollo, construcción de infraestructura), servicios públicos de diversa naturaleza, incluyendo la urbana y muchos más.

En un Estado federal, como es el caso de México, éstas funciones o competencias se distribuyen entre los distintos ámbitos de gobierno que lo integran y se definen formalmente en la constitución federal. De esta manera existen competencias exclusivas de cada orden de gobierno. También hay facultades coincidentes, y responsabilidades de coordinación entre federación y estados, por una parte y entre estados y municipios, por la otra. De igual forma se definen competencias concurrentes entre federación y estados, entre estados y municipios y entre federación, estados y municipios. El conjunto de arreglos que los tres ámbitos de gobierno realizan para la instrumentación de dichas competencias, facultades o responsabilidades se denomina relaciones intergubernamentales (RIG´S). 

El cumplimiento de estas funciones requiere del acopio de recursos vía diferentes medios (impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones de seguridad social y ventas de bienes y servicios) y la formulación de presupuestos de egresos por parte de los diversos órdenes de gobierno, que a su vez generan un conjunto de acuerdos que conforman las RIG´S de carácter fiscal, que en el caso de México se instrumentan mediante el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal (SNCF).

El SNCF en su etapa moderna, vigente a partir de 1980, se norma mediante la Ley de Coordinación Fiscal (LCF) y está integrado por la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (SHCP) y las secretarías de finanzas o dependencias equivalentes de los 31 estados y del Distrito Federal y el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas (Indetec), que funge como su secretariado técnico. Con estos participantes se integran los órganos de la coordinación fiscal que son la Reunión Nacional de Funcionarios Fiscales (RNFF) y la Comisión Permanente de Funcionarios Fiscales (Comisión Permanente). Para el debate de asuntos específicos se integran Grupos de Trabajo y Grupos Técnicos ad hoc, apoyados en comités y comisiones temáticas. 

El SNCF trata con el ingreso y el gasto intergubernamental. El primero de ellos contempla tres grandes temas: política fiscal, participaciones y colaboración administrativa. Por el lado del gasto, estudia el proceso de descentralización y su financiamiento vía aportaciones, el PAFEF y otras modalidades de gasto coordinado.

1.2
El problema

El SNCF y sus instrumentos han sido rebasados por la realidad. Se ha llegado al punto en que nadie se siente razonablemente satisfecho con su funcionamiento. La federación afirma que transfiere demasiados recursos a estados y municipios, mientras que éstos reclaman su insuficiencia. 

Con la descentralización puesta en marcha a partir de 1998, los estados han tomado bajo su responsabilidad funciones tan importantes como la educación básica, media y tecnológica, los servicios de salud a población abierta y el combate a la pobreza entre otras, sin aumentar sus ingresos, ya que las funciones asumidas han sido financiadas mediante aportaciones o transferencias condicionadas de la federación. Esto ha causado un gran desequilibrio vertical, manifestado en una enorme brecha entre ingresos propios y gastos de los estados. 

Los organismos del SNCF fueron creados para tratar asuntos de ingresos y sus facetas, como participaciones y colaboración administrativa. Pero a partir de 1998 se agregaron temas de gasto público, aportaciones, deuda pública y patrimonio, exigiéndose a los organismos del sistema una tarea para la que no fueron diseñados, lo que sin duda ha rebasado sus potencialidades.

De igual forma, el SNCF esta imposibilitado de evolucionar en las condiciones actuales sin cambiar su arquitectura y arreglos institucionales debido al diseño de suma 0 del Fondo General de Participaciones (FGP), principal mecanismo de distribución de recursos en el SNCF. Esta circunstancia ha tenido un doble efecto: por un lado, le ha dado estabilidad al sistema y por el otro lo ha entrampado, ya que muchos de los debates acerca de las innovaciones al sistema llegan a un callejón sin salida al encontrarse con un juego, en donde necesariamente hay ganadores y perdedores en una situación en que nadie esta dispuesto a perder.

Cuando se diseñaron tanto el SNCF como sus organismos e instrumentos se tenía como antecedente una etapa de crecimiento económico sin interrupción desde 1940. Este auge fue acompañado con estabilidad de precios y con déficit externo y déficit fiscal manejables. 

Sin embargo dos años después del inicio del SNCF en 1980, la economía mexicana entró en una crisis de largo plazo. Siguió la década perdida de los ochentas, cinco años de crecimiento negativo en los noventa y tres años de estancamiento en el siglo XXI. Este entorno de bajo crecimiento económico, es acompañado por insuficiencia de recursos fiscales, crisis de endeudamiento, rescate a diversos sectores (banca y carreteras de cuota), aumento de pasivos en los sistemas de pensiones y petrolización de la economía y las finanzas públicas, fenómeno que todavía persiste. Estos hechos inciden en la conformación de una crisis fiscal del estado que sin duda ha afectado la evolución del SNCF y determinado algunas de sus medidas más importantes como fue el cambio de la fórmula de distribución de participaciones vigente a partir de 1990. Este escenario también dificulta y condiciona la evolución futura del SNCF, por lo que es necesario visualizar los caminos por lo que puede transitar en el futuro.

En su forma actual, el SNCF nació ligado al sistema político de partido hegemónico. Pero a partir de 1989 con la victoria del PAN en Baja California y posteriormente en Chihuahua (1992) y con el creciente ascenso de partidos de oposición a las gubernaturas estatales, el SNCF comienza a fracturarse. El triunfo de un partido de oposición en las elecciones presidenciales del año 2000 cambia la correlación de fuerzas en el sistema político, lo que aunado a la llegada de mayorías de oposición en la Cámara de Diputados (1997 y 2000), propicia la democratización y creciente pluralidad del sistema político, con lo que han surgido nuevos actores, destacadamente la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), que están impactando las relaciones fiscales intergubernamentales y han rebasado los mecanismos e instrumentos del SNCF. 

Los mismos cambios en el sistema político han relajado el férreo control ejercido por la SHCP, por lo que las entidades federativas han comenzado a cuestionar el SNCF desde su interior, lo que se refleja en diversos conflictos que no han encontrado solución y el abandono paulatino de la “disciplina política” de las entidades federativas al interior del SNCF. 

Como se observa la problemática es multifacética (fiscal, organizacional, económica y política) por lo que su análisis demanda un enfoque que integre las aportaciones de varias disciplinas en categorías analíticas clave. Se considera que algunas corrientes de los estudios organizacionales proveen este enfoque multidisciplinario. 

1.3
Hipótesis

Las hipótesis siguientes integran los planteamientos de los estudios organizacionales con el caso del SNCF. 

Hipótesis metodológica. Se sostiene que la aplicación de algunas vertientes disciplinarias de los estudios organizacionales integradas en un marco teórico construido alrededor de la categoría esfera institucional, permite analizar el conjunto de problemas planteados anteriormente y proponer soluciones para su superación. La categoría de esfera institucional es un concepto clave en este trabajo.
En contraste con la creencia de que los nuevos institucionalismos de diversa vena disciplinaria no se combinan o conectan (DiMaggio y Powell, 1999 b: 35-36) en este trabajo se sostiene que los diferentes neoinstitucionalismos pueden integrarse y complementarse en un análisis concreto. El nuevo institucionalismo sociológico (NIS) posibilita la definición de esfera institucional como categoría continente, en tanto el nuevo institucionalismo económico (NIE), mediante sus conceptos de reglas formales e informales, permite analizar la dinámica al interior de la esfera institucional, tanto desde una perspectiva histórica como en términos del uso del poder a su interior. 

Dada la naturaleza formalizada del SNCF, existe un marco legal que rige su existencia y su vida interna. A la par de dicho marco, existe un conjunto de reglas informales que se traslapan y superponen a las primeras, tomando una posición en ocasiones dominante, generando una dialéctica entre reglas formales e informales. 

La dinámica de las reglas formales e informales y su interacción con el poder al interior de una esfera institucional se concreta en la toma de decisiones, que en el caso del SNCF invoca la intervención de múltiples actores con intereses diversos, y aún contrapuestos, pero con la necesidad de llegar a acuerdos para avanzar en la superación de los problemas. El poder se transmite a través de las decisiones y la forma o estilo en que éstas se toman. Esta dinámica determina los avances, retrocesos, desarrollos, acciones y reacciones en una esfera institucional. 

Hipótesis de trabajo 1. La historia es relevante para el estudio del SNCF. Las instituciones en una esfera institucional viven un largo proceso de maduración, a veces derivado de experiencias de casos ajenos o de presiones coercitivas, normativas o regulatorias. Aquí se sostiene que el SNCF se ha consolidado a partir de un proceso de institucionalización que comenzó desde nuestro origen mismo como nación y en la lucha por imponer el federalismo como forma de gobierno durante el Siglo XIX. En esta larga marcha se crearon las instituciones predominantes en la actualidad como las participaciones y la política de la zanahoria y el garrote. Su construcción fue un proceso lento, en el cual una institución antes de imponerse de manera definitiva pasa a través de un proceso de negociación, a veces conflictivo, de avances y retrocesos, de prueba y error, para llegar a su consolidación e institucionalización. Pero una vez que una institución se instala, transmite un sentido de estabilidad que es más importante que su eficiencia misma (Christensen y Molin, 1993: 409), con lo que logra su permanencia. 

Hipótesis de trabajo 2.  EL SNCF se resiste al cambio. La crisis fiscal del Estado señalada anteriormente, genera un conjunto de presiones para el cambio del sistema fiscal y de sus mecanismos de transferencia de recursos, que han sido resistidos por la SHCP, actor dominante de la esfera institucional. Esto ha provocado que los nuevos actores rebasen los mecanismos e instrumentos del SNCF para hacer llegar sus  demandas de manera directa a la Cámara de Diputados última instancia del sistema.

De igual forma, en el aspecto político durante los década de los ochenta, el proceso de institucionalización fue vertical, de arriba hacia abajo, impulsado por la SHCP. Aquí se sostiene que los cambios en el contexto político reseñados obliga a revertir el proceso y que las presiones de cambio al interior del SNCF provenientes de los gobiernos estatales y de los nuevos actores, hacen que la institucionalización y la toma de decisiones comience de abajo hacia arriba, en contraposición a los deseos y acciones de la SHCP.  

Hipótesis de trabajo 3. El SNCF no es producto de un plan. Históricamente, la evolución del SNCF no ha sido fruto de un plan maestro que responda a los mejores intereses de la sociedad mexicana, sino que es producto de un conjunto de decisiones reactivas, coyunturales e incrementales, a la manera de Lindblom, sus críticos y sucesores. Estas decisiones han sido tomadas como reacción a circunstancias políticas y económicas no previstas y cambiantes. En esta trayectoria se han impuesto los intereses de la federación por sobre los del conjunto de las entidades federativas, que han tenido que ajustar sus acciones a las de la SHCP.

La naturaleza de la toma de decisiones no cambia con las transformaciones del sistema político a partir del año 2000, pero si se altera la correlación de fuerzas, lo que ha permitido que los intereses de las entidades federativas tengan mayor peso en las decisiones y acciones tomadas desde esa fecha, con lo que se contribuye a transformar la naturaleza de las relaciones fiscales intergubernamentales. Este tipo de toma de decisiones es coherente tanto con el modelo incrementalista de Lindblom, sus críticos y sucesores, como con los planteamientos del nuevo institucionalismo. 

 1.4
Objetivos

Los problemas planteados y las hipótesis a comprobar se analizan desde la perspectiva de los estudios organizacionales mediante la aplicación de algunas de sus vertientes disciplinarias integradas en un marco teórico construido alrededor del concepto clave esfera institucional.  

Con esta categoría se enfatiza el análisis de las decisiones que han cambiado el rumbo y orientación del SNCF. De igual forma, se priorizan los determinantes de su evolución y al análisis de los factores y los argumentos que han justificado la implantación de las diferentes medidas fiscales que se han convertido en instituciones. Lo anterior implica que el SNCF se analiza como proceso en su evolución histórico-institucional y como entidad una vez consolidado en su etapa actual. 

Se propone, en base al análisis realizado, una arquitectura fiscal alternativa que permita incorporar a los nuevos actores en las relaciones fiscales intergubernamentales y dar cauce institucional a las nuevas expresiones y demandas de las entidades federativas en la materia. También se propone la devolución de potestades tributarias que permitan incrementar los ingresos propios del gobierno local y reducir el desequilibrio vertical y de esta forma dar viabilidad al pacto fiscal y al federalismo mexicano en general.

También se recomiendan medidas para ajustar el entramado institucional del SNCF a los cambios en su entorno tanto económico como político por lo que se requiere rediseñar y reconstruir las instituciones que lo integran y atienden. Este rediseño incluye la función del Senado de la República como cámara integrada por los representantes de los intereses de las entidades federativas para que asuma el papel que le corresponde en un auténtico sistema federal. De igual forma, se sugieren mecanismos que permitan pasar de una toma de decisiones vertical y parcializada, a una horizontal y que tome en consideración el efecto global en el conjunto de transferencias federales a los estados.

De esta manera, a partir del análisis de la problemática del SNCF y de la aplicación de los estudios organizacionales a través de la categoría esfera institucional se derivan los consensos para la solución que conduzca a superar las dificultades señaladas, aunque sea de  manera temporal.
1.5     Alcances 

Se parte del hecho que el arreglo federal es un pacto entre gobierno nacional y entidades federativas, en el que los órdenes más locales de gobierno y/o administración, como condados o municipios, son incluidos como parte de y normados por, las entidades federativas. Partiendo de esta premisa, este trabajo se limita al estudio de las relaciones fiscales intergubernamentales entre federación y estados. El incluir el ámbito municipal sería materia de un trabajo adicional referido a una entidad federativa específica.

Por otra parte, aunque se tratan todos los elementos del SNCF, se hace énfasis en la distribución de participaciones y en las aportaciones, como parte del gasto intergubernamental. Cabe señalar que históricamente el SNCF trataba solo el ingreso intergubernamental, y fue hasta la reforma de 1997 a la LCF que se incluyen las aportaciones, que son transferencias condicionadas de la federación a los estados y municipios a través de diversos fondos, por lo que de manera natural, existe mayor información sobre la parte de ingresos. A los otros elementos, política fiscal y colaboración administrativa, se le da un espacio más pequeño. Una última limitante es que se estudiará la evolución histórica del SNCF, aunque haciendo énfasis en su última etapa que cubre de 1980 a la fecha.

Otra característica de este trabajo, es que el SNCF se estudia principalmente como un proceso de construcción y no como un producto terminado. Esto explica que el énfasis se realice en sus diferentes etapas y las características de cada una de ellas y no, como en la mayoría de los trabajos, en los montos de participaciones distribuidos a las distintas entidades federativas y el planteamiento de juicios de valor acerca del sistema.

1.6
Relevancia

El federalismo en general y el federalismo fiscal han sido estudiados desde diversas perspectivas: la visión jurídica o histórico-jurídica (Armenta López, 1996; Gamas Torruco, 1996; Díez de Urdanivia, 1996; Hernández Chávez, 1993 y 1996a), que destacan la distribución de competencias y funciones establecidas en el marco jurídico vigente, especialmente la Constitución General de la República, la LCF y el conjunto de instrumentos que se desprenden de estos ordenamientos. Otro grupo de autores han estudiado los aspectos fiscales del federalismo, ya sea por el lado de los ingresos (federalismo fiscal) o como un proceso de descentralización, por el lado del gasto (Arellano, 1996 y 1996a, Colmenares, 1992 y 1999; Díaz Cayeros, 1995; Ortiz Ruiz, 1998; Soria, 2000 y 2001; Merino, 2002). También existe un conjunto de trabajos que enfocan principalmente el lado de los ingresos, algunos de ellos excelentes (Gil Valdivia, 1981; Ortiz Ruiz, 1998a y 1998b; Saucedo Sánchez, 1997; Astudillo, 1999), a los que habría que añadir los trabajos realizados por la SHCP (1982, 1994 y 2003) o sus funcionarios (Hoyo D´addona, 1979, 1982 y 1986). Algunos otros trabajos enfatizan aspectos parciales del fenómeno como la dependencia de las entidades federativas y municipios o realizan ejercicios de simulación cuantitativa (Ibarra Salazar et. al. 1999 y 2003). Finalmente se señalan los trabajos desde la perspectiva de la teoría política (Rodríguez, 1999; Acevedo García, 1987), que otorgan un predominio a este elemento. Cabe mencionar que el trabajo de Acevedo García es el único que utiliza el poder como variable clave, y en este sentido, es un antecedente del presente.

Ante este cúmulo de trabajos sobre el tema ¿cuál es la relevancia de uno más? ¿Cómo se inserta en la discusión teórica y en la práctica del SNCF? El punto de partida es la consideración de que los anteriores enfoques son limitados y parciales o a pesar de su excelencia han sido rebasados por los acontecimientos posteriores a su publicación. 

Los trabajos que aplican un enfoque jurídico se quedan en la formalidad de las leyes y la norma, que si bien son importantes, constituyen la superficie que encubre una realidad mucho más compleja y caótica de lo que suponen las relaciones jurídicas y administrativas plasmadas en ellas. Por su parte, los trabajos que estudian las relaciones fiscales y financieras intergubernamentales, enfocan los resultados del SNCF, enfatizando el desequilibrio existente entre los diferentes ámbitos de gobierno, la dependencia de los estados de la federación y la insuficiencia de recursos que padecen ambos ámbitos de gobierno, pero siempre enfatizan el aspecto financiero del asunto y la distribución de recursos resultante, es decir el producto final. Por su parte, las obras centradas en el análisis político minimizan el aspecto de las participaciones y no profundizan en el detalle de las relaciones intergubernamentales.

El tema de este trabajo tiene que ver con el futuro del federalismo mexicano, parte esencial de la nación, de enorme peso histórico e institucional que se encuentra en un proceso de fuerte cuestionamiento desde diversos frentes, por lo que su estudio es fundamental para vislumbrar los caminos futuros a tomar por el SNCF y el federalismo mexicano en su conjunto.

1.7
Metodología e instrumentos de investigación

En este apartado se presenta una visión previa de la construcción de la categoría esfera institucional, considerada como hipótesis metodológica y se justifica el SNCF como estudio de caso. También se describen y explican los instrumentos metodológicos aplicados, entre los que destaca el análisis de documentos, entrevistas en base a una muestra opinática y la guía o protocolo de la entrevista, entre otros.   

1.7.1
El desarrollo del concepto de esfera institucional

A diferencia de los trabajos mencionados anteriormente, esta investigación aplica los estudios organizacionales al análisis del SNCF. En este sentido pretende ser un trabajo pionero y original en el campo fiscal, por lo que no existen antecedentes o referencias inmediatas. La discusión teórica busca visualizar las vertientes disciplinarias que se pueden integrar para analizar el SNCF a partir de la categoría analítica clave señalada anteriormente: la esfera institucional. 

Se considera a los estudios organizacionales como un conjunto de acercamientos disciplinares que tienen en común el enfocar como objeto de estudio a la organización en un sentido amplio, es decir considerando como tal a los campos organizacionales, los sectores sociales, las redes interorganizacionales y las esferas institucionales, entre otras construcciones. 

Al ser los estudios organizacionales una multidisciplina, una de las tareas básicas de sus académicos es tender puentes entre sus diversas vertientes, buscar su integración, complementariedad y sinergia para analizar problemas y temas novedosos que permitan expandir sus fronteras. Este es uno de los propósitos del trabajo. 

Para analizar el SNCF hay que tomar en consideración que es un conjunto de organizaciones públicas que tienen un propósito común: obtener ingresos fiscales para cumplir sus responsabilidades ante la sociedad. Estas organizaciones se comunican, coordinan, compiten, y comparten una problemática fiscal, económica, organizacional y política, así como la toma de decisiones para su solución.

La complejidad de esta problemática demanda rebasar el marco unidisciplinario para armar un marco teórico pertinente y relevante. Con esta base se ha tomado el concepto de campo organizacional de Powell y DiMaggio, adaptándolo a una situación en que todas las organizaciones pertenecen al sector público. Al concepto resultante se le llama esfera institucional. 

Una vez definida una esfera institucional se aplica el NIE en la vertiente de North para analizar la dinámica entre sus organizaciones integrantes. Éste es un desarrollo que va de la economía a la política, considera a las instituciones como reglas formales e informales que constituyen el marco de comportamiento de los agentes involucrados. El NIE también incorpora a las organizaciones como complemento de su análisis de las instituciones, característica muy útil en un estudio de esta naturaleza. En tercer lugar incorpora el tiempo y la historia en su desarrollo, lo que proporciona las bases para realizar un análisis histórico del SNCF y finalmente toma en cuenta al Estado y a la ideología, asuntos relevantes por ser el objeto de estudio un campo de naturaleza intergubernamental. Estos cuatro aspectos son importantes para comprender tanto el propio SNCF como su contexto, por lo que se recuperan e incorporan al análisis. 

Complementando la comprensión de la dinámica interna del SNCF como esfera institucional, se utiliza la categoría poder, proveniente de la teoría política. El poder se concibe como la capacidad de una organización o grupo de organizaciones para imponer al resto de actores en la esfera institucional su punto de vista y de obligarlos a aceptar decisiones aún en contra de sus intereses particulares. 

Una de las formas en que se ejerce el poder en una esfera institucional constituye la interpretación de las reglas formales e informales, es decir las instituciones y su significado. En relación a las reglas formales, el poder interviene al darse conflictos de interpretación donde las diferentes partes involucradas, utilizan los recursos de poder a su alcance para que la decisión favorezca a sus intereses. El poder también se ejerce cuando se aplica presión para cambiar las leyes, y con ellas, las reglas del juego.

Por otra parte, las reglas informales no proveen su propia interpretación, por lo que ésta ocurre de acuerdo a los distintos universos simbólicos, ideologías, intereses y preferencias de los participantes y las organizaciones que ellos representan. Cuando las relaciones de poder no son determinantes o cambian los elementos del entorno la esfera institucional se vuelve frágil e inestable, como ha sido el caso del SNCF en los últimos años.

El poder se incorpora a las reglas del juego, o instituciones, formales e informales, y se ejerce por medio de la toma de decisiones, que en ocasiones no es definitiva, sino que se dan marchas hacia atrás. Por otra parte una decisión tomada agota su potencialidad, por lo que se reinicia el juego de poder y la aplicación de reglas para avanzar a una nueva etapa del sistema, en una dinámica en la cual el cambio del contexto económico o político impacta la distribución de poder y de los recursos al interior del SNCF.

