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Prologo

Este libro representa la culminacién de tres o més afios de reflexion so-
bre la naturaleza de las instituciones politicas y sobre el papel de la teo-
ria institucional en la ciencia politica. Me alent6 el aumento del inte-
rés por las instituciones en mi disciplina. Me formé en una época en
que «institucién» era mas bien una mala palabra. Todos sabiamos que
habfa instituciones, pero nadie queria hablar de ellas seriamente porque
representaban el pasado de nuestra disciplina, no su futuro. Yo segui tra-
bajando en mi campo y después de mis de 25 afios tuve que reconocer
que teniamos que hablar de las instituciones. El foco en la conducta
individual, ya fuera explicada desde una perspectiva econémica, socio-
l6gica o psicolégica, era simplemente insuficiente para sobrellevar la
carga de comprender y explicar lo que estaba sucediendo en el mundo
de la politica y el gobierno.

Al mismo tiempo que me sentia confortado por estos avances, me
invadia un creciente desaliento respecto del anilisis institucional. Su-
cede con frecuencia que cuando un término o una teoria se tornan
populares, todo el mundo quiere participar de la nueva tendencia.
Asi, muchos investigadores subieron al tren de los estudios institucio-
nales, muchas veces cargando el excesivo e innecesario equipaje de
sus iniciativas teéricas pasadas. El resultado fue algo asi como un em-



brollo tedrico, o quizi una serie de rompecabezas sobre las institucio-
nes y el papel que desempefian en la explicacion del comportamien-
to. Hay escaso consenso acerca de lo que es una institucion, y menos
aGn acerca de la manera en que interactiia con los individuos para
producir decisiones. Por lo tanto, el proposito fundamental de este li-
bro es intentar esclarecer algunas de las cuestiones mas importantes de
la teoria institucional en la ciencia politica, formulando una serie de pre-
guntas, simples pero dificiles, acerca de los que considero los siete enfo-
ques de las instituciones que existen en nuestra disciplina.

Tengo deudas de gratitud que quiero reconocer aqui. La primera es
con Johan P. Olsen. Estoy en deuda con €l en primer lugar por su eru-
dicién en este campo de la disciplina, y por su clara exhortaciéon (jun-
to con James G. March) a volver a reflexionar seriamente sobre las ins-
tituciones. También tuve el privilegio de trabajar con Johan en otros
proyectos, y su pensamiento siempre fue un estimulo para mi. Este li-
bro muestra claramente que no siempre concuerdo con la manera en
que €l y sus colegas han elaborado su enfoque de la teoria institucio-
nal, pero no puedo negar su importancia y creatividad.

También deseo dar las gracias al Nuffield College, Oxford, y en par-
ticular 2 un amigo que tengo alli, Vincent Wright. Durante los tltimos
afios tuve ocasion de pasar las primaveras en Nuffield y debo decir que ha
sido un lugar amable y estimulante donde pensar y escribir. Mis conver-
saciones con Vincent fueron una gran ayuda para mi. El asegura que no
habla con lenguaje teérico, pero lo hace, y de la manera mas til imagi-
nable. Ademis, comparti algunas de esas visitas a Nuffield con mi colega
Jon Pierre, quien me ayudd a ampliar mi reflexion sobre las institucio-
nes, especialmente en lo que hace al cambio. Continuamos trabajando
juntos en este proyecto, que seguramente dard buenos frutos.

Quiero expresar ademas mi reconocimiento a John Hart, de la Uni-
versidad Nacional Australiana, quien me brindé otro estimable lugar
donde retirarme para trabajar en estas cuestiones. Su colega de aquella
universidad, Bob Goodin, me ofrecié no s6lo un foro para una pre-
sentacién que me obligd a profundizar mi trabajo sobre las maneras en
que las instituciones cambian, sino también una salida editorial para al-
gunas de las ideas preliminares que ahora expreso en forma mas orga-
nica y completa en este libro.

Y en la Universidad de Pittsburgh doy las gracias a los estudiantes
y colegas (especialmente Bert Rockman y Alberta Sbragia), quienes
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consciente e inconscientemente fueron una caja de resonancia para
algunas de las ideas que he presentado en este trabajo. Quiero expre-
sar también mi reconocimiento a Paul Mullen, por su esforzado tra-
bajo y sus notables conocimientos, que me rescataron de algunas pe-
leas con mi ordenador.

Este trabajo es la version (y el diario de viaje) de una persona sobre
el estado de la teoria institucional. Desde luego, pueden existir versio-
nes alternativas que celebren o critiquen diferentes aspectos de estos
enfoques. Pero lo bueno es que ahora hay un vigoroso debate en este
campo. Espero que este libro haga alguna contribucién a él, lo impul-
se y ayude a generar un cuerpo mas amplio y esclarecedor de teorias
institucionales.

B. GuY PETERS
Marzo de 1998
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Viejo y nuevo institucionalismo

La ciencia politica tiene sus raices en el estudio de las instituciones.
Durante gran parte del periodo inmediatamente posterior a la Segun-
da Guerra Mundial la disciplina rechazé esas raices en favor de dos en-
foques tedricos mas basados en supuestos individualistas: el conductis-
mo y la eleccion racional." Ambos enfoques dan por sentado que los
individuos actiian autébngmamente como individuos, basindose en ca-
racteristicas socio-psicolégicas o en un cilculo del posible beneficio
personal. En ambas teorias los individuos no se ven constrefiidos por
las instituciones formales o informales, sino que hacen sus propias
elecciones; y en ambas perspectivas las preferencias son exégenas al
proceso politico. Ademas de modificar la perspectiva teérica de la dis-
ciplina, este cambio de orientacién estuvo asociado a una creciente
preocupacion por el uso correcto de métodos de investigacién riguro-
s0s y por la construccion explicita de una teoria politica empirica. Ta-
les preocupaciones metodologicas y tedricas parecian ser incompati-
bles con un enfoque institucional.

Una exitosa contrarreforma, iniciada durante la década de 1980,
produjo en cierto modo un retorno al fuerte interés anterior por el
importante rol que desempenan las instituciones formales (e informa-
les) del sector puablico. De algtin modo, las explicaciones instituciona-
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les habian seguido teniendo cierto arraigo en los estudios sobre politi-
ca y gobierno, pero por otra parte los institucionalistas también reavi-
varon su uso para explicar el comportamiento a nivel individual.* El
«uevo institucionalismo» contiene muchas de las caracteristicas de la
versién anterior de esta manera de entender la politica, pero también
hace aportes en diversos aspectos teoricosy empiricos. Utiliza muchos
de los supuestos del antiguo pensamiento institucionalista, pero lo en-
riquece con las herramientas de investigacion y con la explicita preo-
cupacién por la teorfa que habian informado tanto al conductismo como
Al anélisis de la eleccién racional. Por ejemplo, el viejo institucionalis-
mo argumentaba que los sistemas presidencialistas son muy diferentes
de los sistemas parlamentarios que se basan en reglas y estructuras for-
males. El nuevo institucionalismo va mas alld y se propone determinar si
tales supuestas diferencias existen realmente, y si asi fuera, en qué difie-
ren las dos maneras de organizar la vida politica, y qué significa esa di-
ferencia para el desempeno de los sistemas (Weaver y Rockman, 1993;
Von Mettenheim, 1996).

El intento de los institucionalistas de reconquistar la disciplina esta
muy lejos de haber tenido éxito y todavia existen fuertes tensiones den-
tro del campo. Al mismo tiempo, se observa cierta combinacién de di-
versas tendencias de la teoria y algtin desdibujamiento de las fronteras
que separan los enfoques opuestos (vease Dowding, 1994). Desde luego,
deberia esperarse tal desdibujamiento de las fronteras, puesto que los di-
versos enfoques deben considerarse como explicaciones complementa-
rias y no competitivas de los fenomenos politicos.” Ninguna de estas
perspectivas puede explicar cabalmente todas las acciones politicas, y
quizi ninguna deberia intentarlo. Los estudiosos pueden lograr mayor
eficacia al analizar algunas cuestiones utilizando uno u otro enfoque, pe-
ro el analisis de nivel superior de los institucionalistas debe estar infor-
mado por el anilisis del comportamiento individual producido en otras
areas dentro de la disciplina. Asimismo, los conductistas y los partidarios
del analisis de la eleccién racional consideran que los individuos son ac-
tores totalmente auténomos que se encuentran a salvo de las restriccio-
nes de las instituciones; sin embargo, deberian tomar conciencia de que
es indudable que los individuos reciben influencias institucionales.

Ademis, como puntualizaremos en detalle mds adelante, el «nuevo
institucionalismo» no es, por asi decir, un ejemplar, sino un género, y
contiene diversas especies. Por lo tanto, estos abordajes a las institucio-
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nes deben ser considerados complementarios (Ostrom, 1990), aunque
con frecuencia los partidarios de uno u otro suelen reivindicar algiin
supuesto derecho de exclusividad. Esta diversidad interna del enfoque
institucionalista implica algunos elementos adicionales respecto de los
desarrollos tedricos contemporaneos. Por ejemplo, ciertos componen-
tes del nuevo institucionalismo son mas compatibles que otros con los
supuestos de los enfoques individualistas dominantes en la disciplina. Y
por otra parte, esa diferenciacion significa que muy bien puede ser ne-
cesario combinar varias versiones del nuevo institucionalismo en los
casos en que un investigador quiere tener una perspectiva mis com-
pleta de las caracteristicas estructurales del sistema politico y de la in-
fluencia de la estructura sobre las politicas ptblicas y la conducta del
gobierno. En resumen, en esta exploracion del enfoque institucional
sostenemos que probablemente la adopcién de un punto de vista algo
ecléctico resulte mas conveniente para la ciencia politica que una ad-
hesion estricta a una sola perspectiva.

Viejos y nuevos institucionalismos

Este libro se centra fundamentalmente en el nuevo institucionalismo
en la ciencia politica y, en alguna medida, también en las disciplinas
afines de las ciencias sociales. Al expresarnos de este modo queremos
significar: primero, que gxistié un viejo institucionalismo; y segundo,
que la nueva versién es notablemente diferente de la anterior. Y no es
dificil fundamentar ambas afirmaciones. A pesar de la profundidad de
su percepcion y de su riqueza descriptiva, la antigua bibliografia insti-
tucionalista carece, para la visién contemporinea, de las aspiraciones y
motivaciones tedricas que hoy vinculamos con las ciencias sociales.
Ademas, la metodologia empleada por el viejo institucionalismo es so-
bre todo la del observador o la observadora inteligente que intenta
describir y comprender en términos concretos el mundo politico que
le rodea.* Un ntimero considerable de intelectuales extraordinaria-
mente lacidos —Carl Friedrich, James Bryce, Herman Finer y Samuel
Finer— trabajaron en el campo del viejo institucionalismo y produjeron
una serie de obras que admiten la lectura actual, pero utilizaron técni-
cas diferentes y se plantearon objetivos diferentes que la mayoria de los
cientificos sociales contemporaneos (Apter, 1991).
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El viejo institucionalismo

S; retrocedemos hasta la Antigiiedad y consideramos el primer pensa-
miento sistematico acerca de la vida politica, observaremos que las pre-
guntas fundamentales que los estudiosos formulaban se referian a la na-
turaleza de las instituciones gubernamentales que podian estructurar el
comportamiento de los individuos —tanto gobernantes como goberna-
dos— con miras a mejores fines. Lo inconstante ¢ inestable del com-
portamiento individual y la necesidad de orientarlo hacia propositos
colectivos requeria la formacion de instituciones politicas. Los prime-
ros filésofos politicos empezaron a identificar y analizar el éxito de es-
tas instituciones en la accién de gobierno, y luego hicieron recomen-
daciones para que se disefiaran otras instituciones basadas en aquellas
observaciones (véase Aristételes, 1996). Aunque tales recomendacio-
nes fueron redactadas casi integramente en términos normativos, cons-
tituyeron el comienzo de la ciencia politica a'través del andlisis siste-
mitico de las instituciones y su influencia en la sociedad.

Mis tarde otros pensadores politicos continuaron la misma tradicion
de analisis institucional. Algunos de ellos, por ejemplo Althusius (Juan
de Salisbury), intentaron caracterizar el rol de las instituciones de go-
bierno en el contexto mas amplio de la sociedad, concibiéndolo en tér-
minos organicos. Thomas Hobbes asisti6 al colapso de la vida politica
durante la Guerra Civil inglesa y por ello defendi6 la necesidad de cons-
truir instituciones fuertes para salvar a la humanidad de sus peores ins-
tintos. John Locke desarroll6 una concepcién mis contractual de las ins-
tituciones ptiblicas e inici6 el camino hacia estructuras mas democraticas
(véase también Hooker, 1965). Montesquieu (1989) identifico la nece-
sidad de equilibrio en las estructuras politicas y establecid las bases para
la doctrina estadounidense de la separacién de poderes que tendia a de-
bilitar los gobiernos potencialmente autocraticos (Fontana, 1994; Rohr,
1995). Esta lista de grandes pensadores politicos podria ampliarse, pero
la cuestion fundamental seguiria siendo la misma: el pensamiento politi-
co tiene sus s raices en-el-analisis y el disefio de las instituciones.

Si avanzamos rapidamente en el tiempo y nos trasladamos a los al-
timos afios del siglo x1x, llegamos al periodo en el que la ciencia poli-
tica empezaba a diferenciarse como disciplina académica. Hasta ese
momento la disciplina era un componente de la historia, o quiza de la
«filosofia moraly, que reflejaba la importancia de las lecciones del pasa-
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do y de los ideales normativos para la comprensiéon contemporanea de
los fendémenos politicos.® La disciplina se constituia, pero sus cuestio-
nes fundamentales siguieron siendo institucionales y normativas. La
Vcriencria pplit@ca trgtaba de los aspectos formales del gobierno, incluyeh—
do la parte legal, y su atencidn estaba dirigida hacia la maquinaria del
sistema de gobierno. Ademas, muchos de sus objetivos eran normativos
(indagar, por ejemplo, qué estructuras institucionales funcionarian me-
jor, teniendo en cuenta los objetivos de un sistema politico) y la cien-
cia politica estaba principalmente al servicio del Estado.

La tradicién politica angloamericana asignaba un papel menos sig-
nificativo al Estado que la tradicién europea continental, pero aun asi
los institucionalistas estadounidenses se preocuparon por estudiar las
instituciones formales de gobierno. Por ejemplo, en Estados Unidos
Woodrow Wilson fue uno de los primeros presidentes de la Asociacién
Americana de Ciencia Politica [American Political Science Associa-
tion] durante la década de 1880 y también mis tarde fue presidente de
la universidad de Princeton y luego presidente de Estados Unidos. Su
trabajo académico se centr6 sobre el rol de las instituciones tanto en
Estados Unidos como comparativamente. Su famoso ensayo de 1887
sobre la burocracia sefialaba lo que el gobierno norteamericano podia

aprender del gobierno europeo, aun cuando a los gobiernos europeos

les faltara el ethos participativo de Estados Unidos (Doig, 1983). Asi-
mismo, Congressional Government de Wilson (1956) fue un intento de
lograr que los estudiosos de la ciencia politica consideraran los proble-
mas del «gobierno dividido» (Fiorina, 1996; Sundquist, 1988), que ya
empezaban a afectar al sistema de gobierno basado en la separacion de
poderes, y pensaran en el gobierno parlamentario como alternativa.
Durante su vida politica Wilson fue un lider intelectual del Movi-
miento Progresista [Progressive Movement]. Tanto los intelectuales
como los politicos vinculados al movimiento pretendian reformar las
instituciones del gobierno estadounidense, principalmente para elimi-
nar todo lo que consideraban un efecto perjudicial del partidismo
(Hofstader, 1963; Hoogenboom and Hoogenboom, 1976; Rice,
1977), por medio de organizaciones reguladoras independientes, elec-
ciones no partidistas y administracién puablica profesional. Asi, para
perfeccionar el gobierno, Wilson vinculaba sus preocupaciones inte-
lectuales con las necesidades del mundo real. Esta tradicion progresista
se reflej6 mis tarde en organizaciones tales como el Centro de Infor-
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maciones de la Administracién Pablica [Public Administration Clea-
ring House| de la Universidad de Chicago. Este grupo conté con des-
tacadas personalidades —como Charles Merriam, Louis Brownlow, Leo-
nard White y posteriormente Herbert Simon—, desempefidé un papel
importante en la difusion de ideas de reforma —tales como la de tener
administradores profesionales— y suministrd asistencia para la adminis-
tracién del New Deal (Dimock and Dimock, 1964).

Aunque, en comparacion con Europa, el pensamiento politico y la
practica politica de Estados Unidos siempre se centraron menos en el Es-
tado, no podemos dejar de senalar que dos de las grandes obras del viejo
institucionalismo estadounidense versaron precisamente sobre el Estado.
Una, cuyo autor fue Woodrow Wilson, llevo el olvidable titulo de
The State: Elements of Historical and Practical Politics: A Sketch of Institu-
tional History and Administration [El Estado: elementos de politica histo-
rica y practica: un esbozo de historia y administracién institucional]
(1898). La otra, de T. D. Woolsey (también presidente de una universi-
dad de la Ivy League [grupo de prestigiosas universidades del nordeste
de EE.UU.]), se llama Political Science, or The State Theoretically and Prac-
tically considered [Ciencia Politica, o el Estado considerado tedrica y prac-
ticamente| (1893).” Estas importantes figuras académicas consideraban a
la ciencia politica como el estudio del Estado y como un ejercicio de ani-
lisis formal y legal. Posteriormente el Estado fue pricticamente dejado
de lado en la ciencia politica estadounidense hasta que Theda Skocpol
y otros autores contribuyeron a reincorporarlo a ella (Evans, Ruesch-
meyer y Skocpol, 1985).

Estos titulos, y el contenido de las obras, apuntan a dos aspectos im-
portantes de la vida intelectual norteamericana. El primero es la in-
fluencia de las universidades alemanas sobre el desarrollo de las univer-
sidades norteamericanas. El libro de Wilson es, en cierto modo, un
comentario sobre la teoria legal e institucional alemana de la época. El
segundo —y también el mas pertinente para este trabajo— es que era po-
sible volver a introducir al Estado en la ciencia politica, ya que alguna
vez habia estado alli. Las raices atin existian, pero habian sido abando-
nadas a causa del apremio por explicar el comportamiento politico en
el nivel micro. A pesar de que posteriormente describieron a su socie-
dad como «una sociedad sin Estado» (Stillman, 1991), los principales
teoricos de Estados Unidos habian tenido una idea del Estado y del lu-
gar que ocupa en la sociedad.
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En Europa la situacién no era muy diferente: la ciencia politica tam-
bién era una disciplina en formacién. La diferencia, si la habia, era que
la ciencia politica seguia estando fuertemente vinculada con otros cam-
pos de estudio, y que su constitucion como drea de investigacion in-
dependiente era mis lenta que en Estados Unidos. En la mayoria de los
paises europeos el estudio de los fenomenos politicos seguia forman-
do parte de otros campos de investigacion, sobre todo del derecho. Si
bien es posible que esta caracteristica haya retrasado el desarrollo inte-
lectual, también es indudable que reforzé la indole institucional y for-
mal de la investigacién. En términos generales, el gobierno se ocupaba
de la formacién y aplicacién de la ley a través de las instituciones ptbli-
cas; y la politica constituia una parte insignificante de ese ejercicio.

La docta dependencia del anilisis de la ley y las instituciones for-
males se vio reforzada por la indole menos participativa de la mayoria
de los gobiernos europeos de la época. En ese momento, mientras
Wilson luchaba contra los aparentes efectos negativos del partidismo
en los Estados Unidos, la participacion politica masiva estaba recién en
su etapa inicial en casi todos los paises europeos. Por ejemplo: hacia
1900, con excepcion del Reino Unido, en Europa el sufragio estaba li-
mitado por la propiedad y otras restricciones. Por lo tanto, era de es-
perar que los intelectuales europeos pusieran un pronunciado y per-
manente énfasis sobre las instituciones formales de gobierno y sobre las
cuestiones legales.

Ademas, aunque los norteamericanos se precian de su supuesto
«gobierno de las leyes y no de los hombres», el gobierno europeo esta-
ba, y sigue estando, mas firmemente ligado a la ley que el gobierno
norteamericano. Un examen de la formacién y el sistema de designa-
ciones de los funcionarios civiles, y aun politicos, en la mayoria de los
paises europeos revela lo que los alemanes han llamado recientemente
el Justimonopol» de que disfrutan los abogados en la vida publica. Las
funciones del servidor ptiblico estin claramente definidas por la legis-
lacién, y su trabajo consiste principalmente en aplicar la ley a situacio-
nes especificas. En muchos sistemas politicos europeos el funcionario
desempefia un papel més parecido al de un juez que al de un adminis-
trador de la cosa publica.® Por otra parte, dentro de esta concepcion del
Estado, la ley es mas una institucién formal de gobierno que elabora e
impone a la sociedad una serie de normas y valores claramente articu-

lados.

19



En gran parte de Europa (especialmente en aquellas regiones domi-
nadas por el pensamiento germanico) la fuerte preocupacién por las
instituciones formales de gobierno determiné que la ciencia politica
estudiara «el Estador. Y &statradicion se mantiene hasta hoy como
«Staatswissenschaft» [ciencia del Estado]. El Estado es pricticamente una
entidad metafisica que encarna la ley y las instituciones gubernamen-
tales, pero que al mismo tiempo de alguna manera las trasciende. Den-
tro de esta tradicion el Estado se vincula orginicamente con la socie-
dad, y la sociedad esta significativamente influenciada por la naturaleza
del Estado. Las estructuras sociales, por ejemplo, se legitiman por ser
reconocidas por el Estado y no por ser manifestaciones de la voluntad
popular o del comportamiento del mercado.

La prototeoria en el viejo institucionalismo

Hemos establecido, entonces, que existe una escuela de viejos institu-
cionalistas cuyo trabajo constituy6 la base de la ciencia politica para la
segunda mitad del siglo X1X y la primera del xx. Pese a que se los ca-
racteriz0 —o hasta estereotipé— como atedricos y descriptivos, es im-
portante sefialar que en aquella linea de investigacién habia teorias
subyacentes. Como en Monsieur Jourdain, el personaje de El burgués
gentilhombre, de Moliere, que hablaba prosa (es decir, lenguaje literario)
sin saberlo. Esto era asi a pesar de la actitud de muchos de aquellos es-
tudiosos (especialmente los que trabajaban dentro de la tradicién em-
pirica britdnica) que negaban decididamente que hacer teoria fuera pa-

ra ellos un objetivo y hasta que fuera un objetivo respetable para el
analisis social en general.

El legalismo

La primera caracteristica determinante que surge del viejo institucio-
nalismo es que se ocupa de la ley y del papel central de la ley en la ac-
tividad gubernamental. Como ya se expuso brevemente, para la mayo-
ria de los paises europeos, la ley es el elemento fundamental del
ejercicio del poder, y desempefia un importante papel en el pensa-
miento angloamericano sobre el sector ptiblico. La ley constituye tan-
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to la estructura del sector ptblico mismo como una herramienta fun-
damental del gobierno para influir sobre el comportamiento de los
ciudadanos. Por lo tanto, ocuparse de las instituciones politicas era (y
sigue siendo) igual a ocuparse de la legislacion.

Pero decir que un institucionalista debe preocuparse por la ley es
solo el comienzo del analisis. No pretendo presentar aqui un tratado
sobre la teoria de la ley; eso requeriria varios volamenes y esta fuera de
mi alcance. Me ocuparé, en cambio, de la manera en que figura la ley
en la descripcién que los «viejos institucionalistas» hacen de la politi-
ca; y por tanto, me ocuparé también de su caricter fundacional para
una naciente teoria del gobierno. Como seria de esperar, ha habido di-
ferentes versiones de como deberia ser esa relacion, y hasta cierto pun-
to, esas diferencias son una funcién de las diferentes perspectivas na-
cionales tanto de la ley como de la actividad gubernamental.

En Francia, por ejemplo, se desarrollé una escuela de instituciona-
listas legales durante finales del siglo XIX y comienzos del XX (Brode-
rick, 1970). Esa escuela fue una reaccién contra la natural orientacion
legal de gran parte del pensamiento juridico francés de la época, € in-
tentd establecer un enfoque mas positivista de la ley. Tal enfoque da
por sentado que la ley es un producto de la accién humana, aunque
también una realidad empirica que expresa las decisiones que se toman
a través de medios institucionales. Asi, la ley era una institucion, y te-
nia cierta capacidad para difundir una légica de lo adecuado que se
puede apreciar en los institucionalistas normativos.

Las ideas de la ley pogitiva contenidas en el anilisis francés pueden
ser vistas en marcado contraste con los conceptos del derecho consue-
tudinario y su rol en el ejercicio del poder, tal como son propuestos
por los intelectuales anglosajones. Oliver Wendell Holmes (1909) pro-
dujo un detallado estudio de los antecedentes y el funcionamiento del
derecho consuetudinario. En vez de ser el resultado de un proceso de-
liberativo mas o menos racional destinado a crear un Estado como en
Francia, en la perspectiva anglosajona la ley era mas evolutiva, aunque
sin dejar de ser claramente institucional, y establecié una base para una
aproximacién mas empirica al Estado en los paises angloamericanos.

Finalmente, como se adelanté mas arriba, el estudio de la ley como
base para el conocimiento politico alcanzé su culminacién en el Esta-
do prusiano y, por ende, en Alemania. La ley era decisiva para molde-
ar lo que era, en esencia, un Estado nuevo y convertirlo en un cuerpo
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efectivo, algo que jamis podria haber sido realizado por la ciencia po-
litica tal como llegé a ser practicada. Ademds, se ha argumentado que
este dominio de la ley tuvo importancia para la socializacién de una
nueva generacion de la elite alemana, concretada en un estilo de vida
construido en gran medida sobre la responsabilidad civica y el com-
promiso con el Estado (Konig, 1993).

El estructuralismo

El segundo supuesto dominante del viejo institucionalismo fue que la
estructura cuenta y determina el comportamiento. Este punto fue
fuertemente combatido por los conductistas que pretendian reformar
la disciplina. El enfoque estructuralista dejé poco espacio para la idea
de que la influencia de los individuos —excluyendo quizas a los indivi-
duos excepcionales, los «grandes hombres» de la historia— modifica el
curso de los acontecimientos dentro del gobierno. O sea, que se asu-
mia que si un analista era capaz de identificar los aspectos salientes de
la estructura, podria «predecir» el comportamiento del sistema. El tér-
mino «predecir» figura entre comillas simplemente porque la predic-
cion es objetivo usualmente asociado con una forma cientifica de pen-
sar y de investigar que se vincula mas bien con las ciencias sociales que
con la investigacion tradicional de los viejos institucionalistas.

El estructuralismo del viejo institucionalismo tendié a concentrarse
en las principales caracteristicas institucionales de los sistemas politicos;
por ejemplo, si eran presidencialistas o parlamentarios, federales o unita-
rios, etcétera. Por otra parte, en el viejo institucionalismo las definicio-
nes de estos términos eran constitucionales y formales.” No se intentd
elaborar conceptos que pudiesen captar otros aspectos estructurales de
un sistema, como por ejemplo, el corporativismo o el societarismo. Fue
asi que Wilson pudo analizar la constitucién estadounidense y ver lo que
¢l consider6 defectos dentro del disefio formal del sistema, y luego pro-
poner cambios. Un siglo después otros especialistas analizarian el mismo
sistema y algunas de las fallas que verian serfan las mismas, pero sin em-
bargo, las verfan en funcién de la manera en que funcionaban y no en
funcién de su situacion formal dentro de la constitucién.

Pese a estas criticas impligitas del enfoque formal-legal de las insti-
tuciones politicas, los intelectuales que trabajaron en esa linea produ-
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jeron importante obras que desarrollaban teorias que sustentaban su
anilisis empirico del ejercicio del gobierno. Un caso es Carl Friedrich,
quien podria ser clasificado como viejo institucionalista, pero que pro-
dujo una serie de formulaciones acerca del gobierno, como «la Ley de
las Reacciones Anticipadas», que demostraba una considerable preo-
cupacion por el desarrollo tedrico y las generalizaciones.

La principal incursién de Woodrow Wilson en la politica compara-
tiva, The State (1898), contenia también formulaciones que bordeaban
lo tedrico, en el sentido mas amplio del término. Como caso ilustrati-
vo podemos mencionar que, al introducir el tema del analisis compa-
rativo, Wilson se pregunta (p. 41) cuales son las funciones del gobier-
no, una pregunta que presagia algo del posterior funcionalismo en la
politica comparativa. Mas adelante, al examinar el gobierno en la Edad
Media, propone (pp. 104-105) una miniteoria de la formaciéon del go-
bierno. El grueso del libro es descriptivo, pero contiene también cier-
to pensamiento tedrico.

Esta manera de concentrarse en los aspectos formales de los sistemas
politicos dio origen a otra de las criticas de los estudiosos mas «moder-
nos» de la ciencia politica. Esos criticos sostenian que, en primer lugar,
aquel formalismo les ocultaba a los investigadores ciertos rasgos infor-
males de la politica, o bien los llevaba a dar por sentado que las funcio-
nes clave de un gobierno tendrian que ser realizadas dentro de la orga-
nizacién formalmente designada: los parlamentos dictan las leyes y los
poderes ejecutivos las pogen en vigencia. Ademas, el formalismo tendi_(')
a hacer a la ciencia politica mas etnocéntica de lo que deberia haber si-
do (Macridis, 1955). Con tales supuestos formalistas, la ciencia politica
no podia funcionar bien en paises menos desarrollados o en paises que
carecieran de las estructuras constitucionales comunes en los paises oc-
cidentales (Almond y Coleman, 1960). Por lo tanto, para abarcar un
mundo mas amplio, la ciencia politica tendria que aprender a valerse de
otras formas de analisis, que fueran lo suficientemente generales como
para poder ser aplicadas a pricticamente cualquier sistema politico.

El holismo

Muchos viejos institucionalistas fueron de algin modo comparativistas.
En cierta forma estaban obligados a serlo, dado que su énfasis en el ana-
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lisis formal-legal les exigia usar otros sistemas para poder obtener algu-
na variacién.'® Cuando elaboraban su analisis comparativo, los especia-
listas que seguian esta linea solian comparar sistemas integros en vez de
examinar instituciones individuales como por ejemplo, las legislaturas.
Esta estrategia contrastaba con la tendencia contemporanea, que des-
cribe y compara las instituciones que constituyen los sistemas, como las
legislaturas o los aparatos burocraticos. Todos esos elementos del siste-
ma debian ser organizados con miras a hacer inteligible el sistema.

El holismo de este enfoque también era natural, teniendo en cuen-
ta el interés por las constituciones y las estructuras formales, pero asi-
mismo tuvo ciertos efectos sobre el desarrollo de la investigacion. El
holismo tendia a apartar el anilisis de la comparacion, tal como hoy se
practica con frecuencia. Ya no se comparaban los paises, sino que se los
describia, uno tras otro. Analizar «la politica de X» era, y es, una ma-
nera de abordar el estudio de los paises extranjeros (y también del pro-
pio) sin una confrontacién directa con la realidad politica de otro me-
dio. Al utilizar esa estrategia para la investigacion resulta dificil hacer
generalizaciones —algo que tampoco era el objetivo de los viejos insti-
tucionalistas— porque cada pais era tratado como un caso sui generis.

El viejo institucionalismo tuvo también una consecuencia muy po-
sitiva: obligd a los politélogos a intentar comparar las complejas inter-
conexiones de la mayoria de los fenémenos politicos entre ellos mis-
mos y con el entorno de la politica. Una de las argumentaciones del
nuevo institucionalismo es que la mayor parte del analisis politico in-
formado por los supuestos del conductismo o de la eleccion racional
tiende a separar la vida politica de sus raices culturales y socioecono-
micas. La vida politica se convierte entonces en una mera compilacion
de elecciones auténomas tomadas por los actores politicos relevantes.
Los viejos institucionalistas se regian por los conceptos de inclusién
(Granovetter, 1985) y complejidad y no por los de autonomia.

Una consecuencia altima de la concentracion en sistemas politicos
integros fue que se tendi6 a la formulacién de generalizaciones, lo que,
por ende, dificulté la construccién de teorias. Si los especialistas s6lo
pueden comprender un sistema politico en su totalidad, se hace dificil
comparar; y la comparacion es la fuente mds importante para el desa-
rrollo de la teoria en la ciencia politica (Dogan and Pelassey, 1990; Pe-
ters, 1997a). Hubo, por cierto, algunos intentos de comparacién, lle-
vados a cabo por los viejos institucionalistas, y hasta comparaciones
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por funciones de gobierno y no por pais (especialmente de burocracias
y partidos politicos), pero fueron mas bien la excepcion que la regla. No
obstante, s6lo una pequefa porcion del pensamiento de «mediano al-
cance» (La Palombara, 1968) fue decisivo para el posterior desarrollo
de la teoria politica comparativa.

El historicismo

Los analisis de los viejos institucionalistas se caracterizaron también por
tener una fuerte fundamentacion histérica. Su anilisis examind cémo
los sistemas politicos de su tiempo estaban insertos en su desarrollo his-
térico, como también en su presente cultural y socioeconémico.” Asi,
el argumento implicito era que para comprender cabalmente de qué
manera se practicaba la politica en determinado pais, el investigador
tenia que comprender la pauta de desarrollo que habia producido ese
sistema. Ademas, el comportamiento individual (que para los viejos
institucionalistas significaba principalmente el comportamiento de las
elites politicas) era una funcién de su historia colectiva y de su com-
prensién del significado de su politica influenciada por la historia.

Esta implicita concepcidén desarrollista de la politica apuntaba tam-
bién a las interacciones de la politica y el entorno socioeconémico.
Mientras que gran parte de la ciencia politica contemporanea tiende a
considerar que las interacciones actiian en una sola direccién —de la so-
ciedad a la politica—, los €iejos institucionalistas vefan una pauta de in-
fluencia mutua y de largo plazo. Las acciones del Estado influian sobre
la sociedad en la misma medida en que la sociedad moldeaba la politi-
ca. Por ejemplo, las leyes de Bismarck acerca de los comités de traba-
jadores obreros fueron decisivas para la formacién de un singular mo-
delo alemén de relaciones industriales y, por lo tanto, de una particular
forma de capitalismo que persiste ain en ese pais. Asimismo, fueron
tempranas decisiones acerca de la intervencion del Estado las que mol-
dearon el capitalismo norteamericano como también la naturaleza del
gobierno mismo (Hughes, 1993; Sbragia, 1996).

La argumentacién en favor de la comprensién histérica de un pais
y su politica no es algo nuevo, y para la mayoria de los investigadores
especializados, dificilmente seria polémica; pero si lo seria para ciertos
cientificos sociales contemporineos. Seguramente estos especialistas
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no estarian dispuestos a aceptar la declaracién de Henry Ford de que
«la historia es palabrerio», pero sostienen que la historia es innecesaria
para comprender el comportamiento politico contemporineo. Dentro
de un marco mas individualista, y especialmente en el marco del enfo-
que de la eleccion racional, la especulacién acerca de la posible utili-
dad o las reacciones psicoldgicas ante ciertos estimulos son las causas
inmediatas del comportamiento, y no cierta arraigada concepcién de
la historia nacional (Bates, 1998).

El anadlisis normativo

Por altimo, hay que sefalar que los anilisis de los viejos instituciona-
listas tenian un fuerte elemento normativo. Como ya se hizo notar, la
ciencia politica tuvo raices claramente normativas, y los viejos institu-
cionalistas vinculaban sus declaraciones descriptivas acerca de la politi-
ca con una preocupacién por el «buen gobierno». Este aspecto se apre-
ci6 claramente en los llamados «progresistas» norteamericanos, que se
autocalificaban como un movimiento en pro del buen gobierno, aun-
que también fue caracteristico de la mayoria de los viejos instituciona-
listas. El elemento normativo fue también un blanco de ataque de los
reformistas disciplinarios de las décadas de 1950 y 1960, quienes abo-
gaban por la separacion positivista de hecho y valor y por una discipli-
na que se ocupara principal, si no exclusivamente, de los hechos.

Por consiguiente, el elemento normativo de su analisis fue otro de
los puntos de la acusacién dirigida a los institucionalistas por los refor-
mistas disciplinarios durante las décadas citadas. Casi por definicién, la
preocupacion de los institucionalistas por las normas y los valores sig-
nificaba que su trabajo no podia ser cientifico, al menos no en el sen-
tido positivista del término (véase una critica en Storing, 1962). Para
el viejo institucionalista, la distincion entre hecho y valor sobre la cual
tal ciencia social contemporinea ha sido construida era simplemente
inaceptable como caracterizacién de la vida social. Esas dos dimensio-
nes de la vida estaban entrelazadas y constituian un todo para la inter-
pretacion y el perfeccionamiento del gobierno.
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Resumen

Los viejos institucionalistas elaboraron un rico e importante cuerpo de
saber. Es facil criticar su trabajo desde la ventajosa perspectiva de las
ciencias sociales tal como se desarrollaron durante los Gltimos 50 afos,
pero tal critica es injusta con los fines y las contribuciones de los vie-
jos tedricos institucionalistas. Si bien no lo hicieron de un modo ex-
plicitamente teérico, aquellos estudiosos sefialaron muchos factores
que actualmente impulsan el anlisis institucionalista contemporaneo.
El institucionalismo presagié los elementos estructurales del gobierno,
como también sus elementos historicos y normativos. El nuevo insti-
tucionalismo crecié no tanto para solo reafirmar algunas de las virtu-
des de la antigua forma de anlisis, sino mas bien para hacer una revi-
sién critica de las supuestas fallas de lo que habia llegado a ser el saber
convencional de la ciencia politica. Por ello, para comprender a los
nuevos institucionalistas es preciso no sélo que comprendamos a los
viejos institucionalistas, sino que ademas entendamos las escuelas de
pensamiento que surgieron en el intervalo entre los dos momentos en
que uno y otro movimiento florecieron.

La revolucién conductista y la revolucién racional

Se habla con frecuencia de que la revolucién conductista que tuvo lu-
gar durante las décadas d€1950 y 1960 transformé fundamentalmente
la disciplina de la ciencia politica y también, aunque en menor medi-
da, otras ciencias sociales, como la sociologia. Esta «revolucion» cons-
tituyé un cambio fundamental en la manera en que se estudiaba la
ciencia politica en las principales universidades de Estados Unidos. Por
otra parte, sirvié de pretexto para otro cambio ain mas fundamental
en los conceptos que orientan el trabajo de un significativo y cada vez
méas influyente elemento de la disciplina: el enfoque de la eleccion ra-
cional. Ambos movimientos han transformado decisivamente la disci-
plina y, aunque son muy diferentes entre si en algunos aspectos, tienen
varios rasgos comunes. Entre tales atributos se cuentan: la preocupa-
ci6n por la teoria y la metodologia, una tendencia antinormativa, pre-
misas basicas de individualismo y enfoque sistémico.
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Teoria y metodologia

Uno de los rasgos distintivos mas importantes de la revoluciéon con-
ductista fue la explicita preocupacién por la elaboracién de una teoria.
Se argument6 que si la ciencia politica tenia que ser una verdadera
ciencia, debia elaborar una teoria. Tenia que desarrollar un conjunto
de formulaciones generales e internamente coherentes que pudiera ex-
plicar los fenémenos en diversos ambientes. Ya no bastaria con descri-
bir Ia politica de algunos paises y hacer interesantes interpretaciones de
esos sistemas, sino que las interpretaciones debian encajar en un mar-
co tedrico mas general.

A medida que avanzaba la revolucién conductista, se proponian y se
«sometian a prueba» incipientes teorias generales. Por ejemplo, en po-
litica comparativa —el drea mas proxima al viejo institucionalismo— el
funcionalismo estructural (Almond y Coleman, 1960; Almond y Po-
well, 1967) era un fuerte candidato al dominio teérico. Desde la pers-
pectiva del funcionalismo estructural se sostenia que todos los sistemas
politicos deben realizar ciertas funciones indispensables y que, por lo
tanto, la comparacién consistiria en determinar en varios paises cuales
eran las estructuras'' que realizaban tales tareas y con qué grado de efi-
ciencia lo hacian. Este enfoque contenia asimismo una serie de su-
puestos sobre el desarrollo (Wiarda, 1991), de modo que a medida que
los sistemas politicos se desarrollaban, se diferenciaban estructuralmen-
te y se secularizaban culturalmente.

En ciertas areas de la disciplina, tales como el comportamiento al
votar, se dio un enfrentamiento entre quienes adscribian el comporta-
miento mas bien a los factores sociales (por ejemplo, la clase social) que
impactan sobre la vida de los ciudadanos (véase Franklin, 1985) y quie-
nes lo adscribian preferentemente a factores psicologicos, sobre todo la
identificacion partidaria (Campbell, Converse, Miller y Stokes, 1960). En
ambos casos, como también en el de los estudiosos del comportamien-
to de legisladores (Wahlke, Eulau, Buchanan y Ferguson, 1962),'* jue-
ces (Schubert, 1965) y administradores (Aberbach, Putnam y Rock-
man, 1981), se consideraba que la vida politica era una funcién de otras
caracteristicas del individuo, pero aun asi un fenémeno individualista.
Si queriamos comprender el mundo de la politica, se argumentaba, te-
niamos que observar a las personas que habitaban ese mundo y pregun-
tarles por qué hacian lo que hacian.
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El desarrollo tedrico se dio, por cierto, como parte de la revolucion
conductista en la politica, y la tendencia a producir formulaciones ge-
nerales acerca del comportamiento politico se hizo atin mas evidente
con el crecimiento del enfoque de la eleccién racional. En esta pers-
pectiva, en vez de quedar reducido a atributos sociales o psicologicos,
el comportamiento politico se convirtié en una funcién de las motiva-
ciones y calculos econémicos. Mis especificamente, se dio por senta-
do que los actores y los grupos politicos eran maximizadores raciona-
les de la utilidad. Por ejemplo, en una de las primeras formulaciones de
este punto de vista, Anthony Downs (1957) sostuvo que los politicos
maximizarian su utilidad buscando ser reelectos. Desde esa perspecti-
va, las plataformas de los partidos y las politicas de gobierno eran me-
dios para lograr el fin de ser reelegidos, en vez de ser los fines mismos
de la politica (véase también Fiorina, 1982).

