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INSTITUCIONES, ORGANIZACIONESY DESARROLLO

Las reglas y organizaciones que intervienen en el ejercicio del po-
der influyen de manera significativa en el nivel de vida. Un namero
creciente de estudios demuestra empiricamente la importancia de
las instituciones en el desarrollo (Acemoglu et al., 2001, y Bardhan,
2005). La comprensién del funcionamiento de las instituciones y su
relevancia para el desarrollo se apoya en distintas escuelas, con su
propia concepcién del cambio institucional, que subrayan problemas
que dan lugar a propuestas politicas distintas. Este articulo muestra
sus aportes a la teoria y la prictica del desarrollo, y destaca sus dife-
rencias y sus complementariedades.

Las instituciones son las reglas formales o informales que es-
tructuran la interaccién social, los incentivos y restricciones que dan
forma a la interaccién humana (North, 1990). Mientras que “las
instituciones son las reglas del juego, las organizaciones son los juga-
dores. Su interaccién genera el cambio institucional” (North, 1997,
15). Instituciones y organizaciones componen el esquema biésico del
andlisis institucional, en el que organizaciones (grupos de presion,
administracién, gobierno, legislativo, plataformas ciudadanas) con
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distintas capacidades e intereses operan con incentivos y restriccio-
nes definidos institucionalmente. Las instituciones establecen los
incentivos y las restricciones que guian la percepcidn, las preferencias
y las decisiones de individuos y organizaciones. La distincién entre
reglas y actores es basica para entender los procesos de formacién de
preferencias y el cambio institucional.

Puesto que las instituciones y las organizaciones operan en diver-
sos niveles y sectores, el alcance del concepto de institucién a veces
reduce su precisién. Como sefiala Portes (2005), las concepciones
mis econémicas tienden a adoptar una visién muy simplificada y
poco precisa que suele ignorar la teoria sociolégica de la cultura y
la estructura social. La tradicién sociolégica subraya la importancia
de los procesos de legitimidad social en el cambio institucional,
mientras que el enfoque mds econémico se centra en el cilculo
estratégico de actores con recursos diferentes. Este trabajo destaca
la complementariedad entre los dos enfoques para entender los
vinculos entre los distintos niveles institucionales en que operan
los actores.

Como veremos, el cambio institucional es fruto de la interaccién
entre instituciones y organizaciones en entornos de incertidumbre y
competencia, y es un resultado incremental del alineamiento progre-
sivo de incentivos provenientes de distintos niveles de instituciones.
Gran parte de los fracasos de las reformas politicas e institucionales
se debe a la falta de comprensién de la secuencia entre cambio insti-
tucional, cambio organizativo y politicas publicas.

El estudio de las instituciones y organizaciones forma un vasto,
complejo y dindmico cuerpo de pensamiento en el que coexisten varios
tipos de institucionalismo. Cada uno de ellos identifica problemas
especificos para explicar los bloqueos al desarrollo. Aqui se presen-
tan sus principales diferencias y puntos de encuentro y se enfatiza
la complementariedad de sus enfoques para elaborar estrategias de
desarrollo que se adapten a las caracteristicas especificas de los paises.
Primero se identifican los niveles de anilisis institucional, atendiendo
principalmente a la frecuencia del cambio, al tipo de institucién y a
la funcién que desempeifia; en este punto se examina la interaccién
entre el nivel institucional y el nivel organizativo, asi como las prin-
cipales diferencias de sus objetos de estudio. Luego se describen los
aportes de las principales teorias institucionales: el institucionalismo
de eleccién racional y social, la teoria de la organizacién, el institu-
cionalismo histérico y el institucionalismo sociolégico. Por dltimo,
se destaca la complementariedad de estos enfoques para afrontar los
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desafios de las politicas de reforma institucional, en especial de las
politicas de desarrollo.

NIVELES DE ANALISIS INSTITUCIONAL

No hay una manera tnica de establecer las funciones que cumplen las
instituciones. Desde una perspectiva general, su funcién es desarrollar
las capacidades humanas y promover el desarrollo (Sen, 2000). Esta
funcién general se realiza a través de las funciones especificas de los
distintos tipos de instituciones! (North, 1990) en sus distintos niveles
(Williamson, 2000). El cuadro 1 muestra los niveles, la frecuencia
del cambio y sus funciones.

El desarrollo depende del funcionamiento del conjunto de la
matriz institucional, compuesta por instituciones y organizaciones
que cambian a distintas velocidades. La coordinacién entre actores
e instituciones que operan en los distintos niveles es esencial para el
desarrollo. Por un lado, existen funciones clave que requieren insti-
tuciones y actores que operan a distinto nivel. Por ejemplo, la estabi-
lidad macroeconémica no se logra inicamente con un banco central
independiente, sino también con las decisiones de las instituciones
que regulan el mercado laboral y las instituciones politicas que definen
el presupuesto. Por otro lado, una misma institucién puede realizar
funciones diferentes. Las instituciones politicas pueden escoger a los
representantes y controlar a los politicos, pero también tomar decisio-
nes parlamentarias y escoger a los miembros del gobierno. Eso mismo
sucede con las instituciones econémicas, que pueden establecer los
derechos de propiedad y a la vez fomentar el ahorro y la inversién.

La cultura y la estructura social constituyen el primer nivel ins-
titucional. Aunque, como sefiala Portes (2005), no son instituciones
en sentido estricto, influyen en las instituciones informales o “reglas
sociales compartidas, normalmente no escritas, cuyo cumplimiento
se garantiza a través de sanciones ‘no oficiales” (Helmke y Levitsky,
2003, 12-13). Los elementos culturales se refieren a la religién, el

1 North (1990) las clasifica en instituciones legislativas y ejecutivas (meca-
nismos formales para escoger a quienes legislan y toman decisiones, asi como
sus relaciones mutuas); instituciones judiciales (mecanismos formales para
escoger a los jueces y determinar la estructura interna del sistema judicial y
las formas de resolver conflictos); costumbres y normas informales amplia-
mente aceptadas que restringen la accién de los individuos y las instituciones;
ideologias e intereses sociales contrarios, y capacidad administrativa del pais,
recursos humanos fundamentalmente.
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lenguaje, las tradiciones, las costumbres, la ética y las normas sociales;
mientras que la estructura social se refiere a las clases sociales y al
ejercicio del poder de facto. Este nivel es el fundamento de los demas
y de las instituciones formales que los constituyen. Las instituciones
formales son reglas codificadas, abiertas al conocimiento del publico,
comunicadas por medios oficiales y cuyo cumplimiento es garantizado
por medios oficiales. Las instituciones formales estin circunscritas

en la realidad social méds amplia.