El presente trabajo estudia el SNCF como proceso, analiza la toma de decisiones que construyen y reconstruyen cotidianamente al sistema, en la dinámica de los actores que pugnan por hacer prevalecer sus intereses, que pierden o ganan recursos con los cambios en los mecanismos o los criterios de distribución de participaciones o de aportaciones. Se trata de ir a los elementos subyacentes, a las razones de la toma de decisiones en un sentido o en otro y sus efectos. De igual forma se estudia la irrupción de nuevos actores en el sistema, el planteamiento de nuevas demandas que pugnan por modificar los mecanismos de negociación, como es el caso de la CONAGO y de la CNH. 

Por otra parte, se trata también de estudiar el resultado de esta dinámica. Dado que la distribución del FGP es un juego de suma 0, la toma de decisiones resulta en ganadores y perdedores, por lo que este trabajo también analiza los resultados del proceso, que entidades ganan, cuáles pierden, las razones esgrimidas y los criterios utilizados. Se estudia el efecto estabilizador de la fórmula, pero también en su efecto inhibidor de avances e innovaciones en el sistema. Finalmente, dado que el SNCF se da en un régimen federal, es necesario revisar los elementos básicos del federalismo fiscal y su interacción con las relaciones fiscales intergubernamentales para complementar la visión de los estudios organizacionales que se incorporan por medio de la categoría esfera institucional.

1.7.2
El SNCF como estudio de caso 


El SNCF es un estudio de caso ya que reúne las características mencionadas por Yin (1994:8) cuando señala: 

El estudio de caso se prefiere cuando se examinan eventos contemporáneos en los cuales no se pueden manipular los comportamientos relevantes. El estudio de caso descansa en muchas de las mismas técnicas que la historia, pero añade dos fuentes de evidencia que no son usualmente incluidas en el repertorio del historiador: observación directa y entrevista sistemática. El estudio de caso tiene la habilidad de tratar con una gran variedad de evidencia, documentos, artefactos, entrevistas y observaciones.

Mas aún, el estudio de caso es una investigación empírica que: a) analiza un fenómeno contemporáneo en su contexto real; b) cuando los límites entre el fenómeno y el contexto no son claramente evidentes y; c) es necesario incluir estrategias para colectar y analizar la información (Yin, 1994: 9). En otras palabras el estudio de caso es un método global que incorpora enfoques específicos a la compilación y al análisis de datos. 

En esta investigación la unidad de análisis es el SNCF y las fuentes de información son básicamente documentos, entrevistas y en menor medida, la observación directa. El análisis del caso es cualitativo y exploratorio, tratando de ir a los factores subyacentes a la toma de decisiones que permiten avanzar, renovar y desarrollar el SNCF.
Las técnicas a utilizar en detalle son, principalmente, además de la revisión de la literatura teórica, el análisis e interpretación de documentos oficiales complementado con un conjunto de entrevistas focalizadas y semiestructuradas a personajes seleccionados en base a un muestreo opinático con funcionarios públicos y otros actores participantes en la construcción del SNCF. Estas técnicas se complementan con observación directa de una reunión de la Comisión Permanente (Marzo 11 de 2004) en Mazatlán y de diversas reuniones de la Convención Nacional Hacendaria en Aguascalientes (abril 2 y 3 de 2004), Manzanillo (abril 16 y 17 de 2004) y Guadalajara (abril 30, 2004). También se realizó una estancia de dos meses en el Indetec, órgano técnico del SNCF y principal centro de bibliografía y documentación sobre el tema, además de visitas recurrentes al mismo.

La apuesta es que un nuevo lente o perspectiva, provisto por el nuevo institucionalismo, los modelos de poder y toma de decisiones en los estudios organizacionales integrados en la categoría esfera institucional, permitirá reinterpretar el federalismo fiscal mexicano y llegar a una conclusión alternativa a lo que se considera la sabiduría convencional sobre el tema. En esta interpretación se parte de que el SNCF es socialmente construido, o mejor dicho, institucionalmente construido como señalan Berger y Luckmann (1968) mediante la acción diaria de los actores integrantes. 

1.7.3
Análisis de documentos

Se enfatiza el análisis de documentos y publicaciones oficiales del ámbito federal y estatal, las memorias de las reuniones de la Comisión Permanente y la RNFF y las minutas de grupos de trabajo integrados al SNCF. Existe otra fuente importante, que son los documentos internos o publicados por Indetec y los estudios sobre el SNCF realizados por funcionarios de distintos ámbitos de gobierno. El propósito es obtener tanto el significado manifiesto de los textos como su sentido latente, así como su contenido expreso y su contenido instrumental. 

1.7.4        Entrevistas

La entrevista se entiende como el arte de formular preguntas y de saber escuchar sus respuestas (Ruiz de Olabuénaga, 1996: 122). Este instrumento es un proceso de comunicación en el transcurso del cual entrevistador y entrevistado pueden influirse mutuamente de manera conciente o inconsciente.   


De los diversos tipos de entrevista se aplica la semiestructurada o de final abierto en la que hay un guión flexible de tópicos que el entrevistador puede modificar en función de las respuestas y pedirle al informante que reflexione de manera abierta sobre determinados temas. 

El modelo de entrevista aplicado es el sugerido por Ruiz de Olabuénaga (1996: 178)  ubicado en el interaccionismo simbólico y señala que:

... la entrevista equivale a un encuentro cuyo desarrollo puede asimilarse al modelo dramatúrgico en el que conceptos como escenario, guión, diálogo, protagonista, actor, puesta en escena, audiencia y otros muchos adquieren una capacidad heurística interpretativa de primer orden. Cuando se entiende la entrevista como una representación teatral, el entrevistador desarrolla un papel en una representación a los ojos de su entrevistado (espectador), lo cual implica que el éxito de su trabajo depende: 

- del grado de legitimación que tal papel reciba del entrevistado/espectador y 

 - del grado de perfección con el que lo desempeñe, una vez que la representación haya sido legitimada. 
Con el uso de esta modalidad de entrevista se busca un balance entre una estructura tenue y tentativa inicial y una cierta ambigüedad e indecisión, siempre a merced de las respuestas y de las claves que va dando el entrevistado a lo largo de la conversación. 

1.7.5
Muestreo de conveniencia

Se diseñó una muestra de conveniencia, intencional u opinática (Ruiz Olabuénaga, 1996: 64) siguiendo un criterio estratégico, seleccionando a quienes más conocimiento tienen del tema. En este caso se ha entrevistado al Director y al exdirector General de Indetec y a diversos investigadores, expertos en el tema, de esta institución; a varios secretarios y exsecretarios de finanzas de diversas entidades federativas y algunos de sus funcionarios y a participantes de diversos grupos de trabajo del SNCF. 

Las entrevistas con estos personajes clarificaron las ideas y mejoraron la comprensión del problema. Con la utilización del muestreo de conveniencia se logró alta calidad de la información así como el nivel de saturación buscado.

1.7.6
Guía de la entrevista 

Para el desarrollo de la presente investigación, se utilizaron dos diferentes protocolos de entrevista, ajustando el instrumento inicial en función del avance del trabajo, a la saturación lograda en la información sobre temas específicos y al surgimiento de nuevos tópicos sugeridos por los entrevistados de manera directa o implícita. 

De esta manera se cumple con la recomendación de que los lineamientos en un muestreo de conveniencia requieren ser muy flexibles y el número de entrevistados puede ser alterado a lo largo de la investigación, ampliándolo para mejorar la calidad y riqueza de la información o reduciéndolo cuando se ha llegado al punto de saturación, es decir cuando los datos y la información comienzan a ser repetitivos y dejan de aportar información novedosa. Las entrevistas y la información obtenida en ellas se utilizó para confirmar o modificar, ampliar y, en general, desarrollar la teoría planteada inicialmente, estableciendo un proceso de retroalimentación bastante fluido. El contenido de las entrevistas fue grabado y transcrito para su utilización posterior.

Con el desarrollo del marco teórico, las entrevistas focalizadas y semiestructuradas, el análisis de documentos y la observación directa, se obtuvo tanto el conocimiento tácito como el social y se generó un proceso de retroalimentación entre los modelos teóricos, la información aportada por los entrevistados y la obtenida del análisis de los documentos oficiales, lográndose un proceso de crecimiento de la espiral del conocimiento sobre el tema con el fin último de descubrir la naturaleza profunda del SNCF y reinterpretar la sabiduría convencional sobre el tema. 

1.8
Contenido del capitulado 

Para lograr el propósito enunciado, el trabajo se compone de tres partes adicionales a la presente Introducción. En la primera de ellas, denominada “La vía de los estudios organizacionales hacia la esfera institucional” se plantea la teoría utilizada en la investigación. 

Esta parte se compone de cinco capítulos. En el primero se  define la categoría clave del trabajo: esfera institucional en base al NIS como continente. Una vez planteado este concepto, se le añade el aporte del NIE, es decir las reglas formales e informales que rigen el comportamiento de los actores al interior de una esfera institucional. En el siguiente capítulo se analizan las teorías del poder y se señala su función y dinámica al interior de la esfera institucional, para en el siguiente capítulo plantear los modelos de toma de decisiones en el análisis organizacional y la política pública. En el último capítulo de esta parte se integran las vertientes teóricas anteriores y se presenta la esfera institucional y su dinámica desde una perspectiva conceptual.

La segunda parte lleva por nombre “El Sistema Nacional de Coordinación Fiscal como objeto de estudio” y contiene seis capítulos en los cuales se reseñan y analizan los diversos elementos de las relaciones fiscales intergubernamentales en México; los antecedentes del federalismo y la coordinación fiscal; el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal en su etapa actual, es decir entre 1980-2003; el gasto descentralizado y la colaboración administrativa como elementos de la coordinación fiscal y se hace una primera evaluación del SNCF. 

Se da prioridad a los determinantes de su evolución y al análisis de los factores y los argumentos que han justificado su transformación en diferentes momentos y etapas, enfatizando los efectos de los cambios en la economía y el sistema político sobre la naturaleza del SNCF.

En la tercera y última parte denominada “El Sistema Nacional de Coordinación Fiscal explicado como esfera institucional” se reinterpreta el objeto de estudio a la luz del marco teórico, retomando las hipótesis y discutiendo su aprobación o rechazo y proponiendo la construcción de un nuevo andamiaje institucional en materia fiscal y otras medidas como alternativa de solución a la problemática detectada.

Finalmente, es importante enfatizar que el estudio de este tema se encuentra en el centro de la problemática que vive el país en la actualidad. El SNCF es la principal fuente de recursos de estados y municipios, más del 90% en promedio, por lo que su estudio desde la perspectiva de los estudios organizacionales a través de la categoría esfera institucional, permitirá reenfocar este asunto y generar propuestas novedosas para su resolución. 

Por otra parte, las condiciones en que se puso en marcha el SNCF han variado notablemente en los últimos años por las circunstancias ya mencionadas, además que en el ámbito internacional, la globalización, el ingreso de México al TLC y a otros tratados o acuerdos comerciales, la pretensión de firmar un acuerdo de libre comercio con la Unión Europea, entre otros factores, han impuesto tanto a la federación como a los gobiernos locales nuevas funciones por lo que el estudio del SNCF a la luz de las nuevas circunstancias es una tarea impostergable.

A pesar de su importancia, es un tema poco estudiado de acuerdo con opiniones de expertos y de importancia creciente para la vida nacional, ya que de su definición depende las modalidades de financiamiento que seguirá el sector público en su conjunto en el futuro inmediato y la forma de gobierno que tomará la nación.
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LA VÍA DE LOS ESTUDIOS ORGANIZACIONALES HACIA LA ESFERA INSTITUCIONAL

El objetivo de esta parte es plantear el marco teórico para el estudio del SNCF. Este marco se basa en un conjunto de vertientes de los estudios organizacionales susceptibles de aplicar al caso en estudio. De esta manera, en el primer capítulo que lleva el nombre de “La construcción de la categoría esfera institucional” se describe la evolución del pensamiento organizacional tomando como hilo conductor el grado de apertura de una organización con su medio ambiente, hasta la definición de la categoría esfera institucional. Esta categoría se concibe como el continente o el marco en el cual interactúan las organizaciones integrantes de una esfera institucional y se define de manera análoga al de campo organizacional del NIS. 

Una vez definido el continente, se le da contenido con las aportaciones del NIE, que determinan las pautas de comportamiento de las organizaciones integrantes de la esfera institucional, especialmente las reglas formales e informales provisto por el NIE en la vena de North. A estos desarrollos se añaden otras categorías aportadas por esta corriente como es el Estado, el tiempo, la cultura, la ideología, el aprendizaje y el cambio institucional y sus fuentes. Estos elementos del NIE se aplican para analizar la dinámica interna de la esfera institucional, complementada con la visión del poder.

En un segundo capítulo de esta parte se analizan las diferentes perspectivas del poder aplicables a la organización, es decir la funcionalista, la radical y la posmoderna. La categoría poder permite visualizar la dinámica existente en una esfera institucional e impulsa su transformación.

En el siguiente capítulo se analizan algunos modelos de toma de decisiones en la organización y en la política pública. La decisión es el momento culminante de un proceso y su implementación es lo que posibilita el cambio en una esfera institucional. Entre los modelos analizados se encuentra el de racionalidad absoluta, que proviene de la teoría económica neoclásica, la racionalidad limitada de Simon, y el modelo incrementalista de Lindblom, sus críticos y sucesores. 

En el último capítulo de esta parte se conjuntan los elementos teóricos aportados por el NIS, el NIE, el poder y los modelos de toma de decisiones para integrar la esfera institucional y su dinámica interna como herramienta de análisis del SNCF. 

2
LA CONSTRUCCIÓN DE LA CATEGORÍA ESFERA INSTITUCIONAL
El propósito de este capítulo es construir la categoría esfera institucional bajo la cual se analizará la estructura y funcionamiento del SNCF. Este modelo tiene como su antecedente el desarrollo de los sistemas abiertos aplicados a los estudios organizacionales por lo que se describirá la evolución del pensamiento sobre las organizaciones teniendo como hilo conductor el grado de interacción entre la organización y su entorno.

 La perspectiva de los sistemas abiertos es la base de los desarrollos recientes para el estudio de las organizaciones, entre los que destacan los sistemas sociales, los sistemas sociotécnicos, la teoría de la contingencia, el nuevo institucionalismo en sus diferentes vertientes y los diversos modelos para el estudio de las relaciones interorganizacionales.

2.1      El enfoque de los sistemas abiertos 

Los desarrollos tempranos de los estudios organizacionales se inscriben en la perspectiva de los sistemas cerrados que conciben a las organizaciones como entidades autosuficientes, sin conexiones con su entorno, concentradas en su estructura y funcionamiento interno, donde se supone que las variables bajo investigación no son afectadas por las fuerzas ambientales. Este es el caso de los enfoques organizacionales experimentales o de laboratorio y de los sistemas racionales en sus primeras formulaciones entre los que destacan los planteados por Taylor, Fayol, y Simon entre otros.

Frente a los límites de esta concepción, surge la perspectiva de los sistemas abiertos que enfatiza la interacción de la organización con su medio ambiente. Este enfoque se inicia con la fusión de conceptos del estructural funcionalismo y la teoría general de sistemas. En esta simbiosis, el estructural funcionalismo enfatiza la similitud entre estructuras biológicas y sociales, al tiempo que las organizaciones formales se presentan como sistemas naturales que comprenden una serie interrelacionada de procesos. Esta fusión da origen a diversas conceptualizaciones de las organizaciones.

La concepción de los sistemas abiertos fue desarrollada inicialmente por Bertalanffy (1950) para la biología y la física, pero argumentando sus posibilidades de extensión a las ciencias sociales al señalar que la correspondencia formal de principios generales, independientemente de la clase de relaciones o fuerzas entre los componentes de un sistema, lleva a la concepción de una Teoría General de Sistemas aplicable tanto a sistemas cerrados como abiertos. 

Un sistema abierto establece una relación dinámica con su medio ambiente: recibe insumos, los transforma y exporta productos. En este proceso se genera una permanente construcción y deconstrucción de sus componentes. Los sistemas se encuentran en un estado de equilibrio dinámico (steady state), bajo el cual el sistema no llega a un punto de equilibrio permanente, sino que siempre tiende hacia él. Entre las características de los sistemas abiertos señaladas por Bertalanffy (1950) destacan:

a. Equilibrio dinámico. Es el estado en que un sistema abierto permanece constante como un todo, aunque exista un flujo continuo de sus materiales componentes, independientemente del tiempo.

b. Autorregulación. Después de una perturbación o el impacto de un estímulo, el sistema restablece su equilibrio dinámico. Esta característica se conoce como autorregulación del sistema.

c. Equifinalidad. Un estado final puede ser alcanzado desde diferentes condiciones iniciales, esto es debido al intercambio de estos sistemas con su medio ambiente.

d. Entropía negativa. Los sistemas abiertos al mantenerse en equilibrio dinámico por la importación de materiales ricos en energía libre, pueden evitar el incremento de la entropía. Esto ocasiona que estos sistemas evolucionen espontáneamente hacia estados de mayor heterogeneidad y complejidad.

e. Retroalimentación. Los sistemas abiertos integran mecanismos de realimentación para ajustar su funcionamiento interno con el medio ambiente. Este dispositivo permite el logro de la homeostasis del sistema.  

Una vez planteadas las características generales de los sistemas abiertos, su extensión al análisis organizacional fue cuestión de tiempo. Así por ejemplo Waldo (1963: 13) señala que la idea central de esta teoría es que los sistemas tienen cualidades genéricas aplicables a todos los campos, desde la astrofísica hasta las ciencias sociales, pasando por la física nuclear, la biología y la psicología. Éstas y otras disciplinas encuentran materia y significado común en la teoría general de sistemas.

Tomando como base a Bertalanffy (1950), Emery y Trist (1965) desarrollan un influyente trabajo clasificatorio de los distintos ambientes en que se desenvuelve una organización. Su punto de partida es la diferenciación del equilibrio dinámico, de un estado de equilibrio estático característico de un sistema cerrado. Éste último sigue la segunda ley de la termodinámica, de manera que cuando se logra el equilibrio, el sistema se estabiliza y permanece sin hacer trabajo adicional, mientras que en el equilibrio dinámico de los sistemas abiertos la capacidad de trabajo se mantiene, por lo que la adaptabilidad y por lo tanto la sobrevivencia del sistema se hace posible. Estos autores plantean cuatro tipos de medio ambiente, entornos o contextos. 

Contexto plácido aleatorio. Es el tipo más simple de medio ambiente y en él se distribuyen los bienes y males en forma aleatoria y son relativamente no modificables por si mismos. Un ejemplo de este tipo de contexto es el mercado perfecto de la teoría neoclásica, en el que no existe diferencia entre estrategias y tácticas, por lo que la estrategia óptima es la simple táctica de intentar lo mejor con los recursos disponibles. 

Contexto plácido agrupado. Es un medio ambiente más complicado, en el cual los bienes y males se agrupan en clusters en lugar de distribuirse al azar. Un ejemplo es el modelo de competencia imperfecta de la economía. La organización aprende a distinguir entre táctica y estrategia ya que su sobrevivencia depende de lo que conoce sobre su entorno. Un objetivo importante es el de la localización óptima, ya que una posición puede ser más rica en recursos que otra. Las organizaciones en este ambiente tienden a crecer en tamaño y a consolidar su jerarquía, con una orientación hacia la centralización, el control y la coordinación.

Contexto perturbado reactivo. La característica dominante de este medio ambiente es la existencia de más de una organización del mismo tipo, por lo que cada una de ellas tiene que tomar en cuenta lo que hacen las otras. En este nivel se diferencian las estrategias, las tácticas y las operaciones. El ejemplo clásico es el mercado oligopólico de la teoría económica.

Contexto turbulento. Es el más complejo de los ambientes. La dinámica surge no sólo de la interacción de sus partes componentes, sino del contexto mismo originado, entre otros factores, por la interdependencia entre la economía y otras fuerzas sociales, por lo que se incrementa el área de incertidumbre y la impredecibilidad de los eventos. Las organizaciones generan una creciente dependencia en los procesos de investigación y desarrollo y la estabilidad de las organizaciones se logra a través de su institucionalización, entendida como la apropiación de los valores organizacionales que los relacionan con la sociedad en su conjunto. De igual forma, el tejido causal del medio ambiente es tratado como un dominio independiente que se conceptualiza en relación con una organización focal (Terreberry, 1968: 58). En un contexto turbulento, el medio ambiente o la trama causal del contexto se integra por otras organizaciones.      

Basada en el trabajo de Emery y Trist (1965), Terreberry (1968: 66-69) desarrolla un modelo integrativo bajo los siguientes supuestos: a) los contextos organizacionales son crecientemente turbulentos; b) las organizaciones son cada vez menos autónomas y; c) las organizaciones son cada vez una parte más importante de los medios ambientes de otras organizaciones. Este modelo da por resultado dos planteamientos de gran importancia: a) el cambio organizacional es inducido en gran medida y b) la adaptabilidad de las organizaciones es función de su habilidad para aprender y desempeñarse en un contexto de contingencias ambientales cambiantes. 

Uno de los planteamientos más acabados del enfoque de sistemas a la organización y a la administración en los primeros años de la década de los setenta fue el de Kast y Rosenzweig (1973). Estos autores parten de la idea de que toda organización es un subsistema del sistema social, que constituye su medio ambiente, por lo que existe la necesidad de comprender las relaciones de una organización con su contexto, de las que depende su sobrevivencia en última instancia.      

Para Kast y Rosenzweig, el medio ambiente de una organización es todo aquello externo a sus límites. Éste se puede subdividir en medio ambiente social o general, que afecta a todas las organizaciones por igual y el medio ambiente específico o de tarea que afecta directamente a la organización en cuestión. El primero se compone de la cultura, la tecnología, la educación, el sistema político, el marco legal, la dotación de recursos naturales, la demografía, la sociedad y la economía. Por su parte el medio ambiente específico o de tarea se define como las fuerzas relevantes para la toma de decisiones y los procesos de transformación de las organizaciones individuales (Kast y Rosenzweig, 1973:136-137). El medio ambiente de tarea es diferente y único para cada organización. Su distinción del medio ambiente social no siempre es clara, ya que algunos elementos son comunes.  

La organización es abierta no solo para su entorno sino también internamente, ya que las interacciones entre sus componentes afectan al sistema como un todo. El sistema abierto se adapta a su ambiente por medio del ajuste de las estructuras y procesos de sus componentes internos. En su interacción con el medio ambiente intenta alcanzar un equilibrio dinámico sustentando al mismo tiempo su capacidad para transformar el trabajo y la energía.