Tanto el enfoque conductista como el de la eleccion racional exigi-
an que la ciencia politica hiciera una fuerte inversién en metodologia
y que pensara mucho mis sistematicamente en la recopilacién de evi-
dencias. Si bien para los viejos institucionalistas las observaciones de
un investigador inteligente y experimentado podian ser suficientes, los
nuevos enfoques, y especialmente el conductismo, requerian que se
prestara suma atencion al desarrollo de los datos de maneras que fue-
ran «intersubjetivamente transmisibles» y replicables (PS symposium
[simposio de Ciencia Politica]). También habia que someter a prueba
las hipotesis derivadas de las teorias, y este paso requeria niveles cada
vez mas altos de formacidh en matemitica y estadisticas.

El sesgo antinormativo

El deseo de eliminar los elementos normativos de la investigacién en
ciencia politica deriva del énfasis puesto sobre la idea de hacer ciencia
en ciencia politica. Como ya se sefial6, los viejos institucionalistas te-
nian ideas normativas muy claras respecto de la necesidad de lograr que
el gobierno actuara mejor: desde luego, segiin sus propias definiciones
de la palabra «mejor». Su interés por la comparacion reflejaba hasta cier-
to punto el deseo colectivo de saber como funcionaban otros gobier-
nos, con el propésito de indagar si podian aprender algo que sirviera
para que su propio gobierno se desempefara mejor. Cuando Woodrow
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Wilson fue criticado por su disposicién para aprender de la burocracia
imperial alemana cémo administrar mejor un Estado y trasladar esas
ideas a los Estados Unidos republicanos, replicé que si «alguien ve a un
asesino afilar muy bien un cuchillo» (1887, p. 220), puede aprender a
afilar cuchillos, sin tener por eso que compartir las siniestras intencio-
nes del afilador. Por lo tanto, se podria decir que desde tal perspectiva
el valor central que el gobierno debia perseguir era la eficiencia.

Los criticos de los viejos institucionalistas sostenian que en el viejo
institucionalismo habia implicaciones menos obvias y formuladas me-
nos claramente, y que tales implicaciones no eran tan positivas como la
preocupacion por el buen gobierno. Sobre todo, argumentaban los cri-
ticos, habia un fuerte sesgo en favor de la idea de que las democracias
industrializadas del mundo presentaban un modelo —o en realidad «el
modelo» — de como habia que conducir el gobierno. Ahora bien, de
algin modo aquel énfasis en las instituciones formales y legales daba a
entender que los paises con organizacién menos formalizada no tenian
realmente gobierno en un sentido estricto. Tal vez lo mas interesante
de esta argumentacion haya sido que los criticos de enfoques como el
funcionalismo estructural y «la Cultura Civica» (Almond y Verba, 1963)
se apresuraron a puntualizar que las nuevas formas de anilisis contenian
también muchas de las antiguas parcialidades, aunque disfrazadas con
un lenguaje mas complejo.

El individualismo metodolégico

Uno de los principios fundamentales del anélisis conductista y de la
eleccion racional es el individualismo metodolégico. Segiin esta con-
cepcidn, en los contextos politicos los actores son individuos y, por lo
tanto, la inica perspectiva adecuada para la indagacién politica es po-
ner el foco en los individuos y sus comportamientos. En el analisis
conductista este individualismo es relevante, no sélo por razones me-
todologicas, sino también porque el foco de la investigacién esti pues-
to con frecuencia en el individuo, ya sea como votante, partidario de
una opinién o miembro de la élite politica. En el analisis de la eleccién
racional son los supuestos de la maximizacién del provecho individual
los que orientan el enfoque integro y le otorgan su poder analitico,
tanto al examinar individuos como conjuntos de individuos.
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Este enfoque afirma decididamente que el analisis politico y social
debe centrarse en los individuos. Las colectividades sociales como par-
tidos politicos, grupos de interés o cuerpos legislativos no toman deci-
siones. Dentro de las colectividades las decisiones son tomadas por las
personas, y existen reglas que permiten sumar los comportamientos
individuales." Sin embargo, la respuesta institucionalista es que la mis-
ma gente tomaria decisiones diferentes segtin la indole de la institucién
dentro de la cual esté actuando en determinado momento. Una perso-
na podria, asi, comportarse de una manera que maximice la utilidad o
el beneficio mientras trabaja durante la semana, pero comportarse de
forma mas altruista cuando estd en la iglesia o en la sinagoga el fin de
semana. Y si esto es asi, cabe preguntarse qué importa mas, si el indi-
viduo o el ambiente.™

El enfoque sistémico

Los institucionalistas tradicionales se concentraron en las instituciones
formales de gobierno y en las constituciones que producian esas es-
tructuras. La revolucién conductista en la ciencia politica tendié a re-
vertir completamente ese énfasis y a concentrarse en los «insumos» [in-
puts] desde la sociedad al «sistema politico» (Easton, 1953). En esta
perspectiva de la politica lo realmente importante era: el voto, la acti-
vidad de los grupos de interés y formas atin menos legales de articula-
ciones, que luego eran cdhvertidas en «productos» [outputs]. Para los
criticos del enfoque, dentro de esta concepcién de un sistema politico
las instituciones formales de gobierno se reducian a una «caja negra»
donde casi magicamente se producia la transformacion de los insumos
en productos.”

Estas caracteristicas de la ciencia politica en aquel momento pueden
verse claramente en una serie de estudios de elecciones de politicas,
donde se sostenia que «la politica no importa». En esos estudios (Dye,
1966; Sharkansky, 1968; pero véase Peters, 1972) se argumentaba que
la politica, y especialmente la politica que se da dentro de las institu-
ciones formales, no podia explicar las elecciones de politicas especifi-
cas con la misma eficacia que los indicadores del entorno socioeconé-
mico. Aun esta linea de estudio y sus resultados sufrieron la influencia
del enfoque sistémico de la época. En vez de examinar la compleja y
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en gran medida determinativa toma de decisiones que tiene lugar den-
tro de las instituciones formales que crean las politicas, este trabajo uti-
liz6 las mediciones de insumo (el voto por partidos, mediciones de
apertura) como las Ginicas mediciones para identificar el impacto po-
tencial de la politica.

Si bien es facil argumentar que el viejo institucionalismo excluia
muchas interesantes e importantes caracteristicas del comportamiento
politico masivo, la revolucion conductista parecié irse al otro extremo.
La revolucién conductista negd la importancia de las instituciones for-
males para determinar los productos del gobierno, aun cuando en alguna
medida se interesaran en el comportamiento de los individuos dentro
de esas instituciones. Y la principal preocupacién era el comporta-
miento, y no el desemperio del gobierno. Por otra parte, la direcciéon de
la causalidad era de una sola direccién: la economia y la sociedad in-
fluenciaban la politica y las instituciones politicas. El institucionalismo,
tanto el viejo como el nuevo, sostiene que la causalidad puede ir en am-
bas direcciones y que las instituciones moldean el orden social y el or-
den econémico. Por ejemplo, actualmente la mayoria de los mercados
no son el resultado de las interacciones aleatorias de los compradores,
sino estructuras que han sido sistematicamente creadas por el gobierno
a través de la regulacién y que inhiben las acciones auténomas o al azar
de los participantes (Whitely y Kristensen, 1997).

El enfoque de la eleccion racional es potencialmente algo mas hos-
pitalario para el institucionalismo. La eleccién racional aplica sus mo-
delos tanto al comportamiento individual como a la toma de decisio-
nes colectiva, aunque siempre dando por sentado que las instituciones
son poco mas que meros medios para sumar las preferencias de los in-
dividuos. Desde este punto de vista, las instituciones poseen alguna
realidad y cierta influencia sobre los participantes, tal vez por la tinica
razén de que las regulaciones institucionales o constitucionales esta-
blecen los parametros para el comportamiento individual (Buchanan y
Tullock, 1962). Lo que el enfoque de la eleccion racional niega es que
las instituciones desempefien algin papel significativo en la determi-
nacion de las preferencias de los participantes. Estas suelen ser exége-
nas y estar determinadas antes de la participacion, algo que los institu-
cionalistas negarian decididamente.
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El conductismo y la eleccién racional como trasfondo
para el nuevo institucionalismo

El éxito de estas dos revoluciones en la disciplina constituye el telon de
fondo contra el cual naci6 el nuevo institucionalismo. Los primeros
defensores del nuevo institucionalismo, especialmente James March y
Johan Olsen, quienes dieron nombre al movimiento (1984), hicieron
declaraciones positivas acerca de lo que creian que la teoria politica
empirica debia ser. No obstante, en ese proceso también hicieron va-
rias declaraciones criticas acerca de por qué ellos consideraban que la
disciplina habia perdido el rumbo. No propiciaban un retorno total al
statu quo ante, pero si puntualizaban que era preciso reafirmar ciertos
rasgos del anterior anilisis institucional. Sostenian, sobre todo, que los
enfoques conductista y de eleccion racional se caracterizaban por su
contextualismo, reduccionismo, utilitarismo, funcionalismo e instru-
mentalismo. Algunos de estos términos son similares a los que utilizo
para mis propias descripciones de la indole de los dos enfoques pre-
sentados arriba, pero March y Olsen los usaron con connotaciones mas
peyorativas.

El contextualismo que March y Olsen analizan es muy similar al en-
foque sistémico presentado anteriormente. El argumento que propo-
nen es que la ciencia politica contemporanea, por lo menos en la épo-
ca en que ellos escribian, subordinaba los fenémenos politicos a los
fendmenos contextuales, tales como el crecimiento econdémico, la es-
tructura de clase y los cl#vajes socioeconémicos (1984, p. 738). Y lo
que tal vez sea mas importante aun, a diferencia del fundamental papel
asignado al Estado en el pensamiento institucional tradicional, en la
ciencia politica contemporanea descrita por March y Olsen la politica
depende de la sociedad. Esto contrasta con la nocién de que o bien la
sociedad depende del Estado y las leyes para definir su existencia, o
bien ambas existen en una condicién organica de mutua dependencia.
Asi, los estudiosos del tema pueden hablar de que la «reincorporacién
del Estado» (Evans, Rueschmeyer y Skocpol, 1985; Almond, 1988)
constituy6 un evento tedrico fundamental.'

Asimismo, el reduccionismo identificado por March y Olsen se refiere
a que tanto el enfoque conductista como el de la eleccion racional tien-
den a reducir el comportamiento colectivo al comportamiento indivi-
dual. Ademas, se hacen derivar las propiedades de las colectividades di-
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rectamente de las elecciones de los individuos, y no viceversa; nunca se
ve a los individuos también influenciados por las normas, reglas y valo-
res de las instituciones. Los autores lo expresan asi (1989, p. 4):

la creencia central es que los resultados en el nivel colectivo dependen so-
lo de las complejidades de las interacciones entre los actores individuales,
que los conceptos que sugieren un comportamiento auténomo en el ni-
vel colectivo son sin duda superfluos y probablemente perjudiciales.

March y Olsen argumentan que esta «creencia central» descompo-
ne el comportamiento colectivo en sus menores componentes y, por lo
tanto, no deja espacio para ningan impacto apreciable de las estructu-
ras mayores de la sociedad y la organizacion politica.

El utilitarismo de March y Olsen se vincula con la tendencia a valo-
rar las decisiones por lo que ellas producen para el individuo, en vez de
considerar que representan cierto valor intrinseco y propio. El utilita-
rismo puede vincularse més claramente con el anilisis de eleccion ra-
cional que con el conductismo. El supuesto fundamental de la eleccion
racional es que las personas actian para maximizar su beneficio perso-
nal.”7 Asi, para los institucionalistas, actuar dentro de una estructura
institucional implica asumir compromisos con valores diferentes de los
personales, y tiene ademas un marcado elemento normativo. Por otra
parte, March y Olsen sostienen que la toma de decisiones es prospec-
tiva y que no podemos saber lo que sera beneficioso para nosotros en
el futuro, ya que operamos bajo el «velo de ignorancia» de Rawls
(1970). Por consiguiente, al tomar decisiones tal vez sea cabalmente ra-
cional apoyarse mas bien en los criterios institucionales establecidos
que intentar maximizar el bienestar individual.

Pensar la historia desempefia un significativo papel para los nuevos
institucionalistas, y el funcionalismo representa una critica de la manera
en que los enfoques conductista y de eleccién racional habian tratado
la historia. El argumento de March y Olsen es que las escuelas domi-
nantes de la ciencia politica suponen que la historia es un eficiente
proceso que avanza hacia cierto equilibrio. De este modo, el funcio-
nalismo estructural en politica comparativa supone que las sociedades
se mueven de formas mas elementales de organizacion politica a formas
mas elevadas. De la misma manera, los estudiosos de los partidos poli-
ticos —por ejemplo Downs (1957) o Laver y Hunt (1992)— dan por sen-
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tado que los partidos avanzan hacia cierto equilibrio competitivo basa-
do en adaptaciones conscientes a las exigencias del mercado politico.'®
En cuanto a los estudiosos de las instituciones, suelen otorgarle menos
funcionalidad a la historia y dan por sentado que los procesos politicos
son mis dificiles y dificultosos de lo que creen sus colegas de otros cam-
pos tedricos.

Por tltimo, March y Olsen sostuvieron que la ciencia politica con-
temporanea se caracterizaba por el instrumentalismo, o sea el dominio
de los resultados sobre el proceso, la identidad y otros importantes va-
lores sociopoliticos. En otras palabras, se analiza la vida politica como
si simplemente actuara a través del sector publico y no se la considera
una compleja interaccion de simbolos, valores y hasta aspectos emoti-
vos del proceso politico. En la medida en que los actores politicos par-
ticipan en acciones simbélicas, el analisis politico contemporaneo puede
ver esto s6lo como intentos mas utilitarios de legitimar sus decisiones
politicas en vez de como un componente del arte de gobernar. March
y Olsen sostienen que la mayor parte de la ciencia politica contempo-
ranea presenta como insignificantes el ritual y la ceremonia, las partes
que Bagehot (1928) describi6 alguna vez como «las partes dignas de la
Corona».

Basandose en estas criticas de la ciencia politica de la época —y, pa-
ra ser justos, sus caracterizaciones de la ciencia politica siguen siendo
una descripcion correcta a finales de la década de 1990—, March y Ol-
sen propusieron crear un.nuevo institucionalismo. Ese nuevo institu-
cionalismo reemplazaria las cinco principales caracteristicas de la cien-
cia politica por una concepcién que colocara la accién colectiva en el
centro del analisis. La accion colectiva, en vez de seguir siendo un
acertijo, como lo es para los economistas, se convertiria en el enfoque
fundamental para entender la vida politica."” Ademis, la relacion entre
las colectividades politicas y su entorno socioeconémico debe ser una
relacion reciproca, en la que la politica tenga la opcién de moldear la
sociedad, y la sociedad de moldear la politica. Asi, con una concepcioén
de la politica mas institucional y de facetas multiples, la ciencia politi-
ca podria realmente ser capaz de entender y explicar el complejo fe-
némeno que hemos elegido como tema.
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Las diversas versiones de la teoria institucional

Hemos sostenido que el nuevo institucionalismo contiene diversos en-
foques de los fendmenos institucionales. Aun sin ampliar demasiado
nuestro campo, es evidente que actualmente circulan por lo menos seis
versiones del nuevo institucionalismo. Al encarar el trabajo de investi-
gacion, la mayoria se autodenomina con el término «institucionalismo»
o alude a la existencia de otras formas de pensamiento institucional.
Existe una rica bibliografia, pero esa misma riqueza plantea un proble-
ma de comprension. ;Se trata realmente de un solo enfoque de la cien-
cia politica o los conceptos e intenciones de las diversas versiones del
nuevo institucionalismo estin demasiado separadas como para ser pues-
tas bajo un denominador coman?

Institucionalismo: ;de qué estamos hablando?

Por una parte, es posible aceptar simplemente las declaraciones de la
mayoria de estos enfoques de que son institucionales; pero por otra, es
decisivo que nos preguntemos qué criterios debemos tener en cuenta
que podrian descalificar cualquier tentativa de alguno de esos enfoques
de colarse en el partido institucionalista utilizando falsas afirmaciones.
¢Qué hace que determinado enfoque de la actividad social y politica
sea particularmente «nstitucional»? Los detalles de la respuesta pueden
variar segin cudl sea la versién discutida, pero de todos modos deben
existir algunos elementos basicos que sean comunes a todos los enfo-
ques, si es que ha de haber algo que valga la pena discutir como cor-
pus comun de trabajo académico.

Quiza el elemento mas importante de una institucidn sea que es, de
alguna manera, un rasgo estructural de la sociedad y/o la forma de go-
bierno. Esa estructura puede ser formal (una legislatura, un organismo
dentro de la burocracia pablica o un marco legal) o informal (una red
de organizaciones interactuantes, un conjunto de normas compartidas).
Una institucién trasciende a los individuos e implica a grupos de indi-
viduos a través de cierto conjunto de interacciones pautadas que son
predecibles segiin las relaciones especificas que existen entre los actores.

Una segunda caracteristica seria la existencia de cierta estabilidad a
través del tiempo. Varios individuos pueden decidir encontrarse para to-
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mar café cierta tarde. Esto podria ser muy agradable, pero no seria una
institucion. Pero si deciden, por el contrario, encontrarse todos los jue-
ves por la tarde a cierta hora y en cierto lugar, eso empezaria a adquirir
las caracteristicas de una institucion. Ademas, si todas esas personas fue-
ran senadores, la reunidn bien podria ser importante para nuestro inte-
rés por las instituciones en la ciencia politica. Algunas versiones del ins-
titucionalismo sostienen que ciertas caracteristicas de las instituciones
son sumamente estables y, por lo tanto, predicen el comportamiento so-
bre esa base, mientras que otras hacen a las instituciones mas cambian-
tes. Sin embargo, todas requieren cierto grado de estabilidad.

‘kilﬁ tercera caracteristica de una institucion es que debe afectar al
comportamlento individual. Continuando con nuestro trivial ejemplo
d&Tas reuniones para tomar un café, podemos decir que no es una ins-
titucidn si los miembros no asignan cierta importancia al hecho de
reunirse. En otras palabras, una institucioén debe, en cierto modo, res-
tringir el comportamiento de sus miembros. Pero para que se trate de
una institucién, las restricciones, formales o informales, deben existir.

Por tltimo, y auhque esta caracteristica puede no ser tan relevante
como las otras, egtre los miembros de la institucion debe haber cierto
sentido de valores compartidos. Esta perspectiva es fundamental para el
institucionalismo normativo de March y Olsen, y también aparece cla-
ramente en otras versiones, como por ejemplo, las versiones sociologi-
ca e internacional del institucionalismo. Aun en la versién de la elec-
cién racional debe haber yp conjunto de valores relativamente comunes
o, de lo contrario, los incentivos, tan importantes para sus modelos, no
funcionarian igualmente bien para todos los participantes de la insti-
tucién.

Las teorias institucionales

El primero de los enfoques es el que adelantaron March y Olsen en su
articulo fundacional (1984) y luego en otros escritos (1989; 1995). Al
examinar esta bibliografia me referiré a ella como institucionalismo nor-
mativo. Se seleccioné esta denominacion debido al fuerte énfasis que es-
tos autores ponen en las normas de las instituciones como medios de
comprender como funcionan estas y como determinan, o al menos
moldean, el comportamiento individual. March y Olsen subrayan fuer-
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temente la égica de lo adecuado» como medio para moldear el com-
portamiento de los miembros de la institucion.” Estos valores pueden
penetrar el marco de referencia de los individuos, pero son dificiles de
ubicar dentro de una estructura de maximizacion de la utilidad.

La escuela que mas fuertemente contrasta con los conceptos de los
institucionalistas normativos es la de los institucionalistas de la.eleccion ra-
cional [Rational Choice Institutionalists]. Los estudiosos que trabajan den-
tro de este marco tedrico sostienen que, en vez de guiarse por normas 'y
valores, los comportamientos son una funcion de las reglas y los incen-
tivos. Para este grupo las instituciones son sistemas de reglas y alicientes
para el comportamiento, dentro de las cuales los individuos tratan de
maximizar su beneficio (Weingast, 1996). Ademas, las instituciones pue-
den dar respuesta a uno de los problemas mas molestos del analisis de
cleccién racional: el de como alcanzar cierto equilibrio en medio de un
conjunto de egoistas racionales. Estos modelos son explicitamente fun-
cionalistas y argumentan que las instituciones surgen para satisfacer ne-
cesidades sociales y econémicas (véase Knight, 1992, p. 94).

El tercer abordaje del papel de las estructuras en el gobierno es el ins-
titucionalismo historico [Historical Institutionalism]. Para estos investigadores,
el punto de partida para el anilisis estd en las decisiones que se toman
tempranamente en la historia de toda politica y de todo sistema de go-
bierno. Estas decisiones politicas iniciales, y los compromisos institucio-
nalizados que de ellas surgen, supuestamente determinan las decisiones
posteriores. Si al analizar el curso de una politica no entendemos esas
decisiones iniciales, se tornara dificil entender la l6gica de su desarrollo.
Segtin sostuvo un especialista (Krasner, 1984), las politicas dependen del
rumbo que tomen, y una vez lanzadas por ese rumbo lo siguen hasta que
alguna fuerza politica lo suficientemente fuerte los desvia de él.

Los institucionalistas empiricos [Empirical Institutionalists] estin mas pro-
ximos al viejo institucionalismo que cualquiera de los grupos aqui ana-
lizados, con excepcion quiza de los institucionalistas normativos. Los
institucionalistas empiricos argumentan que la estructura del gobierno
marca una diferencia en la manera en que se procesan los politicas y en
las decisiones que toman los gobiernos. Algunos institucionalistas de es-
ta linea utilizan categorias muy convencionales, como la diferencia entre
gobiernos presidencialistas y parlamentarios (Weaver y Rockman, 1993).
Otros, en cambio, se valen de categorias analiticas, como por ejemplo, la
denominada «puntos de decision» (Immergut, 1992a).

38

A medida que nos internamos en varias de estas areas de la teoria ins-
titucional, las conexiones directas con el institucionalismo pueden tor-
narse mas remotas. A pesar de ello, es importante intentar comprender
los aspectos estructurales e institucionales de estas perspectivas tedricas,
con miras a tener un cuadro mas completo del lugar que se asigna a las
instituciones en la disciplina. Una de las formas menos obvias de la teo-
ria institucional es el institucionalismo internacional [International Institutio-
nalism]. Con esta denominacién no me refiero al papel de las Naciones
Unidas o del Fondo Monetario Internacional, sino mas bien al lugar te6-
rico asignado a la estructura al explicar el comportamiento de los Esta-
dos y de los individuos. Uno de los ejemplos mas claros es la teoria del
régimen internacional (Krasner, 1983; Rittberger, 1993), que da por
sentada la existencia de interacciones estructuradas de manera muy si-
milar a lo que seria de esperar dentro de instituciones de nivel estatal.

Por Gltimo, examinaremos el institucionalismo social [Societal Institutio-
nalism|, una expresion poco feliz para describir la estructuracion de re-
laciones entre Estado y sociedad. El modelo pluralista de las relaciones
Estado-sociedad comin en Estados Unidos da por sentado un patréon
laxo y en gran medida no institucionalizado de las interacciones entre
los grupos de interés y el Estado. Las conceptualizaciones de estas rela-
ciones, incluyendo el corporativismo (Schmitter, 1974) y el pluralismo
corporativo (Rokkan, 1966), implican una interaccién mas estructura-
da entre los actores oficiales y no oficiales en el proceso de gobierno, y
por ello se acercan a la condicién institucional (véase capitulo 7). Asi-
mismo, un reciente analifis de red de estas relaciones (Knoke y Lau-
mann, 1987; Marsh y Rhodes, 1992a) implica también un significativo
grado de estructuracion de las interacciones y puede ser ampliado para
abarcar las relaciones dentro del gobierno como también entre gobier-
no y sociedad. Asi, aplicar a esta bibliografia una caracterizacién insti-
tucionalista no parece violar su modelo basico de pensamiento, aunque
estas relaciones pautadas puedan no corresponderse demasiado estre-
chamente con otros modelos de teoria institucional.

Nota sobre otras disciplinas

Hasta este punto la exposicion se ha centrado en la ciencia politica. Esta es
mi area de interés y especializacion, y es también la disciplina dentro de la
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cual han tenido lugar la mayoria de los debates mas serios sobre cuestiones
teoricas. Ello se debe en parte a que la ciencia politica ha sido mas ecléc-
tica que la mayoria de las disciplinas para tomar en préstamo los enfoques
de otras, mientras que, como sostenemos en este trabajo, el instituciona-
lismo representa una vuelta a los principios originales de la disciplina. Pe-
se a su concentraciéon en una disciplina Gnica, en otros campos de las cien-
cias sociales se estan desarrollando los mismos debates. Las cuestiones
metodologicas y tedricas fundamentales acerca de como explicar el com-
portamiento colectivo se aplican en casi todas las ciencias humanas. ;Po-
demos acaso reducir el comportamiento colectivo a la mera suma de com-
portamientos individuales? Si la simple agregacion es insuficiente ;no
corremos el riesgo de reificar las colectividades y de asignarles las propie-
dades humanas de la volicioén y la decision, algo que es erréneo?

La polémica sobre estos temas subi6 de tono en el campo de la eco-
nomia, con el renacimiento de una linea de la economia institucional
que alguna vez fue fuerte.” Esto se debid sobre todo al trabajo de los
estudiosos como Douglas North (1990), Premio Nobel en la discipli-
na, y a la creciente importancia de los modelos de eleccion racional de
las instituciones politicas y sociales (Shepsle, 1989; Ostrom, 1990) que
tendieron un puente entre la ciencia politica y la economia. Tal como
en la ciencia politica, en economia se ha dado cierta reaccién en con-
tra de las concepciones individualistas de la teoria microeconémica
contemporanea, como también un gran interés por comprender los
efectos que las estructuras mis grandes, aparentemente amorfas, tienen
sobre el comportamiento de individuos presumiblemente auténomos
y racionales. Por cierto, algunos de los conceptos mas importantes pa-
ra la economia —por ejemplo, el concepto de mercado— parecen poseer
ciertas propiedades colectivas que trascienden la mera suma de deci-
siones individuales y que muchas veces son mencionadas en términos
institucionales (Williamson, 1985).

También en la sociologia se ha dado un importante renacimiento
del interés por el analisis institucional. Tal vez en la sociologia el con-
flicto acerca de esta cuestiéon no haya sido tan grande debido a que en
esta disciplina las dos lineas de pensamiento coexisten mejor. En el
campo de la sociologia existe una fuerte tradicion de analisis institu-
cional que se remonta a figuras monumentales como Marx, Weber y
Durkheim. La sociologia histérica también puso gran énfasis en el pa-
pel de las instituciones (Wittfogel, 1957; Eisenstadt, 1963; véase tam-
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bién Finer, 1997). Mas recientemente, la linea de la sociologia organi-
zacional trat6 de mantener vivo el interés por el comportamiento no
individual (Scott, 1995b). Al mismo tiempo, la sociologia ha tenido
también una fuerte tradicidon de analisis de nivel micro, incluyendo una
sustancial atencion a la sociologia politica como también a las interac-
ciones a través de los niveles de analisis (Achen y Shively, 1995).

Aunque con escasa polémica, se puede detectar cierto renacimien-
to de la teorizacidn institucional explicita. DiMaggio y Powell (1991,
p. 13) ofrecen un amplio examen de las diferencias entre viejo y nue-
vo pensamiento institucional en sociologia. Los autores argumentan
que los dos cuerpos de bibliografia tienen muchos puntos en comutn
(especialmente el rechazo del anilisis racionalista de las organizacio-
nes), pero difieren en cuanto a las fuentes de la irracionalidad que ven
en las instituciones. También difieren en su posicion frente a la rela-
ci6n de las instituciones con su entorno y al papel que con frecuencia
se asigna a la politica como elemento moldeador de las instituciones.

El impulso para este cambio en la teoria sociologica parece ser una
reaccion a la rapida difusion de los argumentos acerca de la individua-
lizacién de las sociedades (Cerny, 1990; Zurn, 1993) y el anilogo for-
talecimiento del individualismo metodologico en otras disciplinas de
las ciencias sociales, especialmente la economia (Scott, 1995b). La so-
ciologia también ha sido arrastrada a varias de sus guerras culturales in-
ternas sobre la diferencia de apreciacion acerca de la medida en que la
globalizacién y la homoggneizacidn de la sociedad estd meramente di-
tundiendo el pensamiento occidental y weberiano, como también los
conflictos entre la concepcién parsoniana de la accidn social y otras
concepciones. Todas estas tesis son de algin modo conocidas en el
pensamiento social, y para la sociologia el nuevo institucionalismo ha
sido sobre todo un retorno a sus raices intelectuales, como también lo
tue el renacimiento del institucionalismo en la ciencia politica.

Plan del libro

Habiendo identificado ya siete perspectivas institucionalistas dentro de
la ciencia politica y la sociologia, pasaré a examinarlas mas a fondo y
una por una. Ademas, formularé una serie de preguntas dirigidas a ex-
plorar los conceptos que las sustentan:
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1. Segln este enfoque, ;qué es una institucion? ;Qué criterios
pueden utilizarse para determinar si una institucion existe 0 no?

2. ;Como se forman las instituciones? ;Qué es el proceso de insti-
tucionalizacién? ;Existe también un proceso, idéntico, de desinstitu-
cionalizacién, que tiene la misma dinamica (Eisenstadt, 1959)?

3. ;Coémo cambian las instituciones? ;Como cambian intencional-
mente y cémo evolucionan sin las acciones conscientes de quienes las
disefian?

4. ;Coémo interactGan individuos e instituciones? Si se supone que
las instituciones moldean el comportamiento humano, ;como se ejer-
ce esa influencia en la prictica? ;Se ejerce de la misma manera en to-
das las instituciones politicas?

5. ;De qué manera explica este enfoque el comportamiento? ;Se
puede refutar esa explicaciéon? ;Existe algiin modo de diferenciar las
influencias individuales de las colectivas sobre el comportamiento?
;Hay maneras de generar hipétesis verificables desde esta perspectiva?
sPueden esas hipotesis diferenciarse de las que surgen de otras perspec-
tivas del institucionalismo?

6. ¢Cuiles son los limites de la explicaciéon que usa este enfoque?
:Qué puede hacer y qué no puede hacer? ;Hace afirmaciones empiri-
cas y tedricas que no pueden ser justificadas?

7. :Cual es la postura de esta tendencia acerca del disefio de insti-
tuciones? ;Es posible disefiar instituciones deliberadamente, o ellas son
un desprendimiento orginico de los procesos humanos que escapa al
disenio?

8. Y por Gltimo esti la pregunta deontoldgica: ;qué es una buena
institucién y qué criterios normativos forman parte la teoria, explicita
o implicitamente?

Estas preguntas abordan tanto la condicién cientifica de la teoria co-
mo su utilidad para la descripciéon del comportamiento politico. Como
sucede con frecuencia en la investigacién en ciencias sociales, los enfo-
ques tedricos que se desempefian bien segiin ciertos criterios parecen,
sin embargo, desempefiarse mal segiin otros, de modo que el investiga-
dor que quiera elegir uno de estos enfoques de las instituciones se vera
obligado a elegir cuidadosamente y ademas debera tener muy claro cua-
les son sus expectativas al estudiar las instituciones.
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Notas

1. Se encontrari una temprana e influyente formulacién de los principios del
conductismo en la ciencia politica en: Heinz Eulau (1963). Para una formulacion
similar sobre el anélisis de la eleccidon racional, véase Riker y Ordeshook (1973).

2. Tal vez «reavivar no sea la palabra adecuada, dado que el comportamien-
to a nivel individual fue dado por sentado por la escuela anterior de los institu-
cionalistas o ignorado por irrelevante en un mundo politico dominado por las
instituciones.

3. Véase una formulacién epistemologica general de la necesidad de utilizar
enfoques complementarios en las ciencias sociales en Roth (1987).

4. Al decir «el observador o la observadora» pretendemos algo mas que ser
politicamente correctos. Gwendolyn Carter (1962) fue una importante figura en
la descripcion de las instituciones politicas durante las décadas de 1960 y 1970.

5. La publicaciéon postuma (1997) de la obra en tres volamenes de Samuel Fi-
ner, un estudio de la historia del gobierno, es muy representativa del trabajo aca-
démico en la vieja tradicién del institucionalismo.

6. Esto sigue siendo asi atn hoy, como se puede apreciar en la escuela de los ins-
titucionalistas normativos (capitulo 2) y los institucionalistas historicos (capitulo 4).

7. Estoy en deuda con el capitulo introductorio de Harry Eckstein (1963) en
Eckstein and Apter, Comparative Politics, por haberme llamado la atencién sobre
estos autores. Esto sucedi6 primero durante mis estudios de grado, y después mas
recientemente.

8. Este concepto estd cambiando, hasta en los paises germanicos. Véase Rei-
chard, 1997.

9. Desde luego, esto se vincula estrechamente con el legalismo que ya se dis-
cutié como componente de esta aproximacion a la disciplina.

10. Dificilmente estos espfcialistas hubieran usado el lenguaje de la variacién,
pero la 16gica de la comparaciéon que usaban es practicamente idéntica a las me-
todologias mas formalizadas actualmente en uso.

11. Algunas de las funciones indispensables del sistema politico eran: recluta-
miento, articulacion del interés, agrupacion del interés, elaboracion de las reglas,
aplicacion de las reglas, adjudicacién de las reglas y comunicacién politica (Al-
mond y Powell, 1967).

12. En los primeros tiempos del conductismo hubo una excepcion: el estu-
dio que se concentrd en el analisis de los roles de los legisladores y sostuvo que
estaban determinados en gran medida por las instituciones.

13. En Washington circula el siguiente refran: «Los edificios no hacen llamadas
telefonicasy. Esto significa simplemente que no fue la Casa Blanca la que llamo, si-
no que un miembro del equipo del Presidente en la Casa Blanca hizo una llamada.

14. Una respuesta logica en la linea de la «eleccion racional» es que ambos
comportamientos maximizan los beneficios individuales, cada uno en su mo-
mento. Pero si esa es la respuesta, entonces la teoria no puede ser refutada.
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15. Si se desea consultar una visién mas amplia utilizando diversas obras de
Easton, véase Kriek (1995).

16. Esto también se aplica especialmente a la ciencia politica norteamerica-
na. Para la mayor parte de la ciencia politica europea, el Estado nunca desapare-
ci6 realmente.

17. Un problema importante de la eleccién racional como «ciencia» es que
esta formulacién no pueda ser refutada. Aun si los individuos actian de una ma-
nera que desde fuera parece ser extremadamente irracional, siempre puede argu-
mentarse que en su propio «calculo optimista» la decisién puede ser la correcta.

18. Este punto de vista podria tener cierta credibilidad en el sistema biparti-
dista de Estados Unidos (en el que se basé la argumentacién), pero no se sostie-
ne cuando es confrontado con los sistemas multipartidistas, en los que los parti-
dos tienen profundas raices historicas e ideologicas.

19. La accién colectiva es un problema para los economistas debido a las di-
ficultades que encuentran para disefiar medios apropiados para sumar los valores
individuales, algo que constituye el problema bisico de la economia del bienes-
tar. La manera en que Kenneth Arrow enfrenta este problema le ayudd a ganar el
Premio Nobel, pero no resolvié los problemas fundamentales que se presentan
cuando se empieza desde una posicion individualista.

20. También discuten otros factores (véanse pp. 45-49), pero los elementos
normativos son fundamentales para su concepcion de las instituciones.

21. Algunos autores, como Thorsten Veblen, Rexford G. Tugwell y John R.
Commons, son considerados los lideres de esta tendencia de la teoria en economia.
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Las raices del nuevo institucionalismo:
el institucionalismo normativo

La expresion «nuevo institucionalismo» y gran parte del impulso de
cambio en la ciencia politica contemporanea se deben a la obra de Ja-
mes March y Johan P. Olsen (1984, 1989, 1994, 1996). Estos estudio-
sos sostienen que la ciencia politica —y en alguna medida también las
otras ciencias sociales— epcauzé la mayor parte de sus energias tedricas
y conceptuales en direcciones que habrian de atribuir menor impor-
tancia a los valores politicos y la eleccion colectiva. March y Olsen sos-
tenian que en el analisis politico la centralidad de los valores estaba
siendo reemplazada por concepciones y metodologias individualistas y
en general utilitarias. Argumentaban ademas que esos supuestos indi-
vidualistas eran inherentemente incapaces de encarar las cuestiones
mas importantes de la vida politica, ya que no podian integrar la ac-
ci6n individual con las premisas normativas fundamentales o con la na-
turaleza colectiva de la actividad politica mas importante.

Si bien March y Olsen exhortaban a devolver la disciplina a sus rai-
ces intelectuales, no faltaron criticas a las soluciones que propusieron
para los problemas tedricos que identificaban (Jordan, 1990; Pedersen,
1991; Sened, 1991). Hubo, por ejemplo, criticos severos que argumen-
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taban que estos investigadores interpretaban erroneamente la teoria de la
eleccion racional (Dowding, 1994) y que, por lo tanto, s6lo habian lo-
grado destruir a una figura de paja. Pese a las criticas, March y Olsen re-
formularon con sus perspectivas tedricas la naturaleza del discurso en la
ciencia politica contemporanea y obligaron a repensar a fondo la direc-
cién intelectual de la disciplina.’ Mientras que en cierto momento las
instituciones y el analisis institucional fueron eliminados de la discipli-
na, ahora han regresado y constituyen una parte fundamental del dis-
curso de la ciencia politica.

Nos referiremos a esta versiéon del nuevo institucionalismo como
«nstitucionalismo normativon. Este titulo refleja el papel central asig-
nado a las normas y los valores dentro de las organizaciones al explicar
la conducta. Otra caracterizacién correcta —surgida de la tradicion so-
ciolégica— ha sido la de institucionalismo «mitico», que refleja la im-
portancia de los mitos y relatos al definir la conducta aceptable de los
miembros de las organizaciones (Meyer y Rowan, 1977). En el insti-
tucionalismo normativo se sostiene que los actores politicos no son in-
dividuos fragmentados que reflejan su socializacién y su constitucion
psicologica, y actian para maximizar el beneficio personal, sino indi-
viduos que reflejan fuertemente los valores de las instituciones a las
que estan vinculados.

En esta perspectiva los individuos no estan fragmentados, sino in-
corporados a una compleja serie de relaciones con otros individuos y
con colectividades diversas (Granovetter, 1985). Esta complejidad de
interacciones para la mayoria de los individuos que se desenvuelven en
entornos con multiples instituciones significa que, a veces, para actuar,
deben elegir entre lealtades institucionales contrapuestas. No obstante,
se supone que siempre estan influenciados por la gama completa de sus
vinculos organizacionales y, por ende, no pueden ser los individuos
auténomos, utilitarios y totalmente racionales que las teorias de la
eleccion racional suponen. Pero es importante sefialar que tampoco
son autématas que respondan sélo a la socializaciéon, como son vistos
desde la perspectiva de las teorias politicas conductistas. Por el contra-
rio, desde el punto de vista del institucionalismo normativo los indivi-
duos deben escoger entre diversas influencias e interpretar el significa-
do de sus compromisos institucionales.

La diferencia entre la formaciéon exdgena o endogena de la prefe-
rencia (March y Olsen, 1996) es otra manera de comprender las dife-
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rencias que March y Olsen plantean entre su vision de la politica y la
concepcidén de «intercambio» que, en su opinidn, es dominante en el
campo de la ciencia politica. Para las teorias basadas en el intercambio
(es decir, principalmente en la eleccién racional), las preferencias de
los actores politicos son exdgenas al proceso politico, y son moldeadas
por fuerzas que trascienden la situacién de eleccién inmediata. Por
otra parte, para las teorias institucionales, las preferencias individuales
se deben, en gran medida, a su interaccién con las instituciones (véase
también Wildavsky, 1987). Asi, las instituciones moldean considera-
blemente a sus propios participantes y proveen sistemas de significa-
ci6n para quienes participan en la politica y, en un sentido mas amplio,
en la vida social.

Aunque se considera que forma parte del <nuevo» institucionalismo
en la ciencia politica, en cierto modo este enfoque refleja un formato
tradicional para el institucionalismo que se encuentra en la sociologia
y la teoria de la organizacién. Las raices de esta perspectiva son par-
ticularmente evidentes en la obra de Philip Selznick (1949; 1957), pe-
ro se remontan alin mas atras, hasta la obra de importantes autores, co-
mo Emile Durkheim (1922; 1986) y Max Weber (Gerth y Mills, 1946;
Bendix, 1960). Weber, por ejemplo, identificé la manera en que las re-
glas culturales constituyeron la base para la accion colectiva en diversos
ambientes, incluyendo tanto el mercado como el comportamiento po-
litico. Ademas, Durkheim (1992) destaco la importancia decisiva de los
simbolos en la estructuracion del comportamiento humano, dentro y
fuera de las instituciones formales. Desde sus origenes la sociologia se-
nal6 la importancia de los valores para definir la naturaleza de las insti-
tuciones, las organizaciones y la conducta individual dentro de aque-
llas estructuras; y esa linea de pensamiento sigue siendo visible en el
enfoque normativo de las instituciones.

Selznick (1949, p. 25 y ss.), establecid una diferencia entre las orga-
nizaciones como la expresion estructural de la accién racional y las or-
ganizaciones como estructuras mas adaptativas y normativas. Estos dos
modelos se reflejan en la distincion que March y Olsen (1989, p. 118
y ss.) establecen entre procesos politicos aditivos e integradores. El pri-
mer formato es en esencia una forma contractual para las organizacio-
nes, en la que los individuos participan principalmente en funcién de
la basqueda del beneficio personal.? Esta Gltima forma de organizaciéon
se acerca mas a la idea de una institucion que expresa una «logica de lo
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adecuado», concepto central en la versién normativa del nuevo insti-
tucionalismo. La participacion en las instituciones integradoras se in-
terpreta sobre la base del compromiso con los objetivos de la organiza-
cién, o al menos como una aceptaciéon de la legitima pretension de la
organizacion (o institucién) de contar con el compromiso de los indi-
viduos.