Cuadro 1
Niveles de instituciones
Nivel Frecuencia de Efecto Funciones Ejemplos
cambio
1. Estructura Largo plazo (100 Define la formaen  Estructura la Instituciones
social y cultura a 1.000 anos), que una sociedad cooperacion y la informales,
también cambian se conduce a si confianza social, ideologia,
por una crisisoun  misma legitima las tradiciones y
choque repentino instituciones conflictos
formales sociales
(exdgenas)
2. Instituciones Largo plazo Define el contexto  Principales Régimen politico
relativas a las (25 a 100 anos) institucional funciones politicas y de derechos de
reglas del juego y economicas propiedad
3. Instituciones Mediano plazo Arreglos Aplicar decisiones  Leyes de los
relacionadas con (5 a 25 afios) institucionales publicas, definir las partidos y de su
los actores del y construccion de estructuras de financiacion,
juego (governance) organizaciones intercambio sistemas

electorales, leyes
de comercio

4. Instituciones
relativas a los
mecanismos de
asignacién

Corto y mediano
plazo (1 a5 afios)

Ajuste de precios
y cantidades,
alineamiento de
incentivos

Pautar las decisiones
de compra-venta,
de produccién,

fijar salarios

Asignacién de
recursos a través
de la politica
comercial,
sistemas

de seguridad
social,
instituciones
del mercado

de trabajo

Fuente: elaboracién propia a partir de Williamson (2000).

La cultura y la estructura social cambian muy lentamente, durante
periodos de transicién que suelen durar cerca de cien afos. Esto se
debe a que la poblacién supone dadas la cultura y la estructura social
y rara vez las pone en duda. Ademis, el cambio tiene costos excesivos
en términos de coordinacién. Como veremos, el estudio de estas ins-
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tituciones ha sido abordado sobre todo desde los institucionalismos
sociolégico e histérico, aunque un nimero cada vez mayor de estudios
combina el andlisis histérico con técnicas de la escuela de la eleccién
racional, como los de Greif (1994 y 1997).

Conviene tener presente que la estructura social no surge del
vacio sino que depende de la trayectoria histérica de cada pais y de
su dotacién territorial inicial. Engerman y Sokoloff (1997 y 2002)
muestran que los tipos de cultivo influyeron de manera significativa
en el nivel de desigualdad y la calidad de las instituciones, mientras
que Acemoglu et al. (2001) muestran que el tipo de recursos fisicos
y humanos influy6 en las instituciones que promovieron los coloni-
zadores. La historia y el territorio son dos factores importantes para
entender la estructura social, cuyos valores y costumbres también
dependen de otros elementos como la religién y la composicién
étnica.

En el segundo nivel figuran las instituciones relativas a las reglas
formales del juego en sentido amplio. Estas definen el contexto ins-
titucional en el que los actores interactian y toman decisiones (insti-
tuciones politicas, juridicas y econémicas). Las instituciones politicas
rigen la adopcién de decisiones colectivas vinculantes y, por tanto,
generan normas. Las juridicas garantizan los derechos de propiedad
y las econémicas dan estabilidad a los mercados.

El contexto institucional es la expresién de la estructura social. Para
que sean eficaces, las instituciones juridicas, deben ser aceptadas y
legitimadas socialmente. Sin esa aceptacién es muy costoso garantizar
el cumplimiento de las normas. .o mismo sucede con las instituciones
politicas, cuya estabilidad depende en gran medida de su legitimidad
social. Cuando el contexto institucional no se ajusta a la estructura
social existen graves problemas de apropiacién social de la normay,
en ultimas, se crean instituciones disfuncionales. La eficacia con que
las instituciones cumplen su funcién depende de su afinidad con la
estructura social. Sin embargo, los cambios en el contexto institucio-
nal son mas frecuentes y rapidos que los cambios en las instituciones
informales y la cultura. Los cambios en el contexto institucional son
relativamente escasos y estan limitados parcialmente por la adaptacién
a las instituciones sociales. El horizonte temporal de las principales
instituciones politicas, juridicas y econémicas es de diez a cien afios,
mientras que el de las instituciones sociales es de cien o mds afios.
Esta diferencia de velocidad del cambio provoca desajustes entre
la estructura social y el contexto institucional. Cuando éste avanza
demasiado ripido, sin esperar los cambios sociales necesarios, puede
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surgir inestabilidad e ineficacia debido a la falta de legitimidad social
del contexto institucional.

En el tercer nivel estin las reglas que se crean en el contexto
institucional. Este es el nivel habitual de toma de decisiones y el
de mayor interaccién entre reglas y actores, por ello Williamson lo
denomina nivel de gobernancia. Lla gobernancia define los arreglos
institucionales a partir de los cuales se toman decisiones de politica
y se crean nuevas organizaciones: empresas, agencias reguladoras in-
dependientes, nuevas dependencias ministeriales, empresas publicas
y privadas. En este nivel se disefian y ejecutan las decisiones publicas
(como las politicas sociales o econémicas) y se definen las estructuras
para el intercambio de bienes, servicios y trabajo a través de contratos
y mecanismos de resolucién de conflictos.

Los cambios en estas estructuras son mds rapidos que los cambios
en el contexto institucional. Williamson (2000) sugiere un horizonte
temporal de largo plazo de cinco a diez afios, pero a veces puede ser
menor. Los arreglos institucionales estin en interaccién continua
con el contexto institucional. Los actores del contexto institucional
(gobierno, legislativo, corte suprema, y banco central) interactian
continuamente con los actores de los arreglos institucionales (admi-
nistraciéon publica y de justicia, y empresas medianas y pequefias).
Muchos de los actores que definen el contexto institucional también
intervienen en los arreglos institucionales, y viceversa. Por ejemplo,
el gobierno influye en forma determinante en los arreglos institucio-
nales, y muchas empresas grandes influyen de manera informal en el
contexto institucional. Otros, como los partidos politicos, intervienen
en ambos niveles.

En el cuarto nivel figuran las instituciones que regulan la asigna-
cién de recursos y las decisiones de compra, venta y produccién. La
organizacién de los mercados (monopolios, oligopolios), los servicios
publicos y las relaciones entre y dentro de las empresas determinan
precios, salarios, costos y cantidades intercambiadas. Este nivel esta
sometido a fuertes imperfecciones que exigen una sincronia progresiva
y constante de los incentivos de los actores (gobierno, administracion,
empresas y ciudadanos) para lograr resultados mds eficientes y pro-
ductivos. Esto lleva a que el cambio institucional sea mds frecuente,
inferior a un afio.

La divisién en niveles ordena los tipos de instituciones y actores,
y muestra su estrecha interrelacién. La adopcién de nuevas institu-
ciones requiere la sincronia entre los distintos niveles. Por ejemplo,
las sociedades sin tradicién de propiedad privada que han explotado
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sus recursos en forma comunitaria tienen dificultades para acoger las
instituciones econémicas capitalistas de Europa occidental. Como las
instituciones relativas a la estructura social cambian mas despacio, esto
restringe el cambio en el contexto y los arreglos institucionales, que
se deben adaptar a los fundamentos sociales en los que se circunscri-
ben. A su vez, las politicas se deben adaptar a la estructura social y al
contexto institucional. Los periodos de rapido cambio social llevan
normalmente a cambios en otros niveles. Por tanto, el cambio insti-
tucional es endégeno y depende de la accién de actores sometidos a
los distintos niveles institucionales.