2.2     Sistemas sociotécnicos 

Una vez definidas las características de los sistemas abiertos y conceptualizado el medio ambiente organizacional, el campo estuvo listo para el desarrollo de los sistemas sociotécnicos. Este enfoque se desarrolló asociado al Instituto Tavistock de Relaciones Humanas (Scott y Meyer, 1999: 111) en Gran Bretaña cuyo equipo de trabajo condujo una serie de estudios en diferentes organizaciones con el propósito de incrementar la productividad y la moral. 

El enfoque del sistema sociotécnico se originó en el estudio de las minas de Durham reportado por Trist y Bamforth (1951) y Trist et. al. (1963), (Hassard, 1993: 38). Este trabajo plantea que la organización debe considerarse como un sistema donde interactúan un grupo técnico y un grupo social. 

El siguiente avance fue el planteamiento de sistemas sociotécnicos abiertos desarrollado en los estudios efectuados por Rice (1958). Este autor ve a la empresa, y a la organización en general, como un organismo viviente, abierto a su ambiente, el cual se mantiene intercambiando bienes y servicios con el mismo, importando capital, materias primas y equipo y exportando bienes terminados, dividendos, contaminación y otros productos. 

El sistema sociotécnico es una fuerza positiva que contribuye al cumplimiento del objetivo principal de la organización, mientras que la tecnología es una fuerza que restringe el rango de los arreglos organizacionales potenciales entre los cuales es posible seleccionar alguno. Las variables cruciales en el diseño organizacional son la demanda de la tecnología y las necesidades de los individuos. 

2.3     Relaciones interorganizacionales

Una vez establecido que otras organizaciones son un componente principal del medio ambiente de una organización específica, sobre todo en el contexto turbulento, el paso lógico fue el desarrollo de diversos enfoques para analizar las relaciones entre organizaciones.  

El primero de estos modelos fue el de conjunto organizacional (organization set) desarrollado por Blau y Scott (1962) y Evan (1966), ambos citados por Scott (1992: 126-127). Un elemento crucial de este enfoque es la definición de una organización focal o un conjunto de organizaciones focales y sus relaciones y conexiones con otras organizaciones que forman su entorno (esquema 1).

Este concepto fue ampliado por Godau (1982) al establecer tres niveles en un conjunto organizacional. El primero de ellos es (son) la(s) organización(es) focal(es) directamente ligada(s) con el o los problemas en cuestión. En un segundo nivel, alrededor de la organización focal se agrupan otras denominadas céntricas, que son las que tienen en juego intereses importantes dentro del conjunto organizacional. Por último existen las llamadas organizaciones periféricas que no están directamente involucradas, pero pueden hacer sentir su influencia en el conjunto organizacional o en la organización focal.

 Estos tres niveles conforman una estructuración del conjunto organizacional en base a la intensidad de la interacción de las distintas organizaciones involucradas en el mismo. Las relaciones de la organización focal con el resto del conjunto organizacional se realizan mediante el personal ubicado en sus límites o “porteros” (Terreberry, 1968: 64). Esta misma autora argumenta que el modelo carece de una dimensión temporal. 

Un concepto relacionado es el de dominio organizacional que consiste en todos los intercambios que una organización hace en relación a los productos o servicios provistos y las poblaciones que atiende (Scott, 1992: 126). Al mismo conjunto de enfoques pertenece el concepto de conjunto acción visualizado como un grupo de organizaciones que conforman una alianza temporal con un propósito limitado (Hall, 1996: 240). El conjunto acción puede tener sus propios acuerdos formalizados, división interna del trabajo, y normas de comportamiento en relación a otras organizaciones, entre otras características.

En relación a las formas básicas adoptadas por las relaciones interorganizacionales Hall (1996: 239) reporta tres de ellas: la relación diádica o entre dos organizaciones; la serie interorganizacional, que es similar al conjunto organizacional, y la red interorganizacional. Éste es el concepto más incluyente y consiste en todas las organizaciones unidas por un tipo específico de relación y los vínculos existentes entre ellas en una población (Hall, 1996: 240). Las redes interorganizacionales buscan alcanzar tanto sus propios intereses como metas colectivas. Una forma especial de red interorganizacional es la alianza estratégica que entraña la creación de una nueva entidad con la participación de un conjunto de organizaciones. Los anteriores esquemas se han aplicado principalmente al análisis de servicios de salud, empleo y organizaciones de bienestar social en general (Hall, 1996: 246).

2.4
La teoría de la contingencia

El paradigma dominante en la teoría de la organización durante más de treinta años fue el enfoque de la contingencia, que dominó los estudios organizacionales desde fines de la década de los cincuentas hasta los ochentas del siglo pasado. Este modelo es de base positivista y se originó en una síntesis entre las ideas de la administración clásica, la escuela de las relaciones humanas y la teoría de los sistemas abiertos.

Esta teoría afirma que para ser efectiva, una organización requiere desarrollar ajustes y correspondencias apropiadas entre su estructura y las demandas de su entorno. Estas propuestas se derivan de la investigación empírica acerca de diversos temas como estilo de liderazgo, motivación hacia y satisfacción en el trabajo, tecnología y estructura organizacional, entre otros tópicos (Hassard, 1993: 43).  

También establece que no existe una estructura organizacional óptima, que sea efectiva para todas las organizaciones, sino que ésta varía para cada una de ellas dependiendo de algunos factores o variables tales como la estrategia o el tamaño de la organización (Donaldson, 1996: 57), la naturaleza de la tarea y la gente involucrada en la misma (Morse y Lorsch, 1981: 397). De ahí que la estructura organizacional óptima dependa de los factores contingentes, de donde se deriva el nombre de este enfoque.

Donaldson define la estructura de la organización como el conjunto recurrente de las relaciones entre sus miembros. Esto incluye, pero no está restringido a, relaciones de autoridad, flujos de información, estilos de toma de decisión, patrones de comunicación, el comportamiento acorde a las reglas de la organización, entre otros. Dicha estructura comprende tanto la formal como la informal (Donaldson, 1996: 57).

Entre los factores de contingencia destacan la estrategia, el tamaño, la incertidumbre de la tarea y la tecnología. Para ser efectiva la organización requiere ajustar su estructura a los factores de contingencia y por tanto a los del medio ambiente. De esta manera, la organización se visualiza adaptándose permanentemente a su entorno. El propósito de la investigación en la teoría de la contingencia es identificar el factor o factores respecto a los cuales necesita adecuarse un aspecto particular de la estructura organizacional. Esto involucra la construcción de modelos teóricos de ajuste entre factores contingentes y estructurales y su prueba sobre la base de datos empíricos.

Esta teoría supone que las tareas de baja incertidumbre son realizadas de manera más efectiva por la jerarquía central debido a que permiten una coordinación cercana y barata. En la medida en que la organización incrementa el rango y complejidad de los productos o su extensión geográfica, aumenta su complejidad y la descentralización a través de la adopción de una estructura mas participativa y con mayores canales de comunicación, lo que permite aprovechar las ventajas de la innovación.

A partir de los setenta se considera establecido el paradigma de la teoría de la contingencia y comienza  su fase de replicación y generalización. En años posteriores, la investigación avanza en al menos tres sentidos: se incrementa la atención a la definición de conceptos operacionales y a la confiabilidad de la medición; b) se evoluciona de la mono a la multicausalidad en los modelos explicativos de un aspecto particular de la estructura organizacional y; c) se sofistica el análisis de la información estadística y sus técnicas.

Un desarrollo más reciente es el enfoque de la elección estratégica que reabre diversos asuntos en la teoría de la contingencia, aplicando un concepto de ajuste multiestructural y multivariado en el cual todos los factores de contingencia y todas las variables estructurales pueden ser consideradas simultáneamente para cada organización.

La principal crítica a este enfoque (Donaldson, 1996: 63-64) es que no existe análisis al nivel de los actores humanos, ya que se ignora al individuo como actor en la organización y por lo tanto no incorpora sus valores, ideas, su voluntad y otras variables sicológicas que interactúan con la estructura organizacional.

2.5    El nuevo institucionalismo: campos organizacionales y sectores sociales 

Asociada con el nuevo institucionalismo en su vertiente sociológica, surgen los conceptos de campo organizacional y sector social a principios de la década de los ochenta. 

Campo organizacional. El primero de ellos fue propuesto por DiMaggio y Powell (1999). Estos autores sostienen que la burocratización y otras formas de homogeneización surgen de la estructuración de los campos organizacionales y que éstos proporcionan un contexto en que los esfuerzos individuales por tratar racionalmente con la incertidumbre y las limitaciones a menudo conducen, en conjunto, a la homogeneidad de estructura, cultura y producción de las organizaciones (DiMaggio y Powell, 1999: 105).  

DiMaggio y Powell (1999: 106) definen campo organizacional como

... aquellas organizaciones que, en conjunto, constituyen un área reconocida de la vida institucional: los proveedores principales, los consumidores de recursos y productos, las agencias reguladoras y otras organizaciones que dan servicios o productos similares. La virtud de esta unidad de análisis es que nos hace prestar atención no sólo a las empresas competidoras, sino ... también a la totalidad de los actores importantes. 

La estructura de un campo organizacional no puede determinarse a priori, sino que debe definirse con base en la investigación empírica. Los campos existen en la medida en que están definidos institucionalmente. El proceso de definición institucional, o ‘estructuración’, consiste en cuatro etapas: un aumento en el grado de interacción entre las organizaciones en el campo; el surgimiento de estructuras interorganizacionales de dominio y de patrones de coalición claramente definidos; un incremento en la carga de información de la que deben ocuparse las organizaciones que participan en un campo; y el desarrollo de la conciencia entre los participantes de un conjunto de organizaciones de que están en una empresa común. 

La integración de los campos organizacionales se realiza por un proceso limitador, llamado isomorfismo, que obliga a una organización a parecerse a otras que enfrentan las mismas condiciones ambientales. Este proceso puede ser coercitivo, mimético o normativo. Se aclara que esta tipología es analítica ya que los tipos no siempre son empíricamente distintos (DiMaggio y Powell, 1999: 109).

El isomorfismo coercitivo resulta de presiones tanto formales como informales que ejercen las expectativas culturales en la sociedad sobre las organizaciones. Existen algunas fuerzas coercitivas destacables como un ambiente legal común que afecta muchos aspectos de la conducta y estructura de una organización. A medida que el Estado y otras grandes organizaciones extienden su dominio sobre más escenarios de la vida social, las estructuras organizacionales reflejan más las reglas institucionalizadas y legitimadas por y dentro del Estado.

Procesos miméticos. La incertidumbre es una fuerza poderosa que propicia la imitación. Éste es el caso cuando se entienden poco las tecnologías organizacionales, cuando las metas son ambiguas o cuando el ambiente crea incertidumbre simbólica, las organizaciones pueden construirse siguiendo el modelo de otras organizaciones, que les parecen más legítimas o exitosas (DiMaggio y Powell, 1999: 111). 

Presiones normativas. Éstas se deben principalmente a la profesionalización, en la que destacan dos aspectos. Uno es la educación formal y la legitimidad de una base cognoscitiva producida por especialistas; el segundo es el crecimiento y complejidad de redes profesionales que transcienden las organizaciones y a través de las cuales se difunden rápidamente los nuevos modelos (DiMaggio y Powell, 1999: 113). 

Sector social. En los mismos años, otros autores adscritos al NIS (Scott y Meyer, 1999: 164-165) proponen el concepto de sector social que es muy similar al de campo organizacional. De acuerdo con estos autores un sector social se define como:

1) Las organizaciones que actúan en la misma área, las cuales se identifican por la similitud de sus servicios, productos o funciones; 2) junto con las organizaciones que influyen de manera crítica en el desempeño de las organizaciones focales, por ejemplo los proveedores y los clientes principales, los dueños y los reguladores, las fuentes de fondos y los competidores. El adjetivo social hace hincapié en que los sectores organizacionales en las sociedades modernas quizá se extiendan desde los actores locales hasta los nacionales o incluso internacionales. Los límites de los sectores sociales se definen en términos funcionales, no geográficos: los sectores contienen unidades interrelacionadas funcionalmente aun cuando puedan estar muy alejados geográficamente.

El concepto de sector social se identifica también con un medio ambiente relevante del que la conducta y la estructura de una organización dependen de manera decisiva. Las ventajas planteadas en el uso de este concepto son (Scott y Meyer, 1999: 157): a) la atención se dirige no sólo a los vínculos entre organizaciones específicas, sino también a la estructura de relaciones más amplia, dentro de las cual éstas organizaciones funcionan; b) los vínculos entre las organizaciones similares y las disímiles son de igual interés; c) se incluyen tanto los vínculos verticales como los horizontales; d) se examinan tanto las relaciones locales como las no locales y; e) se consideran trascendentes tanto los aspectos institucionales como los técnicos de las organizaciones y los ambientes.

Sin embargo hay una diferencia entre las anteriores conceptualizaciones, pues mientras que DiMaggio y Powell (1999) desprenden una tendencia a la homogeneización de las organizaciones dentro de un campo organizacional, Scott y Meyer (1999: 224) argumentan que, bajo ciertas condiciones, los medios ambientes pueden estimular una creciente diversidad de formas organizacionales.   

Tanto los campos organizacionales como los sectores sociales se definen funcionalmente, por lo que sus límites geográficos son poco importantes ya que sus organizaciones pueden ubicarse fuera de las fronteras de los países respectivos. De acuerdo con Scott (1999: 227; 1995) cualquiera de estas construcciones es una base útil para delimitar el ambiente de una organización cuya estructura o desempeño se debe examinar desde una perspectiva neoinstitucional, así como para definir una unidad significativa posible de aplicar en estudios de alcance medio, como es el caso.  

Tanto la categoría de campo organizacional como la de sector social pueden, en principio, servir de base para analizar el SNCF. Sin embargo existe dos diferencias fundamentales entre estos conceptos y el SNCF. La primera es que tanto campo organizacional como sector social incluyen entre sus elementos organizaciones regidas por el mercado como proveedores, compradores, financiadores etc., mientras que el SNCF, en sus instancias relevantes, se integra exclusivamente por organizaciones públicas, formalmente con el mismo nivel y capacidad de negociación, pertenecientes a dos ámbitos de gobierno con relativa autonomía entre sí (federación y entidades federativas) que obedecen a leyes y reglas racionalizadas, aceptadas y legitimadas por su propios miembros, donde el mercado tiene poco que ver en forma directa.

La segunda es que tanto los campos organizacionales como los sectores sociales se construyen de manera un tanto espontánea a iniciativa de una organización o de varias y evolucionan en virtud de alguno o varios de los procesos isomórficos mencionados anteriormente, hasta integrar un campo funcional distinguible empíricamente. Por su parte el SNCF surge como un acuerdo entre diversas instituciones con intereses relativamente comunes para tratar de solucionar problemas específicos de política pública (la tributación múltiple y la complejidad del sistema fiscal, en este caso) y se formaliza mediante una ley y diversos instrumentos jurídicos. 

De lo anterior se desprende la necesidad de plantear, sin abandonar la esencia del NIS, un concepto análogo al de campo funcional para el caso de que todas sus organizaciones integrantes pertenezcan al sector público. Esta propuesta se basa en lo que Scott (1992: 182) denomina modelo nominalista por medio del cual “el analista se autoimpone de manera conciente un enfoque conceptual construido para servir sus propios objetivos analíticos”. Con esta base se propone el concepto de esfera institucional como la categoría mas adecuada para analizar, estudiar y avanzar en el desarrollo del SNCF.     

2.6    La categoría de esfera institucional

Para arribar al concepto de esfera institucional es clave el planteamiento de Bertalanffy (1950) acerca de los organismos, su capacidad para realizar transacciones con el medio ambiente y su aplicación al campo de las organizaciones. La perspectiva de los sistemas abiertos trajo al análisis organizacional una dimensión adicional y una reorientación, de tal manera que una vez que fue aceptada y legitimada por los nuevos desarrollos, la imagen de una organización cerrada, mecánica, autocontenida y autosuficiente fue abandonada. La organización vinculada con su medio ambiente, del cual otras organizaciones son una parte relevante, se convirtió en la imagen predominante y en función de ella, se estructuran, aplican y ajustan sus procedimientos, concebidos no solo como ciclos vitales que se repiten y rehacen, sino como acciones que cambian, modifican y determinan las estructuras existentes. 

Una vez establecida la idea de sistemas abiertos, su desarrollo comenzó de manera acelerada al combinarse con el estructural funcionalismo proveniente de la sociología y de la antropología, lo que dio como resultado el surgimiento de la teoría de la contingencia, que imperó desde los años posteriores a la Segunda Guerra Mundial hasta los años setenta. También la idea de organizaciones abiertas generó la pauta para el desarrollo del NIS mediante los campos funcionales como el organizacional, el sector social y la esfera institucional.

Un segundo concepto clave fue el propuesto por Emery y Trist (1965) de la estructura causal del medio ambiente que resalta la relación dinámica entre una organización y su entorno. Éste es un instrumento poderoso del análisis organizacional que incluye las interdependencias entre organizaciones, las dependencias transaccionales entre la organización y su medio ambiente y, muy importante, las interacciones entre los diferentes elementos del medio ambiente, compuesto en buena medida por otras organizaciones (Strati, 2000: 76). Esto dio la pauta para estudiar los medios ambientes como un objeto por si mismo y su división en contexto general o social y específico o de tarea, hecha por Kast y Rosenzweig (1973).

La estructura causal del medio ambiente incorpora los conceptos de liga, relación, intercambio, conexión entre una organización y su medio ambiente o entre los elementos del mismo. Los intercambios pueden ser cooperativos, conflictivos, competitivos, de comunicación, de negociación, simbólicos o de autoridad o jerarquía, así como transacciones de diversa naturaleza (recursos, productos e insumos). Éstas ligas conectan de manera diferente a los actores organizacionales entre si o con los de su entorno y entre éstos, formando un mapa que va de las cadenas de relaciones que atraviesan los distintos niveles de la organización o de la  esfera institucional y mas allá de sus límites. De igual forma la estructura causal del medio ambiente resalta que las organizaciones y sus actores operan entre múltiples relaciones sociales y de otra naturaleza y que su ubicación es negociada entre ellos (Strati, 2000: 82). 

Dada su naturaleza, la esfera institucional surge, vive y se desarrolla en un medio ambiente que es tanto técnico como institucional. De acuerdo con Scott (1999: 217) “quizá la contribución individual más importante de los teóricos institucionales al estudio de las organizaciones es su reconceptualización de los ambientes de las organizaciones”. Esto implicó la introducción del medio ambiente institucional a las organizaciones, al lado de su ambiente técnico, es decir la incorporación de “creencias, reglas y funciones institucionalizadas, elementos simbólicos capaces de afectar las formas organizacionales independientemente de las corrientes de recursos y los requerimientos técnicos” (Scott, 1999: 217).

Scott y Meyer (1999: 170) señalan que los ambientes técnicos son aquellos en que se produce y se intercambia un bien o servicio en un mercado que recompensa a las organizaciones. Por su parte el ambiente institucional se caracteriza por las reglas y requisitos a los que se deben ajustar las organizaciones si desean recibir apoyos y legitimidad. Estas reglas y requisitos pueden tener su origen en organizaciones o agencias públicas autorizadas; en organizaciones o asociaciones de profesionales o comerciales; en sistemas de creencias generalizados que influyen o determinan el comportamiento de tipos específicos de organizaciones y otras fuentes similares.

Los ambientes técnicos e institucionales no son excluyentes, ya que sus elementos coexisten en diferentes combinaciones de acuerdo a la naturaleza de la organización, campo organizacional, sector social o esfera institucional. Si ésta se orienta más al mercado, predominan los elementos técnicos y, en el otro extremo, si se integra más al sector público dominan los elementos institucionales. La influencia sobre la estructura y comportamiento de las organizaciones de la esfera institucional varía de acuerdo al segmento dominante del entorno, ya sea técnico o institucional.

No es fácil distinguir entre las reglas y procedimientos empíricamente técnicos de los institucionales, ya que quienes preparan las reglas institucionales procuran que parezcan técnicas en su contenido (Scott y Meyer, 1999: 172). En general, las organizaciones ubicadas en ambientes más ricos y complejos tienden a desarrollar estructuras internas de igual naturaleza. A su vez, los ambientes institucionales son cada vez más complejos, diferenciados y competitivos en los que las organizaciones no son actores pasivos, sino que ejercen una especie de elección estratégica al relacionarse y formar una estructura con las partes integrantes del mismo (Scott, 1999: 223). Ambos elementos del medio ambiente generan formas ‘racionalizadas’, aunque de diferente naturaleza. Los elementos técnicos del medio ambiente incorporan la forma tradicional de racionalidad, la racionalidad medios-fines con resultados previsibles. Por su parte la dimensión institucional sugiere una racionalidad de lo correcto que hace comprensibles y aceptables las acciones y hechos pasados y hace a la organización responsable de ellos (Scott y Meyer, 1999: 172). 

Los anteriores elementos dan contexto y contenido a la categoría de esfera institucional, definida para los fines de este trabajo como el conjunto de organizaciones, todas ellas pertenecientes al sector público, que realizan funciones comunes, persiguen objetivos relacionados y forman un segmento claramente delimitado e identificable de la vida institucional. Los límites de la esfera institucional son funcionales, mas que geográficos y su contexto social esta compuesto por el sistema político, el sistema económico y la sociedad global. El medio ambiente técnico y el institucional influyen a la esfera institucional a través del contexto de tarea, que son los cambios relevantes en la economía y la política que impactan directamente a la esfera institucional.  

Dada la naturaleza racionalizada de la esfera institucional, el tipo de isomorfismo dominante es el institucional impulsado por un proceso coercitivo y su principal vehículo es un régimen político. Debido a su carácter público, una esfera institucional se encuentra formalizada en una ley y diversos ordenamientos jurídicos de distinta naturaleza y alcance. 

Entre las organizaciones componentes de una esfera institucional existe un conjunto de conexiones, relaciones y vínculos, normados por una serie de reglas formales e informales (en el sentido de North). El tipo de ajuste predominante es la negociación por encima de la aplicación de la autoridad jerárquica. El poder se ejerce al aplicarse y/o interpretarse las reglas y su uso determina el sentido de la toma de decisiones que configura y orienta la evolución de la esfera institucional. Estas decisiones son programáticas, instrumentales, de financiamiento y de otra naturaleza y pueden tomarse de manera centralizada, fragmentada o federalizada.

Tanto el contexto técnico como el institucional influyen a las organizaciones integrantes de la esfera institucional por intermediación del sistema político, de la economía y de la sociedad. La esfera institucional es la categoría clave para el análisis del SNCF, y su representación se encuentra en el esquema 2.