El tratamiento que March y Olsen dan a las instituciones se centra
en la version integradora de aquellas organizaciones. Como ya se se-
nald, la razén principal por la que ellos desarrollaron y defendieron su
«nuevo enfoque institucional» habria sido que creyeron que la ciencia
politica estaba siendo dominada por la idea de que las estructuras eran
aditivas y de que los individuos sélo se involucraban en politica con
miras al beneficio personal y material (véase, por ejemplo, Downs,
1957, 1967). No obstante, su elaboraciéon del concepto de estructuras
organizacionales aditivas sefiala la manera en que las instituciones pre-
sumiblemente dominadas por conceptos individualistas e instrumenta-
les también pueden y deben contener importantes elementos norma-
tivos. Aun los partidarios del mercado libre como solucién para los
problemas socioeconémicos invisten a esa institucion de poderosos va-
lores normativos, por ejemplo, la «ibertad» y la «eleccion» (Hayek,
1973), y sostienen que no se puede arribar a una comprension cabal de
tales instituciones (y de hecho, de ninguna otra) sin tener en cuenta las
formulaciones normativas implicitas en las declaraciones explicativas.

La obra de Chester Barnard (1983; véase Scott, 1995a; Williamson,
1995) sobre teoria de la organizacion y gestion debe ser considerada co-
mo otra raiz temprana de la perspectiva normativa de las organizaciones
y las instituciones. Barnard fue un ejecutivo de la industria telefonica
estadounidense que se dio cuenta de que tal vez la mejor manera de
construir organizaciones eficaces fuera crear una cultura organizacional
positiva. Barnard argument6 desde el punto de vista del ejecutivo que
pretendia hacer que una organizacién se desempefara mejor, pero que
en el proceso sentd las bases de una teoria del comportamiento organi-
zacional que se concentré en los simbolos y el rol de los gerentes al ma-
nipular tales simbolos para motivar a los empleados.’

Ademas de reflejar la tradicidn institucionalista dentro de la socio-
logia y el analisis organizacional, el institucionalismo normativo refle-
ja una influencia de las formas tradicionales del institucionalismo en la
ciencia politica (véase capitulo 1). Originariamente esta linea de la
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ciencia politica argumentaba que en la determinacién del comporta-
miento las instituciones eran mdis importantes que las caracteristicas
individuales. Por otra parte, tradicionalmente se habia sostenido que
las instituciones encarnaban los elementos tanto estructurales como
normativos que podian ser usados casi con la misma eficiencia para ex-
plicar la conducta de sus miembros individuales. Por ejemplo: aunque
utiliza algunos métodos y conceptos conductistas, el estudio de Do-
nald Matthews sobre el Senado de Estados Unidos (1973) demostrod
claramente que dentro de esa institucioén existian valores que moldea-
ban la conducta de sus miembros y restringian los roles legislativos que
podian desempenar.

En este capitulo, como también en capitulos posteriores sobre otras
versiones del nuevo institucionalismo, responderemos una serie de
preguntas sobre esta linea de pensamiento. Las preguntas son al mismo
tiempo descriptivas y evaluativas. ;Qué se argumenta dentro de este
enfoque sobre ciertas caracteristicas clave de la vida institucional? ;Es
esta argumentacion persuasiva y posee coherencia interna? ;Estamos
en presencia de verdaderas teorias o s6lo nos enfrentamos con analisis
de la vida social bastante vagos que, aunque brindan cierta asistencia
para la comprensidn, no constituyen explicaciones y descripciones in-
tegrales de la accién social? Pocos anilisis del comportamiento social
son inexpugnables como teorias (Kaplan, 1965), pero aun asi necesita-
mos evaluar esos analisis individualmente si es que queremos com-
prender hasta donde pueglen llevar la explicacién dentro de la discipli-
na, y qué trabajo queda todavia por realizar con miras a brindar
explicaciones mis completas y satisfactorias de estos fendmenos.

¢ Qué es una institucion?

La primera y fundamental pregunta sobre cada enfoque serd como de-
fine la institucién. En ciencia politica se usa la palabra «nstitucion» li-
bremente y con una precision muy limitada, ya que significa muchas
cosas: desde una estructura formal, como un Parlamento, hasta entida-
des amorfas, como la clase social. Y hasta se describe como institucio-
nes a otros elementos constitutivos del universo sociopolitico, como las
leyes y los mercados (Teubner, 1986; Robinson, 1991). El término
también es utilizado con bastante amplitud en sociologia, disciplina en
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la que funciona casi como un sinénimo de organizacién. Si bien hasta
cierto punto es valido describir como «nstituciones» las estructuras
que hemos mencionado o las restricciones al comportamiento, para
que esta forma de analisis pueda contribuir al desarrollo de la discipli-
na tal como pretende, es necesario que adquiera mayor especificidad.

Para March y Olsen, una institucién no es necesariamente una es-
tructura formal, sino que mas bien se la entiende como un conjunto
de normas, reglamentaciones, supuestos; y sobre todo, rutinas (1989,
pp. 21-26). Las instituciones brindan una definicién estipulativa de las
instituciones politicas en los siguientes términos:

conjuntos de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones co-
rrectas en términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso
implica determinar cuil es la situacidon, qué papel se esta desempenando y
cual es la funcién de ese rol en determinada situacion.

Los autores también definen las instituciones en funcién de las ca-
racteristicas que exhiben y que sus miembros despliegan. Primero:

Las instituciones politicas son conjuntos de reglas y rutinas interco-
nectadas que definen las acciones correctas en términos de relaciones en-
tre roles y situaciones.

Luego dicen que «as instituciones tienen un repertorio de procedi-
mientos y que para elegir entre ellos se valen de reglas» (1989, pp. 21-
22). Por otra parte, las instituciones se definen por su durabilidad y su
capacidad para influir sobre la conducta de los individuos durante ge-
neraciones (1995, p. 99). Asimismo, se argumenta que las instituciones
poseen una legitimidad casi inherente, que compromete a sus miem-
bros a comportarse de determinadas maneras, con lo que hasta pueden
verse en situaciéon de actuar en contra de su propio interés (1989, pp.
22-23).

Las numerosas definiciones que se pueden extraer de esta version
del nuevo institucionalismo dejan sin respuesta algunos interrogantes,
como por ejemplo, cuiles serian las condiciones limite de lo «adecua-
do» y de qué tipo de correlaciones entre normas y rutinas se habla. Pe-
se a las multiples definiciones ofrecidas en los diversos escritos de los
autores, es en el enfoque del tema donde se pone claramente en evi-
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dencia lo que el término «nstitucién» significa para ellos. Basicamen-
te una institucién seria un conjunto de reglas y valores, normativos y
no cognitivos respecto de la manera en que influyen sobre los miem-
bros institucionales, como también el conjuntos de las rutinas que se
desarrollan para poner en ejecucion e imponer esos valores.

El rasgo mas importante de la conceptualizacién de March y Olsen
es que las instituciones tienen una «6gica de lo adecuado» que influye
sobre el comportamiento, y no una «légica del consecuencialismo»,
que podria ademas moldear la accién individual. Es decir, que si una
institucion logra influir sobre la conducta de sus miembros, estos refle-
xionarin mas sobre si un acto se cifie a las normas de la organizaciéon
que sobre cuales serdn las consecuencias para ellos. Un ejemplo extre-
mo seria el comportamiento de un soldado que enfrenta la posibilidad
de la muerte y sin embargo se comporta «adecuadamente» (Macdo-
nald, 1983), o el de los bomberos, que ingresan voluntariamente en
edificios en llamas porque ese es el rol que han aceptado como una
funcién de su elecciéon ocupacional y de su entrenamiento en el cuer-
po de bomberos.

Esta «conducta adecuada» puede compararse con la que se da por
sentada en los modelos economicistas, en los que se espera que los in-
dividuos piensen en primer lugar en el beneficio concreto que obten-
dran como consecuencia de sus actos.* Como argumentan March y
Olsen (1989, p. 161), los comportamientos serin «intencionales, pero
no voluntarios» cuando los individuos se encuentren motivados por los
valores de sus institucion&s. Es decir, que los individuos haran eleccio-
nes conscientes, pero esas elecciones estaran siempre dentro de los pa-
rametros establecidos por los valores institucionales dominantes. Esas
decisiones exigiran también que cada individuo haga una interpreta-
ci6n de los valores institucionales dominantes, puesto que hasta las ins-
tituciones mas desarrolladas dejan muchas zonas de comportamiento
abiertas a la interpretacion de los miembros individuales.” Y esto a su
vez requerird que se utilicen ciertos medios para controlar las conduc-
tas y para reforzar las opiniones dominantes sobre lo adecuado.

La l6gica de lo adecuado opera también en situaciones menos ex-
tremas que las mencionadas. En las instituciones publicas, la 16gica de
lo adecuado se manifiesta en la mayoria de los casos a través de activi-
dades corrientes, como atender a los clientes lo mejor posible o no
participar en actos de corrupcién en el trabajo (Johnston y Heiden-
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heimer, 1989). Se trata de verdaderas pautas rutinarias del comporta-
miento correcto, pero dentro de esta concepcidn normativa de las ins-
tituciones, son la rutina y las acciones de la vida cotidiana las que mas
importancia tienen. Ninguna institucién esti tan bien constituida co-
MmO para suponer que jamas se presentaran situaciones anémalas. Por lo
tanto, serd preciso que existan mecanismos de imposicién para tratar
los inevitables casos de desacato, pero casi siempre y para la mayoria de
las decisiones las rutinas bastarin para generar un desempefio «adecua-
do». Asimismo es de tener en cuenta el simple hecho de que la pre-
sencia de rutinas suele ayudar a identificar cuiles son los casos excep-
cionales —y por lo tanto, importantes— para cualquier organizacién.
Esos casos excepcionales pueden crear dentro de las organizaciones el
derecho consuetudinario que defina lo adecuado y lo inadecuado.

La accion de la logica de lo adecuado puede ser considerada una
version de la teoria del rol. La institucién define un conjunto de ex-
pectativas de comportamiento para individuos ubicados dentro de la
institucion, y luego refuerza el comportamiento adecuado para el rol y
sanciona el inadecuado. Algunos aspectos del rol pueden aplicarse a to-
dos los miembros de la institucién, mientras que otras expectativas se-
ran especificas de la posicién ocupada por determinado individuo.
Ademas, al igual que en la cultura organizacional, pueden existir varias
versiones del rol, entre las cuales un ocupante de ese rol puede esco-
ger. Este seria el caso de los diversos roles o estilos de primer ministro.
A pesar de la indole algo amorfa de un rol, el concepto mismo brinda
un medio para vincular la conducta individual con la institucién.

Esta conceptualizacién, como todas las que se proponen en las
ciencias sociales, contiene algunos elementos problematicos. Un pro-
blema potencial es el grado de uniformidad que supuestamente existe
d_entro de una institucién. Sabemos, por ejemplo, que aun en institu-
ciones antiguas y bien desarrolladas, las personas leen los signos cultu-
rales de diferente manera, y también definen de manera muy diferen-
te el término «adecuado».® Los estudios de cultura organizacional
sefialan que dentro de una sola organizacién existen maltiples culturas,
y que algunas de ellas son «ortogonales» respecto de la cultura domi-
nante y hasta pueden llegar a debilitarla (Martin y Siehl, 1983; Ott,
1989). Por lo tanto, debemos preguntarnos cuinta uniformidad debe
haber en una institucion para que podamos decir que existe. Por otra
parte, ese aspecto suele diferir en diversas situaciones sociales, segtin la
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formalidad de las normas requeridas y el grado de variedad de la «ma-
teria prima» —es decir, la gente— que constituya la institucion.

Otro elemento potencialmente problematico de la conceptualiza-
cién surgira de la manera en que se definan los componentes de la de-
finicién general de una institucion. Por ejemplo: squé es una norma 'y
qué es una rutina? March y Olsen abordan estas cuestiones. En primer
lugar tratan de establecer una diferencia entre las rutinas organizacio-
nales y la adhesion estereotipada y burocratica al comportamiento con-
vencional y a los usos anteriores. En este contexto una rutina es sim-
plemente una pauta estable de conducta, y esa definicién no incluye la
idea de que sea inmutable, disfuncional o de cumplimiento obligato-
rio. Tal como en el caso de las variables convencionalmente usadas pa-
ra describir las organizaciones (burocriticas), como la diferenciacion y
la especializacién (March y Simon, 1957), se supone que las rutinas
tornan mas predecible y racional el comportamiento de una organiza-
cién. Sin embargo, suele ser dificil determinar cuando termina la pre-
decibilidad y empieza la inercia.

March y Olsen encaran también la cuestion de las normas. A dife-
rencia de muchos otros tedricos institucionales, estos autores no hacen
de las normas un elemento fundamental de su enfoque, sino que las
consideran s6lo una parte del control del comportamiento dentro de
instituciones y organizaciones. En primer lugar, estos investigadores
consideran que las normas son elementos fundantes, es decir, medios
para estructurar el comportamiento de nivel macro de los sistemas po-
liticos (March y Olsen, 995, pp. 21-25). En segundo término, para
ellos, las reglas o normas son, hasta cierto punto, la formalizacién de la
débgica de lo adecuado». Sirven de guia a los recién llegados a la orga-
nizacién o son intentos de crear conceptos mas uniformes de lo que
son tales légicas. Pero aun dentro de ese contexto March y Olsen ha-
cen notar que las normas siempre son interpretadas de maneras dife-
rentes y que, por lo tanto, su influencia sobre el comportamiento es di-
versa.

El altimo interrogante basico que aparece sin respuesta en las ver-
siones normativas del nuevo institucionalismo es la diferencia entre
una institucién y una organizacién. Esta version del institucionalismo
tiene fuertes raices en la teoria de la organizacién, incluyendo las di-
versas teorias sociolégicas de las organizaciones mencionadas anterior-
mente. Ademas, Olsen (1988, 1991) ha seguido afirmando la impor-
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tancia de la teoria de la organizacién para comprender la politica.
¢Cuiles son las diferencias relevantes entre instituciones y organizacio-
nes? Tampoco en este terreno se ha dado una respuesta definitiva, de
modo que la divisién entre los dos tipos de estructura sigue siendo
fluida.” Pero resulta mas ficil establecerla si agregamos el adjetivo «for-
mal» para calificar a la organizacién, aplicando asi una definicién muy
estricta de las organizaciones y otra, mas vaga y de base cultural, de las
instituciones.

Pero aun con el agregado de un concepto de formalismo, en las or-
ganizaciones la linea divisoria entre los dos conceptos sigue siendo in-
distinta. Podemos preguntarnos, sin embargo, si se trata de una falla
inevitable del enfoque; muchos conceptos y medidas que se usan en las
ciencias sociales tienen un «aire de familia» con otros conceptos (Co-
llier y Mahon, 1993). Por otra parte, ;por qué hemos de necesitar dos
etiquetas para un solo fenémeno? Y si organizaciones e instituciones
son la misma cosa, ;por qué hablamos de instituciones? Haciendo esa
salvedad, aun en intentos mas rigurosos de separar los conceptos de or-
ganizacion e institucién (Habermas, 1984) debe haber cierta dosis de

variedad compartida, si es que pretendemos medir los dos términos
con instrumentos mas objetivos.

La formacion institucional

La segunda pregunta que nos planteamos respecto de la descripcion y
evaluacion de las diversas teorias institucionales es: ;De dénde surgen
las instituciones? Al saber qué sostiene cada teorfa sobre la formacién
de las instituciones se adquiere una gran cantidad de informacién so-
bre la capacidad de la teoria para explicar una amplia gama de com-
portamientos, asi como sobre la dindmica politica general que supues-
tamente actaa dentro de cada una de esas teorfas. Asi, por ejemplo,
para March y Olsen las normas son fundamentales porque determinan
la naturaleza de las instituciones. ;De dénde salen las reglas y las nor-
mas que supuestamente moldean las instituciones y rigen el compor-
tamiento dentro de ellas?

La primera respuesta a esta pregunta es que las instituciones derivan
gran parte de su estructura de significacion y de su légica de lo ade-
cuado de la sociedad dentro de la cual se forman (March y Olsen,
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1989, pp. 25-27). Asi, en la mayoria de los casos, cuando los indivi-
duos son introducidos en una institucién ya han sido previamente so-
cializados por su pertenencia a la sociedad. Algunas normas comunes
—reciprocidad, honestidad, cooperacién— que son importantes para los
actores publicos se aprenden como parte del proceso general de socia-
lizacién. Asi como las personas que fundan una nueva organizacion de
masas se apoyan por lo general en la norma que establece que para to-
mar una decisién es preciso que todos los miembros voten y que una
de las propuestas tenga la mitad més uno de los votos, existe también
una gran diversidad de normas sociales adecuadas y ttiles para estable-
cer instituciones politicas.”

En cuanto a las rutinas, al parecer surgen naturalmente una vez que
las personas empiezan a interactuar en un ambiente protoinstitucional.
Las rutinas son medios a través de los cuales los miembros individuales
de una institucién pueden bajar dristicamente los costos de sus tran-
sacciones y decisiones durante la participacién. Asimismo, la institu-
cién dispone de medios que no sélo mejoran su eficiencia sino que
también le permiten satisfacer las demandas normales que se le plante-
an (véase Sharkansky, 1997)'. Como March y Olsen (1989, pp. 21 y ss.)
puntualizan, todas las organizaciones desarrollan rutinas y luego las
emplean para controlar los cambios dentro de su entorno laboral y pa-
ra reaccionar frente a ellos. En cierto modo, las rutinas definen la na-
turaleza de la organizacion: las comisarias tendran rutinas diferentes a
las de los cuarteles de bomberos, si bien ambas actGian en el campo de
la «seguridad puablica» (véase McCubbins y Schwartz, 1984). A medi-
da que las rutinas se fortalecen y adquieren mayor significado, aumen-
ta el grado de institucionalizacién dentro de la estructura.

Estos conceptos constituyen solo respuestas parciales a la cuestion
de los origenes de las instituciones. Por ejemplo, si bien cuando ingre-
san a la mayoria de las instituciones los individuos suelen aportar di-
versos valores, los resultados no son demasiado satisfactorios en las ins-
tituciones que tienen normas y valores muy diferentes de los que se
encuentran en la sociedad, aunque esas instituciones presten iImpor-
tantes servicios a la sociedad. Y una vez mas, las organizaciones milita-
res o de tipo militar parecen ser el mejor ejemplo de tal situacién. Aun
dentro de las instituciones politicas mis «<normales», la ambicion per-
sonal de los politicos suele no coincidir demasiado con las normas so-
ciales acerca del rol del funcionario ptiblico como servidor del pueblo.
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Hay una definicién sociologica (Eisenstadt, 1959) de las instituciones,
y especialmente de las burocracias, que subraya hasta qué punto ambas
estan separadas del resto de la sociedad. Si esto fuera asi, entonces las
instituciones no podrian apoyarse en las normas sociales generalizadas,
sino que deberian desarrollar las suyas propias.

Un segundo aspecto preocupante de la definicién de March y Ol-
sen es la posibilidad de preguntarse cémo deciden los individuos inte-
ractuar para crear rutinas. Serfa muy facil aceptar la idea de que las ru-
tinas surgen una vez que la organizacién o institucién se ha formado y
empieza a funcionar, pero la decision inicial de institucionalizar mere-
ceria un tratamiento mis riguroso en la teoria. En cierto modo, el pro-
ceso de institucionalizacidn parece darse en dos etapas. En la primera
debe haber una decision consciente de crear una organizacién o insti-
tucion para determinado propésito. La segunda etapa seria entonces
mejorar la institucion a lo largo del tiempo e insuflarle ciertos valores.

Desde luego, siempre existe la posibilidad de que se produzca una
desviacién sustancial de los valores, ya que los fundadores originales de-
ben poner en ejecucion sus ideas dentro del contexto de una estructura
organizacional en desarrollo. Este proceso de implementacion requiere
interacciones con otros individuos y por ello es de esperar cierto despla-
zamiento de los valores, a menos que existan claros medios de control
sobre los miembros. No importa cuin cuidadosa sea la seleccién que se
haga, habrd sin duda algunas diferencias de valores y percepciones. Y
esas diferencias influirin sobre la manera en que se interpreten los valo-
res institucionales y generardn un proceso politico que producira ciertas
modificaciones en la constelacién inicial de valores institucionales.

El cambio institucional

March y Olsen y sus seguidores tienen mas en claro cuéles son las pau-
tas de cambio dentro de las instituciones una vez que se han formado
(1989; Brunsson y Olsen, 1993) que cémo se dan los procesos inicia-
les de formacién. De hecho, la légica del cambio en las instituciones
es uno de los componentes mas fuertes y persuasivos de su argumenta-
cién (véase sobre todo Brunsson y Olsen, 1993). Las tesis de March y
Olsen sobre el cambio y la adaptacién se apoyan en su trabajo anterior,
incluyendo el famoso método para la toma de decisiones llamado «del
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cubo de la basura» (Cohen, March y Olsen, 1972). Este método pro-
picia el concepto de que las soluciones pueden ir en busca de los pro-
blemas para resolverlos, y de que las instituciones necesitan disponer
de un reservorio de respuestas a las que puedan echar mano cuando se
advierta la necesidad de ajustar politicas. La fundamentacion del enfo-
que es que las instituciones tienen una serie de respuestas de rutina an-
te los problemas e intentan usar las respuestas conocidas antes de bus-
car alternativas que se aparten de los valores basicos. Los cambios
institucionales que se ponen en prictica, de este modo, se adaptan a la
16gica de lo adecuado, y aquellos valores institucionales desempefian la
valiosa funcién de limitar la gama de la basqueda de alternativas poli-
ticas («racionalidad limitada») para la institucion (véase también Cyert
y March, 1963). La 16gica del cubo de la basura sostiene también que
rara vez el cambio se da como evento planificado, sino mas bien como
el producto de la confluencia de varias corrientes de actividad y de
oportunidades para la accién dentro de la institucion.”

La bibliografia sobre institucionalismo normativo apunta a la exis-
tencia de varios estimulos para el cambio, pero se concentra sobre los
procesos de aprendizaje como medio principal para la adaptacion (vé-
ase también Olsen y Peters, 1996). El argumento basico es que, a tra-
vés de un proceso de aprendizaje, las instituciones identifican las cir-
cunstancias cambiantes de su entorno y luego se adaptan a ellas. Los
cambios en el entorno constituyen un conjunto de oportunidades pa-
ra la institucién, como también una amenaza para las pautas de com-
portamiento establecidas. Ademis, este enfoque sefala la indole casi
aleatoria del cambio en las organizaciones publicas, en contraste con
los programas de reformas altamente deliberados asumidos por otras
visiones de las instituciones, especialmente las basadas en la elecciéon
racional (véanse pp. 71 y ss.).

Por tltimo, dentro de esta perspectiva el cambio institucional no es
necesariamente funcional, sino que las instituciones publicas pueden
leer mal las sefiales emitidas por la sociedad y responder de un modo
disfuncional. No obstante, teniendo en cuenta el modelo adaptativo
propuesto, las instituciones tendran reiteradas oportunidades de ajustar
su comportamiento. La base normativa de la institucion es una impor-
tante fuente de orientacion para determinar qué cambios son adecuados
y cuales no lo son, de modo que no haya necesidad de calcular am-
pliamente los resultados, como seria el caso segin la «l6gica del conse-
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cuencialismo». Aunque la 16gica del cambio estd bien explicada, parece
existir cierta tendencia a reificar las instituciones y a adscribir a la co-
lectividad la capacidad de eleccidn.

En otra obra Brunsson y Olsen (1993) encararon la cuestiéon de la
reforma en las organizaciones e instituciones. Estos autores se concen-
tran en el papel de los valores en el cambio organizacional (véase tam-
bién Brunsson, 1989; Brunsson, Forssell y Windberg, 1989). Brunsson
y Olsen sostienen que mientras mayor sea el grado de ruptura entre los
valores profesados por una institucién y su comportamiento real, y en-
tre los valores sostenidos por la sociedad circundante y el comporta-
miento de la institucién, mas probable sera el cambio. Ademas, segin
esta perspectiva, rara vez el cambio es el ejercicio racional, planificado
que se encuentra en los planes estratégicos, sino que mas bien tiende a
ser emergente y mas organico.

En resumen, pese a sus capacidades descriptivas, el enfoque institu-
cionalista normativo parece tener dificultades para explicar de donde
salen las instituciones. Esta cuestién no es trivial. Si el enfoque institu-
cionalista ha de brindarnos una alternativa valida para explicaciones mas
individualistas y deliberadas de la vida politica, entonces debe ser capaz
de decir cémo nacen las instituciones, que tan importantes son para la
teoria. Por otra parte, una vez creadas, debe haber una logica clara para
el cambio. El enfoque describe bien el proceso de cambio, pero tiende
a reificar la institucién como elemento dinamico de los cambios.

La reaccion individual e institucional

La siguiente pregunta importante es: ;como se vinculan los individuos
con las instituciones? Las explicaciones institucionales, aunque conce-
bidas como alternativas a las explicaciones individualistas de los even-
tos politicos, deben contener cierto mecanismo para relacionarse con
el comportamiento individual. Y esto se aplica en ambas direcciones.
Es decir, debe haber un mecanismo a través del cual la institucion mol-
dee el comportamiento de los individuos, y debe haber un mecanismo
a través del cual los individuos sean capaces de formar y reformar las
instituciones. A menos que se pueda lograr que la vinculacién sea cla-
ra, las instituciones seguirin siendo entidades abstractas y tendran po-
ca relacion con el comportamiento politico.
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Esta cuestidén es otra formulacién de una estructura conocida: la
cuestion de la agencia en teoria social (Dessler, 1989). Es decir: ;po-
demos explicar el comportamiento de los individuos por las estructu-
ras dentro de las cuales funcionan o debemos observar la accién indi-
vidual para explicar el comportamiento de las estructuras? También en
este caso es evidente que estas interacciones no necesariamente son
unidireccionales. Giddens (1981, 1984; véase también Sewell, 1992)
ha sostenido que estas relaciones son «duales», con lo que quiere decir
que existe una causalidad reciproca entre agente y estructura. Ello im-
plica, a su vez, un constante proceso dinamico que vincula estos dos
componentes basicos de la teoria social, como asimismo la idea de que
las instituciones no pueden dejar de ser un medio para vincular a los
individuos con los elementos mas formales de la vida social.

Esta claro, ademas, de qué modo las instituciones afectan el com-
portamiento individual en el institucionalismo normativo. Las institu-
ciones tienen una «logica de lo adecuado» que define qué comporta-
miento es adecuado para los miembros de la instituciéon y cual no lo es.
Algunas instituciones, por ejemplo los mercados (Eggertsson, 1990),
suelen tener una logica de¥consecuencialismo —o, en términos muy
generales, utilitarismo— que complementara, pero no reemplazard, a la
l6gica de lo adecuado. Por ejemplo, aun en los mercados mas implaca-
bles, hay reglas y practicas aceptadas, y algunas practicas que no serian
aceptables. Los miembros de esa institucién violan esas normas a costa
de su propio riesgo, aun cuando se supone que la ganancia es la preocu-
pacién dominante en este esquema consecuencialista. Un comerciante
que viola las reglas del mercado se arriesga a ser excluido de posteriores
transacciones, asi como un miembro del Parlamento que viola normas
acerca de la lealtad partidaria puede ser expulsado del partido parla-
mentario.

Para que esta logica de lo adecuado sea eficaz debe existir cierta
forma de imposicién. Como ya se sefialo, la mayoria de las institucio-
nes poseen tales medios, aun cuando no posean medios formalizados
para juzgar o sancionar. Siempre hay medios informales a través de los
cuales se puede presionar a los miembros para que se sometan a las
normas. Hasta cierto punto, la justificacion para postular la necesidad
de una base normativa para las instituciones es que en las instituciones
eficaces los procesos de sancién y puesta en vigor se construyen den-
tro de las estructuras mismas y a través de la socializacion, en vez de
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hacerlo por medio de un mecanismo externo de imposicién. En su
forma extrema esto podria ser visto como parte de la autocritica de los
Guardias Rojos durante la Revolucién Cultural en China (Lin, 1991;
véase también White, 1989), y en una versién menos extrema podria
observarse en la confesion en ciertas comunidades religiosas y en los
codigos de honor de las academias militares (Comisién sobre las Fuer-
zas Armadas, Senado de los EE. UU., 1976, 1994)." Numerosos estu-
dios de la organizacién informal que opera menos in extremis destacan
la existencia de medios capaces de lograr, tranquila pero eficazmente,
la conformidad con las normas del grupo.

La separacion de las instituciones del resto de la sociedad parece ser
un elemento importante en la definicién de las instituciones y también
en su capacidad de imponer sus normas. La condicién de asociado a una
institucion suele ser un bien valioso para quienes se incorporan a ella. Lo
es, por gjemplo, en el caso de las instituciones aditivas cuando los miem-
bros dependen de su condiciéon de miembros para su subsistencia. Tam-
bién suele ser este el caso para muchas instituciones integradoras, como
iglesias y hasta grupos sociales, de las cuales los individuos derivan bue-
na parte del sentido de su vida. Hasta las organizaciones que acttian den-
tro de la burocracia ptiblica, normalmente consideradas el lugar menos
interesante del mundo para pasar la vida, suelen significar mucho para
sus miembros, de modo que la privacién de ese vinculo les impondria
determinados costos.

Aunque es evidente que las instituciones pueden moldear la con-
ducta de los individuos, el proceso reciproco no es tan claro. En los ca-
sos extremos, el lider de una institucién, especialmente una institucién
pequena y jerarquica, puede producir un cambio manifiesto en el com-
portamiento de la institucién. Pero aun entonces la aceptacién puede
deberse sélo a razones instrumentales y no a cambios reales en los valo-
res que apuntalan el comportamiento. Cuando ello es asi, en términos
institucionalistas no puede haber habido ninglin cambio significativo.
Es importante sefialar aqui hasta qué punto algunos «gurts de la ges-
tiény, sobre todo Peters y Waterman (1982), dan por sentado que la me-
Jor manera de cambiar el comportamiento de las firmas del sector pri-
vado es cambiar sus valores. Y no sélo eso: también suponen que esos
cambios son relativamente ficiles de producir.

Hay otro aspecto que es aun mas interesante e importante: c6mo
los individuos que no se encuentran en posiciones formales de control
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pueden iniciar cambios duraderos dentro de una instituciéon. La bi-
bliografia sobre cultura organizacional puntualiza también que es im-
probable que las culturas de las organizaciones o instituciones sean
uniformes. Como ya se sefial6é anteriormente (véanse pp. 50-52), las
culturas ortogonales dentro de cualquier organizacién pueden ser
fuente de visiones alternativas y de una «égica de lo adecuado» tam-
bién alternativa, y ademas suelen estar asociadas no sélo a individuos
sino también a ideas e intereses. Por ejemplo, las organizaciones mili-
tares pretenden suprimir el disenso interno, pero con frecuencia no
pueden sojuzgar a lideres «ortogonales», como Charles de Gaulle con
su interés por los vehiculos blindados (Doughty, 1985) o Billy Mitchell
con su interés por el poderio aéreo (Gauvreau y Cohen, 1942). Estas
multiples culturas suelen significar un desafio para el liderazgo y, por
ende, la politica interorganizacional normal puede producir cambios
dentro de la institucion.

Dado que desde esta perspectiva'! las instituciones se basan en gran
medida en el acatamiento y la conformidad, una fuente de cambio es
la disconformidad. Entre los relatos mas interesantes de esta produc-
cién de cambio instituciona#por tal método figuran las campanas de
resistencia no violenta del Mahatma Gandhi en la India (Borman,
1986) y de Martin Luther King en el Sur de Estados Unidos (Branch,
1988). En ambos casos se lograron transformaciones fundamentales de
instituciones sociales y legales, mediante el simple método de no aca-
tar muchas reglamentaciones del orden politico existente. Esa resisten-
cia fue reforzada con reclamos morales y religiosos y legitimada por la
modalidad no violenta con que se llevo a cabo. Estos son los casos ex-
tremos, pero dentro de situaciones mas corrientes los miembros de ins-
tituciones diversas también lograron el cambio simplemente no acep-
tando el statu quo.

Otra via para generar cambio dentro de una institucion es la acciéon
de liderazgo de los individuos. En este caso nos referimos, o bien a la
capacidad de un individuo que desempefa un rol nominal de lideraz-
go (especialmente dentro de una institucion grande), o bien a un indi-
viduo dotado de una excepcional capacidad personal para producir un
cambio institucional. Pocos dirigentes han sido capaces de reformular
una institucién en la forma en que Margaret Thatcher reformul6 el
gobierno britinico (Marsh y Rhodes, 1992b; Gamble, 1994). That-
cher ocup6 el cargo de primera ministra, pero la mayoria de sus cole-
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gas de idéntico rango no fueron capaces de producir un cambio en los
valores institucionales tan duradero como el que ella produjo.

Por dltimo, el vinculo entre la institucién y los individuos puede
lograrse a través del cambio que se opera en los individuos que son re-
clutados por las instituciones. Por ejemplo, desde la década de 1970 en
adelante las organizaciones militares de todo el mundo se vieron obli-
gadas a reaccionar ante los cambios producidos en los valores de sus jo-
venes reclutas. Acontecié que simplemente la manera tradicional de
ejercer el mando y la autoridad en el ejército dejé de ser efectiva para
motivar y controlar a una nueva camada de jovenes que crecieron con
mas valores participativos y democraticos (Inglehart y Abramson,
1994). Muy pronto los oficiales del ejército descubrieron que podian
generar los niveles deseados de desempefio de las tropas usando formas
muy diferentes de direccion (Clotfelter y Peters, 1976). En este caso la
institucion cambi6 gradualmente en vez de intentar modificar las pau-
tas sociales que se estaban arraigando en su «materia prima».'> En una
situacion tal vez menos extrema, el Congreso de los Estados Unidos ha
tenido que cambiar significativamente para adaptarse al comporta-
miento de los nuevos legisladores que ingresaron en 1994 y que en su
mayoria no estaban dispuestos a aceptar las practicas convencionales
dentro de la legislatura (Aldrich y Rohde, 1997). La norma que esta-
blecia que los nuevos legisladores, especialmente los senadores, debian
ser vistos pero no oidos ha sido severamente cuestionada,'® y ademas se
ha alterado el estilo general de interaccién dentro del Congreso.

Una altima observacion acerca de las interacciones entre el indivi-
duo y las instituciones dentro del contexto del institucionalismo es que
las instituciones siempre intentan perpetuarse, de modo que a lo largo
del tiempo suelen endurecer su perfil de valores. Por ejemplo, en Es-
tados Unidos hay dos organizaciones que estin vinculadas con la poli-
tica anti-monopolio: la Comisién Federal de Comercio (Federal Tiade
Commission [FTC]) y la Division Anti-Monopolio (Anti-Tiust Division
[ATD]) del departamento de Justicia. Si bien en muchos casos admi-
nistran las mismas leyes, estas organizaciones se han ido separando con
el transcurso del tiempo. Dentro de la FTC el pensamiento institucional
empezo a estar dominado por los economistas y la 1é6gica de la econo-
mia, mientras que la ATD reclut sobre todo abogados, en parte debido
a que forma parte de una organizacién legal mas amplia. Las normas
para la afiliacién y los valores que aportan los afiliados por su formacién
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académica cristalizan las pautas de pensamiento y accion dentro de cada
organizacion."

El disefio institucional

Si en la perspectiva normativa sobre las instituciones hay una desarro-
llada concepcidén de cambio, la capacidad de esa version del institucio-
nalismo para comprender y orientar el disefio de las instituciones sera
sumamente débil. Tal vez esta deficiencia sea de esperar, dada la natu-
raleza mas adaptativa y evolutiva de la teoria. Mientras que el instru-
mentalismo inherente a los enfoques basados en la eleccion racional
(véanse pp. 92-96) hace que el disefio sea relativamente sencillo, la ba-
se de valor de las instituciones pensadas dentro de esta perspectiva ha-
ce al disenio mas dificil y menos seguro.

El disefio de instituciones desde una perspectiva normativa implica
la aplicacién de una suerte de plantilla o modelo prescriptivo. Ante-
riormente, al exponer la formacioén inicial de las instituciones, sefala-
mos que si bien puede haber un formato de disefio en la conciencia de
los fundadores, la naturaleza de las instituciones en el modelo de
March y Olsen implica que, en realidad, ese formato no puede ser eje-
cutado. Aunque se intentara implementar esa plantilla, seria preciso
hacerlo en una forma muy modificada, debido a la naturaleza casi in-
herentemente evolutiva de las instituciones en esta teoria. Asi, el dise-
fio (ya en la etapa inicial o en un redisenio) puede no producir lo que
los autores deseaban.

Esta dificultad para ejecutar un disefio organizacional claro aparece
hasta cierto punto en todos los abordajes del disefo institucional, pero
en la versién normativa de la teoria este desalentador resultado es casi
inevitable.” Pocas instituciones politicas son capaces de moldear el
comportamiento de sus miembros en la direccién exacta en que espe-
rarian hacerlo los autores del disefio. Con el transcurso del tiempo el
proceso de hacer confluir a los individuos y las instituciones puede ha-
cerse mas facil, dado que siempre habri una cierta dosis de socializa-
ci6én de prevision. Es decir, que la naturaleza de una institucion llega-
ra a ser del conocimiento publico y los futuros miembros sabran asi a
qué atenerse y no se asociaran a menos que concuerden con la «l6gi-
ca» de la institucién.
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Los limites de la explicacion

No es sorprendente entonces que esta version del nuevo instituciona-
lismo haya recibido fuertes criticas. Una buena parte de esas criticas
provinieron de los adversarios naturales de la tendencia, por ejemplo,
los tedricos de la eleccidon racional (Sened, 1991; Dowding, 1994). Los
criticos sostienen que, a diferencia de sus explicitas postulaciones sobre
el comportamiento humano, en la version normativa del instituciona-
lismo hay muy poca o ninguna argumentacion explicita sobre ese pun-
to. Por otra parte, su individualismo metodolégico los lleva a pensar
que un método de andlisis que carezca de tal fundamento no puede ser
capaz de explicar el comportamiento.

Sin embargo, también han surgido criticas desde el campo de los es-
tudiosos, de quienes hubiera sido de esperar que se mostraran mas bené-
volos con los propésitos generales de la teoria. Sin embargo, ellos creen
que, como medio para explicar los fendmenos politicos, la teoria tal co-
mo estd presentada adolece de fallas que le son inherentes. Muchas de las
criticas al nuevo institucionalismo basado en los valores se concentran en
la 16gica interna de la teoria, mientras que otras concentran su atencion
en su capacidad para explicar los fenémenos politicos de una manera
que va mas alla de las convicciones individuales de los investigadores res-
ponsables de la creacién de la teoria y de la propagacion de su uso.

El principal reparo que se hace a este método es que en lo funda-
mental no es refutable. Es decir, que los criterios adoptados para ex-
plicar la existencia de una «égica de lo adecuado» dentro de una insti-
tucién son tan vagos como para que resulte dificil decir que no existian
anteriormente y que no influyeron sobre el comportamiento de los
miembros de la organizacién. Asi como se podria decir que la teoria
racional no es refutable —ya que sostiene que los individuos en cuestion
estan actuando racionalmente y que los observadores externos no
comprenden sus premisas—, también se podria sostener que los miem-
bros de una institucidon actian meramente segin su propia interpreta-
ci6on de los valores institucionales. Por otra parte, como ya hemos se-
nalado, la mayoria de las instituciones tienen multiples conjuntos de
valores y un individuo puede escoger entre ellos y también interpre-
tarlos, de modo que las aparentes discrepancias puedan resolverse.

Otra linea dentro de las criticas es la que argumenta que, al poner
tanto énfasis en el rol de las instituciones y en la «l6gica de lo adecua-
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do», March y Olsen han eliminado totalmente la toma de decisiones
del proceso (Dowding, 1994, p. 111). El razonamiento es que, aun
cuando las instituciones en efecto restringen la eleccién, siempre ha-
bra en la practica alguna oportunidad de violar las normas o de inter-
pretar de otro modo los valores institucionales o, en tltima instancia,
de ejercitar el juicio individual. March y Olsen sostenian que el anali-
sis de la eleccion racional hacia demasiado auténomos a los individuos,
pero sus criticos dicen que ellos eliminaron totalmente la agencia hu-
mana de la toma de decisiones politicas.

La critica de Dowding es, en cierto modo, una interpretaciéon de-
masiado simple de la argumentacién de March y Olsen, pero hasta un
critico que simpatice con la teoria puede llegar a preguntarse cémo
funcionan en este anilisis la autonomia de los individuos y la autono-
mia de las instituciones. Esto es especialmente pertinente cuando la 16-
gica de lo adecuado de la institucién entra en conflicto con los valores
individuales o profesionales. Por ejemplo, los valores médicos tradicio-
nales, que postulan la prioridad del interés del paciente, entran en con-
flicto con la «lbgica de lo adecuado», que se rige por principios econd-
micos, como sucede en las grganizaciones de atencién de la salud
administradas por empresas (Mechanic, 1996). En tales casos los médi-
cos como individuos deben decidir qué conjuntos de valores abrazaran.

La buena institucion

Finalmente llegamos a preguntarnos qué es lo que constituye una «buena
institucién» segln la concepcidon normativa del nuevo institucionalismo.
Teniendo en cuenta la base normativa explicita de este enfoque de las
cuestiones institucionales, la pregunta parece justificada, pero la respues-
ta no es facil. Desde una perspectiva normativa, el foco de las institucio-
nes esta mas bien en el uso de normas internas para definir la institucién
en sus propios términos, que en el uso de normas externas para evaluar
su desempefio o para evaluar aquellas normas estindares. Asi, en gran
medida las versiones utilitarias de la ciencia politica, tan fuertemente cri-
ticadas por los nuevos institucionalistas, brindaban una evaluacién nor-
mativa de las instituciones que era mis clara, aunque tal vez insuficiente.