El cambio institucional no se produce inicamente de arriba hacia
abajo. Los cambios en los arreglos institucionales pueden producir
cambios en los niveles superiores. Como sefiala Greif (1994), el paso
de contratos familiares —o entre personas de un mismo grupo étni-
co— a contratos entre “extranjeros” generé presiones para cambiar las
instituciones que definfan los derechos de propiedad y las relaciones
contractuales. Joskow (2004) sefiala que las decisiones de produccién
de las empresas que provocan una excesiva contaminacién pueden
contribuir a disefiar mecanismos que protejan el medio ambiente. Las
interacciones que llevan al cambio institucional pueden ser diversas,
pero la velocidad, el caricter y la asimilacién del cambio dependen
del ajuste entre los niveles institucionales. Detectar las principales
resistencias e identificar adecuadamente los tiempos de la reforma
son elementos esenciales en el disefio de politicas.

El institucionalismo se concentré inicialmente en los niveles mas
bajos o micro de la jerarquia institucional (niveles 3 y 4), hoy un
creciente nimero de trabajos empiricos se concentra en los niveles
superiores o macro (niveles 1 y 2). Ademds, diversos trabajos se ocu-
pan de la interaccién entre niveles micro y macro, lo que enriquece
la comprensién del origen y el cambio de las instituciones. Estas
investigaciones han avanzado paralelamente con poca comunicacién
mutua, lo que repercute negativamente en el disefio de estrategias de
desarrollo institucional. A continuacién se examinan algunos aportes
del institucionalismo al estudio del desarrollo.

APORTES DEL INSTITUCIONALISMO AL DESARROLLO
El estudio de las instituciones tiene larga tradicién, mayor incluso
que la de los estudios del desarrollo, y se remonta a los trabajos de

Clistenes sobre la democracia hace 2.500 afios (Whitehead, 2005).
Mis recientemente, las bases tedricas del andlisis institucional
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hunden sus raices en las teorias econémicas que surgieron en reac-
cién a la corriente neocldsica y al conductismo prevaleciente en las
ciencias sociales durante la primera mitad de siglo XX. Esta seccién
sintetiza algunos de sus aportes a la teoria del desarrollo desde la
segunda mitad de siglo XX y destaca las principales diferencias entre
escuelas.

Las nuevas formas de entender las instituciones han permitido
superar los supuestos neoclédsicos tradicionales de los mercados
perfectos y el “planificador benevolente” (Dixit, 1996), la identifica-
cién conductista entre preferencias reales y preferencias observadas
(Immergut, 1996), y la visién funcionalista del surgimiento de las
instituciones como respuesta organizativa éptima al entorno (Ace-
moglu, 2003). Aunque el institucionalismo recoge el rigor empirico
del anilisis conductista y el valor de los precios relativos de la teoria
neoclésica, no utiliza todos sus supuestos ni comparte todas sus con-
clusiones, sino que incorpora nuevos argumentos de trabajos teéricos
y empiricos posteriores.

Es relevante constatar la persistencia de instituciones ineficientes
que no responden de manera éptima al contexto. LLos problemas de
accién colectiva y de compromiso permiten que perduren institucio-
nes ineficientes, a pesar de que otras instituciones lograrian mejores
resultados para el conjunto de la poblacién (Roland, 2004). A su
vez, la difusién internacional de politicas e instituciones mediante
procesos de emulacién y coercién lleva a que el cambio institucional
en muchos lugares no se adapte al contexto social y politico, lo que
dificulta atin mas el funcionamiento de las instituciones (Henisz et
al., 2005). Estas consideraciones provienen de distintas corrientes
institucionalistas y son complementarias.

El institucionalismo se construye progresivamente a partir de
refutar, recoger y crear elementos de analisis que expliquen mejor
la realidad en que acttan las organizaciones y las personas. Tiene
una vocacién interdisciplinaria que ayuda a analizar objetos de
estudio que se consideraban independientes. Bajo su paraguas se
han estudiado los sistemas electorales, el control entre poderes, el
sistema judicial, la politica monetaria y educativa, la familia, las
organizaciones civiles y otros dmbitos vinculados tradicionalmente
a los estudios de derecho, economia y ciencia politica. Asi ofrece
un marco de andlisis comun e incrementa los puentes de didlogo
entre perspectivas antes separadas. Esto explica por qué el andlisis
institucional utiliza argumentos de los clasicos de la ciencia politica
o econémica (como Jean-Jacques Rousseau o Adam Smith), enfo-

REevisTA DE EcoNoMiA INSTITUCIONAL, VOL. 9, N.° 16, PRIMER SEMESTRE/2007%, PP. 121-148



REVISION CRITICA DE LOS APORTES DEL INSTITUCIONALISMO 129

ques tedricos que se venian fraguando desde finales del siglo XIX e
inicios del siglo XX, y desarrollos tedricos posteriores a la segunda
mitad del siglo pasado.

Esta larga tradicién dificulta la clasificacién de los diferentes en-
foques. Aunque se han hecho diversas propuestas para clasificarlos
(Nielsen, 2003; Peters, 1999; Shepsle, 1999; DiMaggio, 1998; Im-
mergut, 1996; Rutherford, 1996, y Langlois, 1989), la evolucién del
institucionalismo y su creciente interdisciplinariedad impiden una
clasificacién compacta y consistente. El cuadro 2 propone una con el
animo de ordenar los principales hallazgos y herramientas teéricas, y
destacar la integracién progresiva entre escuelas.

Cuadro 2
Escuelas institucionalistas
Eleccién racional ~ Teoria de la Histoérico Sociolégico
y social organizacién
(o de la agencia)
Definicién de Reglas del juego Contrato entre Reglas que Valores, creencias
institucién actores que establecen y reglas que los
establece procedimientos, actores “suponen
incentivos y rutinas y dadas”
restricciones convenciones
Surgimiento de Interés compartido  Resolver problemas Procesos histéricos  “Légica de
las instituciones por los jugadores  de informacién en  de pugnas de poder apropiacién”
los acuerdos
Cambio Fruto de una Derivado de la Cambio de las Evolucién a partir
institucional variable exégena minimizacién de  relaciones de de procesos y
los costos de poder entre valores sociales
transaccién actores
Principales Dilema del Asimetrias de Dependenciade  Isomorfismo
problemas prisionero, tragedia informacion, la trayectoria por coercion,
del ejido, multiples Falta de emulacién,
problema del principales acoplamiento aprendizaje y
compromiso, y agentes, competencia
captura de rentas  inconsistencia
temporal

Fuente: elaboracién propia.

Se consideran cuatro grandes enfoques que se distinguen por la
definicién de institucién, el nivel de analisis, la concepcién del sur-
gimiento y el cambio de las instituciones, y los problemas que iden-
tifican. Se incluyen los aportes de la teoria de la eleccién racional y
social, la teoria de la organizacién, el institucionalismo histérico y
el institucionalismo sociolégico. Como veremos, las fronteras entre
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estos enfoques son cada vez mis difusas debido a la creciente in-
terdisciplinariedad e integracién de las perspectivas analiticas. Ello
hace que sus limites sean también cada vez mads difusos, aunque
sigan siendo relevantes.