3
EL APORTE DEL NUEVO INSTITUCIOALISMO ECONÓMICO

En el capítulo anterior se definió la categoría esfera institucional como concepto clave para el estudio del SNCF. Esta categoría se plantea como el marco o continente de dicho sistema. La dinámica de una esfera institucional es provista por diversos elementos del NIE, entre los que destacan las reglas formales o informales, denominadas por estos autores como instituciones, el Estado, la ideología, el tiempo, la cultura, los procesos de aprendizaje y el cambio institucional y sus fuentes. Estos autores enfatizan la importancia de un buen diseño institucional, que impulse la eficiencia, la eficacia, la equidad y la justicia como sus valores. Para lo anterior se hace una breve revisión de las ideas institucionalistas de principios del siglo XX para después plantear los desarrollos de North, Prats, Dove y el IIG que los extienden y complementan.   

El institucionalismo es una corriente de pensamiento que surge a finales del siglo XIX y principios del XX en los campos de la economía y la ciencia política, permaneciendo al margen de sus principales corrientes de pensamiento. A partir de los años setenta del siglo pasado resurge con fuerza en la economía y la teoría política, la sociología  y la historia, entre otras áreas, con nuevos argumentos, renovadas perspectivas y metodologías de análisis y otra denominación: nuevo institucionalismo.

Este resurgimiento se asocia, entre otras causas, al colapso de los países de Europa del este y la demanda de su pronta reorganización y reforma institucional (Toboso, 1997: 176), así como a la reconstrucción y mejora institucional de los países del llamado tercer mundo. También ha recibido un fuerte impulso por parte de los estudiosos de la Comunidad Europea, que encuentran una rica veta en este enfoque (Føllesdal, 2001).
3.1
Institucionalismo económico: ‘viejo’ y ‘nuevo’ 

El institucionalismo económico tiene profundas raíces. Según el Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIG, 1998: 3-7) esta corriente tiene sus antecedentes en el historicismo alemán de fines del siglo XIX y comienzos del XX y en el institucionalismo norteamericano de las primeras décadas del siglo pasado. 

La escuela histórica alemana de economía tuvo como principal representante a Gustav von Schmoller (1838-1917), autor del Compendio de teoría económica general, texto de economía y de historia económica más influyente en la Alemania de Bizmark, cuando este país se consolida como Estado nacional y fortalece su economía industrial sobre la base de un mercado unificado. Desde un punto de vista teórico, en el historicismo se fundían la tradición positivista y el método inductivo, con el nacionalismo germano que recurría a la historia, para dar fuerza política a su proyecto social.

Para esta escuela el foco de interés de la historia estaba en la ‘nación’, representación abstracta de los intereses colectivos, más allá del individualismo neoclásico que se mueve por el interés personal y de la división de clases, postulada por Marx, que debilita al Estado-nación. El comportamiento económico de las personas aparece impulsado no por el interés personal por acumular, sino que reconocen la existencia de multitud de factores que impulsan el comportamiento económico de los individuos, introduciendo los elementos políticos en la economía, que no se explica por si misma, sino en función de los intereses colectivos representados por la nación.

Su vena institucional se refleja sobretodo en su interés por el Estado concebido como la institución intermediaria indispensable entre los individuos y la nación. Muchos de sus estudios de historia económica tenían como tema de análisis la política económica y sus consecuencias sobre la prosperidad de Alemania. El legado del historicismo alemán, visto en perspectiva, se puede resumir en la importancia que le atribuyen a las peculiaridades de cada pueblo y a sus cambiantes costumbres económicas, destacando que no se pueden comprender correctamente las instituciones económicas de un país sin recurrir a su historia y al nivel de progreso económico y social alcanzado. De esta escuela los institucionalistas heredan la perspectiva holística y sistémica de la economía. 

Al otro lado del Atlántico, a principios del siglo XX, en Estados Unidos se consolida una tendencia institucionalista que, aunque recoge algunas herencias del historicismo económico alemán, no es su continuadora. El institucionalismo norteamericano es un movimiento análogo y, al menos durante algunas décadas, contemporáneo al historicismo alemán. Sus principales figuras fueron Thorstein Veblen, Wesley C. Mitchel y John R. Commons. 

Thorstein Veblen (1898, 1904, 1971) tuvo amplia influencia en Estados Unidos durante los años veinte y treinta, sobre todo después de la crisis económica de 1929. Compartía con la escuela histórica su rechazo a la abstracción teórica de los neoclásicos, también sentía especial atracción por la historia económica y entendía la economía como un aspecto de la cultura humana. Para los institucionalistas norteamericanos, la economía es la “ciencia del aprovisionamiento social”, y en esa medida se aleja del enfoque individualista neoclásico. También se distancia del historicismo alemán, de carácter conservador, desarrollando un talante progresista, con simpatías hacia el liberalismo, el marxismo y el laborismo. 

A los neoclásicos les critica su concepto de ‘equilibrio general’ y la exclusión de las otras ciencias sociales en el análisis económico. En contraste propone una concepción más dinámica, donde el proceso histórico adquiere importancia, y el enfoque interdisciplinario permite considerar argumentos políticos y antropológicos, por lo que es más cercana a la economía real. De esta manera descubren la relevancia económica de los hábitos, las costumbres y las leyes, que conforman el marco institucional en que se producen los hechos económicos y los condicionan. 

A Wesley C. Mitchell (1927 y Mitchel y Burns, 1946), se deben los primeros esfuerzos por construir series económicas históricas de largo plazo. Se trata de rescatar la información básica para el análisis económico retrospectivo, y de allí el interés por el estudio de los ciclos, el cambio en las pautas de crecimiento, las tendencias de largo plazo y los factores estructurales que condicionan las trayectorias divergentes de los países en materia de desempeño económico. Por su parte, John R. Commons (1931, 1934) propuso a la transacción como unidad de análisis de la economía, no la mercancía del marxismo ni la utilidad neoclásica. Este concepto fue retomado por Coase (1960, 1996) en una de las versiones modernas del NIE. 

Los historicistas alemanes y los institucionalistas norteamericanos vigorizaron la historia y la teoría económica. Aunque el institucionalismo no alcanzó el grado de formalización teórica del análisis neoclásico, sus preguntas seguirían siendo un problema sobre la mesa de trabajo de muchos economistas y científicos sociales. En su formulación moderna, el NIE tiene dos vertientes: la primera originada en los trabajos de Ronald Coase (1960 y 1996) ya señalados y una segunda corriente que tiene su fuente en los trabajos de Douglass C. North (1993, 1994 y 1998), ampliados por diversos autores como Prats (2001), el IIG (1998) y Dove (2000, 2001) entre otros. En este apartado se sostiene que el NIE en la versión de North es un marco flexible para el análisis político y social en general y específicamente organizacional además de su motivación económica primaria que es el estudio de los costos de transacción, la tecnología y los costos de producción. 

Cabe señalar que entre las ideas del viejo y el NIE no existe una evolución nítida. Las afinidades entre estas líneas de pensamiento pueden ser bastante tenues, a pesar de lo cual parece indudable que existe una herencia entre ambas corrientes. El análisis de North y el NIE evoluciona del campo meramente económico al estudio de lo político y lo social, pasando por lo organizacional. También se aleja de las generalizaciones neoclásicas al propugnar la profundización en el estudio de las especificidades de cada caso concreto, tomando en cuenta los factores políticos, económicos y sociales. 

3.2 
Instituciones formales e informales

Para el institucionalismo de North (1994: 360) son objetos de estudio tanto las instituciones formales como las informales. Las primeras son las constituciones, códigos, leyes, contratos y demás elementos, generalmente plasmados por escrito, de la pirámide jurídica que rige la vida de una comunidad, mientras que las instituciones informales pueden ser extensiones, interpretaciones y modificaciones de reglas formales; normas de comportamiento social reconocidas que son premiadas o sancionadas; acuerdos, códigos de conducta y convenciones que provienen de costumbres, tradiciones y en general de lo que se conoce como cultura. Las instituciones no sólo conectan el pasado con el presente y el futuro, sino que proporcionan una clave para explicar la senda del cambio histórico (North, 1993: 17). 

Las instituciones informales son relevantes por sí mismas y no un mero apéndice de las formales y, coyunturalmente, pueden ser más importantes. Como evidencia se argumenta que una misma constitución o marco legal produce resultados distintos o inclusive opuestos en diversos países, debido a su distinta cultura (North, 1993: 54). Lo importante, en última instancia, no es tanto la ‘legislación’ o ‘leyes’ formalmente vigentes, sino las pautas de comportamiento interiorizadas por los individuos en su proceso de adaptación al orden social (Prats, 2001) que generalmente corresponden a la ley escrita, pero pueden no hacerlo. 

Las instituciones son creadas y modificadas por los seres humanos, por lo que esta teoría está relacionada con el comportamiento de los individuos, el cual es acotado y restringido por las instituciones que imponen límites y condicionan su toma de decisiones. Las instituciones constituyen la estructura de incentivos de una sociedad, por lo que son los determinantes del desempeño económico. 

Se tiene control sobre la modificación de las reglas formales que pueden cambiarse con relativa facilidad. Cuando las instituciones formales cambian y las reglas informales no lo hacen, pueden generarse incongruencias y por lo tanto tensiones entre ellas. Las reglas informales surgen con la cultura y cambian de manera más lenta, de forma incremental, y el hombre tiene poco control sobre ellas en el corto plazo, al igual que en su aplicación, cumplimiento o enforcement, que siempre es imperfecto o incompleto (North, 1998) y sólo puede ser sancionado socialmente. Una institución informal puede contradecir e imponerse sobre una o un conjunto de reglas formales.

North conjetura que una institución informal de uso generalizado y persistente puede convertirse en institución formal con el paso del tiempo y con la transición de una sociedad simple a una más compleja y la especialización y división del trabajo que trae dicha transformación (North, 1994: 66). También se pueden dictar reglas formales para limitar o tratar de acotar las instituciones informales. De igual forma, una institución informal puede evolucionar gradualmente como extensión de una norma previa (North, 1993: 120), formándose una dinámica de construcción del marco institucional. 

Por lo anterior, conocer el sistema institucional de un país implica no sólo el estudio de sus instituciones formales, sino que exige el análisis cuidadoso de las convicciones, valores, principios o creencias que pautan el comportamiento real y determinan la interpretación de las normas formales, las completan o hasta producen in extremis su inaplicación (Prats, 2001). 

Una característica importante de las instituciones es que, en términos de North (1994: 360), éstas no son creadas necesaria o usualmente para ser socialmente eficientes. Al menos las reglas formales son creadas para servir los intereses que tienen el suficiente poder de negociación para hacerlo. Es decir son moldeadas al servicio de los más poderosos en la sociedad. A nivel intersubjetivo, la percepción de los ciudadanos acerca de la justicia y equidad del conjunto de reglas o instituciones vigente influye en los costos de negociación. Si ésta es positiva, los costos son menores y si es negativa, los costos aumentan (North, 1993: 103).

3.3
El Estado y la política en el NIE

Para Caballero (2002: 267) uno de los cimientos para construir un marco institucionalista, es una teoría del Estado. Siguiendo a Weber, el Estado es una “organización con el monopolio del uso legítimo de la violencia que se extiende sobre un área geográfica cuyos límites los determina el poder para recaudar impuestos” (Caballero, 2002: 267). 

Para este autor existen dos modelos alternativos de Estado: uno es el explotador o depredador que extrae ingresos o recursos de la sociedad en beneficio del grupo o clase social que lo controla. En esta concepción, el Estado se encuentra al servicio de un grupo definido y delimitado. Una concepción alternativa es la del Estado contractual, que busca maximizar la riqueza para la sociedad, impulsar el crecimiento, reducir los costos de transacción y demás objetivos que nacen del contrato social vigente.

El Estado juega el rol de tercera parte, supuestamente neutral, con la función de hacer cumplir la ley e imponer sanciones cuando ésta se viola, definir los derechos de propiedad, entendidos como “derechos que los individuos se apropien sobre su propio trabajo y sobre los bienes y servicios que poseen” (North, 1993: 51). Para lo anterior, el Estado cuenta con facultades coercitivas, o el  monopolio legal de la fuerza.

Para que el Estado sea eficiente, son requisitos su neutralidad, así como su aptitud para medir los atributos de un contrato y hacerlos cumplir por medio del sistema judicial, de tal modo que la parte ofensora siempre tenga que compensar a la parte dañada en forma tal que le resulte muy costoso violar un contrato (North, 1993: 81). La organización política de un país es quien define los derechos de propiedad, por lo que una parte importante de la política de desarrollo es la creación de organizaciones que generen y hagan cumplir derechos de propiedad eficientes y la consolidación de un gobierno lo suficientemente fuerte como para poder especificar las reglas del juego y aplicarlas para formar mercados eficientes. En otras palabras, se requiere un Estado que sea fuerte, y que además sepa dónde intervenir y cuando retirarse.

En una posterior evolución de su pensamiento North (1998: 5) señala que “la economía no es lo importante” sino que la “clave es la política”.
La política es la clave porque son las ‘polities’, o las organizaciones políticas, las que hacen y definen las reglas del juego. Y son las ‘polities’ las que crean las formas de aplicar las reglas del juego, en la medida que crean Poderes Judiciales que funcionan, imponen el estado de derecho y las características de aplicación y la calidad del Poder Judicial que son partes críticas del sistema. Aún hoy no tenemos una buena teoría acerca de cómo hacer funcionar las ‘polities’, u organizaciones políticas (North, 1998: 5). 

Esto introduce una variable especialmente importante en el estudio de una esfera institucional y otras construcciones donde predominan las organizaciones públicas. 

3.4
El tiempo y la historia en el nuevo institucionalismo

Independientemente de la disciplina académica, un elemento común entre el viejo y el nuevo institucionalismo es que comparten la crítica de las visiones de la historia considerada como un proceso eficaz de equilibrios donde los actores toman decisiones sin enfrentar restricciones y de las concepciones conductistas que enfatizan el comportamiento de los actores sin analizar el entorno en el cual se mueven y que, en buena medida, determina tanto sus preferencias como los resultados de su acción (Romero, 1999: 8).

Para el NIE la historia importa, ya que una sucesión y acumulación de pequeños hechos históricos provoca un gran cambio institucional. De acuerdo con North (1993: 131) no se pueden entender las decisiones actuales sin trazar la evolución incremental de las instituciones. En la medida que las instituciones informales asociadas con la cultura conectan el pasado con el presente y el futuro, se proporciona una clave para explicar la senda del cambio histórico, el que  se convierte principalmente en un relato de la evolución institucional y de su naturaleza incremental. Las instituciones existentes son herencia del pasado, son la solución, buena o mala, dada a problemas en el pasado y están incorporadas al mundo actual en perpetuo cambio (North, 1998).

La historia muestra que las ideas, ideologías, mitos, dogmas y aún los prejuicios importan y el comprender la forma en que éstos evolucionan es importante al incorporarlos como herramientas para entender el cambio social. Para lo anterior se requiere dejar de lado el supuesto de racionalidad en la teoría económica y en la teoría social en general (North, 1994: 362).

La inclusión de la variable tiempo, es decir de la historia, permite considerar el proceso de aprendizaje de los seres humanos mediante el cual moldean la forma en que las instituciones evolucionan (North, 1994: 360). El conocimiento adquirido por los individuos, grupos y sociedades se acumula a través del tiempo y se transmite de generación en generación por medio de la cultura en una sociedad y se incorpora al lenguaje, la tecnología, las instituciones y las formas de hacer las cosas.

3.5    Cultura, ideología  y aprendizaje institucional

La ideología, se entiende como un conjunto de construcciones mentales subjetivas que los individuos emplean para interpretar el mundo que los rodea y que son la base de su toma de decisiones, modelando de esta manera la interacción de los actores en determinadas formas (North, 1993: 144). Las construcciones mentales son refinadas y mejoradas, al menos parcialmente, por medio de la retroalimentación de las consecuencias de las políticas y las decisiones tomadas con anterioridad, aunque es frecuente que exista una amplia brecha entre intenciones y resultados. 

Las formas mentales y creencias, se transforman en estructuras económicas y sociales por medio de las instituciones, formales e informales. La relación entre modelos mentales e instituciones es estrecha, los primeros son las representaciones internas de los sistemas cognoscitivos o mecanismos con los cuales los individuos interpretan, estructuran y dan orden el medio ambiente (North, 1994: 363). 

La cultura es transmitida de una generación a otra por la enseñanza de valores, conocimientos y otros factores que influyen en la conducta. El lenguaje es el principal medio de transmisión de la cultura (North, 1993: 55; Berger y Luckmann, 1968). Este proceso se da una vez objetivado y sedimentado un comportamiento. Cuando las instituciones son incorporadas al lenguaje, que también es una institución, se convierten en un cuerpo de conocimiento accesible en general y se puede incorporar a la tradición y a la cultura de la sociedad y de la organización.

3.6
Instituciones y organizaciones 

Para North (1993: 15) una distinción capital es la existente entre instituciones y organizaciones. Las organizaciones son grupos de individuos enlazados por alguna identificación común hacia ciertos objetivos y los temas importantes a analizar son sus estructuras de gobierno, sus capacidades y sus formas de aprender. Prats (2001) y el IIE (1998) desarrollan esta distinción entre organización e institución. Estos autores señalan:

... las instituciones son el propio orden social, pertenecen al plano de la sociedad; en cambio, las organizaciones, junto con los individuos, son los elementos componentes o actuantes en dicho orden social. 

Instituciones y organizaciones son órdenes, pero de naturaleza enteramente diferente: las instituciones son órdenes abstractos, independientes de los individuos que las componen, que cumplen la función de facilitar a los individuos y las organizaciones la consecución de sus fines particulares, pero que en sí mismas no tienen fines específicos; las organizaciones, en cambio, son órdenes concretos, determinados por los individuos y los recursos que los integran, creados para la consecución de fines particulares y específicos. … Instituciones y organizaciones son el producto de la acción humana y pertenecen al dominio de la razón y de la ciencia y no de la religión ni de la naturaleza. Ambas son fruto de la ‘convención’, aunque de convenciones enteramente diferentes. Si las organizaciones pueden ser estudiadas, diseñadas, construidas y cambiadas por métodos y técnicas pertenecientes al llamado ‘racionalismo constructivista’, este método resulta completamente inapropiado para las instituciones. Principalmente porque las grandes instituciones que constriñen y facilitan a la vez nuestras vidas (desde el lenguaje hasta las instituciones del Estado de Derecho) no son el producto de ninguna mente planificadora, sino el de un largo proceso de interacción histórica. Podemos influir u orientar el cambio institucional en la misma medida en que podemos orientar e influir la acción colectiva. 

Las instituciones y las organizaciones tienen naturaleza distinta, y requieren procesos mentales diferentes para estudiarse, comprenderse y cambiar. Las instituciones son entidades abstractas, y su fin es facilitar los intercambios entre organizaciones o individuos, permitiéndoles realizar objetivos específicos (Dove, 2001). Se puede decir que las organizaciones son el aspecto específico del fenómeno más general que son las instituciones.  

El marco o matriz institucional determina el tipo de organizaciones y su éxito o fracaso. Metafóricamente las instituciones son las reglas del juego y las organizaciones, junto con los emprendedores, son los jugadores. Las organizaciones existen para aprovechar las oportunidades provistas por el marco institucional. Si éste recompensa, por ejemplo, la piratería, florecerá esta actividad; si recompensa la evasión fiscal, habrá fuga de impuestos. Por otra parte, si el marco institucional recompensa la producción, surgirán empresas dedicadas a la actividad económica (North, 1994: 361). De ahí la importancia de un ‘buen’ diseño institucional, uno que recompense la eficiencia, la productividad, la justicia y la equidad y castigue los fenómenos contrarios. 

Las organizaciones aprenden haciendo. Esto significa que una organización adquiere habilidades de coordinación y crea rutinas que funcionan como consecuencia de una interacción repetida para aprovechar las oportunidades provistas por el marco institucional. Las organizaciones, sus emprendedores y líderes son los agentes del cambio a través de sus interacciones con y dentro de marco institucional. La eficiencia y la equidad de una sociedad dependen en buena medida de su sistema institucional y, subordinadamente, de la calidad de sus organizaciones. Ésta es la verdad elemental expresada en la creciente referencia a la ‘cultura’ como razón última del nivel o del tipo de desarrollo.

3.7    El cambio institucional y sus fuentes

El nuevo institucionalismo económico pretende contestar algunas cuestiones acerca del cambio institucional ¿Cuáles son sus fuentes? ¿Quién o quiénes son sus agentes? ¿Cuál es su naturaleza? ¿En qué dirección se da? 

En relación a la primera pregunta, North (1993) señala que la principal fuente del cambio institucional es la modificación de los precios relativos y/o los cambios en gustos y preferencias. Al cambiar los precios relativos o las preferencias se impactan los costos de transacción y los de transformación. Al hacerlo, se afectan las elecciones individuales sobre los bienes a demandar y con esto, el desempeño económico. Esto produce cambios marginales o incrementales en el conjunto de reglas formales e informales.

Posteriormente North introduce el contrato como factor de cambio institucional al señalar:

Un cambio en los precios relativos induce a una o a ambas partes a un cambio, sea político o económico, por considerar que ambas partes o una de ellas podría pasarla mejor con un contrato alterado. Habrá un esfuerzo por negociar el contrato. Sin embargo, debido a que los contratos están encajados en una jerarquía de normas, la renegociación puede no ser posible si no hay una reestructuración en un conjunto más elevado de normas ... En el caso de una norma de conducta, un cambio en los precios relativos o un cambio en los gustos llevará a su erosión gradual y a su sustitución por una norma diferente (North, 1993: 114).    

Este autor amplía su posición original al añadir el aprendizaje de individuos y emprendedores en las organizaciones como fuente de cambio institucional en el largo plazo y agrega que la tasa de aprendizaje refleja la intensidad de la competencia entre las organizaciones. Señala que si el grado de monopolio es mayor, menor será el incentivo para aprender. También introduce la variable tiempo que conlleva no sólo las experiencias y el aprendizaje actuales, sino también la cultura acumulada de las generaciones pasadas. Todos estos cambios le llevan a renombrar su enfoque como institucional-cognoscitivo (North, 1994).

North también señala que los agentes del cambio son los entrepreneurs individuales incrustados en las organizaciones al reaccionar ante la estructura de incentivos correspondiente al marco institucional vigente. Dove (2000, 2001) desarrolla este punto al diferenciar entre líderes y emprendedores* o entrepreneurs, que para ella son dos clases diferentes de actores sociales que tienen en común su surgimiento en un ambiente de cambio. Su diferencia consiste en que los líderes se concentran en modelar y orientar el cambio (no necesariamente provocarlo), mientras que los emprendedores generan y aplican ideas innovadoras en un mundo de información imperfecta y costos de transacción, por lo que actúan como agentes del cambio. 