Una vez expresado lo que antecede, podemos analizar el modelo
evaluativo que existe dentro de la versién normativa del nuevo institu-
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cionalismo. En primer lugar, el énfasis sobre la integracion normativa y
la creacién de valores colectivos dentro de una institucién u organiza-
cién otorga una manera de enjuiciar su éxito. El problema es que este
modelo de evaluacién es fundamental para la conceptualizacién y defi-
nicién de una institucién segtin el modelo normativo. Por lo tanto, ese
criterio evaluativo podria convertirse en una simple dicotomia de éxi-
to o fracaso, con pocas posibilidades de medir los grados de éxito. Por
lo tanto, si dentro de una organizacién no se crea un sistema de valores
comunes, no podri afirmarse que la organizacion exista realmente.

Si buscamos una evaluacién mas sensible de la calidad de una insti-
tucién, podemos preguntarnos en qué medida dentro de la organiza-
cidn se crea o se ha creado una ética comun, y de qué manera esa éti-
ca opera entre los miembros de la organizaciéon. Como ya sefialamos,
la bibliografia sobre cultura organizacional (véase también Morgan,
1997) sostiene que hay culturas diversas y que esas culturas pueden co-
existir dentro de una sola institucion. Esto plantea la posibilidad de que
la socializacién incompleta de los miembros caracterice a algunas, si no
a todas, las instituciones. Si, por lo tanto, la creacién de un sistema de
valores comunes —una «l6gica de lo adecuado» que sea comtin a todos—
es la mejor manera de comprender una institucién, entonces la ampli-
tud de las variaciones dentro de esa cultura puede utilizarse para medir
el éxito relativo de la institucion y el proceso mismo de institucionali-
zacion.'®

Podriamos profundizar atin mis y preguntarnos si la cultura interna
que fue creada es adecuada para los desafios que enfrenta una institu-
cién y para las tareas que debe desempenar. Es probable que en el trans-
curso del tiempo se desarrolle en las culturas cierta inconsecuencia,
mientras la institucién recrea un sistema de valores interno que es in-
compatible con un entorno que ha cambiado. Algunos de los ejemplos
miaximos de culturas disfuncionales que se perpetian surgen de las or-
ganizaciones militares y la tendencia de los generales a librar la Gltima
guerra. No obstante, la incapacidad de adaptarse no se limita a las orga-
nizaciones militares, ya que el «aprendizaje miope» (Levinthal y March,
1994) o «aprendizaje patologico» (Olsen y Peters, 1996) ha sido identi-
ficado en gran nimero de ambientes organizacionales. Esto afiadiria un
elemento de desempefio mas directo a la discusion de las instituciones,
algo similar al proyecto de los «institucionalistas empiricos».
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Resumen

El nuevo institucionalismo comenzd con los intentos de March y Ol-
sen de recrear o salvar su version de la ciencia politica. Estos autores
creian que su enfoque preferido de la disciplina estaba amenazado por
las incursiones de explicaciones tanto econémicas como socio-psico-
légicas de los problemas politicos. Ambas alternativas ponian de relie-
ve el papel del individuo en la toma de decisiones politicas y tendian a
conceptualizar al individuo como actor autonomo. La naturaleza autd-
noma de la accidn era mas evidente en los modelos econdémicos, pero
también lo era en los enfoques conductistas.

La perspectiva de March y Olsen proponia varios importantes com-
ponentes tedricos para la ciencia politica como disciplina. Uno de ta-
les elementos era el retorno a sus raices institucionales y a un sentido
de que las raices del comportamiento politico son colectivas y no in-
dividuales. En su modelo los individuos son importantes y, en tGltima
instancia, deben hacer las elecciones, pero esas elecciones estan en gran
medida condicionadas por su pertenencia a una serie de instituciones
politicas. En este enfoque elproblema estructura-agencia se resuelve a
través de la aceptacion del individuo y de su capacidad para interpre-
tar los valores de las instituciones.

Un segundo elemento decisivo del analisis de March y Olsen es que
la base del comportamiento en las instituciones es mas normativo que
coercitivo. En vez de guiarse por reglas formales establecidas, los
miembros de instituciones son mas influidos por los valores contenidos
dentro de las organizaciones. Como ya hemos sefialado, aunque este
elemento normativo de la teoria de March y Olsen es atractivo, sigue
constituyendo también una grave debilidad en términos tedricos, ya
que puede tornar irrefutable la teoria. No existe un medio indepen-
diente de dilucidar si fueron los valores los que produjeron los com-
portamientos, y tampoco existe una manera segura de argumentar que
los valores no estin en la raiz misma del comportamiento.

Notas

1. La caracterizacién de Almond (1988), quien hablé de una «disciplina divi-
dida» es atin més adecuada, debido a la continua y creciente influencia del insti-
tucionalismo.
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2. En funcién del esquema de anilisis organizacional de Etzioni esto podria
ser una interaccién «calculadora» del individuo con la organizacién.

3. Aligual que otras versiones de la «gestién de las relaciones humanas», este
enfoque contiene la posibilidad de ser manipulador, pero quizé sea aun mas nor-
mativo y humano que la gestién jerarquica tradicional.

4. Los tedricos de la eleccién racional podrian muy bien explicar la conduc-
ta de los soldados como la voluntad de afrontar la muerte probable en combate
como un trueque por la muerte cierta que les esperaria si desobedecieran las 6r-
denes recibidas. O suponer que esos individuos asignan un valor muy alto al he-
cho de no mostrarse cobardes. Asi considerada la cuestién, su comportamiento se
torna «racional» s6lo cuando se comprende el mecanismo de castigos y recom-
pensas.

5. Una excepcién posible seria la de las «instituciones totales», pero aun en
tales casos los internados son capaces de definir algunas esferas de elecciéon perso-
nal (Goffman, 1961).

6. Por ejemplo, la extensa bibliografia sobre «organizacién informal» que
existe dentro de las organizaciones formales puntualiza cuin importantes para
explicar el comportamiento son las normas que suelen estar refiidas con las nor-
mas formales.

7. Como haremos notar mas adelante, esto se aplica a todas las manifestacio-
nes de institucionalismo que provienen de la tradicién sociologica. Pedersen
(1991, pp. 132-134) propone una discusioén a fondo de esta cuestion.

8. No obstante, los institucionalistas de la eleccién racional podrian sostener
que esta norma para votar es racional y no meramente tradicional (Buchanan y
Tullock, 1962). Seria simplemente un medio de disminuir los costos totales den-
tro de una organizacién.

9. Kingdon (1994) tiene una idea similar acerca de la convergencia de ten-
dencias para la formacién del programa de trabajo.

10. Estos valores han declinado notablemente en la Academia Naval de Esta-
dos Unidos y tal vez también en otras instituciones militares. Esta declinacién
puede ser considerada como un proceso de desinstitucionalizacion, especialmen-
te dentro de un marco normativo.

11. Esta importancia del acatamiento se advierte también en algunas versio-
nes de las perspectivas basadas en la eleccidn racional, por ejemplo, la basada en
las reglas (véanse pp. 79-80).

12. Hubo un cambio similar cuando el ejército estadounidense empezd a in-
corporar mujeres a los grupos de combate, en vez de seguir confinandolas en los
tradicionales puestos de enfermeras, empleadas y mecandgrafas. Las mujeres
aportaron nuevos valores acerca de las organizaciones y hasta acerca de la violen-
cia, y esos valores debieron ser aceptados dentro de las organizaciones existentes.

13. Esta no fue la primera vez. Cuando Shirley Chisholm fue elegida como
legisladora, en la década de 1960, se negd a aceptar su asignacién a la comision
de Agricultura y cuestiond el sistema de distribucién por comisiones. Agricul-
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tura era un destino prestigioso para una legisladora que se iniciaba, pero care-
cia de importancia para los partidarios de Chisholm en Harlem.

14. La argumentacion que justifica esa situacion es que, para el drea politica,
la redundancia puede ser funcional en vez de disfuncional (Landau, 1969; Ben-
dor, 1985). Teniendo las percepciones alternativas de todas las cuestiones se pue-
de tener mayor certeza de que todos los casos de comportamiento monopélico
seran llevados a las cortes de justicia.

15. De hecho, este realismo puede ser una ventaja del enfoque, y no una falla.

16. Dada la influencia de Philip Selznick (1949; véanse pp. 26-27) sobre este
cuerpo de bibliografia, la creacion de ese sistema de valores comunes puede ser
vista como una medida del éxito del liderazgo de la instituciéon. Asimismo, Bar-
nard le atribuy¢ al liderazgo la responsabilidad de la creacion de la cultura comin.
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Teoria de la eleccidén racional
y teoria institucional

p.
El segundo abordaje de las instituciones que examinaremos es en gran
medida la antitesis del primero. Indudablemente, la creciente preponde-
rancia de las teorias de la eleccién racional en la ciencia politica fue una
motivacion importante, que llevé a March y Olsen a abogar por su ver-
sion normativa del nuevo institucionalismo. Teniendo en cuenta que la
teoria de la eleccién racional depende de las decisiones individuales que
maximizan la utilidad, pareceria que el intento de vincular esa teoria con
las instituciones y las influencias restrictivas de las instituciones seria con-
tradictorio e inapropiado. Pese a la base individualista que sustenta su
enfoque analitico, los institucionalistas de la eleccién racional han com-
prendido claramente que la mayor parte de la vida politica transcurre
dentro de las instituciones (véase Tsebelis, 1990) y que, para ser capaces
de brindar una explicacién amplia de la politica, sus teorias deben abor-
dar la indole y el rol de las instituciones politicas. Asi, ha habido un flo-
recimiento de la bibliografia de la eleccién racional sobre las institucio-
nes politicas, incluyendo las legislaturas (McCubbins y Sullivan, 1987;
Shepsle y Weingast, 1995; Tsebelis y Money, 1997), gabinetes o conse-
jos de ministros (Laver y Schofield, 1990; Laver y Shepsle, 1995) y bu-
rocracias (Johnson y Libecap, 1994; Wood y Waterman, 1994).
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Ademas, las teorias de la eleccién racional deben ser también capa-
ces de abordar el estudio de ciertas instituciones mas amorfas, como el
sistema legal (Posner, 1986; Robinson, 1991) y los sistemas electorales
(Rae, 1967; Taagapera y Shugart, 1989), a fin de tener la amplitud y el
poder de analisis que sus partidarios sostienen que poseen. Ya hemos
puntualizado que el término «institucion» significa cosas diversas para
las diferentes personas, y que estas estructuras y conceptualizaciones
menos formalizadas son fundamentales para el mantenimiento de la so-
ciedad. Algunos tedricos de la economia (Becker, 1986) hasta han lle-
gado a aplicar el analisis de la eleccion racional a instituciones sociales
como el matrimonio. Aunque las predicciones de los analisis de la elec-
cién racional rara vez son verificadas directamente (pero véase Coney-
beare, 1984; Hood, Huby y Dunsire, 1984; Wood y Waterman, 1994), sus
discusiones mas formalizadas son capaces de proveer interesantes for-
mulaciones de la naturaleza de las estructuras sociales y del comporta-
miento de los individuos dentro de esas estructuras.

A pesar de las posibles contradicciones (al menos segin March y Ol-
sen), existen varios enfoques diferentes de las instituciones, que depen-
den de la 16gica implicita en los enfoques basados en la eleccion racio-
nal. Dunleavy (1991, pp. 1-2) compara «eleccion publica institucional»
con «eleccion publica de los primeros principios», pero la 16gica funda-
mental es la misma para ambas tendencias.! Mas recientemente, Keman
(1996b) hizo, en cierto modo, la misma distincién, argumentando en
favor de la utilidad de la «eleccidén racional institucional», y Fritz
Scharpf (1997) ha escrito sobre el «institucionalismo centrado en el ac-
tor». En todos estos enfoques tedricos las instituciones son interpreta-
das como conjuntos de reglas e incentivos que fijan las condiciones pa-
ra la racionalidad restringida y establecen un «espacio politico» dentro
del cual pueden funcionar muchos actores interdependientes. Asi, en
estos modelos se espera del politico individual que actiie con miras a
maximizar el beneficio personal, pero sus opciones estan inherente-
mente restringidas debido a que los politicos operan dentro del con-
junto de reglas de una o mas instituciones.” Asi, a diferencia de algunos
aspectos de la teoria institucional, en este enfoque aparecen actores bien
definidos, y no sélo un conjunto de reglamentaciones y normas.

Ya se los defina o no especificamente como institucionales, los di-
versos enfoques de las instituciones segin la teoria de la eleccion ra-
cional exhiben las mismas caracteristicas de conducta egoista que se
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encuentran en los enfoques basados en la eleccion racional que se ocu-
pan de otros aspectos del comportamiento politico. Sin embargo, las
variantes institucionales del enfoque concentran su atencién sobre la
importancia de las instituciones como mecanismo para canalizar y
constrefir la conducta individual. El argumento basico de los métodos
basados en la eleccién racional es que la maximizacién del beneficio
seguira siendo la principal motivacioén de los individuos, pero que esos
individuos pueden llegar a darse cuenta de que sus objetivos pueden
ser alcanzados mas eficazmente a través de la accidn institucional y des-
cubrir que su conducta es moldeada por las instituciones. Asi, desde
este punto de vista los individuos eligen racionalmente verse hasta
cierto punto constrenidos por su afiliacién a las instituciones, sea tal
afiliacién voluntaria o no.

Una importante diferencia entre la eleccién publica institucional y
otras versiones de la teoria es la fuente de las preferencias y definicio-
nes de los intereses personales. Para la mayoria de los tedricos de la
eleccion racional esas concepciones son exdgenas a las teorias y tienen
escasa 0 ninguna importancia para los teéricos. Sin embargo, las ver-
siones institucionales de la €€oria deben ocuparse de la manera en que
individuos e instituciones interactian para crear preferencias. La argu-
mentacion sostiene que, si bien los individuos pueden participar en
una institucién (incluyendo, por ejemplo, al mercado, que es supues-
tamente favorable a la maximizacion del beneficio individual), también
deben aprender cuanto antes normas mas flexibles y aceptar los valores
institucionales, si es que desean tener éxito en esa institucién (North,
1990). A medida que las instituciones se hacen mas eficientes, se tor-
nan mas capaces de moldear las preferencias individuales, a veces aun
antes de que se incorporen formalmente a la institucién. En la elec-
ci6én racional institucional algunas preferencias, por ejemplo, una ten-
dencia general hacia la maximizacién de la utilidad, parecen ser exé-
genas, mientras que ciertas preferencias pueden ser endogenas a la
organizacion.

La racionalidad de las instituciones

La aparente contradiccién que existe en el institucionalismo de la elec-
ci6én racional se resuelve en la prictica, entre otras razones, porque los
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individuos comprenden que las reglamentaciones institucionales con-
dicionan también a sus. competidores en el juego de maximizacién en
que creen estar participando (Weingast, 1996). Dentro de las institu-
ciones puede surgir una reglamentacién que estructura el comporta-
miento y establece los limites de la aceptabilidad. Y, en Gltima instan-
cia, la existencia de esas reglas beneficia a todos los participantes, y
quiza también a la sociedad en su conjunto. Las instituciones son ca-
paces de producir cierta predecibilidad y regularidad de resultados que
beneficia a todos los participantes de una institucion, asi como esclare-
ce la probable gama de decisiones que esta a disposiciéon de los actores
sociales no directamente involucrados en el proceso de determinada
organizacién. Asi, las empresas pueden beneficiarse con un régimen
regulador establecido por el gobierno, aun cuando puedan cuestionar
algunas restricciones.’

Esta capacidad de producir racionalidad colectiva a partir de las ac-
ciones racionales individuales que, sin la presencia de las reglas institu-
cionales, podrian generar una irracionalidad colectiva constituye un
rasgo fundamental del enfoque institucionalista de la eleccion racional.
Por cierto, al mismo tiempo que es un mecanismo para comprender la
naturaleza de las instituciones —como acontece en la mayoria de las
otras versiones del institucionalismo—, este cuerpo de bibliografia ex-
hibe un manifiesto interés en la manipulacion y el disefio de las insti-
tuciones. A diferencia de los otros enfoques del institucionalismo, la
escuela de la eleccidn racional da por sentada la existencia de un ele-
mento comportamental —la maximizacion individual-y sefiala que esa
maximizacién individual producird algin comportamiento disfuncio-
nal, como la indisciplina y la falta de cumplimiento de las obligaciones.
Entonces esta tendencia disefia instituciones que utilizaran la conduc-
ta de esos individuos para producir resultados socialmente mas conve-
nientes.

La reconocida capacidad de las instituciones para limitar la conduc-
ta individual brinda también a los analistas de la eleccién racional un
importante medio de acceso para abordar el disefio institucional (véa-
se mas abajo). A diferencia de la mayoria de los analistas del institucio-
nalismo, cuando se disponen a manipular las estructuras politicas, los
tedricos de la eleccion racional tienen en mente una teoria explicita de
comportamiento individual. Asi, estos teoricos pueden apoyar el desa-
rrollo de las instituciones que poseen incentivos (positivos y negativos)
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que podrian, al menos dentro de los parimetros de su teoria, producir
el modelo de resultados comportamentales buscados por los disefiado-
res. Dentro de este enfoque las instituciones son consideradas en gene-
ral como conjuntos de motivaciones positivas (incitaciones) y negati-
vas (reglamentaciones) para los individuos, con la maximizacién del
beneficio individual como fuente de la dinimica del comportamiento
dentro de los modelos.

Diversas manifestaciones del institucionalismo
de la eleccién racional

Hasta ahora hemos examinado la teoria de la eleccidn racional como si
fuera una entidad tnica. Sin embargo, dentro de la eleccién racional
hay una gran diversidad de puntos de vista sobre las instituciones, pe-
se a la tendencia de algunos criticos a agruparlos como si fueran uno
solo (Green y Shapiro, 1994; Rothstein, 1996). Principalmente, discu-
tiremos los modelos de instituciones basados en la relacion jefe-agen-
te, los modelos basados en lteoria del juego y los modelos basados en
las reglamentaciones, considerandolos componentes del enfoque gene-
ral de la eleccién racional.

Pese a las importantes diferencias internas entre los enfoques que
hemos expuesto, estos modelos contienen ciertas similitudes funda-
mentales. Entre ellas se cuentan:

a) Un conjunto de supuestos comunes. Todas las variantes de la version
de la eleccion racional del institucionalismo dan por sentado que los
individuos son los actores centrales en el proceso politico y que actian
racionalmente para maximizar el beneficio personal. Asi, desde esta
perspectiva, las instituciones son conjuntos de reglamentaciones que
moldean la conducta individual, pero los individuos reaccionan racio-
nalmente ante los incentivos y restricciones establecidos por esas reglas.
Ademas, se espera que la mayoria de los individuos respondan de la
misma manera a los incentivos.

Segtin se desprende del analisis que antecede, las instituciones se
definen por reglas y por conjuntos de incentivos. Esto tiene cierta vin-
culacion con el concepto de que las instituciones se definen por valo-
res, pero el mecanismo de acatamiento que se pretende imponer es al-
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go diferente. Mientras que dentro del institucionalismo normativo el
acatamiento es moral y normativo (véase Etzioni, 1963), en la version
de la eleccion racional es mis calculador. Segtn la terminologia usada
por Scott (1995a), la mayor parte del analisis racional suele ser «regu-
lador», en vez de «normativo» o «cognitivo».*

b) Un conjunto de problemas comunes. Como ya se sefald, los enfo-
ques basados en la eleccién racional se ocupan de las diversas maneras
de restringir la variabilidad del comportamiento humano y tratan de
resolver algunos de los problemas clasicos que se presentan en la toma
de decisiones colectivas politicas o de otra indole (Bates, 1988). La ma-
yoria de los enfoques de eleccidn racional intentan resolver el «proble-
ma de Arrow» (1951; 1974), que consiste en analizar como los grupos
de personas pueden tomar decisiones que satisfagan las condiciones de
una funcién de bienestar social sin imponer esa funcidén por medio de
la autoridad.” Las instituciones crean lo que Shepsle (1989) denomind
«equilibrio inducido por la estructura» a través de sus reglamentacio-
nes sobre la votacién, de modo que ciertos tipos de resultados son mas
probables que otros.

El otro problema comun a todas las instituciones basadas en la pers-
pectiva de la eleccidn racional es la coordinacién y control de la buro-
cracia publica. La teoria plantea que no es facil asegurarse de que tan-
to las organizaciones como los burdcratas individuales acaten los
deseos de los lideres politicos. La tarea basica del disefio institucional,
por lo tanto, llega a ser desarrollar configuraciones de instituciones que
aseguren la aceptacién por parte de sus miembros de los deseos de sus
gefes» (Horn, 1995).

c¢) Una tabla rasa. A diferencia de otros modelos de instituciones que
aqui se discuten, la perspectiva de la eleccion racional da por sentado
que las instituciones se forman partiendo de una tabla rasa. Los resulta-
dos del proceso de disefio estin determinados por la indole de los in-
centivos y restricciones que se construyen dentro de las instituciones.
Se supone que la historia pasada de la institucidén u organizacidn tiene
escasa relevancia y que un nuevo conjunto de incentivos puede produ-
cir comportamientos diferentes con bastante facilidad. Esta visién apa-
rece en marcado contraste con la de los institucionalistas historicos, pero
parece también ser incompatible con los institucionalistas normativos,
quienes darian por sentada cierta persistencia de los valores una vez que
han sido aprendidos e interiorizados por los individuos.
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Las instituciones como reglas

En la ciencia politica se puede considerar que la primera version de las
aproximaciones a las instituciones basadas en la eleccién racional, por lo
general vinculada con la obra de Elinor Ostrom (1986; 1990; Ostrom,
Gardner y Walker, 1994), utilizaba las reglas como un medio para «pres-
cribir, proscribir y permitir conductas. Esta version del institucionalis-
mo es comun también en la economia y en la historia econdémica ins-
titucional. Douglass North, por ejemplo, definié a las instituciones
como «las reglas del juego para la sociedad o, mas formalmente, [...]
como restricciones ideadas por el hombre, que moldean las interaccio-
nes humanas» (1990, p. 3). Para North y otros economistas institucio-
nales (Eggertsson, 1996), uno de los conjuntos de reglas mis cruciales
que definen la institucién del mercado es el régimen de los derechos de
propiedad desarrollado dentro de un sistema politico. Sin la capacidad
del gobierno de crear y poner en practica esas reglamentaciones, el
mercado no podria funcionar. Este simple hecho es desconocido por los
politicos de la derecha que suponen que el «mercado libre» es la solu-
cién para todos los problemas-de la sociedad.

Esta version del enfoque de la eleccion racional concibe a las insti-
tuciones como conglomerados de reglas en los que los miembros de las
organizaciones o instituciones aceptan seguir esas reglas a cambio de
los beneficios que obtienen por pertenecer a la estructura. En realidad,
esta definicién es muy similar a las definiciones de las instituciones em-
pleadas en el institucionalismo normativo, ya que ambas se apoyan en
el establecimiento de pautas de conducta para establecer la indole de
las estructuras. La principal diferencia esta en los diferentes grados de
formalidad vy, sobre todo, en la posibilidad de imponer tales pautas, lo
que se pone de manifiesto en el uso de los términos «<norma» y «regla».

El componente de racionalidad del comportamiento en esta forma
de institucionalismo se pone en evidencia de dos maneras. La primera
es que los individuos pueden obtener ciertos beneficios por el mero
hecho de pertenecer a una institucién y, por lo tanto, estan dispuestos
a sacrificar cierta amplitud de accidon con miras a recibir tales benefi-
cios. Entre los beneficios mas importantes figurarian una mayor prede-
cibilidad de la conducta por parte de los otros individuos cuando to-
dos estan constrefiidos por su afiliacién institucional. Asi, a diferencia
de la famosa conclusion de Mancur Olson (1965; véase también Birn-
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baum, 1988) de que los individuos racionales no pertenecerian a la
mayoria de las organizaciones politicas, este enfoque de las institucio-
nes sostiene que racionalmente pueden hacerlo, y que lo haran con
bastante entusiasmo.

Otro elemento de la racionalidad de las instituciones basadas en las
reglamentaciones se acerca bastante al analisis que hace Olson de las
organizaciones y las instituciones. Ostrom argumenta que los lideres de
una institucién tienen gran interés en que sus normas sean seguidas. Su
investigacion se concentrd especialmente en las instituciones disefiadas
con miras a enfrentar algunos de los problemas mas espinosos de las
politicas publicas, por ejemplo, el fondo de recursos del pueblo y la
«tragedia de la Camara de los Comunes» (Hardin, 1977; Ostrom, 1990)
que puede resultar de la explotacion de esos recursos. En esta politica,
las reglas son decisivas para regular el comportamiento de los indivi-
duos cuando su basqueda racional de beneficio individual podria pro-
ducir resultados colectivamente indeseables. Dentro de la Cimara de
los Comunes es decisivo para el éxito de la institucidon que exista cier-
to mecanismo de toma y puesta en vigencia de decisiones obligatorias.
Sin tal reglamentacidn, el drea de creacién de politicas se veria domi-
nada por la incoherencia y la defeccion a que alude Olson.

Una variacién interesante de este argumento de la constriccion es
que para incorporarse a ciertas instituciones los actores colectivos suelen
tener incentivos semejantes a los de los actores individuales. Las nacio-
nes, por ejemplo, pueden tener un incentivo para unirse a institucio-
nes como la Unién Europea o el Tratado de Libre Comercio impulsa-
do por Estados Unidos (NAFTA). Primero, las organizaciones de este
tipo pueden llegar a controlar el comportamiento de sus competidores
y producir asi un campo de juego relativamente parejo para todos los
actores. Ademads, un pais puede usar la institucion externa como cabe-
za de turco para imponer en el ambito doméstico politicas que de otro
modo serian inaceptables (véase Mann, 1997). El hecho de pertenecer
al sistema monetario europeo, por ejemplo, bien podria ser un medio pa-
ra imponer una politica econémica mas restrictiva de lo que, en otras cir-
cunstancias, seria politicamente factible.
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Reglas para la toma de decisiones

La visién alternativa del papel de la teoria de la eleccién racional en el
analisis institucional depende también de reglas; pero, en general, se
considera que estas reglas sirven a un propdsito muy diferente. Ken-
neth Arrow gand el Premio Nobel en 1972 principalmente por sus
contribuciones a la economia del bienestar (1951), especificamente el
concepto de que era imposible desarrollar una funcién social del bien-
estar de la que se pudiera garantizar que generaria una decisiéon que sa-
tisfaria las prioridades de todos los miembros participantes de una so-
ciedad. La tnica manera de eludir el problema era imponer una
decision a través de la autoridad de algin actor dominante. Es decir,
que la mayoria de los sistemas de votacion no producen decisiones que
concuerden perfectamente con las alternativas preferidas de los parti-
cipantes de modo tal de maximizar su bienestar colectivo.

Las instituciones son un medio para eludir este problema fundamen-
tal de la accién colectiva. Las instituciones proveen de una serie de re-
glas unanimemente aceptadas que permiten convertir las preferencias
en decisiones. En la decisiofde cualquier individuo las reglas pueden
producir resultados que ignoren o violen los criterios propuestos por
Arrow, u otros criterios provenientes de la economia del bienestar o
hasta de la teoria democratica. La virtud de la institucién es que las re-
glas se fijan con anticipacién, de modo que los participantes compren-
dan lo que estin aceptando cuando se incorporan a la institucién.®
También hay que tener en cuenta que los miembros de una institucién
participaran en una serie de decisiones vy, por lo tanto, pueden soportar
las pérdidas en una de las rondas de las sucesivas repeticiones que com-
ponen el uego». Desde el punto de vista de la racionalidad, las institu-
ciones proveen de un medio estable de tomar decisiones en lo que de
otro modo podria ser un medio politico extremadamente polémico.

Este enfoque de las instituciones se vincula también con un Premio
Nobel, aunque tal vez menos directamente que el de Arrow. Una de
las obras liminares dentro de esta linea fue la de James Buchanan’ y
Gordon Tullock, The Calculus of Consent (1962). Estos estudiosos pre-
sentaron una interpretacién de las constituciones basada en la eleccién
publica y, por ende, una interpretacién de los fundamentos de las ins-
tituciones politicas. Consideraron la redaccion de constituciones como
una cuestiéon de disefio institucional (véase también Sartori, 1997) y
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como un proceso que podria ser realizado de la mejor manera si los
autores tuvieran en cuenta lo que las reglamentaciones para la decisiéon
contenidas en sus documentos aportaran al conjunto de las preferen-
cias. Entre otras cosas que Buchanan y Tullock presentaron en su ana-
lisis de las reglamentaciones constitucionales figuraba una justificacién
racional de la difundida prictica de la votacion por mayoria.

Los individuos dentro de las organizaciones

La tercera version del institucionalismo de la eleccion racional puede
describirse diciendo que se trata de «los individuos dentro de las insti-
tuciones». Aqui el punto de vista es el del actor racional que intenta
utilizar las instituciones para conseguir sus objetivos individuales. Por
ejemplo, William Niskanen (1971, 1994) sostuvo que los lideres de las
organizaciones burocraticas que se desempenan en el gobierno utilizan
sus cargos para maximizar el beneficio personal, por lo general, a tra-
vés de instrumentos tales como mayores presupuestos y mayores asig-
naciones de personal. Estas asignaciones le reportan al «jefe de depar-
tamento» beneficios personales tales como salario mas elevado, una
alfombra mas mullida y mas prestigio personal. También trabajando
dentro del contexto de las burocracias, Anthony Downs (1967) exami-
no las estrategias que el actor racional puede seguir para incrementar el
beneficio personal y mejorar el desempefio organizacional.

Por otra parte, se han desarrollado modos similares de analisis para
estudiar las organizaciones legislativas. En este caso, la cuestion consis-
te en analizar como trabaja el legislador racional para favorecer su ca-
rrera personal (Fenno, 1978; Fiorina, 1982), para ejercer un control le-
gislativo sobre la burocracia (McCubbins, Noll y Weingast, 1987) o
hasta para aprobar leyes en las comisiones (Krehbiel, 1991). Modelar
estas instituciones es, en cierto sentido, mas dificil que para las buro-
cracias, dado que los legisladores desempefian maltiples roles y tienen
que ser habiles frente a un gran nimero de legisladores, todos supues-
tamente habiles y autosuficientes.

Estos trabajos de investigacion, y especialmente los de Niskanen,
han sido criticados innumerable cantidad de veces (Coneybeare, 1984;
Blais y Dion, 1991). Pero pese a esas criticas, constituyen una potente
herramienta de analisis para examinar la burocracia ptblica, las legisla-
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turas y otras organizaciones publicas. Son, no obstante, menos teorias
de las instituciones que teorias acerca de como los individuos usan las
estructuras formales como un ambiente dentro del cual maximizar el
beneficio personal. S6lo se convierten en teorias de las instituciones
cuando las acciones personales empiezan a producir acciones por par-
te de las instituciones y estas se reifican convirtiéndose en actores ra-
cionales en vez de en un reflejo de las acciones colectivas de los indi-
viduos que las constituyen.

Modelos basados en la relacion jefe-agente

Las interacciones entre instituciones y entre individuos e instituciones
pueden considerarse desde la perspectiva de los modelos basados en la
idea del jefe como agente. Esta perspectiva puede ser aplicada dentro
de las organizaciones como también servir de medio para comprender
las interacciones entre grupos de instituciones dentro del sector pabli-
co. Por ejemplo, dentro de una organizacién ptblica, el lider de esa or-
ganizacién (ya sea ministreso administrador) puede operar como el
agente de sus colegas empleados. En numerosos estudios sobre confec-
ci6n de presupuestos publicos en Estados Unidos, por ejemplo, se des-
taca la importancia de que un dirigente sea capaz de disputar su espa-
cio y defender las asignaciones presupuestarias para la organizacion
(Heclo y Wildavsky, 1974; Savoie, 1990; Wildavsky, 1992). Asimismo,
el modelo de burocracia de Niskanen podria ser reconsiderado para
hacerlo mas realista (Hood, Huby y Dunsire, 1984; Blais y Dion,
1991) si el «jefe de departamento» fuera visto como el agente de los
empleados. El principal efecto de la expansiéon de una oficina no es
que el jefe obtenga més dinero o mas beneficios, sino que haya mas
puestos gerenciales deseables para los subordinados.

Este modelo es muy usado para ciertos grupos de instituciones u or-
ganizaciones publicas. Se ha convertido, por ejemplo, en el medio es-
tandar para analizar las politicas reguladoras, especialmente en el caso de
Estados Unidos, que tiene numerosas comisiones reguladoras indepen-
dientes (McCubbins, Noll y Weingast, 1987; Cook y Wood, 1989). El
problema que aqui se identifica consiste en dilucidar coémo disefiar es-
tas estructuras de modo que el jefe (el Congreso) pueda tener la certe-
za de que el agente (la reparticién publica) satisface los requisitos del je-
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fe. Se han incluido estrategias que utilizan estructuras de incentivos pa-
ra que los agentes tengan mis motivacién para el acatamiento, sobre to-
do superando la asimetria en la informacién (Banks y Weingast, 1992)
y valiéndose del control (McCubbins y Schwartz, 1984; Lupia y Mc-
Cubbins, 1994) como medio de asegurar el acatamiento.

No se puede decir que este enfoque manifieste el interés por las
instituciones que otros expresan, aunque debe encarar los mismos pro-
blemas que estamos planteando aqui acerca de la teoria institucional.
Si, por ejemplo, una institucién debe actuar como agente de algtin
otro actor politico en la sociedad, ;como podemos definir la institu-
cién? Y, por tltimo, ;como podemos saber si esta suficientemente in-
tegrada como entidad para desempefiar esa funcién? Algunos entes re-
guladores cumplen diversas funciones y tienen cierto margen para
elegir entre ellos, al menos en términos del énfasis que se ponga en
una funcién o en otra (véase Niskanen, 1971, sobre las organizaciones
multipropésito). ;Pueden esas instituciones funcionar realmente como
agente, o son capaces de elegir su propio jefe y sus propias caracteris-
ticas distintivas?

Asimismo, estos modelos suelen simplificar excesivamente la com-
pleja naturaleza de la politica reguladora. Por ejemplo, muchos de los
cambios importantes en el comportamiento de las reparticiones ptbli-
cas en Estados Unidos han sido consecuencia de cambios en las doc-
trinas del derecho administrativo que los tribunales aplican, y no en el
disefio institucional de la relacién jefe-agente. A comienzos de la dé-
cada de 1970 las cortes de justicia de Estados Unidos reemplazaron la
doctrina «dura»® por la anterior interpretacién indulgente de la ampli-
tud permitida a los organismos para construir sus propias interpreta-
ciones de los estatutos del Congreso (Gormley, 1989). Tal vez se pue-
da conceptualizar a los tribunales de justicia como otro jefe para los
agentes, pero en cierto sentido ese punto de vista contradice la orien-
tacién general del modelo.

Versiones de las instituciones basadas en la teoria del juego
Como ya hemos mencionado, el acatamiento es uno de los principales

temas de interés en la version de la eleccidn racional dentro de la teo-
ria institucional, y hasta cierto punto en la teoria institucional en su
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conjunto. Se puede conceptualizar el problema del acatamiento como
un conjunto de juegos entre actores (generalmente legisladores) que
tratan de lograr el acatamiento de otros actores (generalmente burd-
cratas), quienes a su vez pretenden tener mas amplitud de accion. Por
lo tanto, para los actores que disefian el juego», el problema consiste
en construir una matriz de compensacioén que lleve a los burdcratas a
calcular que el acatamiento serd conveniente para ellos (Calvert, 1995;
Scharpf, 1997). En este juego los disenadores deben también proveer
de los medios para que los legisladores alcancen su objetivo, que con-
siste en facilitar una negociacion implicita o explicita entre los actores.

En este modelo no se da por sentado que las burocracias sean malas;
solo se supone que son interesadas y, naturalmente, que aspiran a dis-
poner de espacio suficiente para poder poner en ejecucion en su area
politica sus propias versiones del interés publico, como también de los
intereses individuales (como en el modelo de Niskanen), que tienen
posibilidad de promover a través de las actividades de su organizacion.
Tampoco se supone que los legisladores persigan objetivos inadecua-
dos,’ sino que se cree que simplemente pretenden lograr que su propia
version de la politica de biengpublico sea la que se aplique tanto en el
presente como en el futuro, un objetivo que concuerda mucho mas
con las ideas de la democracia (Rose, 1974).

Si el juego se juega sélo una vez, la desercion y el desacato son re-
lativamente inocuos para cualquier participante; la persona puede ga-
nar por cualquier medio que esté a su alcance y no hay posibilidad de
desquite. Todos los trabajos sobre la teoria del juego destacan la im-
portancia de reiterar el juego como un medio para establecer una ma-
yor cooperacién y un acatamiento mutuo entre los participantes. Axel-
rod (1984), por ejemplo, senala el desarrollo de estrategias del tipo
«golpe por golpe» en muchas jugadas del Dilema del Prisionero.' Los
actores son castigados cuando cometen defeccién y recompensados
cuando cooperan; por ello, con el transcurso del tiempo llegan a un
equilibrio de mutuo acatamiento. Estos resultados experimentales se
repiten en las situaciones de negociacion en el mundo real. Peters
(1997a) sefiala, por ejemplo, que la tendencia de los «juegos» entre na-
ciones dentro de la Unién Europea es jugarlos de manera diferente
cuando se los conceptualiza como s6lo una reiteracién de un proceso
politico en curso. Por lo tanto, estos conceptos son marcadamente di-
ferentes de la vision normativa del comportamiento institucional, den-
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tro de la cual se daria por sentado que los actores se comportarian ade-
cuadamente debido a su aceptacién de los valores institucionales.

La concepcidn de la teoria institucional basada en la teorfa del jue-
go tiene mucho en comin con el modelo jefe-agente. Ambas se con-
centran sobre el problema del acatamiento, suponiendo que los legis-
ladores tratan de identificar maneras de evitar la defeccién de los
burécratas. La diferencia entre las dos versiones del institucionalismo
de la eleccién racional parece residir en la manera en que se concep-
tualiza el proceso de acatamiento. En el modelo del tipo jefe-agente se
asume que el proceso es realizado principalmente por medio de reglas
y que la actividad de control es unidireccional. Sin embargo, en la ver-
sion basada en la teoria del juego, el problema es mas bilateral y cada
uno de los dos grupos de actores intenta comprometer al otro para que
acate los términos de su ticita negociacién.

Preguntas sobre la teoria institucional

Ahora que tenemos ya un panorama de las principales ideas que susten-
tan los enfoques de las instituciones basados en la eleccién racional,
procederé a formular la misma serie de preguntas que se hicieron res-
pecto del enfoque normativo. Pese a las numerosas maneras alternativas
de pensar acerca de la eleccién racional dentro de las instituciones, las
diferencias entre las respuestas a tales preguntas no son muy grandes.
Como ya se hizo notar, hay un conjunto de conceptos y principios co-
munes que sustentan este trabajo y ofrecen una concepcidn razonable-
mente integrada del funcionamiento de las instituciones politicas.

¢ Qué es una institucion?

Procederemos ahora a responder las preguntas que nos hemos formula-
do. Dado que tenemos, por lo menos, cuatro visiones alternativas de las
instituciones dentro de este amplio paraguas del analisis basado en la
eleccién racional, las respuestas no seran simples, sino que requeririn
bastante elaboracion. En algunos casos las caracterizaciones de estos en-
foques secundarios serin muy diversas. Esto es expresiéon no sélo de la
potencia y la flexibilidad de este abordaje de la politica, sino también de
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su capacidad para significar muchas cosas para mucha gente. Si la mis-
ma perspectiva general de la accién politica se presenta con tantos ro-
pajes en lo que concierne a las instituciones, sseria posible afirmar que
es irrefutable, o que es s6lo un punto de vista general sobre la vida po-
litica que poco afiade a los recursos del investigador de la disciplina?

Entonces, la primera pregunta es: ;qué es una instituciéon? Las di-
versas variantes de estos enfoques no son totalmente claras sobre este
punto. El grado de claridad parece ser diferente segtin que cada una de
ellas haya nacido ya con intencién de ser una teoria de las instituciones
o que ese rol le haya sido adjudicado por mi lectura. Por ejemplo, el
enfoque de Ostrom propone una definicién razonablemente clara del
término «institucién». Asi, sostiene (Kiser y Ostrom, 1982, p. 179) que
las instituciones son:

reglamentaciones que los individuos usan para determinar qué y a quién
se incluye en las situaciones de toma de decisién, cémo se estructura la in-
formacién, qué medidas pueden tomarse y en qué secuencia, y como se
integraran las acciones individuales a las decisiones colectivas [...] todo lo
cual existe dentro de un lenggaje compartido por cierta comunidad de in-
dividuos, y no como partes fisicas de un entorno externo.

En el otro extremo del espectro Buchanan y Tullock (1962) nunca
presentan una definicién precisa de lo que es una institucion, sino que
se expresan en términos de constituciones y reglas constitucionales.
Sin embargo, la perspectiva con que examinan esas reglamentaciones
en funcionamiento es muy similar a la definicioén de instituciéon que
propone Ostrom.

Los investigadores que destacan el papel de las instituciones como
reglas para tomar decisiones suelen dar por sentada la definicion, y so-
lo utilizan una definicién descriptiva y de sentido comtn de determi-
nadas instituciones, o de caracteristicas estructurales de la politica: las
leyes o la corrupcion. Estos estudiosos hacen algo importante para el
desarrollo de las instituciones: diferencian las cuestiones instituciona-
les exdgenas y enddgenas (Shepsle, 1986; Weingast, 1996). Las institu-
ciones exbgenas son tomadas como factores fijos para un modelo, con
el foco del analisis en sus consecuencias para la vida politica."" En el ca-
so de las instituciones enddgenas, el problema consiste en dilucidar por
qué las instituciones adoptan determinadas formas. Ninguna de estas
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perspectivas proporciona una clara definicién de las cuestiones men-
cionadas, pero senalan que ciertos rasgos significativos de las institu-
ciones requieren mas investigacion.