TEORIAS DE LA ELECCION RACIONAL Y LA ELECCION SOCIAL

Después de la Segunda Guerra Mundial, la obra de von Neumann
y Morgenstern (1944) dio a luz la teoria de la eleccién racional, a
la que luego se denominé teoria de juegos. El aporte teérico de la
escuela de la eleccidén racional es ante todo metodolégico, da nuevas
herramientas para entender la interaccién entre actores con una l6-
gica matematica. La teoria de juegos parte de la accién estratégica de
actores (organizaciones o personas) que buscan maximizar sus pre-
ferencias considerando las de los demds. A partir de su programa de
maximizacién, cada actor deriva sus respuestas o estrategias éptimas
ante cada estrategia posible de los demds actores que intervienen en
el juego. Los actores calculan racionalmente los beneficios y costos de
cada estrategia posible teniendo en cuenta las del resto y optan por
la de mayor utilidad esperada. El conjunto de estrategias 6ptimas de
cada jugador da lugar a uno o varios equilibrios?.

En teoria de juegos, las instituciones son fruto del interés mutuo
de los actores, que acuerdan unos objetivos mutuamente ventajosos.
Las preferencias son exégenas, estin preestablecidas y, por tanto,
quedan fuera del modelo que se utiliza para explicar un resultado
observado ex ante. Por ello, la teoria de la eleccién racional tiene
dificultades para explicar el cambio institucional, puesto que la ra-
cionalidad que explica un resultado sélo puede explicar uno distinto
si cambia la ordenacién de las preferencias de los individuos y los
induce a actuar de otra manera. Estos cambios en la ordenacién de
preferencias (pardmetros) no se explican en el marco de la teoria de
juegos, “lo que reduce enormemente su capacidad para analizar el
cambio institucional” (Mirowski, 1986, 252-255).

Al comienzo la teoria de juegos se aplicé al estudio de las de-
cisiones econémicas de los individuos en el mercado, el marco de
analisis se perfeccioné con la introduccién de juegos dindmicos, con
informacién imperfecta e incompleta. Después se utilizé también
para explicar las decisiones de empresas, organizaciones empresaria-

2 Para una revisién de la teoria de juegos, ver Gibbons (1992).
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les y sindicatos. Su aplicacién a las instituciones politicas se inicié
con el trabajo de Downs (1957), quien estudié el comportamiento
politico adoptando las premisas de la maximizacién individual de la
utilidad. El trabajo de Knight (1992) ampli6 el anilisis de la elec-
cién racional a la creacién de instituciones sociales. Asi pues, utiliza
postulados micro para explicar el comportamiento de sistemas de
cardcter mds macro.

Quiziés la aplicacién mas inmediata de la teoria de juegos al estudio
del desarrollo sea el “dilema del prisionero”, a partir del cual se justifica
la necesidad del Estado para evitar que individuos guiados meramente
por su interés propio desaten una guerra de “todos contra todos” que
impida el bienestar general. En ausencia de instituciones formales,
este dilema expresa el estado de naturaleza descrito por Hobbes, en el
que la ausencia de un mecanismo que evite el oportunismo y garantice
la cooperacién genera inseguridad y violencia. Situacién que justifica
la aparicién del Estado —o de instituciones politicas formales— que
mediante un contrato social imponga los castigos necesarios para
evitar la “traicién entre los hombres”.

La teoria de juegos ha demostrado que el hombre puede coope-
rar en ausencia de instituciones formales, a través de la repeticién y
la generacién de capital reputacional, que fomenta la cooperacién
sin intervencién de terceras partes. La teoria de juegos repetidos
(Fundeberberg y Tirole, 1991) muestra que cuando la relacién tie-
ne un largo horizonte temporal, las personas tienen mads incentivos
para sacrificar el beneficio de corto plazo por el de largo plazo. La
antropologia ofrece evidencia empirica de que la ausencia de Estado
no conduce necesariamente a la situacién de violencia e inseguridad
perpetuas que pronosticaba Hobbes. Las sociedades pueden crear
entornos de seguridad y cooperacién por si mismas en ausencia del
Estado (Almond y Coleman, 1960). Gluckman (1955) muestra que
las estructuras sociales basadas en el parentesco dan la seguridad
requerida para evitar el conflicto social.

En ausencia de instituciones formales, el oportunismo se res-
tringe con sanciones colectivas, que los miembros de la comunidad
aplican a través de mecanismos como el ostracismo social o casti-
gos fisicos. Por ejemplo, el dilema conocido como la “tragedia del
ejido” (¢ragedy of the commons) se puede evitar mediante sanciones
colectivas de un grupo reducido de actores que interactian de
manera continua y descubren sus intereses compartidos en el uso
de un bien de propiedad comun, como la pesca en un rio (Ostrom

et al., 1994).
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No obstante, la teoria de juegos aplicada ha evidenciado las limi-
taciones de la ausencia de instituciones formales para el desarrollo.
Aunque se puede sobrevivir sin violencia cuando no existen institu-
ciones formales, la prosperidad requiere instituciones que promuevan
una mayor inversién en actividades productivas y un mejor marco
de intercambio. Como sefiala Dixit (2004), a medida que el comer-
cio y la especializacién aumentan, crece el nimero de personas que
realizan intercambios, es mds dificil recurrir a sanciones colectivas y
es necesario crear instituciones econémicas formales para transmitir
informacién sobre comportamientos oportunistas, resolver conflictos
e Imponer sanciones.

A su vez, las instituciones politicas formales permiten resolver las
dificultades para compaginar seguridad y prosperidad (Bates, 2000
y 2005a). En ausencia de un Estado que garantice la seguridad con
el monopolio de la violencia, los diferentes actores o grupos deben
destinar recursos excesivos para proteger su propiedad y emitir sefales
que indiquen su capacidad de proteccién. Estas sefiales muchas veces
implican adquirir otras propiedades en forma violenta. Ademas, en
este contexto, la mejor manera de evitar la tentacién de ser objeto
de un robo es que no valga la pena, es decir, no acumular demasiada
riqueza, lo que genera incentivos perversos para el desarrollo (Bates,
2005b). Las instituciones politicas, al garantizar el monopolio de
la violencia por el Estado, permiten superar la fase tribal y destinar
mayores recursos a actividades productivas.

La teoria de juegos ha mostrado también que el monopolio
de la violencia por el Estado lleva al “problema del compromiso”,
también llamado “dilema politico fundamental”, que enfatiza que
quien es suficientemente poderoso para crear las reglas del juego
también lo es para violarlas (Weingast, 1995). En esta 16gica, las
instituciones politicas no cuentan con mecanismos suficientemente
poderosos para garantizar el cumplimiento de los acuerdos. Las
leyes se pueden cambiar para sustituir acuerdos antiguos. Asi es
muy complicado generar incentivos para la inversién, puesto que
siempre existe la tentacién de expropiar a quien ya ha invertido
e incurre en un costo irrecuperable. En muchos paises en desa-
rrollo, donde el control politico de los gobernantes es débil y las
instituciones democriticas estin en proceso de consolidacién, este
problema es muy grave.