Las funciones de estos agentes son complementarias, pues el ambiente de cambio surge de las innovaciones introducidas por un agente emprendedor, ya sea en el sector público o en la sociedad. Y para que estas innovaciones tengan continuidad, necesitan el compromiso de un líder que puede ser el mismo emprendedor que también tiene capacidad de liderazgo, o puede ser otro actor (Dove, 2001).  

El NIE considera que el cambio institucional es principalmente incremental, no discontinuo, pues aunque las normas formales pueden cambiar rápidamente, como resultado de decisiones políticas o judiciales, las limitaciones informales personificadas en la cultura, costumbres, tradiciones y códigos de conducta o universos simbólicos en términos de Berger y Luckmann (1968) son mucho más resistentes o impenetrables a las políticas deliberadas (North, 1993: 17). Por lo anterior, el cambio institucional consiste típicamente en ajustes marginales al conjunto de reglas y normas que lo constituyen, aunque no se descarta el cambio discontinuo provocado por revoluciones, conquistas o grandes desastres naturales (North, 1993: 16), aunque éstos no son absolutamente radicales, sino que descansan en las instituciones heredadas. 

La dirección del cambio institucional es definida por la interacción entre organizaciones e instituciones. El marco institucional determina los incentivos y oportunidades existentes en una sociedad y corresponde a las organizaciones aprovecharlas o desecharlas y, conforme evolucionan las organizaciones, se modifican las instituciones y el marco institucional (North, 1993: 19). A esto se agrega el proceso de realimentación por medio del cual los humanos perciben y reaccionan a los cambios que se dan en el conjunto de incentivos y oportunidades. 

Existe interacción entre el cambio organizacional y el cambio institucional. Dicha interacción puede darse en dos niveles: a) la organización no cambia más allá de los límites institucionales; b) los cambios organizacionales presionan los límites institucionales. En el primer caso es un problema puramente gerencial y el segundo es un problema gerencial e institucional. En el último caso se requieren estrategias simultáneas de desarrollo organizativo e institucional.  

3.8     El marco institucional y la estabilidad

Dos de las principales funciones de las instituciones en la sociedad son reducir la incertidumbre e introducir orden para las actividades económicas y políticas, estableciendo una estructura estable (pero no necesariamente eficiente), de incentivos.

La estabilidad se logra “mediante un conjunto complejo de limitaciones que incluye reglas formales anidadas en una jerarquía donde es cada vez más costoso cambiarlo que el nivel anterior” (North, 1993: 110). A las reglas formales se añaden las informales, dotadas de una gran capacidad de supervivencia por haberse incorporado al comportamiento habitual de los individuos, en forma de rutinas, costumbres, tradiciones y convenciones por lo que persisten por largo tiempo. La compleja combinación de reglas formales e informales proporciona la sensación de saber qué se hace, hacia dónde se va y porqué, por lo tanto genera un sentido de estabilidad. La estabilidad institucional es lo que procura la confianza y, con ella, la confortable sensación de saber (sin pensar) lo que estamos haciendo y adónde vamos (IIG, 1998: 18).

Pero la interacción humana y el correspondiente sistema de incentivos no sólo provienen de las instituciones, ya que las organizaciones también son importantes. Utilizando la metáfora del juego competitivo, la primera es influida no sólo por las reglas del juego sino también por los equipos u organizaciones que participan en él. Las reglas del juego son claves para explicar no sólo el comportamiento de las organizaciones sino también para definir quiénes pueden entrar, quiénes quedan excluidos y cómo se promociona, se desciende o sale del juego (Prats, 2001).

3.9
La incorporación del nuevo institucionalismo a la esfera institucional

Se propone utilizar los desarrollos de North enriquecido por sus seguidores como Prats, Dove y otros para encuadrarlos en la esfera institucional enunciada en el capítulo anterior. Las razones son varias: en primer lugar es un desarrollo que incorpora al Estado, las organizaciones políticas y a la ideología, asuntos relevantes por ser el objeto de estudio un campo de naturaleza gubernamental. En segunda instancia complementa el análisis de las instituciones con las organizaciones, característica muy útil en este estudio ya que el SNCF se integra por diversas organizaciones interactuando y tomando decisiones. En tercer lugar incorpora el tiempo y la historia en su desarrollo, lo que proporciona las bases para realizar un análisis histórico del SNCF y finalmente considera a las instituciones como reglas formales e informales, posibilitando su combinación flexible. 

Los universos simbólicos, la cultura, la ideología, las estructuras mentales, el tiempo y la historia y otros elementos del NIE, contribuyen a consolidar las instituciones formales que constituye el marco normativo que rige la vida económica, política y social. También se transforman en valores, tradiciones, creencias, principios, mitos, y artefactos que constituyen el conjunto de reglas informales que contribuye a determinar la vida en sociedad. 

Las instituciones se incorporan a la esfera institucional tanto a través del contexto técnico y como del institucional. Ambos entornos influyen en los cambios en la economía, la política y la sociedad que es el contexto de tarea de la esfera institucional y son una herramienta fundamental para profundizar su análisis y estudio.

A este desarrollo resta agregarle el poder y la toma de decisiones para dar contenido y significado al estudio del SNCF. La contribución del NIE a la esfera institucional se presenta en el esquema 3.



4
EL PODER EN LA ESFERA INSTITUCIONAL

Siendo el poder un elemento omnipresente en la vida económica y social, su importancia en la organización no es la excepción. El poder es un concepto controversial o debatible ya que se han desarrollado diversas disputas acerca de su significado, sus usos adecuados y de los sujetos que lo ejercen, sin lograr acuerdos en lo esencial (Lukes, 1984: 26; Boulding, 1993). Existen tres concepciones especialmente relevantes para los estudios organizacionales. La primera se desprende de la teoría funcionalista, de manufactura principalmente norteamericana, la segunda es heredera del pensamiento weberiano, denominada perspectiva crítica por Hardy y Clegg (1996: 623) y la tercera se desprende de los desarrollos recientes asociados con Foucault (1979) relativos a la microfísica del poder. También se han desarrollado diversos modelos relacionados con género, identidad y resistencia reseñados por Hardy y Clegg (1996), así como los que se desprenden de la tradición marxista, que no se tratan en este trabajo, por no considerarse directamente relevantes al tema.

4.1
El poder en la teoría funcionalista

El surgimiento de esta corriente puede trazarse a Hobbes (1651, citado por Nagel, 1975: 8) que definió el poder como “los medios presentes para obtener algún bien futuro”. Hobbes, inspirado en la concepción física y mecánica de Galileo, describe un mundo ordenado, armónico, mecánico y autodirigido, que no requiere la conducción de un ente superior o soberano (Clegg, 1989: 22).  De esta definición básica Hobbes identifica poder con algunos atributos y posesiones como la fuerza física, la destreza personal, la riqueza y los instrumentos de guerra, entre otros.

A partir de esta visión clásica, el funcionalismo percibe al poder como un medio para hacer algo, como un  recurso, como un capacidad, habilidad o atributo de quien lo ejerce o posee (Handy, 1982; Pfeffer, 1990 y 2000: 185-202; Lukes, 1984: 31). Como tal, tiene una estrecha relación con el concepto de influencia y se asocia a distintas fuentes y métodos para su ejercicio. Handy (1982) distingue entre poder e influencia. El primero es un recurso y la segunda, un proceso. La influencia y el poder conforman un fino tejido en el cual los individuos o grupos de la organización buscan hacer pensar o actuar a otros individuos o grupos en formas particulares. 

Las fuentes de poder. Para los funcionalistas, el poder surge de diversas fuentes. Handy (1982) hace referencia al poder físico, al generado sobre la base de recursos, al derivado de la posición, al experto y al personal. Estas fuentes son de alguna forma reproducidas y aplicadas en los trabajos de Pfeffer (1990; 1992; 2000).

En este enfoque, el poder físico deviene de la fuerza superior de quien lo aplica. No tiene que ser usado necesariamente para imponerse, pues es suficiente la creencia de su existencia. Pocas organizaciones se basan en la fuerza física, por ejemplo las prisiones y los hospitales mentales, en donde se emplea como último recurso.   

La posesión o control de recursos (Handy, 1982: 114) o la capacidad para proporcionarlos a la organización (Pfeffer, 2000: 197) es una segunda fuente de poder. Para éste sea efectivo, los recursos deben ser deseados por el recipiente potencial y no tienen que ser materiales, sino que pueden ser elementos tan intangibles como el status o el prestigio. Una tercera fuente de poder es el lugar o rol del actor, que emerge como resultado de la posición que un individuo tiene en la organización, que le permite el acceso a información clave y a diversas cadenas de comunicación e influencia. Otra fuente de poder es el conocimiento o expertise de los miembros de la organización. Destaca la capacidad de enfrentar con éxito la incertidumbre que la rodea (Pfeffer, 2000: 196). El poder también puede derivarse de las características personales como facilidad de expresión, sensibilidad, habilidad social, competencia o carisma. 

Hardy y Clegg (1996: 626) critican la inclinación a destacar las fuentes de poder, pues señalan que en la medida en que diferentes fenómenos o activos se convierten en recursos en contextos diversos, la lista de fuentes de poder puede llegar a ser muy grande e indefinida, por lo que hacer factible esta perspectiva teórica, requiere del entendimiento de todos los posibles entornos de la organización, lo cual es imposible de lograr en términos prácticos. De esta manera una fuente de poder puede ser cualquier cosa, bajo las circunstancias apropiadas, por lo que la perspectiva funcionalista termina siendo indefinida o indeterminada. 

Un punto importante de resaltar es que este enfoque analiza únicamente al poder que se considera ‘legítimo’, es decir, aquel que se deriva de, o se asocia con, la autoridad o jerarquía formal de la organización y a sus posiciones y líneas de mando reconocidas en el organigrama oficial. En esta perspectiva, aunque se reconoce otro tipo de poder que deviene de fuentes distintas a la autoridad formal, se considera ‘poder ilegítimo’ o informal y se asocia a la política (entendida en sentido negativo como politiquería o grilla) que se da al interior de la organización (Lukes, 1984: 28). El enfoque funcionalista, tiene dos características adicionales: el poder se asigna al individuo o al agente por medio del cual se manifiesta o se ejerce y sus proponentes tratan de medirlo empíricamente a través de vectores y otros medios.

El ejercicio del poder. Acompañando a sus fuentes, se postulan una serie de mecanismos mediante los cuales se ejerce el poder. Handy (1982: 121) los divide en abiertos y ocultos. Los primeros son el uso de la fuerza, las reglas, el intercambio y la persuasión, y los ocultos son la ecología y el magnetismo (Handy, 1982: 121-128). El ejercicio del poder requiere la aplicación de uno o varios de éstos métodos a la vez.  

El primer método es la coerción. Éste es el mecanismo más crudo y se deriva del poder físico, o la amenaza de su uso y, ocasionalmente, de los recursos como fuente del poder. Un caso especial es el uso, o amenaza de utilización, de la fuerza económica, que es más común que el de la fuerza física. 

El poder también se aplica a través de reglas y procedimientos que involucran jerarquía o autoridad. Este método requiere que se reconozca el derecho de instaurar dichas normas y procedimientos y que existan los medios para hacerlos efectivos. Éste método se asocia con el poder que surge de la posición y es respaldado por los recursos. 

Un tercer método de ejercer el poder es el intercambio o negociación. Este proceso puede incluir sobornos, promociones, amistad, inclusión en un grupo, status, entre otros. El intercambio puede surgir de cualquier fuente de poder, dependiendo de lo que se ofrezca, pero los recursos y la posición son las bases más frecuentes. Idealmente ambas partes deben obtener algo que buscan o desean. El cuarto método es la persuasión. Ésta se basa en la lógica, el argumento y la evidencia de los hechos. Es el método preferido y es el primero en utilizarse, pero normalmente se contamina con el uso de otro mecanismo. 

Las anteriores son formas abiertas de uso del poder, pero existen otros dos métodos que no son percibidos como tales: la ecología y el magnetismo o carisma. Convencionalmente la ecología es el estudio de la relación entre un organismo y su entorno. En términos organizacionales, todo comportamiento se realiza en un ambiente que contiene elementos físicos, psicológicos y sociales, entre otros y cada uno de éstos impacta a los demás, los condiciona o los facilita, de manera tal que entender la ecología permite comprender el comportamiento de las personas, grupos y organizaciones, y por lo tanto, de influenciarlo.

Por su parte, el magnetismo o carisma es el uso del poder personal por alguien que posee esta cualidad, que puede provenir de la confianza que genera, la habilidad que tiene, el respeto que provoca, la lealtad a los principios que sustenta, entre otros factores que generan empatía o simpatía. El carisma o magnetismo permite influenciar y ejercer el poder, sin que aparentemente se imponga. 

La selección del método aplicado depende de las circunstancias y del contexto. En un ambiente coercitivo, la fuerza física o económica, será el método aplicado. En un ambiente de cooperación, el poder experto y el carismático funcionan mejor y en una organización en donde imperan la motivación y la recompensa como fuentes de estímulo, la negociación es el método ideal. 

Relacionada con el funcionalismo, se encuentra la visión pluralista del poder o perspectiva unidimensional en términos de Lukes (1984). Este enfoque supone que no gobierna una sola élite, sino que el poder se distribuye entre todos los niveles de una organización con cierta homogeneidad y diferentes actores prevalecen sobre distintos asuntos. Su principal foco de estudio es el comportamiento de los individuos en la toma de decisiones en asuntos sobre los cuales existe un conflicto observable entre preferencias subjetivas de los actores, reveladas por medio de su participación política (Lukes, 1984:15). En otras palabras en este enfoque el poder se incorpora y se refleja en decisiones concretas. Analizando a través de quien prevalece en la toma de decisiones se puede observar la estructura de poder en una organización, campo organizacional o esfera institucional.

4.2
El poder desde la perspectiva crítica


Esta concepción tiene su matriz en los trabajos de Max Weber de principios del siglo XX. Para este enfoque, el poder es una relación, generalmente asimétrica, que implica al mismo tiempo, dominación y resistencia. El poder se ejerce sobre personas o grupos y se utiliza para resolver conflictos, conciliar intereses y negociar los equilibrios al interior de la organización. El poder también implica dependencia con diferentes grados de autonomía relativa. A diferencia del enfoque funcionalista, el poder no se determina por los atributos de los actores, no es un poder para, sino un poder sobre personas o grupos. 

Para este enfoque, las relaciones de poder en la organización se asocian no sólo a su estructura formal, sino que se encuentran enraizadas también en su estructura informal y se determinan por las relaciones de propiedad, posesión y control de los medios de producción y son mediadas por el conocimiento, la creatividad, la discreción, la posibilidad y la capacidad y habilidad de gestión de los actores. Otra característica de esta perspectiva es que el poder se define en términos de su intención en la cual una acción se considera un acto de poder si y solo si esta concebida para lograr efectos deseados, aunque no se descarta que dicha acción genere efectos no deseados o buscados (Clegg, 1989: 73).    

Weber: el poder y la dominación. El enfoque crítico del poder se asocia a Weber, el cual tiene sus bases metodológicas en los ‘tipos ideales’ (Weber, 1977). Un tipo ideal es una abstracción, una construcción intelectual, una utopía que se elabora acentuando en el pensamiento datos y hechos reales, pero que difícilmente se encuentran en su expresión pura. Los tipos ideales sirven para formar conceptos singulares, que comparados con el mundo real, ayudan al estudio y comprensión de situaciones históricamente verificables (Aktouf, 1998: 92; Hekman, 1999). 

En términos de Weber (1977: 752): “los ‘tipos puros’ (o ideales) deberán ser considerados como casos límite indispensables y en especial valiosos para el análisis, casos entre los cuales la realidad histórica, manifestada casi siempre en formas mixtas, se ha movido y aún se mueve”. Algunos conceptos básicos planteados por Weber que surgen de sus tipos ideales son, entre otros, poder y dominación. De acuerdo con Weber, citado por Barenstein (1982) “poder significa la probabilidad de imponer la propia voluntad dentro de una relación social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad” (Weber, 1977: 43).
La base de ese poder puede ser cualquiera y en un sentido tan amplio que incluso abarque fenómenos como la hipnosis (Barenstein, 1982). Weber habla entonces de dominación, como un caso especial del poder: “Por dominación debe entenderse la probabilidad de encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas” (Weber, 1977: 43). 

Para Weber, la dominación es una relación, y como tal debe tener continuidad y, si no se ejercita, no existe. Weber establece diversos tipos de dominación, cada uno de los cuales se asocia con una estructura sociológica fundamentalmente distinta del cuerpo y de los medios administrativos, instrumento mediante los cuales se ejerce. Estos tres tipos ideales son denominados por Weber como: 

... dominación legal en virtud de estatuto. Su tipo más puro es la dominación burocrática. Dominación tradicional  “en virtud de creencia en la santidad de los ordenamientos y los poderes señoriales existentes desde siempre”. Su tipo más puro es la dominación patriarcal. Por último, la dominación carismática “en virtud de devoción afectiva a la persona del señor y a sus dotes sobrenaturales (carisma) y, en particular: facultades mágicas, revelaciones o heroísmo, poder intelectual u oratoria ... Sus tipos más puros son el dominio del profeta, del héroe guerrero y del gran demagogo” (Weber, 1977: 711). 
La dominación, para que sea estable, debe darse al interior de una asociación. En el tratamiento de Barenstein (1982): 

... por asociación debe entenderse una relación social con una regulación limitadora hacia afuera cuando el mantenimiento de su orden está garantizado por la conducta de determinados hombres, destinada en especial a ese propósito: un dirigente y, eventualmente, un cuadro administrativo (Weber, 1977: 39).

Una asociación es, entonces, un tipo de relación social con límites concretos, con un orden interno y con una especificidad funcional interna, en el sentido de que se diferencia una parte del contenido de esa asociación para mantener el orden establecido (Barenstein, 1982: 25). Finalmente, Weber (1977: 43) señala que: “... existe asociación de dominación cuando sus miembros están sometidos a relaciones de dominación en virtud del orden vigente”. 

De lo anterior se desprenden algunas consideraciones. En primer lugar, en Weber existe una teoría de la organización representada por su concepto de asociación y su liga con los tipos ideales de dominación. Una asociación es una forma de dominación, es decir, una organización donde se ejerce el poder bajo ciertas bases y estructuras, cuyos ‘tipos puros’ son la dominación legal, la tradicional y la carismática. 

En segunda instancia, los desarrollos actuales, no funcionalistas, acerca del poder en la organización, son herederos de los conceptos weberianos, donde el poder y la dominación se visualizan como una relación entre dos personas o grupos al interior de una asociación, es decir una organización, que debe tener continuidad y vigencia para ser efectiva y no depende de la persona, ni de sus recursos, ni sus atributos. Además debe ser una asociación de dominación legítima, es decir estable ya que una asociación que no sea de dominación es relativamente inestable (Barenstein, 1982: 26). 

En tercer lugar, en la asociación de dominación, al igual que en la organización, coexiste un titular de la misma, es decir, una cúspide de la jerarquía organizacional, con un conjunto de súbditos y un cuadro administrativo, o de mandos superiores e intermedios, que es el aparato mediante el cual se ejerce. 

Para este enfoque el poder, la dominación y su ejercicio no son exclusivos de la estructura formal de la organización, ya que se reconocen también asociados a la estructura informal y adquieren legitimidad e inclusive son funcionales a la organización en la resolución de conflictos, el establecimiento de balances y la combinación de intereses a su interior. Esto marca una diferencia fundamental con la perspectiva funcionalista del poder. 

Los desarrollos de Crozier y Friedberg. Una teoría del poder específicamente desarrollada para las organizaciones, con base weberiana, es la de Crozier y Friedberg. Para estos autores una organización es primordialmente

... el reino de las relaciones de poder, de influencia, de regateo y de cálculo donde las relaciones conflictivas no se ordenan según un esquema lógico integrado; (sino que) para muchos actores, son el medio de manifestarse y de pesar sobre el sistema y sus agremiados aunque sea de manera totalmente desigual ... (Esto es así porque el hombre) ... antes que nada es una cabeza, es decir, una libertad, o, dicho en términos más concretos, un agente autónomo capaz de calcular y de manipular, que se adapta e inventa en función de las circunstancias y de los movimientos de sus agremiados (Crozier y Friedberg, 1990: 39).

En toda organización el actor individual dispone de autonomía relativa, de un margen de libertad irreductible, es decir tiene poder relativo. Con base en esa autonomía puede tomar las oportunidades que se le presentan en el marco de las restricciones inherentes de la organización. Esta elección nunca es totalmente previsible, por lo que no está absolutamente determinada y siempre tiene un elemento de contingencia.  

Un segundo concepto clave para Crozier y Friedberg es el de poder, que: 

... en el plano más general, implica siempre la posibilidad, para algunos individuos o grupos, de actuar sobre otros individuos o grupos... actuar sobre el prójimo es entrar en relación con él; y es en esta relación donde se desarrolla el poder de una persona A sobre una persona B ... El poder es, pues, una relación y no un atributo de los actores (Crozier y Friedberg, 1990: 55). 

En este enfoque el poder tiene varias características: es una relación de intercambio, y por lo tanto de negociación; es una relación instrumental y no transitiva y finalmente, es una relación recíproca pero desequilibrada. Es una relación de fuerza de la cual uno puede sacar más ventaja que el otro, pero en la que, del mismo modo, el uno no está totalmente desvalido frente al otro. Esta conceptualización es un notable desarrollo de la teoría weberiana del poder y la dominación. 

Para Crozier y Friedberg (1990: 46-48), el poder se ejerce en el contexto de una estrategia la cual es un comportamiento que siempre presenta dos aspectos: uno ofensivo, que es aprovechar las oportunidades para mejorar su situación, y otro defensivo que consiste en mantener y ampliar su margen de autonomía y por ende su capacidad de actuar. Para estos autores, las características estructurales de una organización delimitan o restringen el ejercicio del poder entre sus miembros y definen las condiciones en las que éstos pueden negociar entre sí. La organización permite el desarrollo de relaciones de poder y les da un carácter permanente. 