Por tltimo, el modelo de institucién basado en la idea de la relacién
Jefe-agente propone una definicién muy clara de las instituciones, ya
que sostiene que son estructuras de relaciones entre jefes y agentes. Pe-
ro este cuerpo de doctrina no establece una diferencia clara entre
aquellas relaciones encontradas dentro de un formato institucional y el
caso mas general de los modelos del tipo jefe-agente. Esta omisiéon
puede ser por disefio, es decir, el analista puede no suponer la existen-
cia de diferencias significativas, pero la cuestién parece importante. Si
adoptamos la perspectiva de Ostrom sobre las instituciones, las relacio-
nes entre jefe y agente deberian conceptualizarse como restringidas
por un conjunto de reglas organizacionales, ademas de los conceptos
mas individualistas que rigen sus formas usuales de interaccién, y por
ello ser consideradas como fundamentalmente diferentes.

En todas estas definiciones o protodefiniciones de las instituciones,
al separar lo institucional de lo no institucional se confia mucho en las
reglas. La argumentacién implicita para justificar esa actitud es que si
los individuos quedaran librados a si mismos, serian demasiado indivi-
dualistas o se comportarian de manera demasiado azarosa, asi que por
eso mismo y por el bien comin se necesita contar con algiin recurso
para estructurar su comportamiento. El Ginico caso opuesto estaria re-
presentado por los investigadores, quienes simplemente se interesan
por la manera en que las instituciones formadas exégenamente afectan
el comportamiento. Asi, desde este punto de vista la maximizacién del
beneficio individual es la fuente de la explicacién, pero esti muy lejos
de ser un estandar normativo, como sostienen los criticos de los enfo-
ques basados en la eleccién racional. Por el contrario, la maximizacién
del beneficio aparece en un contexto en el que el comportamiento in-
dividual no debe manifestarse libremente en relacién con los demis,
sino que debe ser controlado y moldeado.

La formacion institucional

Una vez que sabemos qué es una institucién, podemos preguntarnos co-
mo nacen las instituciones. No aparecen automaticamente porque se las
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necesita, sino que deben ser creadas (véase Sugden, 1986). En las diversas
tendencias dentro del enfoque de la eleccion racional se definen bien las
instituciones, pero no se describen ni explican con la misma claridad los
procesos de creacion. Desde luego, esta caracteristica no es sorprendente
teniendo en cuenta la orientacion general del enfoque. Esta linea de pen-
samiento es fuerte al aportar explicaciones para el comportamiento den-
tro de las reglamentaciones existentes, pero lo es menos cuando trata de
esclarecer los procesos a través de los cuales estas son creadas. Con mas
énfasis que otros enfoques, la versién de la eleccion racional toma las ins-
tituciones como cuestiones de hecho o como algo que es facil crear, y no
como la consecuencia de un proceso histérico y diferenciado.'

El supuesto general, que surge en parte de Hayek (1967), parece set
que si hay una necesidad 16gica de que exista una institucion, esa ins-
titucién sera creada porque los actores son racionales o, simplemente,
surgiri. Segtin sostiene Terry Moe (1990, pp. 217-218), una figura re-
levante dentro de los tedricos que trabajan en institucionalismo:

las organizaciones econdmicas y las instituciones se explican de la misma
manera: son estructuras que#mergen y adoptan una forma especifica por-
que resuelven problemas de la accidn colectiva y con ello facilitan la ob-
tencién de ganancias por medio del comercio.

Es esta una explicacion altamente funcionalista del surgimiento de
las instituciones, explicacién que deja casi totalmente de lado la nece-
sidad de la agencia humana.

La excepcién més importante a esta generalizacién algo negativa es la
version «endogenar de la version de la eleccion racional que se basa en
las «reglas de la decisién». En realidad, el principal problema para este
enfoque es la légica de la formacién de las instituciones, asi como la es-
tructura de las reglamentaciones que son seleccionadas para acompanar
(y moldear) determinadas situaciones de toma de decision. Por t.zje.mplo:
;como se pueden disefiar sistemas reguladores con miras a maximizar el
control efectivo de las organizaciones legislativas sobre la burocracia? Y
ademis, ;como lograr que tales sistemas perduren mas alla de la duracion
de un periodo legislativo (Horn y Shepsle, 1989)? Por otra parte, intere-
sa también estudiar la manera de disefiar sistemas electorales que gene-
ren ciertos tipos de resultados deseables, por ejemplo, mayorias decisivas
para el partido ganador o una proporcionalidad justa de los resultados.

87



Del mismo modo, la reglamentacién institucional de la votacién puede
ser estructurada con el propésito de producir diversos resultados o de
distribuir el poder de cierto modo (Garrett y Tsebelis, 1996).

Sened (1991) es quizds quien presenta la explicacién mas clara de
este enfoque enddgeno y basado en la eleccién racional. Este autor ar-
gumenta que las instituciones surgen del deseo de uno o més indivi-
duos de imponer su voluntad por sobre la de los demas.'® Estos indivi-
duos deben poseer la capacidad de manipular la estructura politica para
crear la institucioén y deben prever que con la institucién estarin en
mejor situacién econémica que sin ella. Este concepto contradice el
énfasis que se pone sobre la incertidumbre en la mayorfa de las des-
cripciones de la formaci6n organizacional y su preferencia por el bien-
estar general, en oposicién al objetivo del bienestar individual (Tsebe-
lis, 1990). Segtin este punto de vista, la formacién de las instituciones
seria una accion racional de los iniciadores, tal como la oposicién pue-
de ser racional para los individuos que estarian en mejor situacién eco-
noémica sin esa institucién o con alguna otra.

En los primeros trabajos de Mancur Olson sobre organizaciones e
instituciones es posible apreciar la 16gica de la incapacidad del enfoque
para proponer explicaciones sobre la formacién de las instituciones.
Dado que él descubri6é que la pertenencia a una institucién era irra-
cional, pareceria dar a entender que su formacién seria aun menos ra-
cional, suponiendo que el término admita comparacién. La manera
que se encontrd de sortear el problema en aquel momento fue que los
emprendedores (Frohlich, Oppenheimer y Young, 1971; véase tam-
bién Kingdon, 1994) serian la imperfeccién en el sistema que la im-
pulsaria hacia adelante. Es decir, que los individuos tendrian que per-
cibir que pueden beneficiarse con la creacién de una institucién y estar
dispuestos a invertir tiempo y otros recursos en su creaciéon. Esta solu-
cién es coherente con el enfoque, dado que depende de los calculos
del beneficio, pero es mas aplicable a la formacién de pequefios grupos
que a la formacién de grandes instituciones sociales y politicas. Sin
embargo, aun en esos casos, las acciones de los individuos pueden ser
cruciales, como es posible advertir en el rol dominante de los «padres
fundadores» al redactar la Constitucién de Estados Unidos, o de unos
pocos lideres al crear los disefios para otros proyectos constitucionales.

Para algunas versiones del enfoque basado en la eleccién racional, el
origen de las instituciones es irrelevante. Si el analista concentra inte-
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gramente su interés en modelar las consecuencias de determinadas re-
glamentaciones para la toma de decisiones sobre comportamiento o
sobre resultados de las politicas, entonces le importara poco o nada sa-
ber de donde surgieron esas reglas. Si bien esa ausencia de preocupa-
cién podria ser asi caracterizada, los debates que rodean la formacion
de las reglas suelen decir mucho acerca de sus presuntos efectos y, por
lo tanto, acerca de lo que las reglamentaciones «significan» realmente.
Si volvemos al ejemplo de la Constituciéon de Estados Unidos, se po-
dria afirmar que «la intencién de los redactores» fue un elemento po-
deroso de interpretacién desde que se escribi6 el documento. Asi, pa-
ra un analista que proviene de la perspectiva normativa sobre las
instituciones, los conceptos que se afianzaron al crear las reglamenta-
ciones suelen ser tan significativos como las reglas reales mismas.

El cambio institucional

En cierto modo, puede decirge lo mismo respecto de las argumenta-
ciones acerca de la manera de cambiar de las instituciones. Estas ideas
no han sido bien desarrolladas. En algunas versiones del analisis insti-
tucional de la eleccién racional el cambio no es particularmente im-
portante, dado que el propésito analitico es evaluar los impactos de la
estructura sobre el comportamiento y la politica. Esta es otra formula-
cién de la fundamental diferencia analitica entre las teorias de la varia-
ci6n y las teorias del proceso (institucionalizacién) de las instituciones
(Mohr, 1982). El cambio institucional es simplemente exégeno para
un modelo en el que el proposito fundamental es explicar los resulta-
dos. Por lo tanto, el cambio es generalmente ignorado, excepto como
un nuevo problema de disefio una vez que el cambio se ha producido.

El cambio, segiin es conceptualizado en estos modelos, es un even-
to discreto y no un proceso permanente de ajuste y aprendizaje. Asi, el
cambio ocurriria cuando la institucién ha fracasado en su intento de
satisfacer los requerimientos para los que se formo. Tampoco esta cla-
ra la definicién del término «fracaso», pero probablemente se vincule
con la definicién de una «buena institucién» que se presenta a conti-
nuacién. Lo mas importante es que el cambio, aun cuando sélo impli-
que introducir modificaciones en instituciones ya existentes, es un
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proceso consciente y no el proceso continuo que se supone en la ma-
yoria de las otras teorfas de las instituciones. Esta confianza en el sur-
gimiento de una nueva serie de instituciones parece exigir la usual pre-
gunta funcionalista: como tendra lugar esta adaptacién.

Es importante comparar el cambio institucional en tales versiones
del institucionalismo con el que surge de la versién de March y Olsen.
Ambos responden solo la mitad de la pregunta basica. La versién del
cambio en la eleccién racional logra identificar por qué puede produ-
cirse en un mundo de preferencias estables'* y fracasos institucionales.
Por otra parte, March y Olsen piensan que el cambio se produce mis
bien a través de la reformulacion de las preferencias y la adaptacién de
las preferencias y las posibilidades dentro de la instituciéon. Las prefe-
rencias pueden cambiar para adaptarse a lo que la institucién ha descu-

bierto que puede realizar, y tanto la institucién como los individuos
cambian.

La reaccion individual e institucional

El tercer interrogante que nos planteamos es cémo interactiian indivi-
duos e instituciones. Como se demostrd anteriormente, esta interac-
cién es bidireccional. Por una parte, se argumenta que las instituciones
moldean la conducta de los individuos. Para este enfoque, el proposi-
to central de su existencia es demostrar que las estructuras exteriores al
individuo moldean la conducta de los individuos que estin dentro de
ellas. Por otra parte, también se da por sentado que los individuos mol-
dean el comportamiento de las instituciones, y que por definicién los
individuos deben ser la causa de las actividades institucionales. A me-
nos que personifiquemos las instituciones y les asignemos caracteristi-
cas propias de los seres humanos, debemos suponer que las institucio-
nes son producto de la accién humana.

Dentro del abordaje basado en la elecciéon racional, otra manera de
analizar la vinculacién entre individuos e instituciones es indagar cuél es
la posicion de las preferencias individuales en las teorias. Como ya sefia-
lamos anteriormente, la manera usual de pensar acerca de las institucio-
nes es que ellas distribuyen las preferencias de sus miembros (o de otros
individuos) en un conjunto de resultados. En ese modelo se supone que
las preferencias individuales son exdgenas al modelo. También podria ser
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que las instituciones crearan preferencias, tal como se argumenta en la
versiéon normativa del institucionalismo que ya hemos discutido.

Las respuestas proporcionadas por las cinco subespecies del institu-
cionalismo de la eleccién racional serin mas bien diferentes, especial-
mente en lo que respecta a la manera en que los individuos moldean a
las instituciones. Uno de los cinco enfoques tiene como preocupacién
fundamental la manera en que las elecciones de los individuos crean ins-
tituciones, asi como su capacidad para moldear las instituciones eficaz-
mente, con miras a producir los resultados deseados (véanse pp. 81-82).
Sin embargo, los otros cuatro suelen guardar silencio sobre la cuestion de
los origenes y el disefio de las instituciones. Aunque las reglamentacio-
nes que moldean la conducta deben surgir de alguna parte, no se espe-
cifica cual es esa fuente, de modo que a veces tenemos la impresion de
que las reglas, simplemente, son.

Por ejemplo, el anilisis que Ostrom hace de las reglamentaciones
entra en detalles concernientes a la indole de las reglas y a los diversos
tipos de reglamentaciones que existen dentro de una institucion, pero
no dice cémo ni de dénde surgen esas reglas. Al parecer, en el analisis
habria un supuesto funcionalista: que las reglamentaciones se crean
cuando la institucién o la sociedad las necesitan, y que existe una co-
rrespondencia temporal bastante préxima entre la necesidad social de
una regla y su aparicién. Ademds, parece haber un supuesto implicito:
que las reglas seleccionadas seran funcionales y manejaran eficazmente
la situacién de toma de decisiones. Se trata de conceptos agradables,
pero que no necesariamente se dan en la practica. Otros estudiosos de
las organizaciones e instituciones (Crozier, 1962) han argumentado
que con frecuencia las reglas formales son respuestas disfuncionales a
los problemas creados por la formalizacién de las organizaciones, y que
cuantas mas instituciones se formalicen por medio de reglas, mayores
seran los intentos por eludirlas.”

En la teoria institucional encontramos una argumentacién aun mas
general acerca de los individuos y las instituciones: que el propésito de
las estructuras es moldear las decisiones individuales. Esta modificacion
puede realizarse por medio de reglamentaciones, por medio de consti-
tuciones, o modificando los réditos ofrecidos en un juego analitico o
posible-real. Asi, el individualismo metodolégico generalizado que sir-
ve de base al enfoque basado en la eleccidén racional aparece en el ana-
lisis institucional. Dentro de este esquema los tomadores de decisiones
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siguen siendo individuos que tratan de maximizar sus beneficios. Los
individuos modifican las instituciones, pero sus decisiones han sido ya
moldeadas por las anteriores elecciones institucionales. El elemento pa-
radéjico (Grafstein, 1992) de esta vinculacidn es que los seres humanos
disefian y crean las instituciones, pero luego son constrenidos por ellas.

El disefio institucional

Dentro de la tendencia de la eleccidn racional, el disefio consciente es
un elemento importante de la formacién de las instituciones. Dijimos
anteriormente en este mismo trabajo que la teoria de la eleccion ra-
cional no describe bien de donde provienen las instituciones y por qué
surgen. Tal afirmacién fue potencialmente injusta, dado que —quizas
mas categbéricamente que cualquiera de los otros enfoques de las insti-
tuciones— los defensores de la eleccidon racional admiten, y hasta alien-
tan, la reflexién explicita sobre el disefio consciente de las institucio-
nes (Kliemt, 1990; Goodin, 1995; Weimer, 1995). En este enfoque, el
proposito fundamental que induce a comprender las instituciones es
ser capaz de manipular los resultados en sucesivas rondas de disefio.
Aunque existe una preocupacién por el diseflo, este abordaje es pobre
en explicaciones sobre las decisiones que deberian tomarse. En cierto
modo, se da por sentado que si las personas comprenden las conse-
cuencias de las elecciones institucionales, habrid pocas dudas sobre las
decisiones a tomar.

Tanto el interés por el disefio como los abordajes alternativos al di-
sefio institucional se corresponden bastante bien con las escuelas del
institucionalismo basadas en la eleccidn racional, que ya hemos anali-
zado. Con el proposito de lograr los objetivos deseados, los analistas
que se basan en las reglamentaciones elaboran maneras de disefiar me-
jores normas, relativas, por ejemplo, a los derechos de propiedad, y
también maneras de lograr que esas normas sean mas ficiles de aplicar
(Moe, 1984). Estos analistas se ocupan especialmente de la creacién de
resultados deseables que puedan persistir a lo largo del tiempo. Hay al-
go que establece una distincioén entre el enfoque orientado hacia las
reglas y otras versiones del institucionalismo de la eleccién racional: la
disposicion del primero a reflexionar sobre el ajuste paulatino de las re-
glamentaciones, y no sobre la renovacioén radical del disefio. Las reglas
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pueden ser formulaciones absolutas, pero también son casi infinita-
mente adaptables a las cambiantes demandas y a la nueva informacion.
Esto contrasta abiertamente con los cambios fundamentales que se aso-
cian con otras formas de institucionalismo de la eleccion racional.

Asimismo, los especialistas mis comprometidos con las ideas de las
teorias basadas en la relacién jefe-agente persiguen algunos objetivos
similares, como, por ejemplo, un resultado que perdure, pero al mismo
tiempo creen que ese objetivo podria ser alcanzado si los actores rele-
vantes crearan relaciones contractuales y compartieran la informaciéon
(Banks, 1995). La escuela basada en el modelo jefe-agente hasta tuvo
la oportunidad de disefiar instituciones en el mundo real. En Nueva
Zelanda, por ejemplo, gran parte de la reforma en gran escala del sis-
tema de la administracién publica se guid por la logica de la elecciéon
racional, especialmente por la idea de crear relaciones del tipo jefe-
agente en la esfera gubernamental. El principal argumento en favor de
este enfoque fue su capacidad de servir como medio de controlar las
burocracias ptblicas (Boston, 1991; Horn, 1995). En cierta medida,
esto es simplemente formalizar relaciones que ya existian dentro de la
burocracia, pero al menos la limea de trabajo tiene la ventaja de que pa-
ra los participantes las relaciones existentes se tornan mas visibles y, por
lo tanto, resulta mas facil hacerlas respetar.

Los tedricos del juego se dedican al disefio de juegos instituciona-
les que permitiran a los jugadores alcanzar ciertos estados de equilibrio
que, a su vez, produciran los resultados socialmente deseables. Tal co-
mo sucede con gran parte de las otras lineas de analisis de la teoria del
juego, esta tarea de disefio debe conceptualizarse dentro del contexto
de una serie extensa de juegos, en los que los actores tienen ocasién de
castigar a los transgresores en una de las repeticiones del juego. El qjue-
go» del presupuesto es un ejemplo particularmente elocuente de esta
caracteristica (Wildavsky, 1992; Kraan, 1996). Todos los afos las ofici-
nas deben acudir a la legislatura en busca de financiacién, de modo
que cualquier malversacién o mal uso de los fondos durante un afio se-
ra castigado al afio siguiente. En consecuencia, las organizaciones sue-
len mostrarse dispuestas a aceptar pérdidas en el corto plazo con tal de
no perder la confianza de las agencias centrales, que son los organismos
responsables del presupuesto.

El abordaje de las instituciones desde la perspectiva de la eleccién
racional, o, en términos mas generales, los enfoques econémicos, nos
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recuerdan que la creacion de instituciones no es una actividad gratui-
ta. El disefio y la posterior creacién de una institucién requieren una
inversion de tiempo vy talento, y suelen requerir también el uso de
otros recursos mas tangibles (véase Hechter, 1990). Asi, un aspecto del
objetivo de este enfoque de las instituciones consiste en determinar si
la inversién de recursos tiene sentido en comparacién con los benefi-
cios que se espera lograr con la creacién de la institucion.

La buena institucion

La perspectiva de la eleccion racional pretende ser una formulaciéon
analitica y formal acerca de las instituciones, pero esa pretensioén cien-
tifica oculta la presencia de un fuerte elemento normativo que esta
presente en el meollo mismo de la mayoria de las versiones de este en-
foque. Dentro de la perspectiva de la eleccién racional las instituciones
estan destinadas a superar las debilidades identificables en el mercado o
en el sistema politico, y son consideradas medios para producir resul-
tados colectivamente deseables. Por lo tanto, una buena institucién es
aquella que lleva a cabo con eficiencia la tarea que le ha sido asignada,
por lo general manteniendo el compromiso con otras normas podero-
sas, tales como la democracia. Teniendo en cuenta el vinculo existen-
te entre el diagnoéstico y la prescripcion de las fallas dentro de otras es-
tructuras, no es sorprendente que la expresion «buena institucién»
pueda tener diferentes significados para las diferentes versiones del ani-
lisis basado en la eleccidn racional.

Ostrom y sus colegas se propusieron resolver el problema de la fre-
cuente discrepancia entre 16gica individual y colectiva. Su argumento
es que las reglas que definen una institucién son el mejor mecanismo
para integrar las dos formas de razonamiento. Los individuos raciona-
les terminan por sentirse dispuestos a aceptar restricciones a su propia
conducta porque saben que los otros actores también las aceptan, y por-
que hay un medio organizacional de poner en ejecucion esas limitacio-
nes a la maximizacién del beneficio individual. Desde esa perspectiva,
una institucioén es buena si es capaz de elaborar reglas que restrinjan la
maximizacion individual cuando es colectivamente destructiva, y si
ademas es capaz de hacer cumplir las reglamentaciones que ha elabo-
rado.
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La capacidad de dar vigencia a las reglas es también un elemento
importante del modelo de institucionalismo racional basado en la rela-
cidn jefe-agente. Sin embargo, en este entorno el propésito basico de
las reglamentaciones suele diferir del que aparece en el analisis de Os-
trom. En el modelo jefe-agente las normas son fundamentalmente
«metanormas» que determinan cémo hacer transacciones justas entre
los dos conjuntos de actores. Una vez que las transacciones se han rea-
lizado, debe haber alguna manera de hacer cumplir los acuerdos, asi
como los tribunales de justicia hacen cumplir los acuerdos contractua-
les privados que tienen la misma naturaleza del tipo jefe-agente. En el
sector publico puede ser dificil hacer cumplir las reglamentaciones, da-
do que no es facil detectar todas las formas de desacato y elusion,' y
tampoco es ficil castigar a los individuos ni a las organizaciones. Por
otra parte, el concepto de compromiso —o sea la capacidad de asegurar
que las mismas reglas tendran vigencia en el futuro— es decisivo para la
evaluacion de estas relaciones jefe-agente.

Por Gltimo, teniendo en cuenta la base econdmica de estos mode-
los de eleccion racional, una de las consideraciones primarias en su
evaluacion es la eficiencia. Egto no significa necesariamente estricta
eficiencia de mercado, aunque para algunas instituciones (por ejemplo,
la burocracia puablica y las organizaciones que la constituyen) la inter-
pretacion pueda ser esa (Niskanen, 1971; pero véase Self, 1995). Den-
tro de un contexto institucional la eficiencia se refiere mas bien a la ca-
pacidad de una organizacidon politica para dar curso en forma de
decisién a un conjunto de preferencias expresadas por el publico, cui-
dando de tomar la decisién menos inaceptable posible. En su expresion
minima, una institucioén politica eficiente tomara decisiones que no
pongan en riesgo la legitimidad general del sistema politico.

La bibliografia sobre la teoria institucional en su version de la elec-
ci6n racional se ha concentrado en dos tipos de instituciones —la bu-
rocracia publica y las comisiones legislativas— y en los tipos de proble-
mas de decision que deben enfrentar estos actores colectivos. No
obstante, las cuestiones de la eficiencia suelen ser diferentes para los
dos tipos de instituciones. Para las burocracias la cuestion basica es en-
contrar maneras de lograr que esos actores no elegidos no eludan sus
compromisos ni adopten sus propios puntos de vista sobre la politica
de la organizacion. Para las comisiones legislativas el problema es co-
mo identificar un conjunto de preferencias dispares y llegar a una de-

95



cisiéon que los miembros puedan aceptar, que no viole normas demo-
craticas y que sea aceptable para el cuerpo legislativo mis amplio al
que la comisioén pertenece.

Resumen

Si se hace una caracterizacion simplista de la teoria de la eleccién ra-
cional, no se vera que dentro de este enfoque haya lugar alguno para
las instituciones. Sin embargo, aun criticos agudos de esta linea de tra-
bajo, como March y Olsen, reconocen que hay cierto espacio para las
estructuras formales e informales como medios de canalizacién de la
accion racional individual. Ademas, aun los criticos mas duros deben
admitir que la mezcla de las ideas basadas en la eleccidén racional y en
una vision institucional general de la vida politica puede brindar una
serie de importantes aproximaciones a la politica. Sobre todo, mas que
las otras visiones del institucionalismo, este enfoque tiende a propor-
cionar una licida conexidn analitica entre los individuos y sus institu-
ciones a través de la capacidad de las instituciones para moldear las pre-
ferencias de los individuos y para manipular los incentivos que estin al
alcance de los miembros de la organizacion.

No obstante, a este enfoque no le faltan problemas. El mas temible
es la dificultad para refutar las predicciones que surgen de este modo
de indagacion. Es muy dificil encontrar alguna-situacion en la cual se
podria decir que los individuos no actian racionalmente dentro del
contexto de algiin conjunto posible de incentivos. Pese a la aparente
formalizacidn, las predicciones del analisis de la eleccién racional son
rara vez tan especificas como para que se las pueda someter a tests ine-
quivocos. Por otra parte, la mayoria de los investigadores que trabajan
dentro de esta técnica parecen estar mis interesados en el analisis 16gi-
co que en las aplicaciones de los resultados de esos analisis, de modo
que hay escasa confrontacién directa de la teoria y la evidencia.

Ademas del problema bésico de anilisis, hay otras cuestiones que li-
mitan la utilidad del enfoque racional. Una de ellas es que a veces hay
poca relacién entre las instituciones descritas en la teoria y las institu-
ciones con las que los miembros de esas estructuras estin familiariza-
dos. La necesidad de crear abstracciones y simplificaciones con el pro-
posito de facilitar la construccion de modelos elimina gran parte de los
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detalles que definen la vida dentro de una institucién. Asimismo, los
modelos son en general incapaces de generar el tipo de predicciones de
resultados de la politica que se requeririan para que estos modelos fue-
ran algo mas que interesantes representaciones de las complejas reali-
dades que pretenden describir.

Notas

1. Por medio de esta distincién Dunleavy compara a los estudiosos que traba-
jan en los «acertijos» del comportamiento individual con aquellos que se ocupan
del comportamiento mas restringido de los individuos dentro de las instituciones.

2. Este modelo parece claramente enrolarse en la escuela de la racionalidad
restringida de March-Simon, en contraposiciéon con el modelo de los maximiza-
dores mas dogmaticos de la eleccidn racional.

3. Por ejemplo, en Estados Unidos parte de la importante oposicién a la des-
regulacion del transporte de carga en camiones y de las lineas aéreas surgid pre-
cisamente de los sectores afectados (Derthick y Quirk, 1985). Esta pauta parece
haberse repetido en otros contextos.

4. Podria argumentarse que en las instituciones normativas se supone que los
individuos adquieren los mismos Galores y, por lo tanto, se comportan de deter-
minadas maneras, mientras que en la version basada en la eleccion racional todos
tienen ab initio la tendencia a maximizar el beneficio personal y, por ende, todos
responden a los incentivos de la misma manera.

5. Kenneth Arrow argumentaba que en la mayoria de las situaciones de elec-
cién las diferencias entre las preferencias individuales evitardn la formacién de
una funcion social del bienestar que pueda satisfacer ciertas condiciones, tales co-
mo la transitividad de los resultados y la no imposicion. Se supone que las insti-
tuciones ofrecen una via para salir de esa trampa.

6. Desde luego, bien puede suceder que algunos miembros hayan nacido
dentro de un conjunto de instituciones y no puedan hacer esa eleccién libre. Vol-
veremos sobre esta cuestion.

7. Buchanan recibi6 el Premio Nobel en 1986.

8. Véase Greater Boston TV Corp. v FCC, 444 F2d 841.

9. De hecho, esta vision de los legisladores es mas benigna que la de otros
modelos de comportamiento legislativo basados en la eleccién racional. Véase,
por ejemplo, Fiorina (1982).

10. El Dilema del Prisionero [Prisoner’s Dilemma] es uno de los juegos cla-
sicos. En ¢l se supone que dos actores se benefician con la cooperacion, pero uno
es castigado si el otro comete defeccidon debido a su egoismo.

11. Muchos especialistas en instituciones argumentarian que en la vida real
hay pocas instituciones politicas —si es que hay alguna— tan estables que puedan
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ser tratadas de ese modo. Una de las preguntas méis importantes para la investiga-
cién es: ;como evolucionan las instituciones, por accidente o por disefio?

12. Una excepcidn a esta generalizacion es el analisis basado en la teoria del
juego, que da por sentado que las instituciones pueden aprender a lo largo del
tiempo y que dependen del sentido en que se desenvuelvan (Arthur, 1988), un
concepto muy similar al que orienta al institucionalismo histérico dentro de la
ciencia politica.

13. La capacidad de imponer su voluntad hacia el futuro suele ser un impor-
tante elemento de esta actividad, tal como sucede con los redactores de constitu-
ciones.

14. La estabilidad de las preferencias es uno de los conceptos basicos de estos
modelos, de modo que lo que es racional en un punto en el tiempo sigue siendo
racional en un punto subsiguiente (véase Eggertsson, 1996).

15. Las teorias de la «autopoiesis» (auto-organizacién) (Luhmann, 1990; In’t
Veld, 1991) sostienen que la sociedad es mas eficiente para la auto-organizacién
que para la creaciéon de mecanismos eficaces de creacidon de reglamentaciones
desde las instituciones centrales.

16. A diferencia de lo que acontece en el sector privado, en el pablico no
existe una medida clara (el dinero) para evaluar el desempefio, de modo que sue-
le ser mas dificil determinar el desempeno adecuado. Este problema se agrava
cuando el gobierno contrata, por ejemplo, asesoramiento sobre politicas (Boston,

1991).
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El legado del pasado:
institucionalismo historico

#

Existe en la ciencia politica otro importante enfoque que se ha auto-
denominado «institucionalismo historico». Si bien los autores reconocen
haber tomado el término de Theda Skocpol,' hay otras personalidades,
como Steinmo, Thelen y Longstreth (1992), que fueron importantes
porque formularon coherentemente este cuerpo de ideas y recomen-
daron aplicar con mas amplitud el institucionalismo histérico en la dis-
ciplina. La idea bésica —y aparentemente simple— es que las decisiones
politicas que se tomen al formar una instituciéon o al iniciar la activi-
dad tendrin una influencia prolongada y definida sobre la politica do-
minante (Skocpol, 1992; King, 1995). Una buena manera de describir
esta argumentacién es denominarla «dependencia del rumbo» (Kras-
ner, 1984); cuando, dentro del ambito gubernamental, un programa o
una organizacién toma determinado rumbo, hay una suerte de inercia
que hace que las decisiones politicas iniciales persistan.” Ese rumbo
puede ser alterado, pero se requiere una buena dosis de presion politi-
ca para producir tal cambio.

Presentado de manera tan directa, el concepto de institucionalismo
histoérico puede parecer simple, pero en realidad esta lejos de serlo. En
esta escuela aparecen en una version extrema varias cuestiones analiti-
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cas que hemos planteado respecto de todas las diversas formas de insti-
tucionalismo. Ademas, es dificil separar esta version del institucionalis-
mo de las otras. De hecho, algunos institucionalistas enrolados en la
tendencia de la eleccién racional intentaron documentar los profundos
efectos de las decisiones tempranas acerca de los derechos de propiedad
y otras reglamentaciones de la interaccién econdémica (Alston, Eg-
gertsson, y North, 1996). En su desarrollo de la idea del instituciona-
lismo histérico Steinmo, Thelen y Longstreth se muestran muy comodos
con las versiones de la eleccién racional y parecen sentirse impulsados a
encontrar alguna manera de diferenciar su trabajo del de los investiga-
dores mas orientados hacia la economia.

Ademis de las versiones del institucionalismo explicitamente basa-
das en la eleccion racional, hay ramas del institucionalismo economi-
co que poseen también un pronunciado sesgo historico. Douglas
North, por ejemplo, gané un Premio Nobel por sus contribuciones a
la historia econémica centradas en la idea de que las instituciones eco-
ndémicas tienen efectos perdurables sobre los desarrollos hasta mucho
tiempo después de la decision inicial de crearlas. Asimismo, los traba-
jos de Coase (1937), Posner (1993), Williamson (1985; 1995) y otros
investigadores (Milgrom y Roberts, 1988; Hart, 1995) sobre la teoria
de la empresa tienen un elemento decididamente institucional. La ar-
gumentacidn basica que proponen estos economistas institucionales es
que las empresas han sido desarrolladas como un medio para reducir
los costos de las transacciones que existen en un mercado abierto, y
que, para generar eficiencia, el cuidadoso diseno de las estructuras eco-
némicas es tan fundamental como el mercado mismo. En la obra de
estos autores se sostiene que, una vez creadas, las estructuras institu-
cionales (incluyendo la estructura y el comportamiento de las empre-
sas del sector privado) son dificiles de alterar.

El institucionalismo histérico fue practicamente la primera version
del nuevo institucionalismo que surgié dentro de la disciplina llamada
«ciencia politica».” Uno de los primeros trabajos de investigacion fue el
analisis de Peter Hall (1986) del desarrollo de la politica econdémica en
Francia y el Reino Unido. Hall no se refiri6 al «institucionalismo his-
torico» per se, sino que sefal6 la importancia de las instituciones en la
orientacion de las politicas a lo largo del tiempo. Su analisis de las in-
fluencias de las instituciones contenia todos los componentes basicos
del enfoque institucionalista historico. El argumento basico presenta-
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do por Hall era que para comprender las decisiones de politica econ6-
mica que se toman en estos dos paises (o0 en otros) era necesario com-
prender también sus respectivas historias politicas. Segtin el analisis de
Hall, las decisiones que se tomaron durante las décadas de 1970 y 1980
reflejaron claramente las antiguas pautas de elaboracion de politica
econdmica en los dos paises.

A pesar de su importancia, el analisis de Hall no fue una formula-
cién explicita o influyente de las virtudes de la teoria institucional pa-
ra la disciplina de la ciencia politica, como lo fue el ataque de March y
Olsen a la direccion de la disciplina (1984). Hall expres6 claramente
que los cursos de accidn siempre sufren la influencia de las decisiones
politicas tomadas anteriormente, pero fue menos terminante al refe-
rirse a la naturaleza institucional de esas decisiones. Los mismos resul-
tados bien podrian ser consecuencia de pautas normales de desarrollo
de la elaboracion de politicas en la mayoria de las democracias indus-
trializadas, y no una influencia explicita de las instituciones sobre
aquellas politicas. Un factor que surgi6é claramente y que habria de
convertirse en un elemento fundamental del trabajo de Hall publicado
posteriormente (1989; 1992)fue el papel decisivo que desempenan las
ideas en la formacién de las politicas. En términos muy generales, este
papel independiente de las ideas habria de llegar a ser también una par-
te importante del enfoque institucionalista histérico.

La formulacién mas explicita del enfoque surgi6 basindose en la in-
vestigaciéon de Hall por una parte, y en la acumulacién de evidencias
referentes a las politicas en una serie de areas de politica socioecond-
mica, por la otra. Como ya sefialamos, esta formulacion del institucio-
nalismo histérico se concentré en la influencia que diversos factores
institucionales pueden tener sobre las decisiones politicas y sobre el de-
sempefio de los gobiernos. Los partidarios de esta linea de pensamien-
to sostienen que una vez que los gobiernos crean su politica inicial y
toman sus decisiones institucionales en determinada area de politicas
de gobierno, las normas creadas persisten, a menos que exista una
fuerza capaz de superar la inercia creada al ponerse en prictica el pro-
grama. En el institucionalismo histérico esto se conoce como la «de-
pendencia del rumbo». Dado que las organizaciones publicas tienden,
tal vez con mayor frecuencia que las del sector privado, a convertir sus
actividades en rutina y a crear procedimientos operativos estandares, la
fuerza de la inercia suele ser importante en el gobierno.
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Una de las derivaciones mas interesante del institucionalismo his-
térico es que la dependencia del rumbo no debe producirse solamen-
te en la forma simple y directa que hemos descrito. Asi como los es-
tudiosos de las organizaciones han sostenido que una regla tiende a
engendrar otra para compensar las insuficiencias de la primera (March
y Simon, 1957; Crozier, 1962), también las reglas y estructuras insti-
tucionales pueden generar intentos de resolver los problemas que ellas
mismas han causado. Similar al concepto de «edimentacién» de la
teoria institucional sociolégica (Tolbert y Zucker, 1996), esta perspec-
tiva de la vida organizacional propone una manera mas dinamica de
conceptualizar la dependencia del rumbo en accién (véase Cheung,
1996; Kreuger, 1996). Ademis, contribuye a hacer mas interesante pa-
ra el anilisis el impacto de las decisiones institucionales a lo largo del
tiempo.*

Pierson (1996) ha identificado una pauta similar de respuesta ante
las decisiones pasadas en la institucionalizaciéon de la Unién Europea,
y en la respuesta de las estructuras rectoras de la Unién ante decisiones
aparentemente disfuncionales tomadas durante las etapas de formacion
(véase también Krasner, 1988, p. 67). Este proceso de adaptacion le da
al institucionalismo histérico una concepcion mas dinamica de la po-
litica que lo que habria sido de esperar si se atiende al nombre de las
formulaciones iniciales del abordaje. Sobre todo, si las decisiones ini-
ciales tomadas por los creadores de una politica o institucion son ina-
decuadas, las instituciones deberan encontrar algiin medio para adap-
tarse o dejaran de existir (véase Genschel, 1997).

Desde este punto de vista, el institucionalismo histérico implica
mas bien un curso de evolucién que un acatamiento total de la norma
inicial. Asi, la dependencia del rumbo no seria equivalente a una in-
fluencia del pasado como fuerza que controla el futuro de las institu-
ciones y sus politicas. Serfa, en cambio, (como su nombre mismo lo
indica) un rumbo que debe ser seguido. Habrd cambio y evolucion,
pero la gama de posibilidades para ese desarrollo habra sido restringida
por el periodo formativo de la institucién. El interrogante que se plan-
tea es si incluso las interrupciones en el equilibrio de la institucion se
ven restringidas por esas decisiones o si se abre un conjunto de posibi-
lidades amplio o hasta ilimitado.
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¢Qué es una institucion?

En todos los diversos enfoques del anilisis institucional se plantea una
pregunta basica: ;qué es una institucién? Y en cierto modo, la res-
puesta del institucionalismo historico es mas vaga que la de la mayoria
de los enfoques. Thelen y Steinmo (1992, pp. 2-4) definen las institu-
ciones por medio de ejemplos que van desde estructuras gubernamen-
tales formales (legislaturas), pasando por instituciones legales (leyes
electorales), hasta instituciones sociales mis amorfas (clase social), y se
muestran dispuestos a aceptar este conjunto de estructuras dispares co-
mo un componente del aparato institucional que usaran para explicar
los fenémenos politicos. Los autores también sefialan que las institu-
ciones que les interesan son «intermedias», lo que quiere decir que se
ubican en algtn lugar entre la generalidad de los Estados como entida-
des (y actores por lo menos en politica internacional) y el comporta-
miento individual, lo que sirvi6 de tema central del conductismo en la
ciencia politica. Mientras que la nemesis que motivé a March y Olsen
(véanse pp. 46-49) fue la teoria de la eleccidn racional, para Thelen y
Steinmo el enemigo niimergsuno parece ser el conductismo y un inte-
rés excesivo por la conducta individual y las motivaciones individuales
para la accidén en politica.

Es interesante hacer notar que otros estudiosos (segtn citan Thelen y
Steinmo) aportan definiciones bastante similares a una definicién esti-
pulada del término. Peter Hall (1986, p. 7), por ejemplo, sostenia que las
instituciones eran «las reglamentaciones formales, los procedimientos de
acatamiento y los procedimientos operativos estindar que estructuran las
relaciones entre las personas en diversas unidades de la organizacién po-
litica y la economia». En vez de concentrarse en las estructuras formali-
zadas, esta definicion presentaba a las instituciones como una combina-
cion de reglamentaciones y procedimientos, lo que concuerda tanto con
las versiones del institucionalismo de la eleccion racional de Ostrom co-
mo con algunos aspectos de la perspectiva de March y Olsen. Asimismo,
Ikenberry (1988, pp. 222-223) argumenta que la gama de los temas de
interés para el institucionalismo va desde «caracteristicas especificas de las
instituciones gubernamentales hasta las estructuras mas amplias del Esta-
do y el orden social normativo de la nacidén». Sin embargo, incluso estas
definiciones definen a las instituciones mas bien a través de ejemplos que
por medio de sus caracteristicas denotativas fundamentales.
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Un elemento destacado de la definicién operacional de las institu-
ciones en la bibliografia del institucionalismo historico es el analisis del
papel que cumplen las ideas en la definicion de las instituciones. Aun-
que existen ciertas discrepancias respecto de las estructuras formales y
de los. procedimientos dentro de esas estructuras, en gran parte de la
bibliografia surge con fuerza el concepto de la influencia de las ideas.
Tomemos, por ejemplo, los anélisis que realiza Ellen Immergut (1990;
1992a; 1992b) de las politicas sanitarias en una serie de paises euro-
peos. La autora expone claramente la influencia que tienen las ideas re-
feridas a la practica de la medicina sobre los programas pablicos que se
adoptan. Hay también cierta polémica respecto de la participacion del
gobierno en la atencidn de la salud pablica, y de las dificultades que
presentan multiples «puntos de veto». Pero en su analisis de los ele-
mentos determinantes de la politica sanitaria, el factor dominante es lo
que los médicos de los diferentes paises consideran mejor desde la
perspectiva de la practica médica.’

Del mismo modo la obra posterior de Peter Hall (1989; 1992) se
aparta de las explicaciones mds estructurales de la politica econdémica
para examinar la influencia de las ideas sobre esas politicas. Le preocu-
pa especialmente el impacto del keynesianismo y el monetarismo so-
bre la politica. Estas ideas son los equivalentes funcionales de la 16gica
de lo adecuado en el institucionalismo normativo; restringen los limi-
tes de la accidon de gobierno aceptable. Mis especificamente, las ideas
proporcionan un conjunto de soluciones para los problemas de elabo-
racién de politicas que puedan surgir dentro de su ambito. Como pun-
tualiza Hall (1989), durante gran parte del periodo de posguerra las
ideas keynesianas proporcionaron soluciones para los problemas de la
politica, mientras que la revolucién en las ideas que se oper6 en la dé-
cada de 1970 signific6 que mis tarde el monetarismo llegara a ser la
fuente convencional de aquellas soluciones para la politica econ6émica,
en las que los conceptos vinculados a la economia de la oferta también
competian por el reconocimiento y la dominacion.