En los afios sesenta, los avances de la teoria de la eleccién ra-
cional dieron luz a la escuela de la eleccién social, que aplicé la
eleccién racional al estudio de las decisiones de grupo (Arrow, 1963,
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y Sen, 1970). En especial, estos trabajos mostraron las dificultades
de la agregacién social de las preferencias individuales. El teorema
de imposibilidad de Arrow mostré que, en ciertas circunstancias,
es imposible encontrar una regla de decisién social que cumpla
unos principios bdsicos de consistencia y justicia®. Pero el dilema
de accién colectiva mis relevante para el desarrollo fue planteado
por Olson (1965), quien mostré que las decisiones publicas que
afectan a una mayoria desorganizada pueden ser capturadas por
organizaciones pequeflas mejor organizadas e intereses mds fuer-
tes en los resultados de la decisién. Este enfoque se ha utilizado
para estudiar la capacidad de las grandes empresas para capturar
decisiones del gobierno o de las agencias reguladoras, asi como la
captura de instituciones politicas por una élite reducida o grupos
corporativos. Por ejemplo, Stigler (1971) elaboré6 una teoria de la
regulacién econémica en la que grupos de interés més concentrados
y mds beneficiados en la decisién influian en las decisiones legisla-
tivas y de gobierno que mis les incumbian mediante la financiacién
de partidos politicos, la oferta de futuros puestos de trabajo bien
remunerados, regalos personales de gran cuantia y otras fé6rmulas
menos “elegantes”. La gran desigualdad que existe en muchos pai-
ses en desarrollo facilita la presién de grupos con fuertes intereses
concentrados. Esto explica los frecuentes bloqueos de las élites
politicas al cambio institucional y la captura de las decisiones pu-
blicas por grupos de interés.

LA TEORIA DE LA ORGANIZACION: TEORIAS DE LA AGENCIA Y DE LOS
COSTOS DE TRANSACCION

Los supuestos de racionalidad que utilizan las teorias de la eleccién
social y racional para explicar la capacidad y el comportamiento de
los individuos en el dia a dia de las organizaciones en las que ope-
ran en tiempo real son demasiado fuertes. Herbert Simon (1991)
subrayd las limitaciones computacionales para procesar informacién
y propuso una “‘racionalidad limitada”. Su trabajo fue acompanado
por el de otros autores que resaltaron los problemas del funciona-
miento eficiente de los mercados y, por tanto, el incumplimiento de
los supuestos neoclasicos. Esos trabajos dieron forma a la Nueva

3 Ausencia de un dictador, principio de transitividad, eficiencia paretiana,
omisién de alternativas irrelevantes y principio de completitud o dominio no
restringido.
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Economia Institucional, que recogia la herencia del institucionalismo
econémico de Veblen (1909), Commons (1934) y Coase (1937).
Fue especialmente relevante el Teorema de Coase, que sefiala que
el mercado sélo es eficiente en ausencia de costos de transaccidn.
Aunque pasara inadvertido durante mucho tiempo, el teorema sefiala
que los modelos econémicos neocldsicos sélo funcionan en ausencia
de fricciones en los mercados. A la luz del trabajo de Coase (1937),
el estudio de la organizacién empresarial liderado por Williamson
(1975 y 1985) analizé el nacimiento de las organizaciones como
medio para minimizar los costos de transaccién, es decir, los cos-
tos de supervisar y garantizar el cumplimiento de los acuerdos. Se
argumenté que cuando es costoso verificar el cumplimiento de los
acuerdos, debido a problemas de informacién o a la existencia de
activos especificos, la organizacién empresarial es superior al mer-
cado como férmula de intercambio, porque reduce el oportunismo
y aumenta la eficiencia.

La obra de Williamson, junto a la de Milgrom y Roberts (1991),
entre otras, llevaron a una teoria de la agencia que ayudaba a enten-
der los incentivos que las organizaciones daban a los trabajadores.
La unidad de anilisis de la teoria de la agencia y de los costos de
transaccion es el contrato entre el principal (que ostenta el poder o
la propiedad del bien) y el agente (designado por el principal para
realizar la accién o acciones de su interés). Como cada parte tiene
informacién distinta, existen asimetrias que dan lugar a ineficiencias
en el intercambio econémico.

Estas asimetrias de informacién son mayores en los niveles insti-
tucionales mis altos. Por ejemplo, en el intercambio politico donde
la medicién de los insumos y los productos es mas complicada por su
cardcter intrinseco (Wilson, 1989). Siguiendo a Dixit (1996) pode-
mos decir que el impacto de la informacién en el intercambio puede
provenir de tres hechos: una ventaja precontractual para alguna de
las partes (seleccién adversa, que genera costos de sefializacién que
muestren la alternativa eficiente); la inobservabilidad de las accio-
nes del agente (riesgo moral u oportunismo, que genera costos de
monitoreo y de establecimiento de incentivos, y la no verificabili-
dad de la informacién por terceros, que genera costos de auditoria
o una interpretacién errénea. Los problemas de informacién mads

4 Para una excelente revisién y comparacién del nuevo y el viejo instituciona-

lismo, ver Rutherford (1996).
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estudiados e importantes para los costos de transaccién politicos
son los de seleccién adversa’ y de riesgo moral®.

Besley (2005) y Persson y Tabellini (1990) usan ambas teorias para
analizar el contrato politico entre los ciudadanos —“el principal”y el
gobierno —“el agente”. También se utilizan formulaciones alternativas,
como la que considera al gobierno como “principal”y a la administra-
cién como “agente”; o ala administracién como “agente”y al gobierno
como “principal” (Laffont y Tirole, 1998). Mis recientemente, se ha
estudiado la existencia de multiples principales y agentes que realizan
multiples tareas (Dixit, 1999).

En la actualidad, las perspectivas de la teoria de la organizacién y la
teoria de juegos estdn unidas intrinsecamente por el marco comun de
la teoria de la agencia. La principal diferencia estriba en el mayor uso
de modelos formales por la teoria de juegos y el mayor acercamiento
de la teoria de la organizacién al institucionalismo sociolégico. Asi,
muchos de los problemas detectados por la teoria de la organizacién
son abordados por la teoria de juegos y viceversa.

Uno de los principales problemas de la aplicacién de la teoria de
los costos de transaccion a los estudios del desarrollo es la inconsis-
tencia temporal de las politicas. Problema debido a que las politicas
que son 6ptimas antes de llegar a un acuerdo no lo son después de
lograr el acuerdo. Este problema, detectado por Kydland y Prescott
(1977) en politica monetaria, ha sido detectado en otros dmbitos,
como la regulacién (Dixit, 1996) o el crecimiento econémico (Barro,
2000).Y se relaciona intimamente con el problema del compromiso
descrito por la teoria de juegos. Las dificultades del poder politico para
comprometerse ex ante obligan a utilizar mecanismos que reduzcan
los incentivos para el oportunismo. Como sefiala Acemoglu (2003),

5 La seleccién adversa se presenta cuando una de las partes tiene una ventaja
de informacién antes de llegar a un acuerdo sobre el intercambio, es decir, tiene
informacién privada. Esta ventaja proviene del mayor conocimiento del agente
sobre alguna variable ex6gena o el entorno en que se desarrolla la actividad. El
uso de esta ventaja da lugar a problemas de seleccién adversa que permiten que
el agente obtenga un ingreso mayor del que obtendria en una negociacién en un
mercado perfecto con igual informacién.