De igual forma destacan algunas características organizacionales ligadas al ejercicio del poder como las zonas de incertidumbre que se desarrollan alrededor de las relaciones entre una organización y sus entornos; el control de la comunicación y de la información en la organización y la existencia de reglas organizativas 

Crozier y Friedberg establecen como conclusión que: 

... estudiar una organización desde el punto de vista de las relaciones de poder a través de las cuales los actores organizativos manipulan las zonas de incertidumbre con que cuentan para negociar continuamente su propia buena voluntad y para imponer, en la medida de lo posible, sus propias orientaciones a otros actores, nos revela una segunda estructura de poder, paralela a la que el organigrama oficial codifica y legitima ... (con esto) permite situar y comprender las ‘anomalías’ y el ‘distanciamiento’ que continuamente se observan entre la fachada oficial de una organización y los procesos reales que caracterizan su funcionamiento. Esta estructura de poder constituye, de hecho, el verdadero organigrama de la organización, si se completa, se corrige e incluso se anulan las prescripciones formales (Crozier y Friedberg, 1990: 75).

Esta idea de asociar poder con estrategia se puede rastrear a Maquiavelo, que concibe al poder como estrategia, negociación, fraude y mito (Clegg, 1989: 30). Los planteamientos acerca del poder de Crozier y Friedberg, se complementan con los desarrollos respecto al mismo tema de Galbraith, que también tiene una clara base weberiana.

El poder según Galbraith. John Kenneth Galbraith, partiendo de la economía plantea una concepción del poder basada en Weber. Este autor señala que “la economía, divorciada de toda consideración del ejercicio del poder, carece por completo de significado y, ciertamente, no tiene pertinencia” (Galbraith, 1986: 11). Se considera que la inclusión de una visión económica del poder, desarrollada por un economista de vasto conocimiento y experiencia, complementa la perspectiva crítica sobre el tema. 

Galbraith (1986: 18-22), citando a Weber desarrolla su concepto de poder. El autor señala que existen tres tipos de poder: el condigno, el compensatorio y el condicionado. El primero es aquel que gana la sumisión mediante la habilidad para imponer una alternativa a las preferencias del individuo o grupo que sea lo suficientemente desagradable o doloroso, de modo que tales preferencias sean abandonadas. El poder condigno logra la sumisión inflingiendo o amenazando con el uso de la fuerza física, económica o emocional, que lleva consecuencias apropiadamente adversas, de tal modo que renuncia a buscar su propia voluntad o preferencia con objeto de evitarlo. 

El poder compensatorio, por su parte, logra la sumisión a través de la oferta de una recompensa, concediendo algo que tiene valor para el individuo que se somete. En la economía moderna, la expresión más importante del poder compensatorio, consiste en el pago de dinero por servicios prestados, lo que equivale a rendir sumisión a los propósitos económicos o personales de otros. Este tipo de  poder ofrece al individuo una recompensa o pago lo suficientemente ventajoso para que él (o ella) renuncie a perseguir su propia preferencia a cambio de la recompensa. En otras palabras, el poder compensatorio logra la sumisión por la promesa o realidad de un beneficio. Es un aspecto común tanto del poder condigno como del compensatorio, que el individuo que se somete se da perfecta cuenta de su sumisión, en el primer caso, porque está compelido a hacerlo, y en el otro, por la recompensa en contraprestación.

Por su parte, el poder condicionado se ejerce cambiando la creencia, aplicando la persuasión, educación o el compromiso social a lo que parece natural, apropiado o correcto, por lo que hace que el individuo se someta a la voluntad de otro u otros. La sumisión refleja el curso preferido; el hecho de tal sumisión no se reconoce. El poder condicionado es subjetivo:

... ni quienes lo ejercen ni los que se hallan sujetos a él, necesitan darse cabal cuenta de que se está ejerciendo. La aceptación de autoridad, la sumisión a la voluntad de otros, se convierte en la más alta preferencia de quienes se someten. Esta preferencia puede ser deliberadamente cultivada, bien sea por persuasión o por educación ... Este es acondicionamiento implícito (Galbraith, 1986: 39-40).

Las fuentes principales de estos tipos de poder son: la personalidad, en relación con el poder condigno; la propiedad, incluyendo el ingreso disponible, en lo que respecta al poder compensatorio y la estructura en lo relativo al poder condicionado. En las sociedades modernas, la organización es la fuente de poder más importante y tiene una relación estrecha con el poder condicionado. Cuando se busca o se ejerce el poder, se requiere la existencia de una estructura y una organización. De ella proviene la persuasión necesaria y la sumisión resultante a sus propósitos. 

Para Galbraith existe una dialéctica del poder, es decir fuerzas que lo contrarrestan, estableciéndose una relación asimétrica entre las mismas. Coincidiendo en este punto con Crozier y Friedberg, Galbraith manifiesta (Galbraith, 1986: 87):  

... esta resistencia es parte tan integrante del fenómeno del poder, como su ejercicio mismo. Si fuera de otro modo, el poder podría extenderse indefinidamente y todo quedaría sujeto a la voluntad de aquellos mejor equipados para su uso 

Desde una perspectiva histórica, a cada etapa de desarrollo corresponde un tipo o instrumento de poder utilizado en forma predominante: en la época feudal el poder condigno era el más utilizado (Foucault, 1976; Cevallos, 1994) ya que se basaba más en la personalidad de los reyes y los señores feudales; con el desarrollo del capitalismo comercial, y sobre todo del capitalismo industrial, la generalización de la economía monetaria, la compra del trabajo asalariado, entre otros factores, ocasionó que el poder compensatorio se convirtiera en predominante. Finalmente, con la consolidación del capitalismo industrial y el ascenso de la economía de servicios, los medios de comunicación, y la llamada globalización, el poder condicionado se convierte en el dominante, lo que se ha sofisticado aún más en la actualidad. 

Se puede añadir que la perspectiva crítica del poder corresponde a la visión bidimensional planteada por Lukes (1984) ya que cuestiona el conductistismo de la visión pluralista o funcionalista y se centra tanto en el análisis de la toma de decisiones como en las no decisiones, en los asuntos tanto actuales como potenciales; en el conflicto observable, tanto si es abierto u oculto, que se genera a consecuencia de las contradicciones de los intereses de los actores políticos. Otros autores coinciden con esta corriente al considerar que el poder es una condición de una relación social (Knights y McCabe, 1999: 199).


4.3     La perspectiva posmoderna del poder

Este enfoque se asocia con Michel Foucault y otros autores (Clegg, 1989: 155). Foucault distingue tres tipos de poder: a) poder disciplinario, definido como una técnica para producir efectos estratégicos buscados sobre diversos individuos y colecciones de individuos; b) bio-poder, considerado como el conjunto de técnicas orientadas a la subyugación de los cuerpos y al control de la población en general y; c) poder soberano, definido como aquel asociado al aparato del Estado como una organización compleja.  

Para este trabajo la primera definición, el poder disciplinario, es la relevante y para Foucault es la dominante desde el siglo XIX hasta la actualidad. Este poder se asocia a la política, no sólo en el sentido formal, sino a la política que se da en la vida diaria. Los desarrollos de Foucault tiene su base en Maquiavelo (2001), quien plantea su concepción del poder como estrategia, que surge de alianzas, agrupamientos y reagrupamientos, posicionamientos y reposicionamientos; resistencia y contrarresistencia; como una expresión inestable que obedece a las contingencias y eventos siempre cambiantes y como una microfísica del poder. 

El poder disciplinario es una tecnología integrada por estrategias y tácticas concretas, mismas que se acompañan de discursos que se pretenden imponer como verdades. Esta tecnología atraviesa el conjunto de las relaciones sociales, produciendo efectos de dominación. Éste no se encuentra fijo ni localizado, ni es propiedad de algunos individuos, clases o instituciones. Se difunde en la vida cotidiana por medio de diversos mecanismos y prácticas sociales (Guerrero, 2000).
El uso del poder provoca resistencia, que es su otra cara, generando una dialéctica que se ubica en el centro de la organización y sirve para demostrar la necesidad del poder y su utilización. Las resistencias se forman en el lugar preciso en que se ejercen las relaciones de poder. La resistencia surge con el poder y es consustancial al mismo, sus formas son variadas, pudiendo ser individuales o colectivas, pacíficas o violentas, espontáneas u organizadas, de corto o largo alcance. Lo principal es que son respuestas específicas a micropoderes concretos, que actúan interrelacionados como estrategias del poder (Guerrero, 2000).

Para Foucault no existe un poder central, que tenga solamente como referente lo político. Las formas y prácticas del poder son múltiples. Para él todo poder es un modo o manera de acción de unos sobre otros. Se ejerce el poder en la medida de que unos individuos sean capaces de "gobernar y dirigir las conductas" de los otros, siendo ésta la forma más lograda del poder (Cevallos, 1994). 

Para Foucault la ideología, intención y voluntad de los poderosos no son lo importante, sino las prácticas y los dispositivos tecnológicos de dominación, los puestos y funciones sociales que desempeñan los individuos y desde los cuales ejercen y reproducen las prácticas del poder, es decir la microfísica del poder (Guerrero, 2000; Cevallos, 1994). 

Para Foucault el poder y el saber están relacionados dialécticamente, ya que toda forma de poder conlleva un discurso que lo legitima y reproduce. El ejercicio del poder es, en cierta medida, la producción de discursos que se vuelven verdades incuestionables. El discurso es una forma específica de poder y éste institucionaliza el saber. Pero el saber no es sólo legitimación, sino además es la producción de mecanismos efectivos de formación y acumulación de saber, métodos de observación, técnicas de registro, procedimientos de indagación y aparatos de verificación.
Para sintetizar, Foucault critica los principales postulados de las perspectivas funcionalista y crítica que se refieren al poder como propiedad, como localización, como subordinación, como legalidad y como modo de acción. En el primer caso Foucault dice que el poder no se posee, sino que se ejerce. No es una propiedad sino una estrategia, algo que está en juego. El segundo postulado ubica al poder en el Estado, ante lo que Foucault sostiene que el poder no tiene un lugar privilegiado sino que se encuentra en toda la sociedad y en la vida cotidiana. El tercer postulado señala que el marco jurídico es la expresión del poder del Estado, mientras que a la ley, Foucault la concibe como el ejercicio actual de unas estrategias, que entre otras cosas, gestionan diferentes órdenes de ilegalidad. 

El último postulado sostiene que el poder actúa a través de mecanismos represivos e ideológicos, pero Foucault insiste, por el contrario, por una imagen positiva del poder. Lo que lo vuelve positivo es su producción de deseos, prácticas, efectos, saberes, controles, necesidades, regulaciones del cuerpo social. No es el antónimo de un poder negativo que todo lo prohíbe, censura y reprime. No es que la ley exista para, mediante la prohibición, destruir, sino que su función es la de reproducir el poder acorde a las relaciones de dominación y explotación existentes socialmente. 
4.4
Las perspectivas alternativas del poder: una comparación

Un análisis comparativo de las perspectivas funcionalista y crítica del poder indica que en realidad no tratan con el mismo objeto de estudio, pues la perspectiva funcionalista se enfoca al poder asociado a la autoridad, la jerarquía, las posiciones y los roles consignados en la estructura formal de la organización, así como las reglas que la rigen. Este enfoque considera que el poder que surge fuera de los canales formales es ‘ilegítimo’ y por lo tanto disfuncional para la organización. 

Por su parte, la perspectiva crítica enfatiza precisamente el poder que se da asociado a la organización informal y a los canales no establecidos en la jerarquía formal, aunque acepta que ambas se traslapan, siendo complementarias. Para este enfoque el poder, aún el considerado ‘ilegítimo’, es funcional para la organización, pues permite que los conflictos afloren, se concilien intereses y se establezcan equilibrios en la organización, como señala Rodríguez Mansilla (1999: 63-64). Por su parte, la perspectiva posmoderna señala que el poder permea el conjunto de relaciones sociales. Es un fenómeno coextenso al cuerpo social, a las relaciones de producción, de alianzas, jugando roles de condicionante y condicionado; es decir es un hecho de la vida cotidiana y de la vida organizacional. 

Otra diferencia importante es que para los funcionalistas el poder es un atributo de los actores, es un poder para actuar, mientras que en la perspectiva crítica es una relación, es un poder sobre personas o grupos. En cambio para la perspectiva posmoderna el poder es una tecnología, un conjunto de estrategias y tácticas aplicadas en función de circunstancias cambiantes y contingentes. En este sentido, el enfoque funcionalista reifica el concepto de poder (en el sentido de Berger y Luckmann, 1968: 84), dándole una categoría de objeto independiente, como un atributo que se puede o no poseer, y también perder.

También existen otras diferencias entre estas concepciones en lo que respecta a la definición, la naturaleza del concepto, la relación entre poder y estructura organizacional y el uso del poder, entre otras características. Esta comparación se presenta en el Cuadro 1.

	Cuadro 1. Comparación entre las perspectivas funcionalista, crítica y posmoderna del poder en los estudios organizacionales

	
	Funcionalista
	Crítica
	Posmoderna

	Definición
	Parte de la definición de Hobbes de poder como “los medios presentes para obtener algún bien futuro”. 
	Parte del concepto de dominación de Weber, el que se entiende como la probabilidad de encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas dadas.
	Se basa en la concepción de Maquiavelo del poder como estrategia. La expresión máxima del poder es la determinación de la conducta de otros individuos y conglomerados humanos.

	Conceptualización
	El poder se define como un atributo o característica de la persona que lo posee y surge de un número de ‘fuentes’. Es un poder para ejercer.
	El poder es una relación, generalmente asimétrica, que implica dominación, conflicto, intereses y dependencia. No es función de los atributos de los actores. Es un poder sobre personas o grupos sociales.
	El poder es una tecnología que atraviesa el conjunto de relaciones sociales. Se basa en estrategias y tácticas específicas. Se difunde por medio de mecanismos y prácticas sociales, las que al actuar, producen relaciones móviles asimétricas.

	Relación con la estructura organizacional
	Distingue entre autoridad o poder ‘legítimo’, aquel asociado a la jerarquía formal de la organización y poder ‘ilegítimo’ al asociado a la política que se ejerce fuera de los canales formales o en la organización informal. 
	Además de las relaciones de poder asociadas con la estructura formal de la organización, existe un conjunto de prácticas de poder informales mediadas por el conocimiento, la creatividad, la discreción y la posibilidad y habilidad para gestionar de los actores. 
	No existe un poder central, que tenga solamente como referente la estructura jerárquica. Las formas y prácticas del poder son múltiples. Se ejerce el poder en la medida de que unos individuos sean capaces de "gobernar y dirigir las conductas" de los otros, con independencia de su ubicación y rol en la estructura organizacional.

	Uso del poder
	El poder se utiliza para acabar con los conflictos, derrotar resistencias u oposiciones, o impedir que éstas se manifiesten.
	El poder se utiliza para resolver conflictos, conciliar intereses y negociar los balances y equilibrios en las organizaciones.
	El poder produce efectos, controles, necesidades y regulaciones del cuerpo social, así como deseos, prácticas y saberes. Su función es la de reproducir el poder acorde a las relaciones de dominación y explotación existentes socialmente.

	Características
	El poder se concibe como un sistema cerrado, como un juego de suma cero o suma constante donde el poder se distribuye entre los participantes de tal manera que si en una relación una de las partes gana poder, este mismo poder se pierde por la otra parte. Así, el poder existente en el sistema total se mantiene constante.
	El poder no es una suma constante, sino que crece o disminuye, en la medida que aumentan o decrecen las alternativas de que las partes disponen de más alternativas de elección y mecanismos para ejercer el poder. El poder también puede variar con la relación organización-entorno.
	El poder es diversificado y atomizado generando un repliegue de resistencias ante los innumerables micropoderes. Estas formas de resistencia son respuestas específicas a micropoderes concretos, que actúan interrelacionados como estrategias y tácticas del poder.



4.5     Limitaciones de las perspectivas del poder

La perspectiva funcionalista o pluralista se concentra en el comportamiento de los actores en la toma de decisiones donde el conflicto es observable, pero no toma en consideración la omisión de decisiones, o las no-decisiones, que es una forma de decidir y ejercer el poder. Por lo anterior, los casos en que se puede aplicar son limitados. Por su parte la perspectiva crítica, considera en cuenta tanto la toma de decisiones como las no decisiones, enfatiza el comportamiento individual de los actores y se concentra en el conflicto observable, aunque, a diferencia de la perspectiva funcionalista está capacitada para analizar también el conflicto oculto o soterrado. Finalmente, la perspectiva posmoderna da la pauta para analizar las estrategias de los diferentes individuos y grupos participantes en la organización en su lucha por imponer sus objetivos al resto de la misma, sin distinción de los eventos compuestos tanto por las decisiones como por las no decisiones.

En la organización existe la toma de decisiones y la no decisión como forma de actuar y la utilización de diversos mecanismos para inducir un comportamiento en un sentido o en otro, pero quizás sea más importante quién define la agenda y selecciona los asuntos a discutir y decidir. Esto implica que la perspectiva de poder debe aplicarse también al conflicto latente (Lukes, 1984: 24-25).  

En síntesis se considera que un enfoque del poder en la organización debe alejarse del conductismo y analizar las fuerzas sociales y las prácticas institucionales en las cuales los individuos toman sus decisiones e incorporan tanto las cuestiones reales como potenciales sobre las que pudiera surgir un conflicto ya sea observado o latente. Al hacer lo anterior, se deben incorporar los intereses tanto de los actores como de los de los grupos sociales. Finalmente este enfoque debe tomar en cuenta quien toma las decisiones, las no decisiones y quien fija la agenda, elige moderadores y conductores y en que sentido lo hace.

4.6     El poder en una esfera institucional

Una limitante de la utilización de la categoría poder es que ésta ha sido desarrollada para analizar el comportamiento individual en una organización y la respuesta de los individuos ante estímulos y entornos organizacionales, por lo que se debe adecuar para el estudio de una esfera institucional, donde coexisten organizaciones, con intereses divergentes, y aún contrapuestos, donde puede o no existir una organización dominante, con organizaciones que pueden formar alianzas temporales o permanentes para proteger sus intereses y presionar por el cumplimiento de sus demandas.

El reto consiste en plantear una definición de poder que permita operacionalizar el estudio del SNCF como una esfera institucional. Para tal fin se aplican los desarrollos de las perspectivas crítica y posmoderna, siguiendo de manera libre el concepto dado por Meyer (1983: 131) quien define al poder como la capacidad de una organización o una alianza de ellas para imponer su proyecto e interés particular, logrando la cooperación y superando la oposición de otras organizaciones o actores sociales que pugnan por proyectos alternativos. La imposición de un esquema político sobre otros posibles suele lograrse a través de una estrategia que combina en diversos grados y proporciones la fuerza o la coerción (poder condigno), la negociación que cede o recompensa (poder compensatorio), o el convencimiento y/o persuasión (poder condicionado). Quien detenta el poder político al más alto nivel en una esfera institucional, está en posibilidad de usar las reglas formales e informales para distribuir directa o indirectamente los recursos escasos existentes. Las contradicciones de intereses en una esfera institucional, sobre todo en lo referente a la distribución de los recursos financieros y materiales se realiza teniendo como trasfondo la fuerza, que es, en última instancia, la esencia del poder.

El NIE incorpora las instituciones formales e informales y con ellas el tiempo y la historia a la esfera institucional, así como los universos simbólicos, la cultura y la ideología, entre otros elementos. A su vez las instituciones, formales e informales, se integran, en diferentes proporciones, a los contextos técnico e institucional, que a su vez influyen fuertemente al sistema político, a la economía y a la sociedad que determina las modalidades de operación e interacción de la esfera institucional. 

¿Cuál es el papel del poder en este proceso? ¿Cómo se incorporan los intereses y preferencias de los actores y las organizaciones participantes en una esfera institucional?  

Existen dos mecanismos a través de los cuales el poder se ejerce en una esfera institucional: en primer lugar, como asevera North (1994: 360), las instituciones no son creadas necesaria o usualmente para ser socialmente eficientes. Al menos las reglas formales son creadas y moldeadas para servir los intereses de los más poderosos en la sociedad. Por su parte Berger y Luckmann (1968: 140), contemplan la posibilidad de que se impongan los universos simbólicos al señalar que el que tiene el palo más grande tiene más probabilidades de imponer sus definiciones de la realidad, aunque  agrega que es un recurso de última instancia. En otras palabras, esto implica que los más poderosos imponen las reglas en una esfera institucional y lo hacen para favorecer sus intereses.

Por otra parte, en este trabajo se sostiene que el poder interviene en una esfera institucional al interpretar las reglas formales e informales, es decir las instituciones y su significado. En relación a las reglas formales existe mayor certidumbre, ya que su interpretación es hecha por el poder judicial y existe toda una historia de precedentes y de jurisprudencia que la determina. Aún con estos candados, en algunos casos se observan conflictos de interpretación donde las diferentes partes involucradas en los diversos casos utilizan sus recursos de poder (condigno, compensatorio o condicionado) a su alcance para que la decisión favorezca a sus intereses. Como afirma North, las reglas formales pueden cambiar con relativa facilidad, dependiendo de la actividad de los órganos legislativos de los diferentes ámbitos de gobierno y la utilización del poder por las partes se da ejerciendo presión para el cambio de las leyes, y con ella, el cambio de las reglas del juego que favorezca a los integrantes más poderosos de la esfera institucional.

En cuanto a las reglas informales se puede señalar que existe una mayor ambigüedad e incertidumbre en su interpretación, siendo ésta una actividad implícita en el proceso por medio del cual las diferentes organizaciones substancian y dan significado o sentido a las reglas. En otras palabras, las reglas informales no proveen su propia interpretación. 

Las diversas interpretaciones de las reglas informales se hacen de acuerdo a los distintos universos simbólicos, ideologías, intereses y preferencias de los participantes y las organizaciones que ellos representan. También existe un margen, amplio o estrecho, para la discreción en la interpretación de las reglas, lo que permite el uso del poder y la resistencia frente a su utilización por la contraparte. 

De esta manera, el poder es un elemento definitorio de los avances en una esfera institucional, en este caso del SNCF, pero el poder se transmite a través de la definición de las reglas formales e informales y de su interpretación. Pero finalmente se ejerce mediante las decisiones tomadas e instrumentadas y la forma o estilo en que éstas toman, de ahí la importancia de analizar la toma de decisiones en política pública, que es el tema del siguiente capítulo.

5
LA TOMA DE DECISIONES EN EL ANÁLISIS ORGANIZACIONAL Y LA POLÍTICA PÚBLICA

La decisión es el momento culminante de un proceso de cambio en una esfera institucional. La toma de decisiones resume la dinámica generada por el comportamiento de los actores que se rige por las instituciones formales e informales, los demás elementos provistos por el NIE y mediada por el poder relativo de los participantes en el SNCF como esfera institucional.  

Dada la importancia del tema, en este capítulo se pretende revisar los diversos modelos de toma de decisiones en los estudios organizacionales y en la política pública, como parte de la construcción de un marco teórico para analizar el SNCF. 