El argumento de que las ideas son componentes centrales para de-
finir las instituciones s6lo puede llegar hasta cierto punto en la resolu-
cién de los problemas planteados por el institucionalismo histérico.
Por una parte, los institucionalistas histéricos —al igual que los institu-
cionalistas empiricos— hacen hincapié en los conceptos de sentido co-
mun de las instituciones formales, como legislaturas o burocracias (véan-
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se pp. 121-124). Y por la otra, se apoyan en un concepto tan vago co-
mo el de «ideas» para definir la existencia de las instituciones. En algu-
nos casos, por ejemplo el Servicio Forestal de Estados Unidos y la Po-
licia Montada de Canada, hay agencias burocriticas que encarnan
determinadas ideas que moldean el comportamiento de sus miembros
y son fundamentales para la enseflanza.® Gronnegaard Christensen
(1997) demuestra que las organizaciones disponen de poderosas armas
para mantener sus normas de conducta, aun frente a los intentos de re-
forma.

La formacion institucional

El institucionalismo historico pone més énfasis en la persistencia de las
organizaciones después de formadas que en los hechos de su creacién.
En cierta medida, el énfasis sobre la practica de encarnar ideas en las
estructuras que sustentan a las instituciones puede ser tomado como
una definicién de la formacién de las instituciones. Es posible argu-
mentar que cuando una idéf llega a ser aceptada y se encarna en una
forma estructural, se puede decir que la institucién ha sido creada. Sin
embargo, tal como sucede en el caso del institucionalismo normativo,
por este camino se puede llegar a una tautologia: la institucion empieza
a exastir cuando una idea es aceptada, pero esa aceptacion es indicada
por la presencia de una institucién estructurada.

Pero dentro del institucionalismo histérico tal vez lo mis impor-
tante en el tema de la formacion sea la definicién de cuindo se produ-
ce la creacién. La eleccién de la fecha pertinente a partir de la cual se
consideraran los futuros desarrollos serd decisiva para sostener que esas
normas iniciales perduraran y moldearan las posteriores politicas que se
sigan. Por ejemplo, cuando King (1995) estudi6 el desarrollo de las po-
liticas de bienestar en Estados Unidos y en el Reino Unido, inici6 el
analisis a partir de la aprobacién de importantes leyes en 1909 en el
Reino Unido y en 1932 y 1935 en Estados Unidos. Por lo menos en
el caso del Reino Unido, la historia podria haber empezado con el
conjunto de leyes conocidas con el nombre de Leyes de los Pobres
(Himmelfarb, 1984), considerando que las leyes promulgadas a co-
mienzos del siglo XX fueron, en cierto modo, extensiones de las pri-
meras. Y si el analisis hubiera comenzado con la creacién del «Estado
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del bienestar» durante el gobierno laborista del periodo inmediata-
mente posterior a la Segunda Guerra Mundial, el rumbo que presumi-
blemente tomarian las politicas de gobierno estaria decididamente mas
a la izquierda que el que analiza King.

En ciencia politica es habitual preguntarse qué es un evento defini-
torio o qué cambios son progresivos y cudles son fundamentales (Ha-
yes, 1992). Dempster y Wildavsky (1980), por ejemplo, se preguntan
simplemente qué es un progreso, en comparacion con un cambio mas
fundamental en el desarrollo de una politica o de un presupuesto. Pe-
ro el hecho de que esta pregunta sea conocida no hace que sea més fa-
cil responderla. En realidad, para comprender el institucionalismo his-
térico hay que preguntarse si el hecho de que el proceso se aparte de
una posicién de supuesto equilibrio se debe a un proceso de evolucion
o de revolucién. La respuesta bien podria ser que se producen ambos
tipos de cambio; pero, en una teoria que se basa en la continuidad y la
estabilidad, la aceptacién del concepto de cambio revolucionario re-
quiere mayor justificacién.

El cambio institucional

La Gnica zona en la que seria de esperar que el institucionalismo histo-
rico tuviese dificultades es la cuestion del cambio institucional. El
marco analitico integro parece depender de la idea de que las decisiones
institucionales y politicas que se toman al iniciarse la estructura tienen
efectos duraderos. Por ello este abordaje parece mucho mas adecuado
para explicar cémo es que las normas persisten que no para explicar c6-
mo podrian cambiar. Hecha esa salvedad, hay que sefialar que en esta
perspectiva hay ciertas vias promisorias para explorar el cambio. Ade-
mis, algunos investigadores han empezado a vincular las instituciones
con otros aspectos del cambio politico, de un modo que tal vez con-
tribuya a sacar al institucionalismo historico de la trampa de su apa-
rente inmovilidad.

El institucionalismo histérico se ha ocupado del cambio por medio
del concepto de «equilibrios intermitentes» o «equilibrios punteados»
(Krasner, 1984). Como indica la expresion, en este enfoque existe la
expectativa de que durante la mayor parte de su existencia una institu-
cibén se mantenga en estado de equilibrio y funcione de acuerdo con
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las decisiones que se tomaron en su inicio, o tal vez con las que se to-
maron en el anterior punto de «intermisién». No obstante, estos equi-
librios politicos no son necesariamente permanentes y las instituciones
son consideradas capaces de cambiar dentro del contexto del enfoque.
Asi como la teoria econémica sefala la existencia de maltiples equili-
brios en los mercados, es posible que para las instituciones politicas ha-
ya una serie de puntos de estabilidad que sean igualmente viables. Es-
te concepto de los equilibrios intermitentes ha sido usado en estudios
mas generales de politicas publicas y del cambio de agencia como una
contribucién al cambio de la politica (Baumgartner y Jones, 1993).
Aunque dentro de esta concepcidén del institucionalismo se acepta
que las instituciones pueden cambiar, hay varios problemas que atafien
a la conceptualizacion del cambio dentro del modelo institucionalista
historico. Uno de esos problemas es que al parecer existe escasa o nin-
guna capacidad para predecir el cambio. El concepto (o metafora) del
equilibrio intermitente fue tomado de la teoria evolutiva neodarwi-
niana en biologia, e implica cierta dependencia ambiental para el cam-
bio institucional. Se supone que las interrupciones en el equilibrio
ocurren cuando hay «rapides-brotes de cambio institucional, seguidos
por largos periodos de estancamiento» (Krasner, 1984, p. 242). Esa in-
termitencia puede ser una explicacion suficientemente clara después del
hecho, pero también esta cerca de ser tautoldgica. Es decir, que cuan-
do ocurre un cambio institucional importante (evolutivo), después del
hecho puede argumentarse que hubo una fuerza suficiente para pro-
ducir una salida del equilibrio y la inercia que afectaban a una institu-
cién. ;Coémo lo sabemos? El cambio se produjo, de modo que debe
haber habido presion suficiente como para generar el cambio observa-
do. Al parecer no existen criterios a priori para determinar cuando hay
suficiente «presién» politica o ambiental para generar un cambio.
Tomemos como ejemplo un cambio institucional especifico. En lo
que fue casi la primera ley del nuevo gobierno laborista en el Reino
Unido en 1997, el Ministro de Hacienda, Gordon Brown, otorgd una

-autonomia considerable al Banco de Inglaterra, que desde hacia largo

tiempo era controlado directamente por el gobierno de turno (Busch,
1994). Fue este un equilibrio institucional que claramente habia sido in-
terrumpido, pero de ello no se desprende que pudiera ser explicado por
la 16gica del anilisis institucional. Si tomamos el analisis de Peter Hall de
las raices de la politica econémica britanica, este cambio parece contra-
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decir las pautas establecidas. Contradice también otras versiones del ins-
titucionalismo histérico, dado que el antiguo acuerdo institucional pre-
sentaba menos puntos de veto para un lider politico que los que presen-
ta la nueva estructura. En resumen, nos encontramos frente a un
importante cambio institucional que no aparece en absoluto bien expli-
cado por factores historicos, pero que, sin embargo, después del hecho
puede presentarse como casi inevitable, teniendo en cuenta lo que sabe-
mos acerca de los valores del nuevo gobierno, a juzgar por sus actos.

Una manera bastante similar de considerar el proceso de cambio en
el institucionalismo histérico es la idea de las «coyunturas criticas»
(Collier y Collier, 1991) que ha sido usada para describir y explicar el
cambio en los gobiernos latinoamericanos durante la mayor parte del
siglo XxX. La argumentacidn sostiene, en lineas generales, que esos go-
biernos tenian un alto grado de inercia y que el cambio no se iba a
producir a menos que hubiese una conjuncién de diversas fuerzas po-
liticas internas que individualmente no fuesen capaces de generar un
cambio significativo, pero que juntas pudieran producir un movimien-
to en ese sentido. La bibliografia sobre los programas politicos (Baum-
gartner y Jones, 1993; Bohte, 1997) ha examinado algunos fenémenos
del mismo tipo que se presentan con la apariencia de «acontecimien-
tos institucionales criticos».”

Las instituciones también parecen ser capaces de cambiar por medio
del aprendizaje, y pueden moverse entre los equilibrios reaccionando
ante la nueva informacién. Esa informacién puede surgir de las expe-
riencias mientras las instituciones siguen su propio «rumbo», o bien
puede surgir de la experiencia de otras instituciones. Hugh Heclo
(1974), por ejemplo, argumentd que la politica social en el Reino Uni-
do y en Suecia durante las décadas de 1950 y 1960 podia explicarse por
la diferente capacidad de las burocracias de esos dos paises para apren-
der a partir de su propia experiencia y de la experiencia de otros. Mas
recientemente, Olsen y Peters (1996) y sus colaboradores estudiaron la
manera en que las burocracias pablicas aprenden desde sus intentos y los
intentos de otros paises a poner en marcha reformas. También en este
caso hay una diversidad de grados de éxito en la adaptacién. Paises con
sistemas bien institucionalizados que hubiéramos creido capaces de re-
sistirse a las presiones para cambiar (el Reino Unido) en realidad cam-
biaron sustancialmente, mientras que sistemas menos institucionalizados
(Estados Unidos) en realidad se resistieron al cambio mas o menos com-
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pletamente. Si volvemos a nuestro ejemplo del Banco de Inglaterra,
bien podria ser que el gobierno laborista hubiera aprendido algo obser-
vando el éxito relativamente mayor del Bundesbank en Alemania para
controlar la inflacién, y hubiera decidido que esa estructura institucio-
nal podia funcionar también en el Reino Unido.?

Si recordamos que el poder de las ideas publicas (Reich, 1990) es
un aspecto fundamental del institucionalismo histérico, entonces el
cambio institucional se convierte hasta cierto punto en una cuestion
de como modificar ideas. El aprendizaje politico, mas que el aprendi-
zaje institucional, examina la reformulacién de las cuestiones politicas,
y con ellas la posible reformulacién de las instituciones asociadas. Paul
Sabatier (1988; véase también Sabatier y Jenkins-Smith, 1993) consi-
dera que el tema del aprendizaje politico es, por una parte, un conflic-
to entre visiones alternativas de la politica, y por otra, un proceso po-
litico para resolver esas diferencias.

Por altimo, Paul Pierson (1996) puntualizé que la evolucion debe-
ria ser un importante proceso de cambio en el analisis institucionalista
histérico.” Los enfoques del cambio que hemos expuesto hasta ahora
dependen de la creacién degina clara separacion entre politicas pasa-
das, mientras que Pierson argumenta que también es posible un cam-
bio mas gradual. En opinién de este autor la mayoria de los disefos
institucionales contienen por lo menos algunos elementos disfuncio-
nales o no resueltos, que generan la consiguiente necesidad de cambio.
Asi, el ajuste paulatino —uno de los procesos mas antiguos identificados
en la ciencia politica (Lindblom, 1965)— puede ser visto como un me-
dio de adaptacion institucional ante las cambiantes demandas y las fallas
del disefio inicial. No obstante, la utilizacién de este método da por
sentado que el statu quo se acerca mucho a la posicién deseada. De ser
asi, el mero gradualismo puede no ser suficiente para generar un cam-
bio general adecuado.

En resumen, el institucionalismo historico no es una buena fuente
de explicaciones del cambio en las organizaciones e instituciones. Ya
hemos sefialado que el cambio no es totalmente antitético del enfoque,
pero sin duda no constituye en él un elemento fundamental. Para escla-
recer las explicaciones de los cambios que se producen nos vemos forza-
dos a salir del enfoque mismo para identificar otras dindmicas (aprendiza-
je o cambio ambiental) que puedan generar suficiente presién politica
como para producir un cambio. Al parecer, no existe tal elemento di-
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namico dentro de la teoria misma, a menos que aceptemos las disfun-
ciones del disefo inicial como causa suficiente.

Aun si aceptamos la dindmica de la adaptacién para solucionar dis-
funciones, debe existir un mecanismo para reconocer la disfuncion,
como también un mecanismo politico para proporcionar el remedio.
La versién sociologica del institucionalismo argumentaria que las res-
tricciones cognitivas impuestas por la afiliacién institucional tenderian
a tornar mas improbable el reconocimiento de las disfunciones." Asi-
mismo, la idea de que los problemas se resuelven por medio de la evo-
lucién gradual tiende a subestimar el hecho de que los intentos de re-
mediar las fallas organizacionales suelen, en realidad, reforzar algunos
de esos problemas en vez de contribuir a su resolucién. Si una institu-
cién quiere ser estable, sblo tolerard una gama limitada de posibilida-
des, y a la mayoria de sus miembros les resultard dificil «ser originales»
y contrariar las ideas dominantes de la institucion.

Reaccion individual y reaccion institucional

A diferencia de algunos de los otros enfoques del campo, el institucio-
nalismo historico no se ocupa particularmente de la manera en que los
individuos se relacionan con las instituciones dentro de las cuales ac-
than. Al parecer, este enfoque acepta implicitamente que cuando los
individuos eligen participar en una institucién aceptan de buen grado
las restricciones que ella impone, pero ese vinculo no es explorado di-
rectamente por los investigadores que trabajan en el campo. Es indu-
dable que en el enfoque institucionalista historico se percibe cierto
sentido de deus ex machina, y que las decisiones que se toman una vez
parecen seguir funcionando en «piloto automatico», mientras que la
conducta individual es modificada por las decisiones que los miembros
de la institucion tomaron afos antes.

Este concepto es fundamental para poder contar historias causales
usando un enfoque institucionalista historico. En cuanto al problema
estructura-agencia —conocido en las ciencias sociales—, es percibido es-
te enfoque gracias a que, a pesar de que los elementos estructurales de
una institucion pueden establecer condiciones que aumentan las posi-
bilidades de llegar a buenos desenlaces, es necesario que los que toman
las decisiones traduzcan esas restricciones en actos. Si no existe esa vin-
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culacién entre individuos e instituciones, es dificil advertir qué vincu-
los tiene el comportamiento presente con las anteriores decisiones de
la institucidn.

Por otra parte, existe también la cuestion de la manera en que se es-
tablece el otro vinculo entre instituciones e individuos, es decir, como
y hasta qué punto los individuos moldean a las instituciones. Esta es
una pregunta constante en el institucionalismo, y este modelo no brin-
da una respuesta clara. La mas facil seria que los individuos toman las
decisiones institucionales que luego perduran en la vida de la institu-
cién. Sin embargo, en la mayoria de los casos no se percibe con clari-
dad cémo es que esas decisiones se trasladan del nivel individual al ins-
titucional y como llegan a ser algo mis que convicciones individuales.

A veces las decisiones politicas formativas se traducen en leyes que
luego funcionan como base para las acciones institucionales posterio-
res. Sin embargo, si esa es la definicién del vinculo, desde la perspecti-
va de la explicacién del comportamiento este modelo puede ser con-
siderado mas bien legal que institucional. Podemos, desde luego,
discutir la ley como institucién, pero sélo logramos retroceder un pa-
so. Porque ;como explica lafey (como institucidn con reglas y valores
estables) el cambio que se observa en otras instituciones?

Y por altimo, consideremos la cuestion del papel que desempefian
las ideas en la modificaciéon del comportamiento individual. Las ideas
son un aspecto fundamental de la perspectiva institucionalista histori-
ca, y la capacidad de las estructuras para «vender» esas ideas a miembros
o futuros miembros de la institucidn es decisiva para establecer la vin-
culacién entre estructura y actor. En algunos casos el vinculo es resul-
tado de una autoseleccién: cuando los individuos se sienten atraidos
hacia determinadas ideas, se incorporan a la institucién ya dispuestos a
aceptarlas. Esa conducta es muy similar a la de un individuo cuando
ingresa en una organizacién o acepta un cargo en una empresa; se
comporta como si los objetivos de esa organizacién y sus objetivos in-
dividuales como persona fuesen compatibles.

Disefio institucional

Dado que el institucionalismo histérico no tiene una posicién muy
clara sobre los origenes de las instituciones ni sobre el vinculo entre
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decisiones individuales y elecciones institucionales, no es sorprenden-
te que guarde un silencio casi total sobre el disefio de las instituciones.
Silencio casi total, pero no absoluto, ya que bien podria argumentarse
que el disefio es un tema central para el institucionalismo histérico, ya
que las decisiones iniciales sobre politicas y estructuras son determi-
nantes para las decisiones que se toman posteriormente dentro de la
institucion.

Estas elecciones formativas no parecen ser, dentro de esta versién de
la teoria, el producto de la eleccién consciente de un disefio o de un
modelo para disefiar estructuras gubernamentales. Daria la impresion,
en cambio, de que reflejan la particular confluencia de las fuerzas po-
liticas en juego en el momento de la formacién de la institucién. Con
frecuencia el institucionalista historico hace un buen trabajo al descri-
bir esas fuerzas politicas y la manera en que producen las decisiones
politicas iniciales, pero eso es mas producto de las politicas que del di-
sefio consciente de la politica o que del disetio en si. Este enfoque elu-
de toda idea de diseno racionalista en favor de una concepcién mas
politica de la decisién politica.

Es interesante observar que en el modelo institucionalista histérico
la practica de redisefiar conscientemente los marcos institucionales
existentes es un elemento méis importante que el disefio inicial. El he-
cho de que el cambio deliberado ocupe ese lugar se debe simplemen-
te a que el redisefio implica una reaccién consciente contra el marco
politico e institucional existente. A veces llega a hacerse evidente que
la estructura en vigencia ya no es funcional, si es que alguna vez lo fue
-(Sykes, 1998), y que existe la necesidad de redefinir la naturaleza de la
institucién. Pero si hay un marco institucional dominante en vigencia,
entonces la mejor manera de generar cambio es producir una estruc-
tura alternativa superior para reemplazarla.

La buena institucion

La pregunta final que se debe formular con respecto al institucionalis-
mo histérico es: ;qué constituye una buena institucién dentro de este
modelo de la vida politica? A diferencia de los primeros dos modelos
que hemos analizado, en este abordaje hay poco contenido normativo
explicito. Este enfoque de las instituciones es mas una formulacién de

112

lo que es (en la mente de sus partidarios) que de lo que deberia ser. El
propésito fundamental del enfoque parece ser explicar la persistencia
de las instituciones y sus politicas, en vez de evaluar la naturaleza de
esas instituciones y esas politicas.

Una vez expresado lo que antecede, diremos que en el modelo ins-
titucionalista histérico una manera posible de reflexionar sobre la cali-
dad de una institucién es pensar en la adaptabilidad. Este concepto pa-
receria estar en flagrante contradiccién con las premisas bésicas del
modelo, pero aun asi tiene cierto sentido. En particular, del trabajo de
algunos investigadores como Pierson (1996) se desprende la idea de
que muchas decisiones iniciales son disfuncionales y, por ende, la ins-
titucién tendrad que cambiarlas. Aun si las decisiones iniciales fueron
apropiadas, en casi todas las dreas el entorno politico esta cambiando
ripidamente, de modo que la adaptacion se torna fundamental.

La otra formulacién normativa que podria ser eliminada de la ver-
sién institucionalista historica del enfoque es que las buenas institucio-
nes son aquellas que pueden traducir su base ideologica en actos. Si
como sostiene Peter Hall, entre otros especialistas, las instituciones se
basan en ideas, entonces esés instituciones deben ser juzgadas por su
eficiencia para crear politicas efectivas que pongan en practica tales
ideas. Esta definicién de la buena institucién puede resultar casi tauto-
légica, como varias otras versiones de la teoria institucional. Es decir,
que si las instituciones se definen por estar basadas en ideas, no pueden
ser evaluadas también por la manera en que realizan la actividad de uti-
lizar las ideas. Sin embargo, aun en ese caso el abordaje historico de las
instituciones no se propone contener un fuerte elemento normativo,
como lo hacen los otros, de modo que seria injusto evaluar su capaci-
dad con respecto a ese dato.

Los limites de la explicacion

Uno de los aspectos mis interesantes del enfoque de los instituciona-
listas historicos es que tienen el propésito explicito de satisfacer las de-
mandas del analisis politico comparativo. Estos investigadores conside-
ran que con su enfoque son capaces de explicar las diferencias entre
sistemas politicos. Hall (1986), por ejemplo, ha elaborado una clara ar-
gumentacion acerca de los efectos de las diferentes historias y las dife-
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rentes instituciones sobre las politicos econémicas, y el consiguiente
desempefio politico, de Francia y el Reino Unido. Este proposito
comparativo es bastante diferente del enfoque normativo, y hasta de
los modelos de institucionalismo basados en la eleccién racional, que
presentan explicaciones menos ancladas en tiempos y lugares especifi-
cos. El trabajo de Steinmo sobre la politica tributaria (1993) sefiala
también la persistencia de ciertas tendencias en el Reino Unido, Sue-
cia y Estados Unidos.

La pregunta mis obvia que se puede formular sobre la capacidad de
explicacién de este cuerpo de teoria es: ;pueden los investigadores ob-
Jetivos diferenciar las explicaciones institucionalistas histéricas de otras
formas de explicacion, por ejemplo histéricas o basadas en la idea de la
inercia? La respuesta a esa importante pregunta difiere segiin sobre qué
version de institucionalismo histérico se trabaje. La respuesta depende,
ademis, del papel que se asigne a las ideas politicas como caracteristica
definitoria de las instituciones, y no como influencia independiente y
propia sobre la politica. Y por tltimo, la respuesta depende de la efi-
ciencia con que se puedan diferenciar las argumentaciones de los ins-
titucionalistas historicos de las de los institucionalistas empiricos.

Analizaremos ahora estos tres puntos. Primero, como ya se senald,
hay varias versiones de institucionalismo histérico que estan en uso en la
disciplina. Si nos concentramos en la versién de Steinmo, Thelen y
Longstreth que ha hecho las veces de manifiesto para este movimiento,
observaremos que se plantean algunos interrogantes acerca de la claridad
con que es posible separar al institucionalismo histérico de las influen-
cias de la historia sobre la politica, tomadas en un sentido mas general.
En otras palabras, podemos preguntarnos si el hecho de incluir el térmi-
no «nstitucionalismo» en el titulo del enfoque afade algo a su capacidad
esclarecedora. Sin duda la palabra «institucionalismo» confiere cierta res-
petabilidad a este enfoque, en una disciplina que ha redescubierto las
instituciones, pero no esta claro qué més agrega. A este respecto las prin-
cipales objeciones son: por una parte, que parece improbable que sea
posible identificar a posteriori las decisiones tempranas con un cien por
cien de exactitud; y por la otra, que los partidarios del enfoque parecen
tener cierta dificultad para imaginar que la historia podria haber actua-
do de otro modo. Llamar «nstitucionalismo» a esta persistencia de las
decisiones, que se encuentra en casi todas las situaciones politicas, es
aportar muy poco a la dinimica de las instituciones mismas.
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La segunda parte de la respuesta a la pregunta implicita depende de
si se considera que las ideas tienen condicion independiente e influen-
cia propia, o si se las ve simplemente como elementos constitutivos de
las instituciones que las transmiten y ponen en practica. Hay autores que
argumentan que las ideas poseen un significativo poder esclarecedor, aun
sin sus aditamentos institucionales. Robert Reich, por ejemplo, sostu-
vo que el «poder de las ideas publicas» es un factor importante para ex-
plicar el desarrollo del sector ptblico. Martin Rein (1998) ve también
en las ideas uno de los tres factores principales para explicar las deci-
siones politicas en los sistemas politicos contemporaneos. En resumen,
los partidarios del enfoque del institucionalismo historico deben ser ca-
paces de explicar por qué las ideas son institucionales y no son, al me-
nos en principio, independientes de las instituciones. Las instituciones

“pueden adoptar y encarnar ideas, pero no esta claro que estas realmen-

te determinen la naturaleza de las instituciones.

Finalmente, no siempre se percibe con claridad en qué algunas au-
todenominadas versiones del institucionalismo historico difieren del
enfoque institucionalista empirico. Tomemos, por ejemplo, el andlisis
de Ellen Immergut de las politicas sanitarias (1992a, 1992b), en que
usa el concepto de «puntos de veto» para definir las cruciales coyuntu-
ras que surgen de las estructuras institucionales. La existencia de estos
puntos de veto dentro de las instituciones representa un legado histo-
rico de su fundacidn, pero representa también caracteristicas estructu-
rales perdurables de esas instituciones. Como ya se sefial6, el concepto
de un punto de veto es apenas diferente del anterior concepto de
Pressman y Wildavsky (1974) de un «punto de aprobacién» para el
analisis de la ejecucion. Ambos conceptos dan por supuesto que, antes
de tener efecto, una decisién debe atravesar una serie de puntos for-
males en una cadena de decisiones interconectadas.

El concepto de «punto de veto» puede ser levemente mas general
que el de «punto de aprobacidn», ya que se refiere a las decisiones to-
madas en cualquier punto del proceso de creacién de politicas. Por
una parte, la idea de «punto de veto» se concentra fuertemente en las
barreras estructurales dentro de la institucién misma. Por la otra, el
concepto de Pressman y Wildavsky pone un gran énfasis en los blo-
queos que existen a lo largo de la compleja cadena de acontecimien-
tos que se requieren para poner en ejecucién un programa, incluyen-
do los problemas que surgen de los actores sociales involucrados en el
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proceso politico. Si el anilisis que antecede es correcto, es escasa la
distancia que separa al institucionalismo empirico del institucionalis-
mo historico.

La pregunta més dificil que se puede formular sobre el instituciona-
lismo histérico es si las explicaciones son refutables, es decir, la verifi-
cacion popperiana estindar (Popper, 1959) para comprobar si una teo-
ria cientifica es adecuada. Asi como la teorfa de la eleccién racional
casi siempre puede elaborar una explicacién que demuestre que los ac-
tores estaban procediendo racionalmente, asi también el instituciona-
lista historico siempre puede generar una explicacién que demuestre el
impacto de las decisiones previas y las tendencias a la inercia. Al pare-
cer hay aqui pocos criterios de prueba ex ante. Por ejemplo, ;qué mag-
nitud de desviacién de un rumbo de inercia se necesita para argumen-
tar que la explicacién histérica no fue efectiva en determinado caso?
Ademis, no hay premisas basicas (la maximizacién del interés personal
o la conducta ajustada a un conjunto de normas institucionales) que
puedan ser usadas para hacer predicciones sobre el comportamiento.

El institucionalismo histérico es casi una versién del institucionalis-
mo normativo, dada su ticita aceptacién de la «dbgica de lo adecuado»
en la modificacion de la conducta. La concentracién en las ideas, y los
diversos caminos por los cuales las ideas moldean el comportamiento,
equivalen apenas a algo més que afirmar la existencia de la légica de lo
adecuado dentro de las dreas de generacién de politicas y dentro de
instituciones gubernamentales especificas. Sin embargo, si lo Gnico
que estos investigadores argumentan es que existe una légica que po-
see cierta perdurabilidad en el tiempo, no se advierte claramente que
se trate de un enfoque de las instituciones verdaderamente diferente de
los otros. Por lo tanto, el institucionalismo histérico podria ser absor-
bido como un componente mis del enfoque normativo de March y
Olsen, aunque con un considerable interés por la historia y la influen-
cia de las instituciones a través del tiempo. Dado el énfasis que March
y Olsen ponen en la historia, tal vez tenga mis sentido considerar a es-
ta variante una parte del institucionalismo normativo.

Por otra parte, como ya se sefial6 con referencia a varias de las otras
manifestaciones del anilisis institucional en la ciencia politica contem-
pordnea, esta version del enfoque se presenta como sumamente eficaz
para «explicar» lo que acontecié y para urdir una narrativa que capte
buena parte de la realidad de la historia. No obstante, a veces estas ca—
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racterizaciones de la historia son casi relatos funcionalistas; las cosas su-
cedieron como sucedieron porque asi tenian que suceder, dadas las
fuerzas historicas e institucionales que estaban en juego en el momen-
to. El problema es que hay casos en los que las il’lStitl.lCi'OnC‘S cambian
de maneras inesperadas y este enfoque tiene serias hm1tac1ones. para
explicar esos cambios. Por otra parte, con frecuencia las explic;vamo.n/es
funcionalistas no son convincentes, ya que no existe una explicacion
clara de por qué las cosas tuvieron que suceder como sucedieron.

Resumen

En cierto modo y si son examinados atentamente, los institucionalistz}s
histéricos constituyen la més sorprendente de las escuelas de la teoria
institucional de la ciencia politica. La impresién inicial que se recoge
es la de una explicacién estitica y conservadora de la politica, junto
con la idea dominante de que las estructuras institucionales deben ser
hiperestables. Sin embargo, después de una lectura 1?121’5 cgidadosa de la
bibliografia se advierte en egte enfoque una clara dmamlca. de adapta—
cién y un 4mbito para la indagacién mayor de lo que hubiera sido de
esperar. Ademis, los institucionalistas historicos proponen una mane-
ra de mirar la politica a través del tiempo, mientras que muchos de los
enfoques estin mas limitados en tiempo y espacio. -

No obstante, las concepciones que el institucionalismo historico
tiene de la politica y la vida politica presentan varios problemas.grayes.
La dificultad méis importante es que esta versiéon de la teoria institu-
cional tiene escasa capacidad para predecir el cambio. Pero como ya
hemos sefialado, los supuestos basicos de este modelo no son tan esta-
ticos como sus criticos querrian que creyéramos. Aun asi, este enfoque
se muestra incapaz de hacer otra cosa que identificar a posteriori ?os
cambios, dentro del sistema de equilibrios que caracteriza a las predic-
ciones de esta tendencia. Esta deficiencia no es fatal, dado que el mo-
delo puede ser considerado mas bien descriptivo que explicativ9 o pre-
dictivo. Pero es indudable que esa deficiencia del método limita su
utilidad cientifica general. . .

Por otra parte, esta version del institucionalismo tiene dlﬁéulfa(.ies
para diferenciarse de otras versiones. El institucionalismo hlS.tOI'lCO
postula el papel dominante de las decisiones tomadas en las primeras
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etapas de un programa u organizacién. Sin embargo, para intentar re-
futar a los criticos que los consideran excesivamente estiticos, los par-
tidarios del enfoque histérico han tenido que apoyarse en explicacio-
nes tales como la basada en «las ideas», lo que los hace asemejarse a los
institucionalistas normativos, a las teorias cognitivas dentro del institu-
cionalismo sociolégico.

Hasta cierto punto, la falta de distinciones tajantes es un mérito del
institucionalismo histérico. Porque si es similar a los otros enfoques, en-
tonces la linea histérica puede integrarse con la mayoria de las otras ver-
siones del nuevo institucionalismo, y tal vez hasta pueda generar, dentro
de la ciencia politica, una teorfa institucionalista integrada. Como pun-
tualizaremos mas adelante, se podria decir que el nuevo institucionalis-
mo existe. El institucionalismo histérico constituye una parte funda-
mental de ese cuerpo de pensamiento acerca de la vida politica. No
obstante, a pesar de su importancia este enfoque del campo adolece de
ciertas debilidades, que limitan su capacidad de explicar y de predecir.

Notas

1. Véase Thelen y Steinmo (1992, p. 28).

2. Sin embargo, como puntualizaremos mas adelante, puede resultar dificil
diferenciar el impacto de las instituciones de la simple persistencia e inercia de las
politicas (véase Rose y Davies, 1994). Véase también Genschel (1997).

3. March y Olsen publicaron su articulo fundacional (1984) antes de la apa-
ricion de las formulaciones tempranas del institucionalismo histérico, pero en ri-
gor no se traté de una declaracién de su postura tedrica tan clara como las que
produjeron en sus obras posteriores (1989; 1994).

4. Esto se corresponde estrechamente con la idea de la «politica como su pro-
pia causa» (Wildavsky, 1979; Hogwood y Peters, 1983) que es posible encontrar
en la bibliografia sobre politicas ptblicas.

5. En la bibliografia sobre eleccién racional en el institucionalismo se habla
de «actores del veto» y no de «puntos de veto». Esta expresion destaca el indivi-
dualismo metodoldgico en la teoria de la eleccién racional, aun con el contexto
institucional de las reglas y los incentivos (véase Tsebelis, 1995).

6. Las organizaciones ambientalistas, por ejemplo, encarnan tales ideas, asi
como las organizaciones militares encarnan ideas como «deber, honor, patria».

7. El propésito de esta bibliografia es explicar las decisiones politicas, y no los
cambios en las instituciones, pero los dos tipos de cambio pueden vincularse es-
trechamente en el desenvolvimiento de los procesos politicos reales.
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8. Como ya sefialamos, también se podria haber dicho que el gobierno bri-
tanico aprendia de su propio pasado, ya que el Banco habia Flisfrutado de una
considerable independencia antes de la Segunda Guerra Mundial. ’

9. Para consultar una perspectiva de la evolucion institucional mas basada en
la eleccién racional, véase Knight (1992). B

10. El estudio de Desmond King (1995) sobre la evolucion de las politicas
para el mercado de trabajo en Estados Unidos y Reino Upido (.iemu-estra que, to-
da vez que aparecen disfunciones, las fuerzas de la per51st.enclla se imponen por
sobre las adaptaciones funcionales. Es esta una version institucional del conocido

problema de la disonancia cognitiva en psicologia social.

119



Institucionalismo empirico

Gran parte de la investigacion sobre las instituciones que hasta aqui he-
mos analizado es explicita y deliberadamente abstracta y tedrica. Se han
realizado algunos intentos de verificar las predicciones de la teoria de la
cleccion racional y el institucionalismo econémico (Alston, Eggertsson
y North, 1996). En cuanto a los institucionalistas historicos, utilizan una
base de experiencia historica para elaborar sus generalizaciones acerca
del comportamiento institucional (King, 1995; Rothstein, 1996). Sin
embargo, otros investigadores institucionalistas se dedicaron a verifi-
car mas empiricamente algunas de las conceptualizaciones dominantes
sobre el impacto de las diferencias entre instituciones. Pero este tipo de
anélisis comparativo tiene problemas metodologicos. Por una parte,
hay relativamente pocos paises en los que las instituciones hayan varia-
do significativamente a lo largo del tiempo, de modo que la tentativa
de demostrar los efectos de la estructura con un disefio casi experi-
mental (Cook y Campbell, 1979) es de dificil, si no imposible, realiza-
cién. Hay algunos ejemplos interesantes: la adopcién por parte de Israel
de un sistema semipresidencialista similar al de Francia, con un primer
ministro elegido directamente (Susser, 1989; Diskin y Diskin, 1995),
pero las oportunidades para someter a prueba la teoria directamente

SO1n escasas.
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.Por otra parte, las diferencias entre paises que se presentan en cual-
quier analisis transversal suelen asociarse con una amplia gama de va-
lores sociales y culturales que podrian desbaratar cualquier resultado
estadistico (véase Peters, 1998) que pretenda documentar el impacto
df: las variables estructurales. Las diferencias observadas entre las poli-
ticas sociales o econdmicas en Estados Unidos y en el Reino Unido
¢son un resultado de diferencias institucionales, de muchos otros fac—,
tores politicos o socioeconémicos, o de ambas cosas? La respuesta mas
probable es «de ambas cosas», pero resultaria muy dificil asignar pesos
relativos a los diversos factores causales con una muestra de paises tan
Peq.ueﬁa. Por cierto, distribuir la variacién explicada entre los factores
institucionales y los otros factores relevantes es pricticamente imposi-
ble, sobre todo cuando Estados Unidos es el tnico verdadero ejemplo
de presidencialismo entre las democracias industrializadas.

P’es.e a los problemas de metodologia, las tentativas de nvestigacion
empirica de las influencias de la estructura son sumamente valiosas pa-
ra desarrollar la argumentacién institucionalista. Si es que las institu-
clones tienen efectos significativos, estos resultados deberian ser de—
1T1ost1iables por medio de los métodos usualmente vinculados con la
ciencia social empirica. Si los resultados esperados no se manifiestan,
debemos preguntarnos si estas variables, pese a su aparente validez, son
tan fugdamentales para comprender la vida politica como sus defenso-
res quieren que creamos. La posibilidad alternativa seria que las insti-
tuciones son importantes para establecer un marco para la accién, pe-
ro }.15.1y otras variables proximas, como los intereses politicos y las

decisiones de los actores politicos individuales, que estan mds directa-
mente vinculadas a las decisiones politicas.'

¢Se esta construyendo una teoria empirica
de las instituciones?

Lo expresado anteriormente es, desde luego, s6lo una manera mas de
formular el conocido problema «estructura-agencia» de la explicacién
en las ciencias sociales (Dessler, 1989; Hay, 1995). También podria ser
que, como sostuvieron Przeworski y Teune (1970), las variables de ni-
vel sistémico —ya sea que se presenten como nombres propios de pai-
$€s 0 como estructuras institucionales— no tengan ningun efecto im-
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portante sobre el comportamiento politico. Si entonces utilizamos una
variante del «disefio de los sistemas mds similares» y cambiamos s6lo
una variable de nivel de sistema, podriamos esperar escasa diferencia de
comportamiento. Las restantes relaciones politicas serian lo suficiente-
mente fuertes y duraderas, o sea, que una simple manipulacién estruc-
tural no tendra efecto real alguno sobre las pautas de toma de decision.

El argumento que hemos expuesto puede ejemplificarse pensando
en el Banco de la Reserva Federal de Estados Unidos. Si se lo hiciera
politicamente menos independiente, ;persistirian sus arraigados valores
antiinflacionarios en materia de politica econdémica, a pesar de ese cam-
bio estructural?® Es interesante hacer notar que William Riker, por lo
general un defensor de la forma institucional del federalismo, ha soste-
nido que la instituciéon misma tenia poca o ninguna influencia sobre las
decisiones de politica pablica (1962; 1980). Su argumentacion era que
las preferencias individuales seguirian dominando en la elaboracion de las
politicas ptblicas, independientemente de la estructura institucional, y
que las instituciones eran poco mais que «preferencias petrificadas» que
se habian originado en anteriores elecciones politicas. Eso significaba
que las instituciones en si podrian ser altamente mutables.’

La critica de Ove Pedersen (1991, p. 132) de varias versiones del
nuevo institucionalismo es particularmente importante aqui. Pedersen
plantea de manera interesante la cuestién de la condicién de las varia-
bles de nivel del sistema. Sostiene que si argumentamos que las institu-
ciones son en esencia conjuntos de valores, de reglas o de marcos cog-
nitivos, entonces ;qué es lo que realmente explica las diferencias
observadas en los actos de gobierno? sPor qué no decir que las reglas
son el elemento operativo y no cierta entidad superior compuesta por
esas reglas? Podria tal vez sostenerse que la longevidad y predecibilidad
de tales reglas (o preferencias) puede constituir el aspecto institucional
de la relacién con los resultados, pero luego se plantea la cuestion de
cémo distinguir el impacto de las reglas en el corto y en el largo plazo.
En resumen, ;cual es la conveniencia de usar el rétulo «institucion» o
«nuevo institucionalismo» para un analisis empirico, en vez de simple-
mente estudiar el comportamiento basado en las reglas o la influencia
de determinadas reglas o normas?

Asi, cuando empezamos a examinar el impacto de las caracteristicas
estructurales sobre la conducta de los individuos y sobre los actos poli-
ticos de gobierno, queremos poder especificar la dinimica a través de la
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cual la estructura formal crea las diferencias de comportamiento. Exis-
ten muchas descripciones de organizaciones institucionales y de sus su-
puestos efectos, pero, a pesar de su innegable valor, estas descripciones
no aportan demasiado para llegar a una explicacién amplia de los com-
pgrtamientos del gobierno. Ni tampoco estas versiones descriptivas ex-
plican necesariamente las decisiones politicas tomadas por los gobier-
nos. Como ya sefialamos, uno de los aspectos mas influyentes de las
versiones del institucionalismo basadas en la eleccién racional es que esas
versiones podrian especificar claramente los supuestos comportamenta-
les y causales que impulsaron sus teorias. Lamentablemente, pocas (si es
que alguna) de las teorias institucionales empiricas pueden hacerlo, de
modo que con frecuencia nos encontramos con un gran nimero de re-
sultados creibles que carecen de una base teérica sélida.

Diversos interrogantes empiricos

Asi como el institucionalismo de la eleccién racional tiene diversas
p.erspectivas, hay también varias versiones del institucionalismo empi-
rico. Pero en vez de ofrecer puntos de vista tedricos alternativos, la
mayoria de las versiones del institucionalismo empirico se formulan la
misma pregunta: jacaso las instituciones tienen alguna importancia? Y
12:[ pregunta toca una serie de diferentes organizaciones y opciones ins-
titucionales. En cuanto a las respuestas, estan hasta cierto punto prede-
terminadas, dadas las preocupaciones institucionalistas de los investiga-
dpres, pero la cantidad de interrogantes diferentes (y de respuestas
similares) destaca la riqueza de posibilidades para la investigacién que
este cuerpo de bibliografia ofrece.