¢ El riesgo moral en una relacién de agencia se produce una vez establecido
el acuerdo y se deriva de la incapacidad del principal para observar las acciones
del agente. Este problema proviene de la mayor informacién del agente sobre
variables enddégenas, entre ellas el nivel de esfuerzo de la organizacién en selec-
cién de personal, desarrollo tecnolégico o calidad del producto. El principal no
puede observar estas variables y ello da lugar a comportamientos oportunistas,
como comprar materiales a precios elevados o pagar mds de lo debido a los
trabajadores.
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el problema del compromiso implica un “teorema politico de Coase”,
pues el mercado politico no tiene mecanismos reales para garantizar
el cumplimiento de los acuerdos. La teoria de juegos y la teoria de la
organizacién se encuentran en este aspecto.

Para superar las dificultades de establecer compromisos creibles se
recurre a tres mecanismos: el “capital reputacional”, la delegacién y
la existencia de multiples actores con capacidad de veto. Ya se aludié
a la interaccién continua y a la reputacién al destacar la importancia
del dilema del prisionero.

La delegacién es la férmula mids extendida para resolver el pro-
blema de consistencia temporal de las politicas. El ejemplo clasico es
la delegacién de la politica monetaria al banco central para evitar los
incentivos oportunistas para que el gobierno aproveche econémica y
electoralmente la inflacién (Rogoff, 1985). La delegacién resuelve el
problema del compromiso reduciendo la capacidad de los participan-
tes para modificar la politica ex post, a la vez que descarga de tiempo
y esfuerzo las tareas de los principales, que ya no deben dedicar tantas
horas a tomar decisiones (Horne, 1995).

La existencia de multiples actores con capacidad de veto, como los
que crea la estructura de separacién de poderes, aumenta la necesidad
de bloqueos mutuos en la toma de decisiones y, por tanto, dificulta el
cumplimiento de los compromisos (Shepsle, 1986, y Tsebelis, 2002).
No obstante, el aumento de actores con capacidad de veto no siempre
es politicamente benéfico y un nimero muy alto puede bloquear las
decisiones politicas (Alesina y Rosenthal, 1995). Como sefialan Cox
y McCubbins (1987), existe un equilibrio entre el mayor compromiso
que generan estos actores y su capacidad para bloquear e impedir la
toma de decisiones.

Los costos de transaccién y los problemas de asimetrias de infor-
macién, inconsistencia temporal y maltiples principales son mayores
en los paises en desarrollo (Dixit, 1999). La construccién de institu-
ciones es mds complicada debido a los problemas para garantizar el
cumplimiento de los acuerdos y medir y verificar el desempefio. Esto
también lleva a que muchos de los mecanismos para solucionar los
problemas organizativos no funcionen en esos paises. La indepen-
dencia de los organismos reguladores, el control a la discrecionalidad
del ejecutivo y otras férmulas organizativas no han tenido el éxito
que han logrado en otros paises. El porqué formas organizativas di-
ferentes funcionan de manera diferente en lugares diferentes es un
reto del andlisis institucional de vital importancia para el éxito de las
reformas politicas e institucionales.
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EL INSTITUCIONALISMO HISTORICO

El institucionalismo histérico va unido a los nombres de North y
Thomas (1973), los primeros en mostrar la importancia de las insti-
tuciones en el crecimiento econémico. North (1981 y 1990) definié
las instituciones como restricciones e incentivos que guian la accién
humana e incluyé a las instituciones politicas (sistemas electorales),
econémicas (que definen los derechos de propiedad) y sociales (que
rigen la ideologia y los modelos mentales) en su anilisis.

El institucionalismo histérico adopta una perspectiva amplia de
las instituciones y oscila entre dos vertientes; la primera define las
instituciones como valores, rutinas o modelos mentales que influyen
en el comportamiento de los actores; la segunda, las concibe como
reglas formales que surgen en la pugna de intereses contrarios (Thelen
y Steinmo, 1992). Esta doble perspectiva hace del institucionalismo
histérico un movimiento ecléctico que recoge teorias desarrolladas en
otros ambitos. Por ejemplo, North (1990) utiliza la teoria neocldsica
de los precios relativos para explicar los incentivos para el cambio
institucional. La confluencia entre el institucionalismo histérico y la
teoria de juegos también se observa cuando se destaca el problema del
compromiso para explicar las diferencias histéricas en el desarrollo de
América del Norte y del Sur (North, Summerhill y Weingast, 2000)
o las implicaciones del surgimiento del parlamentarismo en Gran
Bretafia (North y Weingast, 1989).

Pese a su amplitud y diversidad, el enfoque histérico de las ins-
tituciones tiene tres elementos comunes: se centra en las pugnas
distributivas, explica la formacién de las preferencias y destaca la
dependencia de la trayectoria. En primer lugar, aborda la pugna
de poder en la construccién de instituciones, mediante un anadlisis
contingente y multicausal que destaca las singularidades nacionales.
Asi, no cree que las mismas fuerzas generen los mismos resultados
independientemente del lugar, sino que su efecto es mediado por el
contexto y las fuerzas heredadas de la historia.

En segundo lugar, adopta una visién endégena de la formacién de
los intereses de los diferentes actores’. Por un lado, las instituciones

7 Para el institucionalismo histérico es importante la distincién entre preferen-
cias e intereses. Como sefiala Immergut (1996, 12), “mientras que los intereses
estdn organizados en torno a demandas politicas que tienen expresién publica, las
preferencias son visiones privadas de los individuos que pueden ser fijas, variables
o contradictorias”. Con esta distincién, se tildaria de socialmente determinista
al argumento de que las instituciones afectan a las preferencias (y no a los in-
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y la politica crean intereses mediante el reconocimiento de grupos
especificos que a veces adquieren funciones gubernamentales. Por
ejemplo, la creacién de grupos de interés que surgen al amparo de
determinadas reglas, como las leyes proteccionistas, el reconocimiento
de colegios profesionales o la creacién de cuerpos de funcionarios
especializados. Las politicas y las instituciones pueden fomentar o
desincentivar la movilizacién de los intereses reconociendo la legiti-
midad de las demandas populares.

En tercer lugar, subraya la dependencia de la trayectoria. Un su-
ceso histérico, como la colonizacién espafiola de América Latina,
puede tener efectos de largo plazo por su influencia en las estrategias
y expectativas de los actores (North, Summerhill y Weingast, 2000).
Las raices de la dependencia de la trayectoria dependen del concepto
de instituciones que se tiene en cuenta. En este punto, el institucio-
nalismo histérico se integra con otros tipos, en especial con el de la
eleccién racional y el sociolégico, de los que obtiene los principios
teéricos que explican dindmicas histéricas de persistencia.