Se inicia con el modelo de elección racional, para seguir con la crítica de Simon y su propuesta de racionalidad limitada y las decisiones programadas. Posteriormente se desarrolla el modelo de “salir del paso” de Lindblom, su reformulación por el mismo autor, sus críticas y ampliaciones, para rematar con un esquema de toma de decisiones en una esfera institucional.

5.1
Homo economicus y comportamiento racional 

Uno de los temas dominantes en los estudios organizacionales, del que casi todos los autores hablan, a favor o en contra, es el supuesto de comportamiento racional del individuo en la organización. Este modelo proviene de la teoría económica neoclásica desarrollada por varios tratadistas en diferentes países entre la segunda mitad del siglo XIX y 1914
. 

Una de las ideas fundamentales en esta perspectiva es el homo economicus, la cual se basa en tres propiedades: a) tiene información completa, b) es infinitamente sensible y c) es racional (Edwards, 1979: 16). La información completa implica que el homo economicus no sólo conoce todos los cursos de acción susceptibles de tomar, sino todos los resultados posibles de cada uno de ellos. La sensibilidad infinita implica que las alternativas disponibles para un individuo son funciones continuas y los precios son infinitamente divisibles. Estos supuestos se hacen para que las funciones representadas sean diferenciables, aunque estos supuestos pueden abandonarse sin cambios importantes (Edwards, 1979: 17; para una visión crítica véase Sen, 1991).

Por su parte la elección racional en la teoría neoclásica parte de una serie de axiomas como base del comportamiento de los agentes económicos y de la acción de los individuos en general, (una excelente exposición se encuentra en Newman, 1978: 10-17). En este caso se ilustra el comportamiento del consumidor.

Axioma I, comparabilidad: Para cualquier par de mercancías X y Y, X es preferible a Y ó Y es preferible a X. El conectivo se usa en un sentido inclusivo, lo que implica que no existen vacíos en la estructura de preferencias del agente, es decir es un campo completo. El agente se pronuncia ya sea por X o por Y, pero no puede abstenerse.

Axioma II, consistencia. Señala que en un conjunto de tres mercancías X, Y, Z, si el agente considera que X es al menos tan bueno como Y y Y es al menos tan bueno como Z, entonces X es tan bueno como Z. En otras palabras la relación es transitiva y el cumplimiento de este axioma impide que el agente económico caiga en contradicción, es decir su comportamiento es consistente. 

Axioma III, selección. Dada una estructura de preferencias, si existe un conjunto obtenible, dentro del cual existe un subconjunto X, que produce la máxima utilidad, el individuo siempre seleccionará el subconjunto X, que maximiza su utilidad.    

Axioma IV, dominancia. Este axioma señala que si existen dos mercancías X, Y, tal que X domina a Y, luego X se prefiere a Y. Este axioma se conoce como de no-saturación o no-saciación, y permite predecir las preferencias de una persona de la observación y la medición de cantidades de mercancía que se trate. 

Estos axiomas se expresan en una “función de utilidad” o una “ordenación de preferencias” que jerarquiza todos los conjuntos de consecuencias desde los más preferidos a los menos preferidos. Lo anterior implica ciertas características de las preferencias: son consistentes o estables, son exógenas al proceso de selección y no se afectan por las decisiones tomadas.

Si, y sólo si, el comportamiento de un agente económico obedece a los axiomas I a III, se considera un comportamiento racional, mientras que el axioma IV lo refuerza.  De acuerdo con esta teoría “el comportamiento racional no es bueno ni malo, tonto o sabio, bello o monstruoso; sino simplemente el comportamiento que obedece estos axiomas” (Newman, 1978: 16-17). Un segundo requisito, pero no menos importante, de la racionalidad es que el homo economicus debe tomar sus decisiones de tal manera que maximice una variable: utilidad, ingreso, riqueza o ganancias entre otras variables.

En síntesis, el comportamiento del homo economicus presente en la teoría económica neoclásica y en los inicios de los estudios organizacionales plantea que al tomar una decisión, los agentes económicos tienen una estructura de preferencias completa, conocen todas las posibles alternativas de acción presentes y futuras, así como todas las consecuencias de cada una de las mismas, es decir poseen información completa y perfecta, lo que implica racionalidad absoluta. Además siempre preferirán más que menos y las alternativas dominantes a las dominadas. La concepción del homo economicus fue retomada y trasplantada por Taylor (1975 y 1997) a la práctica de la administración y a los estudios organizacionales y es denominada por Simon racionalidad sustantiva. Otra característica del modelo de elección racional es que es lineal, secuencial y asume una coherencia absoluta.

Aunque provenientes de distintas tradiciones, el modelo de elección racional es congruente con dos paradigmas de su época: por un lado el estructural-funcionalismo que visualizó a la gerencia como interesada principalmente en la toma de decisiones racionales y como un mecanismo facilitador del funcionamiento armónico y la obtención de los objetivos de la organización moderna, compleja, estructural y funcionalmente diferenciada. Por otra parte, también fue congruente con el tipo ideal racional weberiano que parecía dar poder y presionar a los gerentes a tomar decisiones impersonales, objetivas y sin emociones, de acuerdo a las creencias de los dirigentes de las organizaciones (Miller, Hickson y Wilson, 1996: 293).

Una ejemplificación clásica de la aplicación de este modelo en la política pública es el paradigma de política racional descrito por Allison (1969) para explicar la crisis de los misiles soviéticos en Cuba en 1962. De acuerdo con éste, la nación o el gobierno es un agente racional monolítico o unitario, con un conjunto de metas explícitas (función de utilidad coherente), que percibe un conjunto único de opciones y tiene una medida única para estimar las consecuencias que resultan de cada alternativa. 

Este actor selecciona un curso de acción para responder a un problema estratégico enfrentado por la nación. Dicha acción se entiende como una elección constante y estable entre opciones alternativas, que plantea metas y objetivos, distintos cursos de acción u opciones pertinentes para abordar un problema estratégico, en la cual cada opción desencadena una serie de consecuencias que son conocidas o previstas de antemano, con costos y beneficios, por lo que el gobierno como agente racional esta en posibilidad de maximizar los valores buscados (Allison, 1969: 131-132). 

5.2 
La racionalidad limitada y las decisiones programadas: Simon y March 

A mediados de la década de los cuarenta, Simon (1957) cuestiona el modelo de elección racional desde diversos frentes. En primer lugar Simon critica los supuestos que dotan al homo economicus de un sistema bien organizado y estable de preferencias y una capacidad que le permite calcular los efectos de su elección para todos los cursos de acción posibles y seleccionar la que le permite un resultado óptimo (Simon, 1955: 99). Esto, señala Simon reiteradamente, es evidentemente imposible lo que representa “una desviación muy importante del comportamiento real” (Simon, 1957).

Para Simon existen varios límites al comportamiento racional. En primera instancia la imperfección del conocimiento, ya que el ser humano "sólo tiene un conocimiento fraccionado de las condiciones que rodean a la acción y una ligera perfección de las regularidades y de las leyes que le permitirán deducir las consecuencias futuras a partir del conocimiento de las circunstancias presentes" (Simon, 1957: 78). Este hecho plantea un difícil problema práctico para la administración, al que se ha tratado de enfrentar dando por sentado que quien toma una decisión es capaz de aislar un número limitado de variables y una serie limitada de sus consecuencias, es decir, las que están mas estrechamente relacionadas con la decisión por su causa y su temporalidad. 

Un segundo límite es la imposibilidad de anticipar las consecuencias de los cursos de acción deseados. Esta valoración esta limitada en su exactitud y consistencia ya que, al pertenecer al futuro, el individuo la debe suplir con su experiencia (Simon, 1957:80). Un tercer límite es que la imaginación de las personas tampoco llega a concebir todos los modelos probables que el individuo pudiera emprender, por los que tampoco los valora, ya que no se reconoce que sean consecuencias posibles de las alternativas disponibles del comportamiento (Simon, 1957: 81 ). Simon enfatiza que "los límites de (la) racionalidad son variables. Lo más importante de todo es que la conciencia de esos límites puede, por sí misma, alterarlos" (1957: 40). En los años siguientes estos desarrollos fueron formalizados e incorporados bajo el concepto de información imperfecta y asimétrica, que ha sido la base de posteriores desarrollos en la toma de decisiones y en la teoría económica en general (Simon y asociados, 1986).

A esta visión del comportamiento del homo economicus se contrapone otra perspectiva, igualmente extrema, de la psicología social basada en Freud que trata de reducir todo comportamiento al afecto y a los sentimientos, rechazando que las personas no son tan racionales como creen ser (Simon, 1957: xxii). 

Entre estos extremos Simon plantea al ‘hombre administrativo’ como alternativa para estudiar el comportamiento en las organizaciones o en la teoría de la administración

... es en el ámbito en que el comportamiento humano trata de ser racional, aunque lo consiga solo de una manera limitada, donde hay un lugar para una auténtica teoría de la organización y de la administración (Simon, 1957: xxii).  

 .... Lo que constituye la preocupación central de la teoría administrativa es el límite entre los aspectos racionales y no racionales del comportamiento social humano. La teoría administrativa es, particularmente la teoría de la racionalidad intencionada y limitada, del comportamiento de los seres humanos que ‘se dan por satisfechos’ porque no tienen la inteligencia necesaria para conseguir el máximo (Simon, 1957: xxiii, cursivas y entrecomillado del autor).

En otras palabras para Simon la tarea es reemplazar la racionalidad global del homo economicus con un comportamiento intencionalmente racional compatible con las posibilidades reales de acceso a la información existente y las capacidades de procesamiento en las personas, las organizaciones y en sus respectivos entornos. 

Aparece entonces un concepto central en Simon, la racionalidad limitada. Este es, en términos simples, un concepto según el cual 

... ningún individuo puede tener todo el conocimiento de los elementos de conjunto de una situación, ni de todas las consecuencias de los actos que pueda emprender, ni de todas las opciones posibles, y así sucesivamente. Pues la elección o la decisión se hacen en un contexto y  en el marco de un proceso que a menudo depende mucho más de las formas habituales de funcionar que de análisis exhaustivos y racionales: esta elección no puede ser la mejor decisión, sino sólo la más satisfactoria en dichas circunstancias, entre varias opciones posibles (Aktouf, 1998: 255).

La elección racional es un modelo normativo que, en su lógica, no requiere una teoría de la conducta humana pues prescribe como debiera comportarse la gente no como efectivamente lo hace. Por lo anterior se postula que no es necesaria una teoría del proceso de comportamiento de las personas en las organizaciones. Por otra parte, el modelo supone la existencia de competencia, lo que implica que sólo quien actúe racionalmente puede sobrevivir (Simon, 1970: 19), por lo que la competencia es una presión hacia las personas que las obliga a actuar racionalmente. Este modelo es capaz de dar cuenta del comportamiento en economías que son relativamente estables y en situaciones de equilibrio competitivo, pero en casos de incertidumbre y de competencia imperfecta se requiere un modelo de racionalidad limitada.

La racionalidad limitada se caracteriza por dos conceptos: búsqueda y satisfacción (Simon, 1979: 502-503). Si el tomador de decisiones no conoce las alternativas de inicio, entonces él debe de buscarlas mediante un proceso de aproximaciones sucesivas hasta encontrar la alternativa más satisfactoria o buena, para la situación dada y el nivel de aspiraciones previamente fijado. Este proceso se realiza con una cantidad razonable de cálculos y utilizando información muy incompleta con mecanismos de adaptación y aprendizaje, siguiendo criterios y reglas relativamente sencillos y manejables que no exigen imposibles a su capacidad de pensamiento. El modelo de racionalidad limitada es más rico que el modelo de elección racional porque no sólo trata del equilibrio, sino también de la manera de alcanzarlo. También se denomina modelo de racionalidad procesal porque es resultado de una deliberación apropiada, de un proceso de razonamiento (Simon, 1986: 135).

Simon cita al menos dos ascendentes intelectuales del modelo de racionalidad limitada o procesal: por una parte el institucionalismo asociado a John R. Commons en la teoría económica, que incorpora las estructuras sociales y legales en las cuales se realizan las transacciones económicas (Simon, 1979: 499) y propone la transacción como unidad de análisis. Commons fue una influencia importante en la elaboración del Comportamiento administrativo de Simon tanto directamente como a través de Barnard y su obra The functions of the executive (Simon, 1979: 500). Una segunda fuente de inspiración en lo que se refiere al proceso de búsqueda de satisfacción tiene sus raíces en las teorías psicológicas de base empírica desarrolladas por Lewin y otros relativas a ‘niveles de aspiración’, que no son estáticos, sino que suben o bajan en función de las experiencias cambiantes (Simon, 1979: 503).        

Para resumir, Simon rechaza el modelo de elección racional y el homo economicus y propone como alternativa la adopción del modelo de racionalidad limitada caracterizado por la existencia de un hombre administrativo con necesidad de buscar alternativas de decisión, la sustitución de resultados máximos u óptimos por soluciones satisfactorias y el uso de mecanismos de aprendizaje y adaptación utilizando la información disponible.  De esta manera, Simon sostiene a la decisión como centro del proceso de comportamiento. Este postulado relanzará el pensamiento administrativo hacia nuevas concepciones donde la organización deviene más específicamente un lugar en el que coexisten, se cruzan y entrecruzan constantes procesos de reconocimiento del problema, búsqueda de soluciones, de opción y decisión.
Desde un principio y en lapso muy breve, su escuela pretende superar la doctrina de la racionalidad absoluta (one best way), pero conserva intacto lo esencial de sus premisas básicas (Aktouf, 1998): la decisión como elemento fundamental; la concepción de toda acción como combinación de medios y fines; la preeminencia de la racionalidad, así sea limitada, por lo que, admite Simon, en el largo plazo pudiera coincidir un proceso de selección con aspiraciones dinámicamente adaptables con la elección óptima (Simon, 1979: 503), a lo que se agrega la concepción formalista jerarquizada de la organización.

Como complemento del modelo de racionalidad limitada, años después March y Simon (1961) dividen las decisiones que se toman en una organización en decisiones programadas y decisiones no programadas. Las primeras son: 

... situaciones en las cuales un estímulo relativamente sencillo pone en marcha un programa elaborado sin ningún intervalo aparente de búsqueda, solución de problemas o elección .... Esas situaciones suponen una gran parte del comportamiento de todas las personas y casi todo el comportamiento de personas en posiciones relativamente rutinarias (March y Simon, 1961: 156). 

Se considera comportamiento rutinizado al "conjunto de actividades según el grado en que la elección haya sido simplificada por el desarrollo de una respuesta fija a estímulos definidos" (March y Simon, 1961: 157). Correlativamente, cuanto mayor es la repetibilidad, predecibilidad y estandarización de la situación, mayor posibilidad de construir programas de actividades para la toma de decisiones. Las decisiones no programadas se utilizan para enfrentar situaciones inéditas o para instrumentar procesos mediante los cuales "se descubren, elaboran e instituyen nuevos programas" (March y Simon, 1961 : 211); se realizan actividades de búsqueda y se evalúan nuevas propuestas. De acuerdo con estos autores, la mayor parte del comportamiento en las organizaciones está gobernada por la toma de decisiones programadas. 

El modelo de decisiones programadas y no programadas de March y Simon (1961) corresponde en términos generales al denominado proceso organizacional planteado por Allison (1969). En términos de éste modelo el gobierno no es monolítico, como lo plantea la racionalidad absoluta, sino que consiste en un "conglomerado de organizaciones semifeudales, débilmente enlazadas, cada una con su propia vida" (Allison, 1969: 137). Dichas organizaciones operan a través de rutinas o reglas de acción, plasmadas en programas operativos estándar, que son iniciadas por los dirigentes de las organizaciones gubernamentales. Para atender las múltiples facetas de los asuntos, éstos se dividen o fraccionan y se distribuyen entre diversas organizaciones, la principal de las cuales conserva la mayor parte del poder para evitar la parálisis gubernamental. 

5.3 
La toma de decisiones en política pública 

Paralelamente a los desarrollos de la teoría de la organización señalados anteriormente, durante la segunda guerra mundial y bajo el auspicio del gobierno de los Estados Unidos se formaron diversos equipos para estudiar las comunicaciones y el manejo de la información en tiempo de guerra, el uso de la propaganda, la formación de la opinión y el estilo de liderazgo, entre otros temas. Estos esfuerzos fueron encabezados por Edward S. Quade, Harold Lasswell y Yeherzel Dror, entre otros (Aguilar, 2000 a). 

Dichos estudios se engloban en lo que se conoce como policy sciences, propuesto por Lasswell, basado en el conocimiento del proceso de la política y en el proceso de la política, buscando articular sistemáticamente ciencia (interdisciplina) y decisión (democrática) de gobierno y teniendo como enfoque al policy decision making como su objeto de conocimiento e intervención. Como parte de estos desarrollos surgen las propuestas de Charles Lindblom acerca de la toma de decisiones en política pública. 

5.3.1
Lindblom y la ciencia de “salir del paso”
Partiendo de la política pública Lindblom (1959, 1979), al igual que Simon y sus seguidores, critica el modelo de elección racional desde diversos ángulos: a) el enfoque racional supone capacidades intelectuales y fuentes de información que los hombres simplemente no tienen, por lo que dicho modelo es adecuado para tratar problemas relativamente simples, en pequeña escala, con pocas variables y dimensiones valorativas limitadas (Lindblom, 1959: 203); b) la administración pública tiene funciones y limitaciones políticas y legales, por lo cual concentra su atención en relativamente pocos valores y alternativas en comparación con las que se tendrían que plantear con el modelo de elección racional; c) no hay preferencias en los asuntos públicos, a menos que la discusión pública logre despertar la atención de la ciudadanía. A menudo los administradores públicos se ven obligados a tomar decisiones sobre políticas sin poder clarificar previamente los objetivos (Lindblom, 1959: 208); d) los objetivos sociales no siempre tienen el mismo valor relativo, pues uno de ellos puede ser altamente valorado en una circunstancia y tener un valor nulo ante otra; e) no es posible la jerarquización de los objetivos, pues normalmente el administrador debe elegir entre políticas que combinan los valores asociados de distinta manera (Lindblom, 1959: 208); f) los intentos de jerarquizar u ordenar los valores en términos generales y abstractos, de manera que permanezcan constantes, termina siempre por ignorar preferencias marginales importantes (Lindblom, 1959: 209).

Ante estas limitaciones del modelo de elección racional, Lindblom propone el llamado “método de las comparaciones limitadas sucesivas” y que posteriormente se generalizó con el nombre de “incrementalismo” o “análisis incremental” denominación que se utiliza en este trabajo. De este modelo destacan las siguientes características:

Interrelación de metas y acciones. A diferencia de la secuencialidad del modelo de elección racional, en el incrementalismo las metas valorativas y el análisis empírico de la acción necesaria para lograrlas se seleccionan simultáneamente (Lindblom, 1959: 206), esto es, se eligen los valores y políticas al mismo tiempo. Esto implica que el administrador público centra su atención en valores marginales o incrementales (Lindblom, 1959: 210), de ahí su denominación ya señalada.

Relaciones entre medios y fines. Los medios y los fines se escogen simultáneamente, a diferencia del modelo de elección racional, en el cual esta elección es secuencial (Lindblom, 1959: 211). 

El acuerdo como prueba de una política ‘correcta’. A diferencia del modelo de elección racional que afirma que una decisión es correcta si se puede mostrar que mediante ella se optimiza un objetivo específico, para el incrementalismo la prueba es el acuerdo respecto a la política misma. Este acuerdo es posible, aún cuando no coincidan los valores o ideología de quienes sostienen la política (Lindblom, 1959: 213).

Análisis limitado. En líneas similares a las de Simon, Lindblom argumenta que las limitaciones de las capacidades humanas y de información disponible, restringen la comparación de las políticas vigentes con aquellas que difieren relativamente poco. Esto reduce el número de alternativas a investigar y simplifica de manera drástica la naturaleza de la investigación de cada una de ellas (Lindblom, 1959: 214). Las exclusiones de factores es algo accidental y no sistemático, a diferencia del modelo de elección racional donde las exclusiones son deliberadas, sistemáticas y defendibles. 

Sucesión de comparaciones. En el incrementalismo las elecciones de política, así como las comparaciones ocurren de manera cronológica o secuencial (Lindblom, 1959: 219). La política se hace y rehace sin cesar mediante un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos objetivos deseados que también van cambiando a la luz de nuevas consideraciones. Se avanza mediante pasos cortos, que si son exitosos, pueden ser seguidos rápidamente por otros. Una implicación adicional es el hecho de que no requiere una teoría muy elaborada. 

Para Lindblom el incrementalismo también tiene limitaciones. Una de ellas es que el método no tiene un mecanismo interno que garantice la preservación de todos los valores considerados importantes, además de que puede llevar al decisor a no tomar en cuenta excelentes políticas, por el hecho de no estar en las cadenas de pasos sucesivos (Lindblom, 1959: 223). A pesar de lo anterior, este autor clama que el análisis incremental es superior a cualquier método disponible en su época.

Veinte años después Lindblom regresa al tema para aclarar críticas e imprecisiones. Reafirma que el incrementalismo “es y debe ser el método usual en la toma de decisiones en la política” (Lindblom, 1979: 227). Por otra parte, clarifica el concepto de análisis incremental distinguiendo tres variedades (Lindblom, 1979: 229): a) el análisis incremental simple, que se refiere a la consideración de políticas alternativas que difieren sólo marginalmente de lo establecido; a) el incrementalismo desarticulado que es el modelo expuesto anteriormente y; c) el análisis estratégico concebido como un “conjunto de estrategias calculadas o elegidas deliberadamente para poder simplificar los problemas complejos de políticas” (Lindblom, 1979: 230). El análisis estratégico es una etapa intermedia entre el análisis incremental simple y la racionalidad absoluta. Existe una relación entre estas tres variedades, pues el análisis incremental simple es un caso del incrementalismo desarticulado y este es una especie del análisis estratégico. Lindblom considera que el mejor modelo es el análisis incremental desarticulado, aunque el estratégico debe tenerse como una aspiración, un ideal al que puede y debe aproximarse el tomador de decisiones.

Por otra parte, en sus trabajos de 1979 y 1980, Lindblom revela su enfoque político subyacente. Éste es el pluralismo democrático, modelo que supone que el poder esta distribuido más o menos homogéneamente entre todos los actores y agentes en una sociedad. De esta manera 

Una primera característica es que las políticas resultan del ajuste mutuo; se pueden describir mejor como algo que ocurre más que como algo que se decide. Otra es que las políticas son influidas por un gran número de participantes y de intereses. ... Otra que las conexiones entre las buenas razones para una política y la política misma es oscura, pues muchos de los participantes actúan por diversas razones (Lindblom, 1979: 246). 