Gobierno presidencialista y gobierno parlamentario

El cuerpo mas destacado de bibliografia sobre institucionalismo empiri-
co examina el impacto de las diferencias entre los regimenes presiden-
cialista y parlamentario respecto del desempefio de los sistemas politicos.
Este tema es uno de los «caballos de batalla» de la ciencia politica, y
puede ser rastreado por lo menos hasta los escritos méis normativos de
Woodrow Wilson (1884; 1956) sobre el gobierno estadounidense. Sin

124

embargo, la cuestion sigue siendo importante, sobre todo en una épo-
ca en la que muchos paises se encuentran en vias de disefar sus propias
democracias. Aunque cada vez mas basada en observaciones empiricas,
esta bibliografia conserva también ciertos elementos tedricos y casi
ideolégicos. Sobre todo, algunos estudiosos (Riggs, 1988; Linz, 1990,
1994) se ocupan especialmente del impacto de la eleccion de formas
de gobierno presidencialistas en el Tercer Mundo y en los regimenes
recientemente democratizados de Europa Central y Oriental. Estos
autores se ocupan de las consecuencias de esta eleccion institucional,
incluyendo los problemas del presidencialismo (Riggs, 1988), que van
mas alld de la limitada evidencia existente sobre diferentes niveles de
estabilidad.*

La variable dependiente en estos analisis, el «desempefio» [perfor-
mance], se conceptualiza de diversas maneras. En primer lugar, «de-
sempefio» puede significar simplemente supervivencia. Una parte de la
bibliografia sobre formas de gobierno presidencialistas a que aludi-
mos anteriormente se ocupa de la influencia del tipo de régimen so-
bre la estabilidad de los gobiernos. El argumento es que los regime-
nes presidencialistas, debido a su concentracion en una Gnica persona
con atribuciones ejecutivas y a la falta de un medio adecuado para
cambiar un gobierno en ejercicio sin tomar medidas extraordinarias,
suelen ser mas fragiles que los regimenes parlamentarios. La conse-
cuencia es que muchos sostienen que las instituciones presidencialis-
tas se desempefian peor que los regimenes parlamentarios, pese a la
prolongada supervivencia de Estados Unidos y al éxito de regimenes
semipresidencialistas, como los de Francia y Finlandia (véase Pasqui-
no, 1997). Sin embargo, puede argumentarse que aun cuando los re-
gimenes presidencialistas sean exitosos en los paises més desarrolla-
dos, esa forma institucional podria ser inadecuada para las tensiones
de los gobiernos del Tercer Mundo. Bajo las presiones del estanca-
miento econdémico y las divisiones étnicas, los presidentes electos pue-
den sentirse fuertemente tentados de convertir el cargo en un sistema
menos democratico.

En segundo lugar, el desempefio de los regimenes presidencialista y
parlamentario puede medirse por los tipos de politicas que ponen en
practica. Los articulos contenidos en el volumen de Weaver y Rock-
man (1993) sobre la influencia de las instituciones se concentran en las
decisiones tomadas por estos tipos de gobiernos, como también en la
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influencia de las diferencias entre regimenes parlamentarios. Los go-
biernos de coalicién de los modelos parlamentarios, por ejemplo, pue-
den llegar a verse forzados a hacer mas concesiones a los partidos
miembros que lo que es comtin en los gobiernos de un solo partido
(como el Reino Unido) o de coalicién con pocos miembros (como
Alemania). Asi, las coaliciones limitadas deben ser capaces de hacer in-
tervenciones més creativas y radicales que las coaliciones mayores y
mds diversas. Ademis, la capacidad de administrar el gobierno suele
depender de otras variables institucionales, como la fortaleza de la dis-
ciplina partidaria, y no simplemente de la indole formal del régimen.

Por dltimo, el desempefio de ambos regimenes puede medirse por
su capacidad para legislar. Se argumenta, por ejemplo, que la divisién
de poderes inherente al gobierno hace que legislar sea mis dificil. Las
dos ramas tendrin sus propias preocupaciones y estilos politicos, haya
o no diferencias partidarias. Esos valores institucionales pueden deter-
minar que generar la coalicién necesaria para aprobar leyes en la legis-
latura, ya se trate de una cimara o de dos, sea mucho mis dificil que
cuando el poder ejecutivo surge directamente de la legislatura en un
régimen parlamentario. Que el gobierno sea parlamentario no garan-
tiza su eficiencia, pero hace que sea mis ficil lograrla.

Arend Lijphart (1984, 1994) también analiz6 la influencia de las de-
cisiones de las instituciones politicas sobre la eficacia relativa de los go-
biernos. Sin embargo, este autor se ha ocupado asimismo de las dife-
rencias entre gobiernos parlamentarios, y de las diferencias entre
regimenes presidencialistas y parlamentarios. Lijphart se propuso eva-
luar si los sistemas parlamentarios mayoritarios (como el del Reino Uni-
do) son mas capaces de gobernar eficazmente. Se establecié una com-
paracion con los sistemas consensuados, por ejemplo los Paises Bajos,
que dependen de coaliciones que deben negociar cierta eficacia a fin
de obtener mayor representatividad. El analisis cuantitativo de Lijphart
le lleva a afirmar que los gobiernos consensuados, de coalicién, son no
solo mis eficaces, sino también mis representativos.’

De algin modo el andlisis de Lijphart da por sentado lo que otros
estudiosos de las instituciones parlamentarias también plantean. La
ventaja del gobierno mayoritario podria estar no tanto en que tomara
las decisiones politicas correctas, sino mas bien en que es mas probable
que las decisiones politicas que se tomen sean el producto de una sola
perspectiva de lo que es buena politica, y también en que tal vez estén
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mas directamente vinculadas con los votos del electorado (pero véase
Rose, 1974; Castles y Wildenmann, 1986). El problema es que no se
sabe si un funcionario designado para el cargo serd capaz de lograr que
el gobierno se desempeiie en la forma que €l quiera. Agnq.ue esto rara
vez sucede, desde un punto de vista ideal, la estructura 1nst1tuc1ona1 d.e
los sistemas mayoritarios le ofreceria a un primer ministro més posibi-
lidades de moldear la politica que las que le brindarian los sistemas ba-
sados en el consenso. Asi, las diferencias en los resultados tales como el
desempefio econémico pueden ser consecuencia tanto de las malas de(’—
cisiones politicas como de las caracteristicas estructurales del sistema.

El gobierno dividido

En el campo de los sistemas presidencialista y parlamentario hay un ca-
so especial: la discusion que se da en Estados Unidos s.obr.e e1.<<g0bler—
no dividido» (Sundquist, 1988; Fiorina, 1996) o las «instituciones .s’e—
paradas» (Jones, 1995). En este debate la influencia de la configuracion
institucional —instituciones separadas, pero iguales— se basa en la fre’—
cuencia con que estas instituciones son controladas por partidos poli-
ticos diferentes. De hecho, el «gobierno dividido» ha sido la norma
durante la mayor parte del periodo de posguerra. Desde entonces, am-
bas camaras del Congreso y la presidencia han estado controladas p017'
el mismo partido s6lo 16 afios de los 44 transcurridos d_es'dé entonces.

El sentido comtn indica que el llamado «gobierno dividido» tropie-
za con grandes dificultades para funcionar eficazmente, y que ur}’desen—
lace posible de esa organizacién es el inmovilismo o la paralizaciéon. No
obstante, David Mayhew (1991) sostuvo que el gobierno federal de Es-
tados Unidos no se ha comportado de manera muy diferente cuam.:lo ha
estado «dividido» que cuando no lo ha estado. Utilizando un conjunt(?
de mediciones de la significacién de la legislacion, Mayhew. f:ncontro
evidencias de que las leyes aprobadas durante periodos de fiiVlSlOIl no era
muy diferentes de las aprobadas durante los perigdos relativamente esca-
sos de gobierno unificado. Hay numerosas criticas (Kelly, 1993; Herz-
berg, 1996) de la metodologia usada por Mayhew para sustentar sus afir-
maciones. Se ha objetado, sobre todo, que sus argumentos dependan de
la clasificacién de las decisiones politicas como «muy importantes», ya
que ese juicio es susceptible de gran ntimero de interpretaciones.
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Ademas, Krehbiel (1996) ha sostenido que la paralizaciéon puede
producirse en un régimen presidencial aun sin division partidaria entre
las instituciones. A diferencia del trabajo de Mayhew, sin embargo, es-
te analisis se basa integramente en el analisis de eleccion racional de las
posibilidades de formacién de coaliciones. Estas coaliciones podrian
conectar entre si a las distintas lineas de los partidos politicos y facilitar
u obstaculizar la creacidn de politicas. Una de las fuentes de inmovilis-
mo podria ser ideologica, como cuando los democratas conservadores
del Sur se unieron con los republicanos para bloquear, o al menos de-
morar, la legislacion social durante las décadas de 1950 y 1960 (Rohde,
1991).® Dentro del Congreso podia haber también coaliciones basadas
en intereses regionales, agricolas en el oeste medio o industriales en el
«Rustbelt» (es decir, en los estados del nordeste y del oeste medio de
Estados Unidos, en los que la industria pesada ha declinado), o en pro-
blemas de situacion de las minorias (tanto de género como étnicas).

Por lo general, el gobierno dividido es analizado como un fen6me-
no peculiarmente estadounidense, pero hay asimismo otros ejemplos
interesantes e importantes. El mas interesante es Francia, donde la
constitucion de la Quinta Republica hace posible un gobierno dividi-
do (Pierce, 1991), que en francés es llamado cohabitation (Duverger,
1987), y que, de hecho, existié dos veces. La primera fue en el periodo
1986-1988, cuando el presidente socialista Francois Mitterrand tuvo
un primer ministro de la derecha politica. Y la segunda en el periodo
1993-1995, cuando una vez mas tuvo que gobernar junto con un pri-
mer ministro derechista.” Mas claramente en el primer caso, pero tam-
bién en el segundo, el gobierno actud con escasa perturbacién. No
obstante, bien se puede argumentar que el gobierno dividido puede
darse hasta con los mismos partidos en el Palacio del Eliseo, sede ofi-
cial de la presidencia de la Republica Francesa, y en Matignon, sede
oficial del primer ministro, dadas las prioridades personales e institu-
cionales de los dos cargos.

Los australianos sostienen también que su gobierno ha empezado a
comportarse como si estuviera virtualmente dividido, dada la tenden-
cia del Senado a no tener una mayoria clara y a funcionar como un
control de los poderes usuales que tiene un primer ministro en un ré-
gimen parlamentario, especialmente en un sistema Westminster mayo-
ritario (Winterton, 1983). Canada podria haber tenido el mismo tipo
de division, pero la base diferente de seleccion y la privilegiada condi-
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ci6én de los miembros del Senado redujeron el alcance efectivo de la
divisién dentro del gobierno canadiense.” En cuanto al caso de Ale-
mania, aunque no se trata de un sistema Westminster parlamentario,
puede servir para reflexionar sobre las consecuencias de las institucio-
nes divididas (Thaysen, 1994). Desde que existe la Bundesrepublik ha
habido con frecuencia una mayoria partidaria en la cimara alta (Bun-
desrat) diferente de la que existe en la cimara baja (Bundestag), de mo-
do que muchas veces los cancilleres alemanes han actuado en algo asi
como un gobierno dividido, pese a la fuerte posicion que les concede
la constitucién alemana."

Uno de los puntos mas interesantes en los regimenes presidencialis-
ta y parlamentario es que estos Gltimos se estin tornando cada vez mas
«presidencialistas» (Jones, 1991; Von Mettenheim, 1996). Hay una se-
rie de transformaciones politicas y de gobierno que estin cambiando
los regimenes parlamentarios. Las campafias electorales se centran ca-
da vez mis en los candidatos a primer ministro, y no en los partidos
politicos y sus plataformas (Peters, 1997)." Actualmente, una vez que
asumen su cargo, los primeros ministros tienen mas control sobre la
politica que el que seria de esperar en un régimen que ejerce la res-
ponsabilidad colectiva. Por otra parte, al dia siguiente de la eleccion los
titulares de los diarios britanicos dijeron que Tony Blair tenia un «esti-
lo presidencial». Esta caracterizaciéon hacia referencia a su deseo de
centralizar la creacién de politicas de gobierno y la cobertura en los
medios, y desde la primera semana fortaleci6 su control personal sobre
la politica pablica y las instituciones de gobierno. Ademas, también se
han diluido los conceptos de responsabilidad ministerial frente al Par-
lamento (Marshall, 1989; Sutherland, 1991a, 1991b; Bogdanor, 1994),
de modo que el poder ejecutivo funciona de manera muy similar a la
de los altos directivos del sector privado; o como los secretarios de ga-
binete en Washington, donde se prefiere que los ministros operen den-
tro del modelo tradicional del papel ministerial."’

Variaciones dentro de las instituciones parlamentarias
Las democracias parlamentarias se dan con mucha mayor frecuencia

entre las democracias desarrolladas. Aunque en términos generales
adoptan una forma parlamentaria, entre estos gobiernos hay también
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importantes diferencias, que es posible investigar empiricamente. Co-
mo puntualizamos anteriormente, Arend Lijphart (1984; 1994) ha ar-
gumentado que existen dos grupos de gobiernos parlamentarios: los
mayoritarios y los consensuados. Los regimenes mayoritarios se carac-
terizan por la capacidad de uno u otro partido (o tal vez de una pe-
quena coalicién) para ganar el niimero de escafios suficientes para for-
mar gobierno. Los regimenes parlamentarios, por otra parte, solo
pueden formar gobierno creando coaliciones. El proceso de construc-
cién de una coalicién requiere hacer «concesiones» a potenciales so-
cios, lo que produce cierta disminucién de la coherencia de los pro-
gramas de gobierno.

Institucionalizacion legislativa

La mayor parte de la investigacion sobre las instituciones y la institucio-
nalizacién se ha concentrado en la rama ejecutiva del gobierno, espe-
cialmente en la burocracia pablica. No obstante, ha habido una canti-
dad significativa de investigacién empirica sobre la institucionalizacién
de las legislaturas. Esta bibliografia se basa en el articulo fundacional de
Nelson Polsby (1968) sobre la institucionalizacién de la Camara de
Representantes de Estados Unidos. Polsby (p. 145; véase también
1975) sostuvo que la Camara de Representantes habia cambiado a lo
largo del tiempo en el sentido de hacerse mis «institucionalizada», lo
que significa que tenia limites bien establecidos para los roles, comple-
jidad interna y criterios universalistas.

La investigacién de Polsby ha sido seguida por diversos intentos de
documentar y medir la institucionalizaciéon en una serie de diferentes
cuerpos legislativos. Por ejemplo, Squire (1992) examind una serie de
indicadores de la institucionalizacién en la legislatura del estado de Ca-
lifornia; Hibbing (1988) aplicé el concepto a la Camara de los Comunes
en el Reino Unido; Opello (1986) hizo lo mismo para el parlamento
portugués; y Loewenberg (1973) y Gerlich (1973) lo hicieron para va-
rios parlamentos europeos. No en todas las discusiones de instituciona-
lizaci6n legislativa se ha valorado el concepto (Cooper y Brady, 1981),
pero la idea tuvo influencia en el desarrollo de los estudios legislativos.
Y por cierto, actualmente es comin discutir la institucionalizacién co-
mo una de las caracteristicas fundamentales de una legislatura.
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Esta version de la teoria institucional referente a las legislaturas es
denominada «empirica» porque, a diferencia de otros enfoques, propo-
ne ideas muy claras acerca de los indicadores empiricos que pueden
usarse para medir sus conceptos. Ademas, este cuerpo de teoria impli-
ca una concepcioén dinamica en la que la institucionalizacién es un
proceso y no s6lo un estado final. Podria tal vez decirse que el enfoque
es excesivamente empirico, ya que los conceptos se determinan tanto
a partir de las operaciones usadas para medirlos como viceversa. Este
posible defecto del operativismo fue demostrado claramente por Squi-
re (1992, pp. 1027-1028), quien tenia cierta dificultad para distinguir
entre las caracteristicas de la profesionalizacién en los cuerpos legisla-
tivos y las utilizadas para medir la institucionalizacioén. Por consiguien-
te, Squire cuestioné el significado independiente de este Gltimo con-
cepto. A pesar de esta notable debilidad, la investigacion sobre las
legislaturas aporta algo mas a los recursos del analisis institucional y
brinda algunas ideas ttiles sobre la medicion de los atributos de otras
instituciones.

En resumen, las legislaturas pueden ser definidas como instituciones
con diverso grado de institucionalizacién. Es decir, puede afirmarse
que se diferencian por la mayor o menor eficacia con que logran im-
poner a sus miembros un conjunto de valores comunes. La mayoria de
tales valores son los de la profesionalizacion y la aceptacion de la idea
de que un cargo legislativo es un empleo de tiempo completo. La idea
de institucionalizacién da por sentado que existen ciertas concepcio-
nes comunes acerca de la mejor manera de manejar el cargo, indepen-
dientemente de los valores politicos que cada miembro de la institu-
cién pueda tener. Dentro de la misma linea de pensamiento, la
institucionalizacion implica el desarrollo de cargos legislativos mas am-
plios y de servicios mas centralizados para la legislatura, como un me-
dio de lograr que esta pueda dar cuenta eficazmente de la informacién
disponible, a través de la burocracia permanente. Esta concepcion se
basa en parte en el papel de las legislaturas estadounidenses como «le-
gislaturas transformadoras» (Polsby, 1975), a diferencia de las «legisla-
turas de desacuerdo» de la mayoria de los regimenes parlamentarios,
pero también dice algo acerca de la estructura y el funcionamiento de
las legislaturas en general.
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Las instituciones y la puesta en prdctica de politicas

La forma en que se ejecutan las politicas es no s6lo una cuestiéon que
atafie a las legislaturas y a la formacién de la politica publica, sino tam-
bién un importante problema estructural vinculado precisamente a su
puesta en practica. Este cuerpo de teoria se basa principalmente en el
estudio de Pressman y Wildavsky sobre la implementacién, que se pu-
blicé por primera vez en 1974. La hipétesis de este trabajo es que los
(frecuentes) fracasos de ejecucion pueden ser considerados en térmi-
nos estructurales. El analisis que hicieron estos autores de un programa
de desarrollo econémico que habia de ser puesto en ejecucién en Oa-
kland, California, sefialaba la presencia de unos 70 «puntos de aproba-
cién» que debian ser sorteados con éxito si el programa queria ser
puesto en practica como se pretendia. Aun cuando la probabilidad de
superacion de cada punto fuese del 0,99, las posibilidades a priori de
que el programa fuera puesto en ejecucién eran menores del 50%; y en
el 0,95% la probabilidad cae a 0,004.

Los académicos habian percibido desde tiempo atris (Hood, 1976)
las dificultades asociadas al intento de hacer funcionar programas tal
como habian sido disefiados. En este aspecto, el analisis de Pressman-
Wildavsky propuso una manera de analizar las causas estructurales del
problema. El problema empezaba a hacerse frecuente cuando se estaba
escribiendo este estudio inicial, pero se ha convertido en endémico
ahora que la puesta en practica de politicas se realiza cada vez mas por
medio de asociaciones, alianzas, contratos y otros esquemas que mez-
clan organizaciones publicas y privadas, y exigiendo complejos acuer-
dos entre los actores (Pierre, 1998). Esos esquemas son casi obligato-
rios por razones politicas y presupuestarias, pero adolecen de una
enorme posibilidad de fracasos de la puesta en practica (sobre estos y
otros problemas de ejecucion, véase Bowen, 1982).

En términos mas generales, el anilisis de Ellen Immergut (1992a;
véase p. 104) del disefio de politicas comparte algunas de las caracte-
risticas del concepto de «punto de aprobacién». La autora se refiere a
los «puntos de veto» que existen en un sistema de construccion de po-
liticas, y a la necesidad de que las decisiones atraviesen con éxito cada
uno de ellos si es que se quiere adoptar un programa y después ejecu-
tarlo (véase también Weaver, 1992; Kaiser, 1997). En términos com-
parativos, lo que se arguye es, obviamente, que en los paises que tienen
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mas puntos de veto es mas dificil tomar decisiones eficaces que en sis-
temas menos complejos. En su investigacion empirica esta autora com-
para la complejidad extrema del sistema politico suizo (Linder, 1997)
con la politica mas lineal de Suecia en el diseno de la politica sanitaria.

Y por tltimo, nos referiremos a un analisis institucional y estructu-
ral de las estructuras de implementacién: el que realizan Benny Hjern
y David Porter (1980). Sostienen estos autores que la mejor manera de
comprender la puesta en prictica no es verla a través de una concep-
cion vertical en la que un «formador», con determinado conjunto de
aspiraciones politicas, se empena en conseguir la aprobacién de una
ley, mientras que toda desviacion de esas aspiraciones significa un fra-
caso (Lane, 1983). Por el contrario, Hjern y Porter consideran que la
implementacion tiene lugar a través de una compleja disposicion es-
tructural de intereses y organizaciones que, casi por definicién, adap-
taran el significado de cada ley para que se ajuste a sus propias ideas y
a sus propios intereses politicos. Sostienen ademas que las politicas de-
ben ser disefiadas para ser lo suficientemente fuertes como para sopor-
tar este grado de modificacion y aun asi realizar sus objetivos (véase
también Ingram y Schneider, 1990). Su concepcidén de la «estructura
de la implementacién» es fundamentalmente la de un grupo de orga-
nizaciones con vinculos permanentes, algo muy similar a la idea de red
que se expone en el capitulo 7.

Otro interesante problema institucional es la naturaleza del sistema
financiero central y la influencia de ciertos arreglos institucionales al-
ternativos sobre el desempefio econémico (Goodman, 1992). Aqui la
variable fundamental es el grado de independencia de los bancos cen-
trales respecto del control politico directo. La comparacién que se ha-
ce con mas frecuencia es la independencia de un banco como el Bun-
desbank en Alemania o la Reserva Federal en Estados Unidos. Estos
bancos estan facultados para emplear instrumentos de politica moneta-
ria (operaciones de mercado abierto, tasas de interés, nivel de reserva)
independientemente de la voluntad del gobierno del momento, y con
frecuencia utilizan esa facultad, en franca oposicion a los deseos del
gobierno (Woolley, 1984; Alesina y Summers, 1993). La idea es que
esta independencia permita a los bancos centrales tomar decisiones so-
bre temas estrictamente econémicos, y no politicos.
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Los bancos centrales

Se han realizado varios interesantes experimentos institucionales sobre
la independencia de los bancos. Inmediatamente después de acceder al
poder en mayo de 1997 (por primera vez en 18 afios), el Partido La-
borista del Reino Unido eliminé el control politico directo del Banco
de Inglaterra y le otorgd un mayor grado de independencia para esta-
blecer la politica monetaria (véase Busch, 1994). La organizacion ins-
titucional no es todavia tan independiente como la del Bundesbank,
pero se estd acercando a un nivel parecido. Aunque la economia brita-
nica se habia estado desempenando bien bajo el anterior gobierno
conservador, la nueva administracién laborista quiso asegurar el prin-
cipio de independencia en politica monetaria y también prepararse pa-
ra el posible ingreso en la Unién Monetaria Europea (véase Rees-
Mogg, 1997).

Algin tiempo antes, en Italia se habia producido un cambio similar
en el control del banco central. Después de afios de masivos déficits
gubernamentales y de un cuestionable apoyo financiero a las industrias
estatales, el gobierno italiano decidid, en 1981, separar la Banca d’Italia
del Tesoro. El déficit sigui6 aumentando, hasta que los requisitos de
Maastricht para entrar en la Unién Monetaria Europea obligaron al go-
bierno a reducir drasticamente el gasto, pero el sistema financiero ita-
liano se vio fortalecido por el cambio. En este caso, el cambio estruc-
tural parece haber sido una modificacién necesaria, pero no suficiente
para producir los resultados politicos deseados.

Desde luego, para los institucionalistas empiricos, la cuestion es si
las diferencias en las instituciones de politica monetaria significan una
diferencia real para el desempefno econdémico. El «cuasi experimento»'*
con el Banco de Inglaterra servird como prueba dentro de una sola
economia. También podemos estudiar el reciente comportamiento de
las economias de paises con bancos independientes y con bancos cen-
trales mas dominados politicamente (véase Grilli, Masciandaro y Tabe-
llini, 1991; Davies, 1997). Como se muestra en la tabla 5.1, los paises
que tienen bancos centrales auténomos controlan la inflacién mejor
que los paises cuyos bancos estin mas politizados. Por otra parte, prac-
ticamente no hay relacién alguna con el crecimiento econémico, y si
la hay, se limita al hecho de que los bancos mas independientes tienden
a tener un crecimiento algo mas lento.
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Tabla 5.1. Independencia de Bancos Centrales e Inflacién'

Grado de independencia®

Alta Media Baja
Década de 1980 3,7 7,8 10,5
Década de 1990 2,7 2,7 5,2

1. Promedio del indice de inflacién anual.
2. Segtn Grilli, Masciandaro y Tabellini (1991).

Instituciones y desarrollo

Y por altimo, hay quienes sostienen que las instituciones desempefian
un importante papel en el proceso de desarrollo politico, y mas re-
cientemente en la transiciéon de formas de gobierno autoritarias a de-
mocraticas. En realidad este debate fue iniciado hace ya algunas déca-
das por Samuel P. Huntington (1968; véase Remmer, 1997), pero sus
ideas sobre el papel de las instituciones y de la institucionalizacién en
el desarrollo tuvieron menos influencia que las de los académicos,
quienes pusieron el énfasis en ciertas variables culturales como factores
de promocién del cambio.

Esta linea de estudios culturales del desarrollo persisti6 hasta hoy en
obras importantes como los estudios de Robert Putnam sobre el capi-
tal social en Italia (1993), y en extensiones de la misma argumentacion
basica a otras zonas geograficas. Estas extensiones fueron propuestas
por el mismo Putnam (Estados Unidos [1995]) y algunos de sus segui-
dores (Perez-Diaz, 1994; Gymiah-Boadi, 1996). El sustento 16gico de
este enfoque de la democratizacion es que debe haber un fundamento
cultural de confianza, entre individuos y entre individuos e institucio-
nes. Los conceptos de «capital social» y «sociedad civil» son en realidad
maneras de expresar que sin un conjunto adecuado de valores sociales,
las manipulaciones estructurales y la redaccién de leyes producirin po-
cos resultados positivos.

No obstante, la supremacia del enfoque cultural estd siendo cues-
tionada por perspectivas mas estructuralistas, que sostienen que si se
instauran las instituciones adecuadas, los valores correctos se daran ne-
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cesariamente.'® Por ejemplo, la obra de Stepan, Linz y otros ha sefiala-
do la necesidad de construir instituciones que puedan promover si-
multineamente la democracia y la estabilidad en regimenes que sufren
cambios, sobre todo en aquellos que enfrentan al mismo tiempo el de-
safio de la democratizacién y el del ingreso a una economia de merca-
do. Esta linea de pensamiento sostiene, aunque tal vez no tan audaz-
mente, que si se logra construir y manejar instituciones eficaces, con el
tiempo (y quizds no demasiado tiempo) también se crearan los valores
adecuados.

Algunas preguntas sobre teoria institucional

Tenemos ahora una idea mis clara del tipo de bibliografia que existe
sobre institucionalismo empirico. Debemos entonces volver a formu-
larnos las preguntas que nos hicimos respecto de las diferentes tenden-
cias dentro de la teoria institucional. Dado que esta bibliografia tiene
una base predominantemente empirica, bien podriamos esperar que las
respuestas fueran algo mis definitivas que en los otros enfoques. Y en
cierto modo asi es, aunque en algunos casos, los investigadores suelen
dar por sentadas las definiciones de las diversas formas institucionales
sin formular definiciones conceptuales claras.

¢ Qué es una institucion?

Ya hemos sefialado que la investigacion sobre las formas de gobierno
presidencial y parlamentaria suele considerar a esas instituciones como
un hecho de la vida politica y no como una entidad que requiere ela-
boracién conceptual. En tal sentido, conviene recordar que se ha tra-
bajado relativamente poco sobre las diferencias que existen dentro de
la categoria de los regimenes parlamentarios. Sin embargo, esas dife-
rencias pueden ser bastante importantes, como cuando se comparan
los sistemas Westminster de gobierno mayoritario y la politica de di-
senso (Kelman, 1992; Lijphart, 1994) con las tradiciones de gobierno
minoritario y cooperacion partidaria que se dan en Noruega (Strom,
1990a) o con otros paises que tienen larga experiencia en gabinetes
multipartidistas. Dentro de la categoria presidencialista hay también di-
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ferencias obvias entre Estados Unidos como arquetipo del presidencia-
lismo vy el sistema «semipresidencialista» de Francia y Finlandia (Du-
verger, 1980, 1988; Pasquino, 1997), asi como también con la manera
en que se desarrolla la politica presidencialista en México (Camp,
1996) y otros paises no europeos (Mainwaring, 1991).

En gran parte de la investigacién que aqui se discute, la ausencia de
elaboracién conceptual y hasta empirica es, en cierto modo, justifica-
ble. En la mayoria de los casos es evidente que un régimen es presi-
dencialista o parlamentario, de modo que el investigador puede sim-
plemente proceder a estudiar los efectos visibles de esas diferencias.
Hay situaciones, sin embargo, en que las diferencias no son tan claras;
por ejemplo, en el régimen semipresidencial de Francia, o quiza en el
de Finlandia (Nonsiainen, 1988). Ademas, en algunos paises hay cam-
bios lo suficientemente notables en el caracter de la politica como pa-
ra preguntarnos si hay o no también cambios institucionales formales
(Foley, 1993; Peters, 1997b). Cuando en Gran Bretafia se anunciaron
las elecciones generales de 1997, los diarios mas importantes puntuali-
zaron que la eleccion seria «presidencial», es decir, que se concentraria
en las ideas y el liderazgo de los posibles primeros ministros. En resu-
men, las ideas acerca de la indole obvia de las diferencias entre tipos
'® Si tenemos en cuenta las definicio-
nes normativas que March y Olsen propusieron para las instituciones,

politicos no siempre se justifican.

un cambio en el estilo de gobierno puede ser considerado tan impor-
tante como un cambio en las estructuras formales.

En cuanto a la version del institucionalismo empirico de la estruc-
tura de la implementacidn, la definicion de institucion es notablemen-
te menos clara. La orientacidn basica de este enfoque es similar a la de
la teoria de red, que se analiza en el siguiente capitulo. En esa concep-
cidn, la institucion se forma mas bien a partir de las interacciones de los
actores que de determinada eleccién consciente, como seria de esperar
al seleccionar una forma de gobierno presidencialista o parlamentaria.

La formacion institucional
En cierto modo, esta pregunta no es pertinente para esta version de la

teoria institucional. Fundamentalmente, el institucionalismo empirico da
por sentadas las instituciones politicas y sociales de una sociedad, y luego
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intenta determinar si esas instituciones tienen alguna influencia sobre el
comportamiento de sus miembros. No obstante, el proceso de institu-
cionalizacion introduce en esta teoria cierto elemento de dinamismo.
Como ya sefialamos con respecto al institucionalismo legislativo, en mu-
chas legislaturas hubo un proceso de cambio y profesionalizacién que se
produjo debido a la incorporacién de organizaciones dedicadas a redac-
tar proyectos de ley, al aumento de personal, a la adopcidn de sesiones
mis largas y a la creacién de un sistema de comisiones mas diferenciadas
y fuertes. Antes de esos cambios las legislaturas podian ser instituciones,
pero después de ellos es indudable que estin mas institucionalizadas.

El concepto de estructuras de la implementacion implica también la
creacidn de relaciones estructurales entre organizaciones. La aprobacion
de una nueva ley requerira la creacién de una red de actores vinculados
con la ejecucioén de tal legislacion. En algunos casos la legislacion suele
significar simplemente restablecer o fortalecer otra «estructura de la im-
plementacién». Pero con frecuencia la legislacion implica la formacién
de una nueva estructura para ponerla en vigor. A veces estas pautas de
relacion han estado relativamente desestructuradas en el comienzo y
han implicado so6lo tangencialmente a las organizaciones componentes,
pero pese a ello requeriran compartir ciertos valores y establecer ciertas
pautas de interaccion formalizadas, si es que se pretende que sean efica-
ces para poner en ejecucion determinada politica.

En el ambito de las estructuras de la implementacién el tinico inte-
rrogante que se plantea sobre la formacioén es el conocido debate entre
la conveniencia de que el proceso de puesta en practica sea «descen-
dente» o «ascendente» (Sabatier, 1986; Linder y Peters, 1989). La pri-
mera vision sostiene que en Gltima instancia la ejecucion es un proble-
ma de la aplicacién de la ley y, por lo tanto, debe ser vista como un
proceso jerarquico. Esta jerarquia es considerada necesaria para garan-
tizar la justa y adecuada vigencia de la ley en cuestion (Hogwood y
Gunn, 1984). La visién alternativa es que, aunque trata de la ley, la
puesta en practica tiene también que ver con las relaciones entre los
empleados ptblicos y sus clientes, y ademas depende del conocimien-
to de los niveles mas bajos de la burocracia. Desde esta perspectiva, la
estructura para la puesta en practica no sera eficaz si no es disefiada te-
niendo en cuenta esas relaciones y esas capacidades.

Dada esa distincion basica en la manera en que se conceptualiza la
implementacidén, shay también alguna diferencia en la manera en que
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se forman las estructuras? Para la concepcidn verticalista, el modelo
para la estructura de implementacioén es muy accesible: simplemente
debe reproducir el patrén presente en los centenares de otras jerarqui-
as que existen dentro del gobierno. Segin la visidon ascendente, la cre-
acién de una estructura de implementacion es mas problematica y va-
riable. Por lo tanto, requeriria la negociacién de una relacién entre
cierto nimero de organizaciones y un acuerdo de cooperacién entre
ellas. Por otra parte, mas alla de la ejecucion, deberia corresponder a la
organizacion la responsabilidad fundamental por la politica. La estruc-
tura que podria surgir de tal negociacion seria probablemente una red
de asociacién (véanse pp. 173-175) y no la estructura jerirquica que
atn caracteriza a la mayoria de las organizaciones gubernamentales.

Una vez expresados los conceptos que anteceden, podriamos decir
que una de las fallas evidentes de los institucionalistas empiricos es que
no tienen una idea clara de los origenes de las instituciones. Karen
Remmer (1997) menciona este punto como una de las cuatro «para-
dojas» del institucionalismo contemporaneo. La autora se refiere a to-
das la ramas del nuevo institucionalismo de una manera bastante simi-
lar, pero esta critica aparece como particularmente aplicable a los
institucionalistas empiricos, dada su explicita preocupacién por las es-
tructuras institucionales contemporaneas. Los partidarios de esta linea
de pensamiento argumentan que ciertas estructuras son mas eficaces
que otras, pero no se preguntan por qué las estructuras aparentemente
ineficaces son elegidas con tanta frecuencia.

El cambio institucional

Al preguntarnos como se formaron inicialmente las instituciones sur-
gen algunos de los problemas con que nos encontramos al preguntar-
nos como cambian. Los institucionalistas empiricos se han ocupado
mas de los efectos de las estructuras existentes que de estos interrogan-
tes acerca de sus origenes o su transformacién. En gran parte de los
trabajos que existen en este campo las instituciones son algo dado y no
una entidad que requiere explicacion.

Sin embargo, en algunas versiones hay ciertas ideas sobre el cambio.
Como ya hicimos notar, ciertos institucionalistas —como, por ejemplo,
Polsby— se ocupan del proceso de institucionalizacién dentro de las le-
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gislaturas, un proceso que es bastante similar a los analizados por Ei-
senstadt y otros tedricos socioldgicos con referencia a las instituciones
burocraticas. En la mayoria de los paises las legislaturas se han tornado
mas profesionales y mais institucionalizadas, con frecuencia como un
medio para contrarrestar las crecientes atribuciones del poder ejecuti-
vo. Esto implica que, en esta perspectiva, las instituciones cambian mas
bien en respuesta a los estimulos externos que a sus propios valores in-
ternos, aunque rara vez se discuten las formulaciones de ese tipo.

Asimismo, en la investigacion que discute las diferencias entre siste-
mas parlamentarios y presidenciales, una de las potencialidades en
cuestion es la capacidad de los sistemas politicos para responder a la in-
novaciéon (Feigenbaum, Samuels y Weaver, 1993). Esto no significa
que las instituciones mismas cambien necesariamente, aunque la ma-
yoria de los tedricos organizacionales tenderian a argumentar que, de
algin modo, tendrian que haber adaptado sus estructuras para satisfa-
cer las nuevas exigencias del entorno. Ademas, en varios de los analisis
de estos arreglos institucionales se sugiere que tiene lugar alguna adap-
tacidon, de modo que las instituciones eficaces aprenderan a enfrentar
mejor los desafios ambientales. Asi, pese a que el cambio no constitu-
ye un tema importante para los institucionalistas empiricos, en sus
concepciones de las instituciones existen ciertos elementos dinamicos
que al menos empiezan a abordar la cuestiéon del cambio.

El disefio institucional

El diseno de las instituciones aparece como mds importante en esta
version del institucionalismo que en otras, con la posible excepcion
del institucionalismo de la eleccién racional. Aunque existe escaso in-
terés por la teoria de la evolucidon natural de las instituciones, los aca-
démicos que han trabajado en ella tienen verdadero interés intelectual
y académico por el tema. Ademas, a muchos les preocupa también la
posibilidad de brindar asesoramiento eficaz al gobierno. Esto se aplica
especialmente al asesoramiento a los gobiernos de paises en los que la
democracia es un fenémeno relativamente nuevo. Los analisis de Linz
(1990, 1994) y Riggs (1988) de los gobiernos presidencialistas y parla-
mentarios son claras tentativas de utilizar la evidencia empirica toma-
da del pasado reciente para persuadir a los gobiernos que se encuentran
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en proceso de transformacidn democratica de cuiles serian los resulta-
dos probables de ciertas decisiones institucionales, y por lo tanto, de
cuales deberian ser las que ellos tomaran.

Uno de los factores que distinguen a esta version de la teoria institu-
cional de la mayoria de las otras (la version de la eleccion racional pue-
de ser la excepcidn) es la idea de que existe una eleccién practicamente
libre de formas institucionales que se encuentra a disposicién de los di-
sefladores institucionales. Mientras que los institucionalistas historicos
podrian argumentar que en la mayoria de los casos hay importantes res-
tricciones a la capacidad de hacer tal eleccion, al menos después de una
eleccidn inicial, para los «institucionalistas empiricos» es de incumben-
cia de las elites politicas disefiar los nuevos formatos institucionales. Es-
te punto de vista contradice algunos de los argumentos mas importantes
de los institucionalistas historicos y normativos, quienes al confrontarse
con la cuestién del disefio ven mas restricciones que oportunidades.

Los argumentos de los institucionalistas historicos pueden ser aca-
llados en el caso de un sistema politico recientemente formado o re-
formado, pero los de los institucionalistas normativos pueden seguir
teniendo cierto peso. Por ejemplo, aun si la evidencia sobre los efectos
del presidencialismo fuera mas fuerte de lo que es,"” los problemas de
legitimidad podrian evitar otras elecciones constitucionales. En Amé-
rica Latina, por ejemplo, la historia del presidencialismo —haya sido o
no lamentablemente importado de Estados Unidos— puede hacer que
otras formas de gobierno aparezcan como inadecuadas para la pobla-
cién. Por otra parte, si no son conocidas y legitimas en un sistema, las
instituciones parlamentarias pueden generar, por lo menos, tanta ines-
tabilidad como generarian las presidenciales. Sostener lo contrario
equivaldria a estar en contra de la l6gica implicita del institucionalismo
tal como se ha desarrollado en la ciencia politica.

El lugar que ocupan las instituciones en el desarrollo de la demo-
cracia se vincula con la eleccion entre gobierno parlamentario y presi-
dencialista. El colapso de los gobiernos autoritarios en muchos lugares
del mundo ha producido una necesidad de modelos para desarrollar y
sostener la democracia. Si bien algunos de esos modelos se concentran
en el desarrollo de pautas sociales y culturales adecuadas (Putnam,
1993; Armony, 1998), muchos otros modelos se centran en el disefio
de instituciones adecuadas (Sartori, 1997; Stepan y Skach, 1993; Po-
wer y Gasiorowski, 1997). En algunos casos el disefio necesario es un
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sistema de gobierno que pueda tender un puente entre grupos sociales
anteriormente hostiles (Burton y Higley, 1987; Higley y Gunther,
1992), mientras los problemas de la toma de decisiones quedan, al me-
nos a corto plazo, subordinados a la estabilidad. En otros, el objetivo es
lograr organizaciones que puedan tomar decisiones eficazmente, es-
tando al mismo tiempo abiertas a las demandas de una opinién pabli-
ca dividida y hasta a veces fragmentada.

Reaccion individual y reaccion institucional

Otra de las preguntas basicas que estamos formulando sobre las institu-
ciones es: ;como interacttian los individuos y las instituciones? La pau-
ta general que se encuentra en las instituciones es de influencia mutua.
Los individuos pueden ver sus comportamientos y sus valores modifi-
cados por su afiliacién a una institucidén, pero a su vez las instituciones
deben adaptarse al reclutar diversos tipos de personas. Para los institu-
cionalistas empiricos la influencia es unidireccional: se supone que el
comportamiento de los individuos estd en gran medida determinado
por su participacion en la institucién. De un presidente se espera que
desempenie el papel de presidente, y no que actie como un primer mi-
nistro (aunque se dice que cada vez mas los primeros ministros actian
como presidentes)."® Dadas sus estrechas relaciones con el debate pre-
sidencialismo / parlamentarismo, la bibliografia sobre gobierno dividi-
do plantea la misma unidireccionalidad.

Esta unidireccionalidad de influencias puede observarse, aunque en
diversos grados, en casi todas las versiones del institucionalismo empi-
rico que hemos examinado. El tema de la influencia de las institucio-
nes sobre los individuos aparece con fuerza en la discusién sobre go-
bierno presidencialista y parlamentario, aunque aun en este Gltimo
caso los lideres fuertes suelen moldear el cargo mas de lo que a ellos
mismos les gustaria. Las diferentes formas de gobierno parlamentario
pueden llegar a limitar a un lider atin mis que las diferencias entre sis-
temas presidencialistas y parlamentarios. Los lideres de los sistemas da-
nés o noruego con gobiernos de minoria y fuertes normas de colegia-
tura tienen poca ocasiéon de actuar como presidentes, mientras que los
primeros ministros de Gran Bretafia y Canada siempre pudieron actuar
de un modo muy presidencial.
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Por lo tanto, los institucionalistas empiricos estin muy cerca de los
normativos en el aspecto de la importancia que asignan a los valores
comunes que existen dentro de una institucion, y en su concepcién de
que para los miembros de una institucién esos valores son mas fuertes
que las preferencias individuales. En todo caso, los institucionalistas
empiricos le asignan un papel aun menos significativo al individuo, ya
sea primer ministro o legislador, que el que le otorgan los institucio-
nalistas normativos. Sobre todo, los institucionalistas empiricos carecen
de ideas claras acerca de la manera en que las instituciones podrian
transformarse en respuesta a los diferentes valores de sus miembros.