Desde la 6ptica de la eleccién racional, como sefiala Bardhan
(2000), aunque un cambio institucional sea benéfico para el conjun-
to, pueden existir fuertes resistencias por la incertidumbre sobre el
reparto de los beneficios futuros. Ademds, es posible que ese cambio
no se lleve a cabo porque nadie estd dispuesto a perder en términos
relativos, es decir, a ganar menos que los demds y, por tanto, a per-
der poder para obtener privilegios en el largo plazo. Desde la 6ptica
sociolégica, las instituciones persisten porque muchas convenciones
y rutinas no pueden ser objetivo explicito de eleccién individual.
Como las instituciones se consideran dadas, casi siempre escapan a
la revisién critica, no se ponen en duda y persisten hasta que un gran
acontecimiento o el aprendizaje social genera el cambio.

La dependencia de la trayectoria implica que pueden persistir
instituciones ineficientes debido a problemas inherentes al cambio
institucional. A diferencia de visiones mas funcionalistas, el insti-
tucionalismo histérico subraya que las instituciones no surgen para
mejorar la eficiencia social u organizativa sino como resultado de la
lucha de poder entre actores con intereses contrarios. La creacién de

tereses), por ello el institucionalismo histérico pone el acento en la influencia
de las instituciones sobre los intereses de ciertos colectivos, en las ventajas de
ciertas decisiones de politica para grupos de interés y en la definicién de intereses
mutuos no personales. Todo ello sin que la influencia de las instituciones lleve a
una resocializacién de los individuos, como sostiene el determinismo social.
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instituciones es, por tanto, un proceso lento sometido a bloqueos y
resistencias que debilitan la capacidad de desarrollo del pais.

EL INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO

A diferencia de las vertientes cuya ascendencia es mds econdémica,
el institucionalismo sociolégico subraya las limitaciones cognitivas
de las personas y entiende que las instituciones reproducen en forma
reflexiva comportamientos prescritos socialmente. Las instituciones
surgen entonces de la estructura y los valores sociales e influyen en
ellos a través de los hdbitos y las rutinas asociadas. A diferencia de
la eleccidn racional, las instituciones no sélo afectan el cilculo estra-
tégico de los actores, sino también su orden de preferencias, que se
construyen socialmente siguiendo una “légica de apropiacién”.

El enfoque sociolégico se centra en las instituciones informales,
no codificadas, cuyo cumplimiento no se garantiza por medios le-
gales. Estas instituciones reducen la incertidumbre y fomentan la
cooperacién en entornos de alto riesgo que no han creado mecanis-
mos formales para generar conflanza en el intercambio (DiMaggio
y Louch, 1998). Se crean a través de la repeticién y la reputacién y
son complementarias de las instituciones formales, que contribuyen
a garantizar el cumplimiento de los contratos en contextos de gran
incertidumbre y asimetrias de informacién (March y Olsen, 1989).

A diferencia de la teoria de la organizacién, la sociologia econémica
sostiene que muchas instituciones econémicas no responden a razones
de eficiencia o minimizacién de los costos de transaccidn, sino que
son fruto de la construccién social®. Son especialmente importantes
los trabajos de Granovetter (1985), que muestran que las relaciones
personales y de parentesco explican la formacién de conglomerados
industriales en México. Las instituciones econémicas son construidas
socialmente y responden a relaciones familiares y grupos de poder que
se organizan a través de redes de confianza para reducir los riesgos
asociados a sus actividades.

Las instituciones siguen entonces un proceso de “apropiacién”
social en el que las decisiones se adaptan mds a los convencionalismos
—o ala forma natural de hacer las cosas— que a una racionalidad instru-

8 Aqui se puede citar el estudio de McNamara (2002), quien argumenta que la
delegacién de la politica monetaria en bancos centrales independientes no se debe
tanto a los beneficios en términos de mayor credibilidad para una politica anti-
inflacionista, sino a su valor simbélico en el contexto institucional mds amplio.
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mental de medios y fines. Asi, las decisiones no se toman para lograr
objetivos precisos sino para indicar que se persiguen esos objetivos en
forma adecuada. La apropiacién de las decisiones estd determinada
por su conformidad con aquello que una red social supone dado.

La apropiacién se produce mediante la identificacién y el recono-
cimiento, que son mds probables cuanto mas densa sea la institucidn.
También hacen posible adaptar las instituciones de los paises lideres
y las que proponen comunidades epistemolégicas o de expertos in-
ternacionales. Esto indica que las instituciones son correctas y evitan
escapar a lo que se considera “normal” o mids conveniente (IMeyer y
Rowan, 1977).

Desde la perspectiva sociolégica, el cambio institucional es de largo
plazo y en el medio plazo ocurre a través de procesos de difusién e
isomorfismo, en los que las instituciones de un pais, Estado, provincia
o ciudad dependen de las que existen en otros. La difusién de estas
politicas no se debe dnicamente a la dindmica nacional, las presiones
e influencias externas también cumplen un papel clave en el proceso.
Los mecanismos de difusién son esencialmente cuatro: la imitacién
(o emulacién), el aprendizaje, la coercién y la competencia (Simmons
et al.,, 2004). Estos mecanismos se han utilizado para explicar los
procesos de privatizacién (Henisz et al., 2005), democratizacién e
instituciones como las agencias reguladoras (Gilardi, 2005). Dichos
procesos de isomorfismo estan interrelacionados y también comparten
puntos con las teorias de la eleccién racional, de la organizacién y el
institucionalismo histérico.

La fuerza principal de la emulacién (o isomorfismo mimético o
por imitacién) es la incertidumbre. Cuando no es claro cudl forma
organizativa es la mejor, es mas probable la imitacién. La percepcion
de que algunas formas organizativas dan buenos resultados aumenta
la legitimidad de su adaptacién en otros sitios. Esta forma de difu-
sién estd muy vinculada a la que se produce por aprendizaje. Un pais
muchas veces adopta instituciones o politicas que funcionan en otro.
Este proceso reduce los costos de analizar el problema y buscar la
solucién, y aprovecha la experiencia de otros paises.

El isomorfismo coercitivo se deriva de las presiones (o la persua-
si6n) directas e indirectas que ejercen las organizaciones sobre otras
organizaciones mas grandes de las que dependen o con las que tienen
contacto. Otras fuerzas coercitivas surgen de expectativas culturales
presentes en la sociedad. Las presiones que ejercen la Unién Europea,
la OCDE o el Banco Mundial sobre la administracién puablica de sus
Estados miembros son un ejemplo de ello (Henisz et al., 2005).
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Por dltimo, la teoria de la competencia sefiala que muchas veces
los gobiernos escogen instituciones que permiten atraer mds inversién
o reducir los costos de sus empresas. La difusién es en este caso una
respuesta estratégica a las regulaciones de otros paises.

Es importante sefialar que los grupos de expertos suelen difundir
instituciones y politicas, y definir sus condiciones y métodos de trabajo.
Las organizaciones surgen en procesos de profesionalizacién de perso-
nas con educacién similar, fuertemente unidas, que a menudo trabajan
en red. Estos grupos de trabajo a veces se convierten en grupos de
presién que promueven férmulas institucionales determinadas.