El ajuste mutuo es el mecanismo de coordinación primordial en la decisión en política pública, de la cual la negociación es sólo una forma, y bajo este mecanismo las decisiones políticas son fragmentadas o descentralizadas y los distintos participantes se afectan mutuamente (ceden y negocian) y llegan a compromisos. Tanto a la posición original de Lindblom como a su afinamiento hubo críticas y propuestas alternativas. 

Un ejemplo de incrementalismo y del ajuste partidario mutuo es el modelo III de Allison (1969: 154-167), denominado política burocrática. Éste parte del supuesto de que los dirigentes de las organizaciones no son un grupo monolítico, sino que cada uno de ellos es un actor, con un cierto grado de autonomía, en un juego competitivo donde el poder tiene un papel importante y es una mezcla de por lo menos tres elementos: 

Ventajas en la negociación (derivadas de la posición de autoridad y de sus obligaciones formales, del respaldo institucional, de los electores, de la experiencia y del estatus), la habilidad y voluntad de usar las ventajas en la negociación, y las percepciones que los otros jugadores tienen de los primeros dos componentes. El poder invertido sabiamente otorga la reputación de ser eficaz. La inversión desafortunada agota tanto las reservas de capital como la reputación (Allison, 1969: 161).

En este esquema, el actor no es una nación unitaria como en el modelo I o un conglomerado de organizaciones como en el modelo II, sino un cierto número de jugadores individuales. Las prioridades, percepciones y cuestiones particulares cambian según la posición desde que se consideren. Los juegos se negocian en canales establecidos para "actuar según los tipos de cuestiones" (Allison, 1969: 162). Dichos canales estructuran el juego, predeterminan los jugadores y distribuyen las ventajas y desventajas de cada juego. Los resultados de los juegos promueven y bloquean la concepción que cada jugador tiene del interés nacional, del proyecto en que está comprometido y de sus intereses personales y de grupo. 

Como producto de este proceso, las 'decisiones', son necesariamente descentralizadas, son desenlaces o resultados políticos "porque lo que ocurre no ha sido escogido en tanto solución a un problema, sino porque es consecuencia de compromisos, coaliciones, competiciones y malentendidos entre diversos miembros del gobierno, cada uno de los cuales observa diferentes aspectos de la cuestión" (Allison, 1969: 156-157). De esta manera las decisiones o acciones gubernamentales surgen "como collages formados por acciones individuales, por resultados de juegos mayores y menores, y por ciertas trampas y chapucerías" (Allison, 1969: 163). 

5.3.2 Críticas y reformulaciones del incrementalismo 

Planteamiento de Yeherzel Dror. El primer cuestionamiento al incrementalismo de Lindblom provino de Dror (1964) y se centró en dos asuntos: las limitaciones del modelo y su carácter conservador.

En relación al primer punto Dror (1964: 256-257) señala que el incrementalismo no es un método adecuado para la toma de decisiones a menos que se cumplan simultáneamente tres condiciones: a) los resultados de las políticas actuales deben ser satisfactorios tanto para quienes toman las decisiones como para quienes son afectados por ellas, de manera que se pueda considerar que los cambios marginales proporcionan resultados aceptables; b) no debe variar mucho la naturaleza de los problemas y; c) debe permanecer constante la disponibilidad de medios para atenderlos. Cuando los resultados de las políticas anteriores son no deseables, es preferible asumir los riesgos que implica tomar decisiones radicalmente nuevas.

Con lo que respecta a la segunda crítica, Dror (1964: 259-260) señala que el modelo de Lindblom es de naturaleza conservadora, ya que inhibe la innovación y está a favor de la inercia administrativa y una política de cero esfuerzo entre los administradores. Esto ocasiona que no se incorporen cabalmente los desarrollos tecnológicos y las nuevas técnicas en la administración y la política pública.   

Las anteriores limitaciones originan que el incrementalismo sea aplicable en mayor medida a situaciones y países donde existe un alto grado de estabilidad social, donde la rutina es con frecuencia la mejor política, pero es menos aplicable en naciones que buscan un cambio social acelerado y con medios ambientes perturbados o turbulentos.

Crítica de Amitai Etzioni. En primera instancia, Etzioni (1967: 269) señala que el incrementalismo de Lindblom es no sólo un modelo para la toma de decisiones, sino que implica un modelo estructural de sociedad, ya que es característico de las llamadas sociedades plurales en contraposición con los países donde es más importante la planeación como mecanismo de expresión del bienestar colectivo. Por otra parte, Etzioni indica que el incrementalismo es no sólo un recuento realista de la forma como se decide la política en las sociedades pluralistas, sino también el enfoque más eficaz para la toma de decisiones, es decir se trata de un modelo que es descriptivo y normativo al mismo tiempo.   

En base a lo anterior Etzioni (1967: 270) avanza críticas tanto normativas como conceptuales y empíricas. Las críticas normativas son dos: a) las decisiones tomadas en base al incrementalismo reflejan necesariamente los intereses de los más poderosos, por lo que las demandas de los no privilegiados y de los políticamente desorganizados son subrepresentadas; b) tiende a negar las innovaciones sociales básicas en virtud de que su visión es inmediata y busca sólo variaciones limitadas con respecto a las políticas del pasado. 

Por su parte, desde un punto de vista conceptual y empírico, el incrementalismo reconoce que al concentrarse en las decisiones marginales no toma en cuenta las decisiones fundamentales. Por lo anterior también ignora la interrelación entre decisiones fundamentales y decisiones incrementales. A este respecto Etzioni (1967: 271) afirma que aunque éstas últimas son más numerosas que las fundamentales, mismas que marcan frecuentemente el contexto de las primeras. Específicamente señala que: a) la mayoría de las decisiones incrementales especifican o anteceden decisiones de carácter fundamental y b) que el valor acumulativo de las decisiones incrementales es influido en gran medida por su vinculación con las decisiones fundamentales. Cuando faltan las decisiones fundamentales, las incrementales se convierten en un cúmulo de decisiones sin sentido.           

Propuesta de Etzioni. Ante estas limitaciones del incrementalismo, Etzioni plantea el enfoque de exploración combinada. Este modelo propone complementar la toma de decisiones fundamentales o la estrategia para definir la dirección básica de la política y un conjunto de decisiones incrementales que preparen las decisiones fundamentales iniciales y/o las instrumenten una vez que han sido adoptadas. Las decisiones fundamentales se adoptan después de examinar las principales opciones que el actor o tomador de decisiones visualiza en función de sus objetivos, omitiendo detalles y especificaciones que nublarían la visión del conjunto. Las decisiones incrementales sólo se realizan en el perímetro de las fundamentales o sus revisiones. De esta manera las decisiones fundamentales limitan los defectos de las incrementales y viceversa, permitiendo reducir los aspectos no realistas del racionalismo y la superación de los aspectos conservadores del incrementalismo.

En términos de Etzioni la exploración combinada permite enfrentar tanto contextos estables como cambiantes: en los primeros (contexto plácido aleatorio) y cuando las decisiones tomadas son las adecuadas desde el principio, el enfoque incremental es el idóneo. Pero cuando las condiciones cambian rápidamente (contexto turbulento) o cuando el curso de acción inicial no es el correcto, el enfoque fundamental es el adecuado. De esta manera la exploración combinada es flexible, pues siempre es posible modificar la cantidad de tiempo y recursos destinados a las decisiones fundamentales a favor de las decisiones incrementales y viceversa.

Las críticas de Goodin y Waldner. Estos autores se concentran en cuestionar la pretensión de Lindblom de que el incrementalismo no requiere de teoría, o al menos de una teoría elaborada. Para ello distinguen tres variedades de incrementalismo.

El incrementalismo I es el propuesto por Lindblom y sugiere actuar directamente en función de los resultados, realizar pequeñas intervenciones y continuar de la misma manera si se producen los resultados deseados o dar pequeños pasos en un sentido diferente si no es el caso. Es una estrategia de reacción no reflexiva, por lo que se puede adaptar a la ausencia de teoría o de investigación cuando sea necesario. Goodin y Waldner (1979: 285) señalan que no se puede actuar si no se tiene un mínimo entendimiento teórico, que la teoría es necesaria para que los decisores: a) sepan qué se puede considerar una intervención incremental; b) interpreten y actúen según los resultados de los remedios y remiendos incrementales y; c) sepan cuando pueden intervenir con seguridad. 

Ante estas limitaciones del incrementalismo de Lindblom, Goodin y Waldner proponen el incrementalismo II, que tiene un fundamento epistemológico, pues reconoce que se apoya en teorías acerca del comportamiento de un sistema y utiliza procedimientos incrementales para perfeccionar tales teorías. Más aun se trata de una estrategia de investigación que usa como laboratorio la arena misma de las políticas.        

La estrategia del incrementalismo II sigue 5 pasos (Goodin y Waldner, 1979: 298): a) empieza con una hipótesis informada teóricamente acerca del sistema; b) sobre esta base se elige una intervención incremental en razón de su utilidad práctica y epistemológica; c) se observan los resultados de la intervención; se revisa la hipótesis inicial o se cambia si es preciso y; d) se repite el procedimiento experimental.

Esta propuesta tiene algunas limitaciones ya que se puede contaminar el experimento con variables exógenas no consideradas o con la existencia de fuentes de variación no contempladas, incluyendo aquellas que se supone son constantes. Estos dos elementos producen una entremezcla de efectos que impide la adecuada interpretación de los resultados experimentales (Goodin y Waldner, 1979: 299). El incrementalismo II funciona cuando el medio ambiente no es tan turbulento como para afectar el experimento y es posible compensar o contrarrestar las influencias distorsionantes.

A pesar de las anteriores limitaciones, la teoría en el incrementalismo II es una necesidad lógica, ya que sin ella no puede haber interpretación de los resultados. Las recomendaciones de un analista no podrían ser mejores ni más confiables que la teoría utilizada para interpretar la experiencia pasada en la que se basan las primeras.  

Goodin y Waldner (1979: 310) van más allá al proponer el incrementalismo III que también sigue 5 pasos a) empieza con una hipótesis informada teóricamente acerca del sistema; b) sobre esta base se elige una intervención incremental que se espera maximice utilidades, pero con la restricción de que cualquier curso de acción que se emprenda debe ser reversible y no en razón de su utilidad práctica y epistemológica como el incrementalismo II; c) se observan los resultados de la intervención para obtener información con respecto a las ventajas comparativas de los diversos cursos alternativos de acción; se revisa la hipótesis o se cambia si es preciso y; e) se repite el procedimiento, se revisa y emprende un curso de acción alternativo si así lo indica la teoría revisada. El incrementalismo III es muy similar al tipo II, sin embargo invocan un uso más a fondo de la teoría y a la revisión y reversibilidad de los cursos de acción, lo que lo hace tender hacia la racionalidad absoluta.  

Los planteamientos de Forester. Dando continuidad a la crítica de la racionalidad por Simon y Lindblom, Forester (1984) intenta sistematizar los desarrollos hasta esa época, añadiendo dos modelos: el socialmente diferenciado y el estructuralmente distorsionado.

El primero de ellos, el socialmente diferenciado, considera que el actor, responsable de tomar decisiones no es único, sino que comparte la responsabilidad con otros 

... el escenario es diferenciado, aparece la división del trabajo. Las interpretaciones del problema también son diferentes ... la información es ahora no sólo imperfecta, sino variable en calidad, localizable en distintos lugares y no siempre fácilmente accesible. El tiempo se convierte en un recurso socialmente variable. No solamente esta limitado sino que diferentes actores dispondrán de distintas cantidades de tiempo para dedicar a la decisión y a los problemas concernientes (Forester, 1984: 327). 

En este modelo se actúa en un ambiente socialmente diferenciado, variable y complejo y la estrategia a seguir consiste en la búsqueda a través de redes sociales inteligentes, la sistematización de información y la toma de decisiones que no puede ir más allá del cumplimiento de objetivos satisfactorios bajo estas restricciones. 

Por su parte el modelo denominado estructuralmente distorsionado, parte de criticar el supuesto pluralista democrático de Lindblom de que el poder en una sociedad está disperso o difuso de una manera tan amplia de manera que "todos los intereses afectados importantes tienen una voz efectiva o "un perro guardián" (Forester, 1984: 331). Supuesto que, en términos de Forester, no se sostiene, por lo que concluye:

... el poder y la capacidad para actuar e invertir en esta sociedad tienen una distribución bastante inequitativa y las inequidades proporcionan y moldean el contexto en el cual los planificadores y los administradores públicos y en general los responsables de tomar decisiones trabajan y actúan (Forester, 1984: 332).

En este enfoque los actores sociales tienen, con frecuencia una posición antagónica en las estructuras políticas, económicas y sociales y representan intereses contrapuestos y en pugna. En este escenario la definición de los problemas refleja los orígenes e intereses de los diversos participantes

... la información de los decisiones probablemente refleje los intereses (equilibrados o no) de los participantes en el proceso de toma de decisiones, en cuanto retrata cualquier ‘realidad’ estudiada desde algún ventajoso y distanciado punto de vista arquimediano. Y el tiempo, bajo estas condiciones, es poder, aunque, de nuevo, poder que no está equitativamente distribuido (Forester, 1984: 333-334).

Bajo las condiciones anteriores las medidas incrementales son profundamente conservadoras y no responden a las necesidades. En este modelo, idealmente, las estrategias apropiadas son las que se orientan hacia la igualdad efectiva, buscando remediar o compensar las desigualdades o dar poder a los sectores que podrían actuar para modificar la estructura vigente; a dar voz y participación a todos los interesados en la decisión y "la instrumentación de intervenciones prácticas que rebasen la negociación pluralista y las estrategias incrementales" (Forester, 1984: 336). 

En este recorrido por los diversos modelos de toma de decisiones en la organización y en la política pública se han descrito seis modelos alternativos de toma de decisiones. En los primeros tres, el poder no es una variable explícitamente tratada, por lo que no se consideran relevantes. En cambio los modelos de anarquías organizadas, pluralista y estructuralmente distorsionado si consideran al poder como una variable.

Sin embargo, el modelo que más se acerca a la descripción de una esfera institucional es el sexto, denominado “estructuralmente distorsionado”, mismo que señala que los actores se mueven en estructuras desiguales en términos político-económicos y existen actores hegemónicos que dominan el escenario e imponen sus decisiones al interior de una esfera institucional, por lo que es el modelo que se aplicará en este trabajo. Estos modelos se presentan en el cuadro 2.

	Cuadro 2.- Racionalidad y poder en los modelos de toma de decisiones

	Modelos de toma de decisiones 
	Agente
	Escenario
	Problema
	Información y tiempo
	Poder
	Estrategia práctica

	Absoluta o ilimitada
	Actor racional
	Único (sistema cerrado)
	Bien definido
	Información perfecta; tiempo infinito
	No es relevante
	Optimización o maximización 

	Límites cognoscitivos y de información (Simon) 
	Actor(es) falible(s)
	Sistema abierto 
	Ámbito de acción y base de evaluación ambiguos
	Información imperfecta; tiempo limitado
	Asociado con imperfección de información y conocimiento
	Satisfacer, compensar, menores expectativas 

	Socialmente diferenciada (Forester) 
	Habilidades y observaciones diversas, cooperación
	Varios espacios socialmente diferenciados
	Interpretaciones diversas
	Variación en la calidad y en la  disponibilidad de acceso en la información y en el tiempo disponible
	Dependiente de los recursos y el acceso y calidad de información y tiempo
	Sistematizar, investigar y satisfacer 

	Anarquías organizadas (Cohen, March y Olsen)
	Diversidad de actores que vienen y se van
	Interacciones entre actores, soluciones, problemas y oportunidades
	Inconsistencia entre realidad, intencionalidad y causalidad
	Información es insumo para reducir la incertidumbre y el tiempo es la fuente de orden más simple
	El poder y su ejercicio se dividen entre los actores participantes
	Los actores se relacionan mediante acoplamiento flojo, siguiendo directrices generales

	Pluralista (Lindblom) 
	Actores en grupos de poder competidores
	Espacios en organizaciones, acceso variable 
	Múltiples definiciones del problema (sentido del valor, derecho e impacto)
	Oculta, retenida, manipulada. El tiempo es poder
	El poder se distribuye de manera homogénea entre los diversos actores
	Negociar, incrementar, ajustar y revisar

	Estructuralmente distorsionada (Forester)
	Actores en estructuras de  desigualdad político- económica 


	Espacios en relaciones de poder: recursos, habilidades y estatus social diferenciado
	Varias definiciones ideológicas del problema: estructuralmente sesgado 
	Desinformación ideológica: dependiente de la participación y la ‘concientización’. El tiempo favorece a las élites
	Existen actores más poderosos que otros y puede presentarse monopolio de poder
	Anticipar, actuar por alternativas, organizar, democratizar 

	Fuente: Basado en Forester, John (1984), “La racionalidad limitada y la política de salir del paso”, en Aguilar Villanueva, Luis F., La hechura de las políticas, Miguel Ángel Porrúa, México, 2000, tabla 2, p. 324 y elaboración propia. 
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LA INTEGRACIÓN DE LA ESFERA INSTITUCIONAL 

Se ha recorrido un largo camino hacia la integración de la esfera institucional. El punto de partida es tomar el concepto de campo organizacional del NIS y adaptarlo para el caso en que todas las organizaciones participantes son públicas. Aquí se ha definido a la esfera institucional como el conjunto de organizaciones, todas ellas pertenecientes al sector público, que realizan funciones comunes, persiguen objetivos relacionados y forman un segmento claramente delimitado e identificable de la vida institucional. Los límites de la esfera institucional son funcionales y su contexto social esta compuesto por el sistema político, el sistema económico y la sociedad global. El medio ambiente técnico y el entorno institucional influyen a la esfera institucional a través del contexto de tarea de la esfera institucional.

Si embargo, la esfera institucional es un concepto marco o continente, pero hacia su interior sus organizaciones integrantes se relacionan, cooperan, compiten, se complementan y actúan en diversas maneras. Es decir a su interior se vive una dinámica permanente. El comportamiento de dichas organizaciones se rige por las reglas formales e informales y otras categorías provistas por el NIE como el tiempo, la cultura, la ideología, el aprendizaje y el cambio institucional. También influyen en la esfera institucional las fuerzas del contexto técnico (los grandes racionalizadores como el Estado y otras organizaciones) y del contexto institucional (economía, política y sociedad). Los cambios en este contexto conforman el medio ambiente de tarea e influye directamente en la esfera institucional.

Sin embargo, dado que las instituciones cambian incremental y lentamente, si éstos fueran los únicos estímulos al comportamiento de las organizaciones y los actores en una esfera institucional, pudiera llegar a una situación de estancamiento, de equilibrio estable característico de los sistemas cerrados. En estos momentos se introduce el poder que es otra fuerza que impulsa la transformación de la esfera institucional. 

El poder interviene en diferentes momentos: en primer lugar cuando existen controversias o un margen de discrecionalidad en la interpretación de las reglas formales. En este caso, la organización, la coalición o alianza de organizaciones más poderosa es la que impone sus intereses y su punto de vista. Un segundo momento de aplicación del poder es cuando existe la necesidad de cambiar las reglas formales y con ellas las reglas del juego en una esfera institucional. De nuevo las reglas se cambian para favorecer al o los más fuertes de sus participantes.

Por su parte, las reglas informales no proveen su propia interpretación, sino que cada organización o actor tiene su propio universo simbólico, su ideología y su concepción del mundo bajo cuyo lente visualiza el conjunto de instituciones informales existentes en la esfera institucional. En este caso, también se presenta la aplicación del poder al interpretar las reglas informales, pues prevalecerá(n) aquella(s) instituciones que son apoyadas por las organizaciones o actores capaces de imponer sus universos simbólicos, su ideología, o visión del mundo.   

Un tercer momento en que se aplica el poder es cuando cambia el contexto y la esfera institucional tiene que ajustarse o resistirse al cambio. También se aplica cuando surgen nuevos actores con intereses emergentes. De nuevo el poder se aplica para imponer los intereses de los más poderosos, aunque cabe aclarar que quien es más poderoso en un momento lo puede dejar de ser el siguiente, por lo que existe una dinámica permanente en una esfera institucional.

Un efecto importante es que una vez que se introduce el poder al modelo, las relaciones entre las diferentes organizaciones que forman la esfera institucional devienen en relaciones de poder con intereses diferentes o contrapuestos que luchan por imponer sus intereses específicos a través de la toma de decisiones que les favorezcan, iniciándose una dinámica que lleva a una espiral de cambios en la esfera institucional.
La última cuestión es el momento de la decisión, que concentra todos los elementos tanto del comportamiento de los actores y las organizaciones determinado por la aplicación de las reglas formales e informales y el uso del poder. Las decisiones son los actos que concentran la dinámica en la esfera institucional y son los elementos que permiten transformar, avanzar y hasta retroceder en los propósitos de la misma.

De los modelos de toma de decisiones vistos en el capítulo anterior, se considera que el denominado “estructuralmente distorsionado” es el que mejor representa al SNCF como esfera institucional, ya que históricamente ha existido un actor dominante y poderoso que ha impuesto sus reglas y condiciones, aunque comienza a ser cuestionado y aún rebasado por la acción de otras fuerzas en la esfera institucional. 

Aunque es difícil representar la dinámica de las reglas formales e informales, el poder y la toma de decisiones de una manera gráfica, en el esquema 4 se visualizan todos estos elementos al interior de una esfera institucional. Este modelo se aplicará al análisis de nuestro objeto de estudio que es el SNCF, en la tercera parte del trabajo. 

En la segunda parte, que se presenta a continuación, se hace una revisión histórica de la evolución del SNCF tomado como objeto de estudio. Se revisan sus diferentes partes, enfatizando las participaciones y las aportaciones, considerados los elementos más importantes del sistema. También se hace énfasis en la etapa moderna del sistema, es decir de 1980 a la actualidad. Se finaliza con una evaluación preliminar del mismo. 

Una vez presentado el SNCF como objeto de estudio, en la tercera parte del trabajo se retoma a la luz del modelo de esfera institucional y se evalúan las hipótesis de trabajo iniciales, se reinterpreta el SNCF a la luz de los planteamientos teóricos de la esfera institucional y se hacen propuestas para la construcción de una nueva arquitectura institucional fiscal. 
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Esquema 1.- Conjunto Organizacional
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Esquema 2.- Representación de una esfera institucional
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Esquema 3.- La contribución del nuevo institucionalismo económico a la esfera institucional
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Esquema 4.- La introducción del poder en la esfera institucional
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� Para una sistematización de estos desarrollos véase Eatwell y Robinson (1973) y Hunt (1979). 
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