El principal problema que enfrenta la sociologia en el ambito del
desarrollo es la falta de acoplamiento que suelen producir los procesos
de difusién institucional. Este desajuste es producto de la imitacién
de instituciones que no se complementan con los valores y normas
sociales. La sociedad no se apropia de las instituciones porque éstas
son parte de un proceso de difusién que, en el caso de los paises en
desarrollo, muchas veces se deriva de presiones coercitivas.

Bolivia, Ecuador o Guinea Ecuatorial, con niveles de desarrollo
cercanos a los de los paises desarrollados en el siglo pasado, tienen
instituciones formales idénticas o semejantes. Pero los paises desa-
rrollados las construyeron a lo largo de su proceso de desarrollo; p.
ej., a principios de siglo muchos no tenian los niveles de democracia
o proteccién de derechos civiles y politicos que hoy tiene la mayoria
de paises en desarrollo.

El sistema electoral, la relacién de poderes, la garantia de los dere-
chos de propiedad y la manera de garantizar la estabilidad monetaria
en muchos paises en desarrollo son muy similares a los de los paises
desarrollados. Pero estas instituciones funcionan de manera muy di-
ferente, y algunas de manera contraria en contextos diferentes. Esto
tiene fuertes implicaciones para el desarrollo.

CONCLUSIONES

Los diversos enfoques de las instituciones destacan problemas con
importantes implicaciones para las politicas de desarrollo y la reforma
institucional. Cada escuela adopta un marco de andlisis y enfatiza unos
mecanismos concretos para explicar la persistencia de instituciones
ineficaces y los mecanismos que bloquean el cambio institucional. La
combinacién de los distintos institucionalismos es clave para entender
el complejo funcionamiento de las instituciones y emprender procesos
de reforma institucional mas eficaces.
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La integracién entre la eleccién racional y las teorias de la agencia
y los costos de transaccién y, luego, con el institucionalismo histérico
generd un marco de analisis cada vez mis reconocido de los determi-
nantes del cambio institucional. El didlogo entre escuelas es clave para
entender el acercamiento entre instituciones con diferente velocidad
de cambio y los incentivos que mueven a los actores. La superacién
de los problemas de compromiso y de accién colectiva requiere un
ajuste adecuado de las reformas institucionales a la estructura social,
y de las politicas a la capacidad institucional.

El institucionalismo sociolégico muestra que los procesos de iso-
morfismo institucional —fruto de la coercién y la emulacién— generan
instituciones que no se adaptan a la estructura social y resultan nocivas
para el desarrollo. Las reformas no pueden desconocer el momento
histérico ni el contexto social e institucional.

El debate sobre la construccién de instituciones en el dmbito
nacional y las recomendaciones de los organismos internacionales
se ha concentrado en el disefio de sistemas electorales, la forma-
cién de agencias reguladoras y la creacién de bancos centrales
independientes. Rodrik (2003 y 2004) sefala que, en términos
de desarrollo, lo realmente importante no son las formas sino
las funciones de las instituciones. Subraya que ciertas formas no
garantizan un funcionamiento o resultado determinados, y que
en el estudio del impacto de las instituciones sobre el desarrollo
se debe tener mds en cuenta la funcion que la forma. Esta linea
de pensamiento se basa en la experiencia de los paises con mis
éxito en el desarrollo (China, India y los del Sudeste Asidtico),
que adoptaron férmulas poco convencionales que se alejan de la
“ortodoxia institucional”.

No obstante, el andlisis de la forma favorece la recomendacién
de politicas, pues propone una respuesta concreta para un problema
institucional. La forma de las instituciones hace referencia a sus re-
glas concretas y especificas o a la férmula organizativa. La forma es
el “instrumento” para lograr la funcién, y las diversas funciones se
pueden cumplir con formas o tipos de instituciones diferentes. Por
ejemplo, el control politico de los gobernantes o el cumplimiento de
los contratos se puede lograr con sistemas parlamentarios o presi-
dencialistas, o con procedimientos juridicos basados en la doctrina
francesa o inglesa. Es facil decir que un pais necesita un Estado de
derecho, una burocracia profesional y una regulacién adecuada de los
mercados, pero es mis complicado explicar cémo lograr estos objetivos
y qué disefos institucionales concretos adoptar.
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No hay garantia de que las instituciones que han fomentado el
crecimiento de los paises desarrollados promuevan el desarrollo en
otro pais. Las politicas de desarrollo institucional que meramente
“trasplantan” instituciones de unos a otros no pueden garantizar que
siempre funcionen adecuadamente sin que importe el contexto en el
que se circunscriben. Una misma funcion se puede cumplir con formas
de instituciones diferentes en sociedades diferentes. En Europa, el
Estado de bienestar suministra la seguridad mientras que en Esta-
dos Unidos lo hace el mercado; en el Este Asidtico la suministran
las empresas, y en muchos paises en desarrollo depende de la familia
(Chang, 2005).

Las instituciones que operan a nivel macro tienen periodos de
cambio mds largos y reglas mds abstractas que las instituciones micro.
La sincronia entre instituciones macro y micro requiere dar especial
consideracién ala secuencia de las reformas. Sin esta sincronia se pue-
den producir crisis de legitimidad y conflictos sociales. Esto muestra
la importancia de la secuencia de las politicas de reforma institucional.
Segun Stiglitz (2002), los problemas de secuenciacién de las reformas
agravaron la crisis asidtica pues la mayoria de los paises liberalizé la
economia sin desarrollar antes la infraestructura institucional nece-
saria. Giavazzi y Tabellini (2005) muestran empiricamente que una
apertura econémica anterior a la liberalizacién politica facilita la con-
solidacién de la democracia. La liberalizacién econémica requiere el
desarrollo previo de un régimen estable de derechos de propiedad para
dar un marco creible para la inversién. La credibilidad institucional
es, a su vez, el paso previo para consolidar los derechos politicos y
sociales bédsicos. Después de la Segunda Guerra Mundial las tran-
siciones democriticas mis exitosas fueron precedidas por reformas
econdémicas que extendieron el alcance del mercado y la integracién
internacional. La experiencia rusa también muestra los problemas de
secuenciacion que se derivan de la liberalizacién politica en ausencia
de una economia con fundamentos institucionales sélidos.

Aunque no hay reglas legales especificas para alcanzar resultados
econémicos determinados ni formas institucionales que garanticen
el buen funcionamiento de las instituciones, el andlisis institucional
contribuye a entender mejor el proceso de las reformas, y a establecer
el qué y el cémo de las politicas de reforma. La agenda de investigacién
del nuevo institucionalismo tiene que profundizar la explicacién de los
problemas y obstaculos de la reforma institucional, y la comprensién
de la interaccién entre los niveles de instituciones formales e infor-
males. La integracién del andlisis de las instituciones informales, y
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sus formas de interaccién, con las reglas formales permitira entender
por qué las mismas instituciones han dado resultados tan dispares en

di

stintos paises. El funcionamiento de una instituciéon depende de la

combinacién de formalidad e informalidad y del ajuste entre niveles

in

stitucionales. LLa consolidacién del estudio de la interaccién entre

niveles y formas institucionales puede tener importantes implicaciones
practicas para el desarrollo.
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