La buena institucion

Los problemas del institucionalismo empirico, pese al nombre que le he
dado, son en tltima instancia normativos. Tal vez mas que cualquiera de
los enfoques institucionales analizados en este libro, el abordaje empiri-
co pretende identificar «lo que funciona». En gran medida, el enfoque
empirico identifica la buena organizacién institucional como una orga-
nizacion que satisface estos criterios operacionales de virtud. Para los
institucionalistas empiricos lo que importa es qué influencia tiene una
organizacion institucional sobre el desempefio del gobierno; y en este
terreno existen diversos analisis de diferentes tipos de desempeifio. Para
algunos especialistas la medida mas importante es la supervivencia de la
institucion, o tal vez del régimen en su conjunto. Para otros, en cambio,
la cuestion es de desempenio econémico y no politico, de modo que se
considera que un buen gobierno es el que produce éxito econémico.

Dentro de esta tendencia se dan también otros analisis, que tienen
que ver con la capacidad del sistema para tomar decisiones. La cuestion
no es ya determinar si esas decisiones son buenas o malas, sino mas
bien si las instituciones son capaces de tomar decisiones. Desde esta
perspectiva, las mejores instituciones son las capaces de tomar decisio-
nes, y en particular las que pueden tomar decisiones importantes en
vez de una continua serie de decisiones graduales. La légica con que se
respalda a los regimenes parlamentarios, por ejemplo, es que la inte-
gracién de los poderes legislativo y ejecutivo permite tomar decisiones
mas eficaces, lo que no sucede en los sistemas presidenciales, con sus
poderes «separados».
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Resumen

Asi como el institucionalismo de la eleccién racional admite una serie
de enfoques diferentes, asi también el institucionalismo empirico con-
tiene una diversidad de enfoques de las instituciones y el instituciona-
lismo. El punto de vista mas comtn consiste en establecer una dife-
rencia entre las instituciones presidenciales y las parlamentarias, y
determinar sus respectivas influencias. Pero en vez de desarrollar una
perspectiva alternativa de las instituciones, su naturaleza y sus origenes,
estos enfoques empiricos clasifican los tipos de instituciones y tratan de
determinar si esas organizaciones tienen un impacto real sobre el de-
sempefo del gobierno. Sé6lo rara vez empiezan por presentar una teo-
ria de las instituciones per se; se ocupan, en cambio, de las influencias
evidentes de las diversas organizaciones institucionales.

Sin embargo, no debemos apresurarnos a descartar a los institucio-
nalistas empiricos como tedricos, ni a negarles toda contribucioén signi-
ficativa a la disciplina. En primer lugar, en todas las descripciones de
organizaciones institucionales esta implicito el concepto de que la es-
tructuraciéon formal de la interaccién determina el comportamiento, o
al menos influye sobre él. Algunos teéricos podrian argumentar que esa
estructuracion opera a través de normas; otros, que actia por medio de
reglamentaciones; y algunos, que se realiza por medio de los incentivos
y la manipulacién. Pero los institucionalistas empiricos sostienen que el
hecho fundamental es simplemente la organizacién de los elementos
operativos, y no la determinacién de cuales son sus caracteristicas.

Aun cuando en este enfoque la elaboracidn tedrica no sea tan gran-
de como en otros, la bibliografia existente satisface algunos de los ob-
jetivos que se propusieron March y Olsen al lanzar el «nuevo institu-
cionalismo». Desde esta linea de pensamiento se ha puntualizado que
las estructuras y las instituciones tienen importancia, y que tienen tam-
bién influencia, aunque no siempre se pueda postular una correspon-
dencia estricta entre estructura y desempefio. Por otra parte, los con-
ceptos metodologicos y tedricos no son, en modo alguno, aquellos
conceptos individualistas contra los que reaccionaron March y Olsen.
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Notas

1. Tal formulacién no es incompatible con la versién del institucionalismo
basada en la eleccién racional, dado que supone que los individuos racionales ha-
ran elecciones acordes con las reglas y los incentivos estructurados por sus insti-
tuciones.

2. Dar por sentada la persistencia de esos valores es, en cierto modo, una vi-
sién institucionalista histérica (véase el Capitulo 4).

3. Esto es, en parte, una funcién del compromiso de Riker con el anilisis ba-
sado en la eleccién racional, y con la idea de la preponderancia de las preferencias
individuales por encima de las estructuras institucionales. Esto distingue su obra de
la de los institucionalistas de la eleccién racional, tal como Shepsle, que analizamos
en el Capitulo 3. Sin embargo, tanto para los institucionalistas empiricos como pa-
ra los de la tendencia de la eleccidn racional, las instituciones son altamente muta-
bles, concepcién en marcado contraste con la de los institucionalistas historicos.

4. Hasta cierto punto los resultados muestran un claro sesgo en determinada
direccién, debido al gran nimero de paises latinoamericanos con formas de go-
bierno presidencialistas que han sido independientes durante periodos mas pro-
longados que otros paises del Tercer Mundo.

5. Steven Kelman (1987) hace una argumentacion similar respecto de la dife-
rencia entre el estilo cooperativo y el antagbnico en la toma de decisiones. El
analisis de Kelman se da dentro del contexto de Estados Unidos, pero su logica es
muy similar a la de Lijphart.

6. Si el desempefio econdémico del Reino Unido no es mejor que el de los
sistemas basados en el consenso, la causa puede estar tanto en una serie de facto-
res socioeconémicos como en las decisiones politicas tomadas por el gobierno.
Suponer algo diferente equivale a conceder demasiada importancia a las decisio-
nes del sector publico.

7. Al parecer, los estadounidenses prefieren esta pauta de gobierno. No s6lo
votan en este sentido en el nivel federal, sino también para los gobiernos estata-
les. En 1996, 36 de los 50 gobiernos estatales tenian, por lo menos, una camara
controlada por un partido que no era el del gobernador.

8. Incluso durante los episodios de «plaga del algodén», los demécratas con-
servadores (generalmente surefios) se unian con los republicanos para frenar las
propuestas originadas en la administracién Clinton.

9. Estos fueron: primero, Jacques Chirac (quien posteriormente, en 1995, fue
elegido presidente); y después, Edouard Balladur.

10. Los senadores canadienses no son elegidos, sino designados de por vida
(en realidad, hasta los 70 afios) por el gobernador general. Existe una tradicién de
mantener un equilibrio partidario en el Senado, pero la caracterizacién de go-
bierno dividido no parece ser aplicable (véase Tuohy, 1992, 28-30).

11. El sistema suele ser llamado «Kanzlerdemokratie» o sea «democracia del
canciller». El canciller est4 facultado para ejercer una gran dosis de control sobre
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la cimara baja (Bundestag), pero también estd mas a merced de los estados miem-
bros en la cimara alta (Bundesrat).

12. Por ejemplo, el dia que se anuncié el inicio de la campania politica para
las elecciones generales de 1997 en el Reino Unido los mejores diarios analiza-
ron el tema en términos presidencialistas.

13. Esto se refiere a la responsabilidad formal para la accion. En la mayoria de
los sistemas, tener que ser miembro del parlamento hace que el rol sea diferente.
En sistemas como los de Austria, Noruega y Francia, donde los ministros deben
o pueden estar fuera del parlamento, las diferencias con un miembro del gabine-
te estadounidense pueden ser minimas.

14. Es un «cuasi experimento» debido a la incapacidad de controlar otros fac-
tores del entorno. Después de ese cambio, un desempefio econdémico bueno o
malo puede no deberse a esta Gnica innovacién institucional, pero no hay mane-
ra de estar absolutamente seguro de ello.

15. Segtn la terminologia de las otras teorias de las instituciones, esta arguye
que la creacién de valores apropiados postulada por March y Olsen surgira de la
creacion de estructuras que inculquen esos valores.

16. Es evidente que los investigadores que hacen este trabajo saben muy bien
que estan simplificando, y por buenas razones. La cuestion es saber qué significa
esta simplificacién respecto del significado de las instituciones en un sentido mas
tedrico.

17. Véase Mainwaring y Shugart (1997).

18. Pero también se dio el caso del presidente Clinton, quien después de su
reeleccidon en 1996, anuncid que su intencién era actuar mis bien como un pri-
mer ministro que dirige un sistema de gabinete colegiado.
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Institucionalismo sociolégico

Este libro trata fundamentalmente del desarrollo del nuevo institucio-
nalismo en ciencia politica. Pero a pesar de ese foco de interés, si no
examinaramos el significativo cuerpo de relevante bibliografia institu-
cionalista que existe en sociologia estariamos pasando por alto un im-
portante medio de comprension de las instituciones politicas. Esta bi-
bliografia es importante para la ciencia politica, como también lo es el
papel cada vez mas central que desempena el anilisis econémico de las
instituciones en nuestra disciplina (véase capitulo 3). En general pue-
de decirse que la bibliografia socioldgica sobre las instituciones y el
institucionalismo estd mas desarrollada que la econémica, dado que en
sociologia las organizaciones e instituciones constituyen desde hace
tiempo un destacado foco de atencion.

La bibliografia socioldgica sobre las instituciones es muy rica, pero
también algo desconcertante, debido a sus particulares caracteristicas.
En primer lugar, no siempre existe una clara distincién entre las insti-
tuciones como entidades y el proceso de institucionalizacién por el
que se las crea. Como se sefald anteriormente en este mismo trabajo
(véase p. 89), Lawrence Mohr (1982; véase también Zucker, 1977) es-
tableci6 la distincion entre las teorias de las instituciones basadas en la
«variacion» y en el «proceso», es decir, entre las teorias que se concen-
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tran en los efectos de los diferentes formatos institucionales' y las que
atienden principalmente a los procesos de creaciéon y cambio de las es-
tructuras mismas. En la bibliografia de tendencia sociolégica sobre las
organizaciones y/o las instituciones hay una buena dosis de ambas ca-
tegorias tedricas, que no siempre aparecen claramente diferenciadas.
No obstante, como puntualizaremos mas adelante, la bibliografia so-
ciologica resulta mas s6lida para explicar el proceso de creacion de las
instituciones que para describir las caracteristicas que de €l resultan.
Por el contrario, los cientificos politicos (y especialmente los que tra-
bajan dentro de los enfoques empirico y econdémico de las institucio-
nes) son mas eficientes en la explicacién de los efectos de las institu-
ciones que en la descripcidon de su creacion o disolucion.

Una segunda razén de cierta aparente confusion en la bibliografia de
corte sociolégico es su incapacidad para distinguir claramente entre or-
ganizaciones e instituciones. En sociologia existe una rica bibliografia
sobre organizaciones y teoria organizacional (Katz y Kahn, 1978; Scott,
1992), que tiene una clara relacién con las cuestiones del comporta-
miento institucional. Hay vertientes teéricas de la sociologia que han
sido muy explicitas al hacer esa distincién, pero en la mayor parte de la
bibliografia se tiende mas bien a pasar de un término a otro con cierta
ligereza (Scott, 1994). En realidad, la incapacidad de distinguir clara-
mente entre instituciones y organizaciones no se limita al analisis so-
ciologico de las instituciones, sino que aparece en la mayor parte de los
analisis institucionales en general. Pero la falencia aparece con mayor
nitidez en la bibliografia sociologica. Tal vez ello se deba a la fuerza de
la teoria de la organizacion en la disciplina, siendo asi que las diferen-
cias conceptuales crean mas confusidn en este enfoque que en otros.

A pesar de las dificultades, si queremos entender el institucionalis-
mo en ciencia politica tenemos que integrar las ideas originadas en es-
ta bibliografia. En primer lugar, el énfasis sobre la creacion de signifi-
cado (Meyer y Rowan, 1977) y la importancia de los valores en la
teoria sociolégica contrarrestan convenientemente la maximizacidén
individual y los valores utilitarios en la version del institucionalismo
basada en la eleccidn racional. Ademas, la versiéon del institucionalis-
mo propuesta por March y Olsen, que inici6 la actual discusién del
institucionalismo dentro de la ciencia politica, tiene claramente sus rai-
ces en la concepcion mas sociolégica de las instituciones (véanse pp.
46-48). De hecho, Hall y Taylor (1996; véase también Rockman,
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1993; Peters, 1996) se refieren incorrectamente a la versién de March
y Olsen como «nstitucionalismo sociolégico».” Por cierto, muchas de
las criticas dirigidas a la version de institucionalismo de March y Olsen
podrian aplicarse también a una buena parte de la bibliografia sociolo-
gica sobre el tema. Una de las mis importantes de tales criticas es la
que sostiene que nunca se ha definido ni investigado adecuadamente el
énfasis puesto sobre formulaciones normativas y culturales algo amor-
fas, que supuestamente funcionan como guias para la accion en las ins-
tituciones, en gran parte de esta version del institucionalismo (como
también en la versiéon de March y Olsen). Es por eso que estas teorias
son casi irrefutables y, por lo tanto, sospechosas desde una perspectiva

teorica.

Las raices del institucionalismo en sociologia

En la obra de los teéricos mas destacados dentro del campo de la so-
ciologia se puede detectar ficilmente un fuerte interés por las institu-
ciones. Por ejemplo, Max Weber muestra en su obra tedrica una clara
preocupacién por las instituciones y también por la forma en que se
desarrollaron las instituciones llamadas «racionales» para satisfacer las
demandas de las sociedades en proceso de modernizacién. Al comen-
tar la teoria de Weber de la democracia y otras instituciones, uno de
sus criticos (Lachmann, 1971) sostuvo que las instituciones eran tan
fundamentales para sus concepciones como la idea de la competencia
lo era para la economia. Para Weber, el «tipo ideal» de la burocracia ra-
cional-legal es la forma mas elevada posible de racionalidad expresada
en forma de institucién, aun cuando probablemente no se pueda al-
canzar tal nivel de racionalidad en el mundo real. Ademis, el anilisis de
Weber se ocupa de las diversas maneras en que los valores culturales se
integran a las instituciones y las moldean, independientemente del ni-
vel de desarrollo socioeconémico y cultural en que se produzca ese
proceso. En una linea de pensamiento bastante similar a la del institu-
cionalismo basado en los valores, Weber postulé un vinculo directo
entre los valores culturales y las estructuras formales en toda la socie-
dad, incluyendo a las instituciones formales.

Asimismo el eminente socibélogo francés Emile Durkheim elabor6
también una clara conceptualizacién del papel de las instituciones en la
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vida social y politica, y se refiri6 a la sociologia como la «ciencia de las
instituciones». Durkheim (1922) se ocupé del desarrollo de las organi-
zaciones racionales, aunque en vez de dedicarse inicialmente al papel
de los valores se interes6 més por la influencia de las caracteristicas ob-
jetivas de la sociedad, especialmente la division del trabajo en las orga-
nizaciones e instituciones. A su vez estos «hechos sociales» fueron con-
vertidos en sistemas simbdlicos que representaban valores colectivos
para las instituciones. Para ambos pensadores existia un vinculo entre
las fuerzas sociales y la naturaleza de las instituciones, pero la conexién
causal era mas fuerte para Durkheim que para Weber. El nexo entre
simbolos e instituciones era més evidente debido en parte al mayor
contenido empirico en la obra de Durkheim (1986).

El'socidlogo estadounidense Talcott Parsons (1951, 1960) represen-
ta una rama mas en el drbol de la evolucién del analisis sociologico de
las instituciones. Parsons fue uno de los mas importantes defensores del
funcionalismo en las ciencias sociales. Esta tendencia sostiene que las
sociedades deben cumplir ciertas funciones basicas e indispensables, si
es que quieren sobrevivir. Deben, por ejemplo, extraer de su entorno
recursos suficientes para su supervivencia.’ Posteriormente, la realiza-
cion de estas funciones se vinculé con la existencia de las instituciones
(estructuras), lo que abrié el camino para el analisis comparativo de las
sociedades por medio de las diversas maneras de relacionar estructura
con funcién.

Mas recientemente, Philip Selznick tuvo una profunda influencia
sobre el pensamiento acerca de las instituciones en sociologia. Selznick
concentro su atencion en la importancia que tiene comprender las or-
ganizaciones en términos institucionales, asi como entender los proce-
sos de institucionalizacién y cambio institucional. Selznick escribié un
estudio (1949), que actualmente es considerado un clasico, sobre la
Tennessee Valley Authority (TVA), un organismo gubernamental esta-
dounidense que fue creado en 1933 para controlar las inundaciones,
mejorar la navegacién, aumentar el nivel de vida de los agricultores y
hacendados, y producir energia eléctrica a lo largo del rio Tennessee y
sus tributarios. En este trabajo Selznick analiz6 el proceso a través del
cual una organizacién basada principalmente en un enfoque técnico se
transforma en una institucién y empieza a encarnar ciertos valores.
Asi, Selznick se interesa tanto por el proceso de institucionalizacién
como por las instituciones que de €l resultan. El papel del liderazgo or-
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ganizacional (tema importante para este autor) era crear y defender los
sistemas de valor creados dentro de la institucion.

Las investigaciones de Selznick fueron continuadas por sus alumnos,
muchos de los cuales cumplieron y ampliaron su programa de investi-
gacion sobre organizaciones e instituciones. Algunos de esos discipu-
los (Zald y Denton, 1963; Zucker, 1988) se concentraron en los pro-
cesos del cambio organizacional y la capacidad de las organizaciones (e
instituciones) para durar, aun después de que sus propositos ostensibles
hayan sido alcanzados. Esta investigacion reforzé la idea de que las ins-
tituciones tienen capacidad para defender sus valores basicos (y espe-
cialmente su existencia fundamental) aunque deban enfrentar condi-
ciones objetivas que al parecer negarian su conveniencia.

Por tltimo, S.N. Eisenstadt (1963; 1965) se ocup6 explicitamente
de los procesos de institucionalizacién y desinstitucionalizacion de la
sociedad y de las organizaciones dentro de ella. Einsenstadt aceptaba
gran parte del funcionalismo de Parsons y pretendié demostrar que el
cambio podia explicarse utilizando una teoria que era ampliamente con-
siderada estitica y conservadora. A diferencia de muchos socidlogos
contemporaneos, Eisenstadt se interes6 por la dimensién historica _del
cambio, empezando con tales procesos dentro de los grandes imperios,
y avanzando en el tiempo hasta la fundacién del Estado de Israel (195?).
Sostenia que las instituciones y los individuos se adaptan a los cambios
de su entorno por medio de una légica funcionalista, de modo que las
pautas de comportamiento que se desarrollan deberian ser compatibles
con la supervivencia de la organizacion.

Eisenstadt utilizo en profundidad la teoria del rol, y el concepto de
«cristalizacién del rol», como medida para evaluar el desarrollo de las
instituciones. Esta linea de pensamiento sostenia que, en el fondo, las
instituciones eran conjuntos de roles que los individuos ocupan mas o
menos adecuadamente. Siempre que las expectativas de esos roles es-
tén suficientemente claras y que los individuos desempefien los roles
con un minimo de ambigiiedad, es posible decir que la institucionali-
zacién ha tenido lugar (véase también Zucker, 1987). Dentro de las
organizaciones, la claridad y la aceptacion de los roles por parte de. los
individuos varia a lo largo del tiempo, de modo que el grado de ins-
titucionalizacién es siempre diverso. Si volvemos a March y Olsen y
su concepcién de «lo adecuado», percibiremos que este concepto se

asemeja mucho a la idea de que los miembros de la institucién pue-
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den estar imbuidos en mayor o menor grado de la légica de lo ade-
cuado.

Eisenstadt desarrolla algunas de sus ideas sobre el cambio en las ins-
tituciones dentro del contexto de la burocratizacién (1959, 1963). A
medida que se desarrollan, las burocracias incorporan un conjunto de
valores mis ricos y completos, como también cierto patrén de inte-
raccion. El trabajo de Eisenstadt es especialmente interesante porque
considera que el proceso de institucionalizacién (o burocratizacién) no
es irreversible. Este investigador se interes6 por las diversas maneras en
que organizaciones llamadas burocriticas pueden tornarse menos ins-
titucionalizadas, especialmente dentro del contexto de la modificacién
de las «materias primas» con las que las organizaciones deben enfren-
tarse. Como caso extremo cita a las organizaciones israelies (Katz y Ei-
senstadt, 1960; Eisenstadt, Bar Yosef y Adler, 1970), y dice que se vol-
vieron menos burocratizadas en respuesta a la necesidad de enfrentar el
problema de los inmigrantes de Africa del Norte, que no compartian
los valores burocraticos occidentales de la mayoria de las organizacio-
nes israelies.

El institucionalismo sociolégico contemporaneo

Asi como en nuestra exposicidon de las diversas versiones de la eleccién
racional del institucionalismo hicimos especial referencia a los enfo-
ques econémicos, también podemos decir que dentro de la sociologia
existen diversos enfoques de las instituciones. En este trabajo no pode-
mos hacer un tratamiento exhaustivo de todos esos enfoques, de mo-
do que nos concentraremos en algunos de los mis importantes.* Sin
embargo, debo también reiterar que una buena parte del anilisis insti-
tucional que transcurre dentro de la disciplina de la ciencia politica per
se se apoya fuertemente en su herencia sociolégica. Por ejemplo, el
andlisis que hacen March y Olsen (1989; 1994) de las instituciones gu-
bernamentales esta estrechamente vinculado a la bibliografia sociolé-
gica que destaca el papel decisivo que desempefian los valores y los
simbolos cuando se quiere definir una institucién y orientar el com-
portamiento de sus miembros.
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Modelos de organizacién basados en la ecologia de la poblacion

Una de las perspectivas sociologicas mds interesantes para el estudio de
las instituciones del sector ptblico es el estudio de la ecologia organi-
zacional y de los modelos de organizacion basados en la ecologia de la
poblacién (Carroll, 1984; Singh, 1990; Hannan y Freeman, 1989). Es-
ta escuela de analisis se aplico relativamente poco en la ciencia politica
(pero véase Casstevens, 1984; Peters y Hogwood, 1988, 1991; Gray y
Lowery, 1996a, 1996b), pero es una posibilidad muy promisoria para
llegar a entender la dindmica del sector publico como conjunto de ins-
tituciones, y también para comprender el comportamiento de los
componentes organizacionales individuales del sector ptablico.

La premisa fundamental del enfoque de la ecologia de la poblacion
es que se pueden entender las organizaciones (o las instituciones) y su
comportamiento por medio de una analogia con las poblaciones de or-
ganismos biolégicos. Asi como el modelo de la ecologia biologica s6-
lo brinda oportunidades de supervivencia a determinado nimero de
organismos, el entorno de las organizaciones es capaz de sustentar sO-
lo determinado nimero de estructuras. Por ejemplo, el mercado solo
ofrece determinada cantidad de clientes y de empleados, y sélo cierto
capital para restaurantes, periédicos, estaciones servicio, y otras em-
presas comerciales.’ Asimismo, existe una provision limitada de fondos
publicos y de apoyo politico para las organizaciones del sector pablico,
de modo que ese sector solo puede apoyar a determinado nimero de
instituciones.

Otro de los conceptos desarrollados en el enfoque de la ecologia de la
poblacién es el nicho organizacional. Un nicho es una combinacién de
recursos que permite la supervivencia de determinado tipo de organiza-
cién. Para el sector ptblico, un nicho podria ser definido por sus recur-
sos presupuestarios, mandatos legales, apoyo politico institucional y apo-
yo politico popular. Estas combinaciones permitirin que ciertos tipos y
cierto nmero de organizaciones prosperen, mientras que otras no seran
tan afortunadas. Algunos nichos son mas «amplios» que otros, lo que per-
mite que en su interior funcionen bien diversas instituciones. Por ejem-
plo, cierto sector de las politicas ptblicas, como la provision de servicios
basicos, puede ser manejado a través de la propiedad pablica directa.

Uno de los temas de mayor importancia en los modelos de organi-
zacién basados en la ecologia de la poblacion es la supervivencia de las
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organizaciones en este medio presumiblemente hostil. Sin entrar en los
detalles de los diversos modelos mateméticos que pueden usarse para
explicar la supervivencia de las organizaciones (Tuma y Hannan,
1984), se utiliza también un conjunto de factores para describir el pro-
ceso de la supervivencia y la proporcién de «muertes» en las organiza-
ciones. Un modelo importante depende de la edad de las organizacio-
nes: las organizaciones muy jovenes y muy viejas estin particularmente
en riesgo de desaparicién. Por otra parte, dada la limitada «capacidad
de sustentacién» de todo medio ambiente, la densidad de la poblacién
afectara la supervivencia de las organizaciones.

Ahora bien, sen qué contribuye este enfoque de las organizaciones
al estudio de las instituciones en la ciencia politica? En cierto modo, se
podria pensar que la dependencia ambiental de las organizaciones que
se da por sentada en el enfoque basado en la ecologia de la poblacién
tiene poco que aportar a la comprension de las instituciones, que en
general son consideradas volitivas. La principal contribucién que hace
este cuerpo de ideas consiste en sefialar que las instituciones dependen
de su entorno y que estin «incluidas» dentro de la sociedad y la eco-
nomia. También puntualiza que las instituciones pueden tener una
competencia mutua explicita o implicita por los recursos y hasta por la
supervivencia, ya sea en el mercado o en la asignacién de las partidas
presupuestarias gubernamentales.

Institucionalizacion e isomorfismo

La segunda versién de los enfoques sociolégicos del estudio de las ins-
tituciones que mencionaremos se ocupa de las dimensiones simbélicas
y evaluativas de las organizaciones. Esta postura puede ser vista como
una reaccion de una incipiente rama de la tendencia de la eleccién ra-
cional en sociologia, que sostenia que las organizaciones y sus estructu-
ras podian explicarse por las tareas que realizaban y por los recursos de
que disponian. Desde esta perspectiva las organizaciones eran casi total-
mente utilitarias y se orientaban fuertemente hacia la accién. Tiempo
atrds se produjo una interesante bibliografia (Simon, 1947; Cyert y
March, 1963) que demostraba que la accién racional es dificil en la ma-
yoria de los ambientes organizacionales; pero posteriormente se impu-
so la concepcion funcionalista del comportamiento organizacional.
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Existe una concepcién mas simbolica del caracter y el comporta-
miento de las organizaciones que surgi6é de la aparente incapacidad de
los modelos basados en los recursos, por ejemplo los enfoques contin-
gentes, para explicar adecuadamente la naturaleza de las organizacio-
nes. Esta investigacion se apoy hasta cierto punto en el trabajo ante-
rior de Selznick, pero puso mas énfasis en la manipulaciéon de los
simbolos dentro de una organizacién exitosa como el mejor medio pa-
ra comprender como y por qué la institucion se comportd como lo hizo
(Meyer y Rowan, 1977). Por cierto, las organizaciones tienen un carac-
ter orientado hacia la realizacién, pero también poseen un claro ele-
mento que no es racional, en el sentido usual del término.

De esta preocupacion por los aspectos extra-racionales y simbolicos
de las organizaciones surgi6 una teoria socioldgica de las organizacio-
nes como instituciones. La perspectiva que aqui se emplea es que las
instituciones son sistemas de significacién y que su comportamiento,
como también el de los individuos que pertenecen a ellas, depende de
los significados incorporados y de los simbolos manipulados. En el sec-
tor publico, el analisis de Herbert Kaufman del Servicio Forestal de Es-
tados Unidos (1960) es un ejemplo clasico de una organizaciéon que se
vale de los simbolos para definirse y generar en sus miembros una pau-
ta de comportamiento conveniente. Kaufman destaca el rol de la capa-
citaciéon del personal, y el uso de simbolos en dicha capacitacion, como
la manera mas adecuada de lograr que los miembros de la organizacién
se comporten segun «el interés publico» aun cuando puedan estar so-
metidos a fuertes presiones para adaptarse a las tendencias locales y
aceptar los intereses econdmicos locales.

Aunque la version del institucionalismo de March y Olsen tiene sus
raices en el analisis socioldgico, existen ciertas diferencias importantes
entre su trabajo y las tendencias mas difundidas en sociologia (Camp-
bell, 1997). La diferencia mas notable es que March y Olsen ponen el
énfasis sobre la base normativa de las instituciones, mientras que gran
parte de la bibliografia sociologica destaca los elementos cognitivos de
la teoria de la organizacion. Es decir, que en las obras encuadradas en
la tendencia socioldgica se advierte una mayor preocupacién por la
manera en que los miembros de una institucién perciben las situacio-
nes dentro de su estructura y por los «<marcos» que aplican a tales situa-
ciones con el propodsito de tomar decisiones (Berger y Luckmann,

1967).

155



Por lo tanto, este énfasis cognitivo tiene mas que ver con la percep-
cién que con la evaluacidn. Asi como la pertenencia a una profesién
suele generar una fuerte tendencia a percibir los problemas y las evi-
dencias solo de un modo profesional, la pertenencia a una institucién
genera el mismo tipo de marco perceptual. La diferencia con la visién
normativa de las instituciones es sutil, pero aun asi importante. La vi-
sidn cognitiva suele ser mas basica que la normativa, dado que deter-
mina la manera en que el miembro de la institucién interpreta los da-
tos tomados de su entorno, mientras que la perspectiva normativa
«s6lo» le dice cual es el comportamiento adecuado en determinada si-
tuacién. Ambos enfoques son necesarios para poder explicar a fondo
el comportamiento organizacional / institucional (Scott, 1995b). El
enfoque cognitivo afectard a los miembros de la organizacién al recibir
los insumos en funcién de los cuales deban tomar decisiones; el nor-
mativo suele ser mas atil para explicar cobmo se toman las decisiones.

Esta bibliografia plantea un interrogante: por qué formas institucio-
nales relativamente similares se dan en ambientes sociales y politicos
muy diferentes. En alguna medida, este problema del «<isomorfismo»
(DiMaggio y Powell, 1991) nos retrotrae a Max Weber (y a otros fun-
dadores de la disciplina), puesto que él sostenia que a medida que las
sociedades se desarrollaran, habria una tendencia hacia la convergencia
alrededor de un formato legal racional para la burocracia. El famoso
concepto de la jaula de hierro» elaborado por Weber fue ampliado
por DiMaggio y Powell para vincularlo con ciertos procesos sociold-
gicos debido a los cuales surgen —aun en circunstancias objetivas apa-
rentemente diferentes— los formatos institucionales y organizacionales
mas conocidos. La version de la convergencia tal como la proponen
DiMaggio y Powell es algo mas diferenciada: se argumenta que se da
en determinados campos, pero no necesariamente en todos, y que se
debe a diversas razones.

Sedimentacion

Uno de los conceptos mas interesantes que surgen de este cuerpo de
bibliografia sociologica sobre las instituciones es el de «sedimentacién»
(véase Tolbert y Zucker, 1996). Este término describe una caracteris-
tica de la vida humana: que las practicas se asientan sobre el pasado. De
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ese hecho se puede deducir que en una organizacién puede haber ca-
pas de concepciones y valores que han subsistido desde épocas pasadas.
Asi, si las representiramos visualmente, las organizaciones o las institu-
ciones tendrian el aspecto de rocas extraidas del fondo del mar, rocas
compuestas por capas sobre capas de sedimento solidificado.

La idea de sedimentacién refleja claramente la indole historica y
acumulativa de las instituciones. Estas estructuras pueden transformarse
a lo largo del tiempo, pero también conservan gran parte de su historia
pasada. Sin embargo, no se considera que las organizaciones estén to-
talmente cautivas de su historia (como podrian pensar los instituciona-
listas histéricos), sino que se las percibe reflejando su pasado, pero tam-
bién redefiniéndose constantemente. Esta vision de las instituciones
tiene interesantes consecuencias para la conceptualizacién del cambio
en la teoria institucional. En vez de ser una cuestion de disefio y cam-
bio que se produce de una vez para siempre, el cambio implica el de-
sarrollo de nuevos conceptos y simbolos que no sean incompatibles
con los anteriores. Esto hace que el cambio sea mas lento, pero tam-
bién mas posible que una posicién absolutista.

Arquetipos organizacionales: ;un retorno a Weber?

En el enfoque socioldgico de las instituciones existe una interesante va-
riacién: la elaboracién de arquetipos de formas institucionales con fines
comparativos. En este punto la argumentacion es similar a la empleada
por Weber (1949; véase también Page, 1992; Peters, 1998) en su desa-
rrollo de la metodologia de «tipo ideal» para el anilisis de las organiza-
ciones formales, como también de otros aspectos de la vida social. La
diversidad de formas en las organizaciones y las instituciones es lo sufi-
cientemente grande como para que todo intento de examinarlas termi-
ne con el investigador empantanado en una interminable serie de deta-
lles. Por lo tanto, es mas conveniente crear tipos ideales de instituciones
contra los que se puedan comparar las instituciones del mundo real.
Ademas de ser 1til con fines comparativos, el analisis de arquetipo
es conveniente para abordar problemas de cambio en las instituciones
(Laughlin, 1991; Greenwood y Hinnings, 1993). Como ya hemos se-
fialado, uno de los peligros de concentrarse en las instituciones para el
analisis es que estas suelen ser relativamente permanentes, y hasta in-
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flexibles, de modo que es dificil detectar el cambio. La argumentacién
que acompana el uso de arquetipos es que las instituciones sélo pueden
cambiar de un arquetipo a otro; las presiones del isomorfismo s6lo
pueden hacer posibles o concebibles determinadas formas alternativas
por vez.

Luego el paso de un arquetipo a otro implica un proceso de desins-
titucionalizacién y la consiguiente reinstitucionalizacién cuando un
conjunto de estructuras es reemplazado por la nueva alternativa. Co-
mo senal6é Eisenstadt (1959), en una estructura institucionalizada el
cambio implica no sélo la eliminacién de las viejas estructuras (o siste-
mas de valores y simbolos), sino también su reemplazo por otras nue-
vas. Esta vision del cambio institucional es casi exactamente opuesta a
la que caracteriza a la perspectiva de la sedimentacion en sociologia or-
ganizacional. Desde ese punto de vista, una institucién representara
una sucesion de valores, y de todos ellos perdurara algo.

Preguntas sobre teoria institucional

Pasemos ahora a formular las mismas preguntas que nos hicimos sobre
las otras versiones de la teoria institucional. Como seria de esperar a
partir de lo que ya hemos dicho, algunas de las respuestas no serin muy
diferentes de las que se dieron con respecto a la versién de March y
Olsen. Cuando asi sea, lo advertiremos y seguiremos nuestro analisis lo
mas rapida y cuidadosamente posible. Pero también es importante no
equiparar con ligereza las dos versiones del institucionalismo, dado que
tienen propositos diferentes y cada una aborda una distinta gama de fe-
némenos.’

¢ Qué es una institucion?

En este enfoque esta pregunta es la primera y la mis importante. Una
vez mas debemos sefalar las dificultades que existen en esta versiéon de
la teoria institucional para diferenciar una institucién de una organiza-
cion. Bien se podria argumentar, aunque probablemente sea una exa-
geracion, que lo que se discute en el institucionalismo sociolégico es
una perspectiva institucional de las organizaciones en la que falta una
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definicion clara de lo que es una institucidn per se. Si asi fuese, las ins-
tituciones y las organizaciones serian estructuras practicamente idénti-
cas y, por lo tanto, no seria necesario proponer una segunda definicion.

La formulacién que antecede apunta a destacar la importancia del
proceso de institucionalizacién en la bibliografia sociolégica. De algtin
modo, el enfoque socioldgico de las instituciones se ocupa mas del
proceso de la creacién de valores y marcos cognoscitivos dentro de una
organizacién que del estado final de las cosas: las diferencias entre or-
ganizaciones que sirven para predecir el comportamiento de esas insti-
tuciones y el de los individuos que actan dentro de ellas. Es posible
que esta Gltima caracterizacion sea algo exagerada si tenemos en cuen-
ta trabajos como el de Goffman (1961) sobre las «nstituciones totales»
y el de Etzioni (1975) y otros (véase Orru, Biggart, y Hamilton, 1991)
sobre analisis organizacional comparativo. Sin embargo, existe una cla-
ra diferencia entre estos investigadores y los institucionalistas empiricos
(principalmente en ciencia politica), quienes concentran su atenciéon
casi integramente en las condiciones finales y en el desempefo institu-
cional, y dedican escasa atencién al proceso de formacion y cambio.
Por cierto, en el campo de la ciencia politica hay cierta preocupacién por
el desarrollo de las instituciones, por ejemplo, la institucionalizacién
del Congreso de Estados Unidos (Polsby, 1975).

A pesar de los evidentes problemas, Scott (1995b, p. 33) propone
una definicién de institucion: «Las instituciones consisten en estructu-
ras y actividades cognitivas, normativas y reguladoras que brindan es-
tabilidad y significado al comportamiento social». En esta definicion se
estipula claramente qué es lo que constituye una institucién, pero la
formulacién es muy amplia (no deja pricticamente nada fuera) y abar-
ca parte de la controversia tedrica sobre el término. Por ejemplo, la de-
finicién de Scott da por resuelta la cuestion de si se entiende mejor lo
que son las instituciones considerandolas caracteristicas estructurales o
caracteristicas cognitivas de la sociedad. Probablemente una definicién
tan amplia sea conveniente, teniendo en cuenta las diversas maneras en
que se usa el término «institucién» tanto en el lenguaje comtn como
en el cientifico. Sin embargo, esta definicion no distingue entre las ins-
tituciones y otras formas de organizacién o de estructura social.

No obstante, debemos intentar establecer alguna diferenciacién en-
tre instituciones y organizaciones, a pesar de que la bibliografia que
existe sobre ambas pricticamente no lo hace. Hay una definicién muy
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atil, que viene del campo de la economia (North, 1990, p- 4; Khalil,
1995) y que distingue entre los equipos que se enfrentan en un parti-
do de algtin deporte y las reglas que rigen ese deporte. Es decir, que las
organizaciones se forman para participar dentro del «entorno insti-
tucional» (véase Davis y North, 1971) creado por entidades como
mercados y sistemas politicos. Por ejemplo, las empresas se crean para
actuar dentro de la estructura creada por un mercado, y si las reglas (for-
males o informales) del mercado cambian, las empresas también deben
cambiar.

Definiciones alternativas de las instituciones

Scott identifica tres maneras diferentes de reflexionar sobre las raices de
las organizaciones: cognitiva, normativa y reguladora. Su analisis se
construye sobre las diferencias entre estas tres versiones de las institu-
ciones en sociologia y sus diversas implicaciones para la manera en que
las instituciones funcionan y deben ser entendidas. Scott dice que en
las teorias institucionales cognitivas las instituciones se definen por su
uso de simbolos y sistemas de significado para mediar entre el medio
ambiente y el comportamiento dentro de la institucién. En esta pers-
pectiva, las instituciones no son entidades objetivas, sino que son cons-
truidas socialmente por las percepciones y cogniciones de sus miem-
bros (Scott, 1987).

El «pilar» normativo del institucionalismo es muy similar a la ver-
sidn normativa del nuevo institucionalismo. En este aspecto, ya hemos
sefialado el estrecho vinculo que existe entre la versién de March y
Olsen de la teoria institucional y algunos aspectos del abordaje que la
teoria sociologica hace de las organizaciones e instituciones. La des-
cripcion de Scott de estos pilares se valié de la obra de March y Olsen
como principal ejemplo de la versién normativa del institucionalismo,
y sefiald sus estrechas conexiones con la bibliografia sociolégica.

Por altimo, la version reguladora del institucionalismo se apoya en
las reglas y el control para definir las instituciones. Esta vertiente ted-
rica dentro de la sociologia no es muy diferente de las versiones racio-
nales del institucionalismo que ya hemos analizado (véanse pp. 77-78)
o del institucionalismo que se encuentra en la bibliografia econémica,
por ejemplo, los modelos basados en la relacién «jefe-agente» y en la
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utilizacion de reglas. En ese enfoque, el rol de las instituciones es re-
gular el comportamiento dentro de sus limites y quiza también contro-
lar el comportamiento social en un dmbito mas amplio, el de la sociedad
misma. Las reglas definen a las instituciones y son asimismo un medio
a través del cual las instituciones influyen sobre los individuos.

Reaccion individual e institucional

En cierto sentido, el problema fundamental dentro de la concepcién
sociologica de las instituciones es la manera en que individuos e insti-
tuciones se vinculan mutuamente. Este punto ha provocado alguna
polémica en la disciplina, y explica algunas de las diferencias que sepa-
ran a los investigadores en lo que hace a la naturaleza de las organiza-
ciones y las instituciones. Por otra parte, algunos estudiosos, principal-
mente Meyer y Rowan (1977), sostienen que las instituciones son
fundamentalmente una manifestacion simbolica de las necesidades de
legitimacién de una sociedad o de un grupo dentro de la sociedad, y
que pueden ser consideradas separadamente de la accion. En la arena
publica, Edelman (1992, pp. 1540-1542) ha sostenido que las institu-
ciones que realizan mis funciones simbdlicas son igualmente eficaces
—o incluso mas— que las instituciones que afectan mas de cerca a los com-
portamientos.” Asimismo, otros estudiosos (véase Preuss, 1991) han ar-
gumentado que en el sector publico, cuanto menos definida estd una
instituciéon, mas legitimidad suele tener. Desde este punto de vista, los
individuos y las instituciones (exitosas) tienden a existir separadamen-
te, sobre todo dentro del sector publico.

Por otra parte, algunos autores como Giddens (1979) sostienen que
las instituciones no son instituciones si no moldean el comportamien-
to de los individuos que pertenecen a ellas. Las instituciones como sis-
temas de significaciéon transmiten una percepciéon de como deben
comportarse sus miembros, ya se trate de la priorizacién maxima de la
ganancia (en las organizaciones econémicas) o del altruismo (en las or-
ganizaciones religiosas y caritativas). La idea de que las instituciones
deben moldear el comportamiento es la perspectiva dominante dentro
del estudio sociolégico de las instituciones, con un énfasis sobre la ma-
nera en que los individuos se acostumbran a aceptar las normas y los
valores de su organizacion.
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Sobre este controvertido tema hay una linea de pensamiento segin
la cual el proceso de institucionalizacién se da en tres etapas (Tolbert y
Zucker, 1996): acostumbramiento, objetivacion y sedimentaciéon. Por
medio de estos términos de la jerga técnica se trata de describir el pro-
ceso de desplazamiento desde instituciones que existen meramente co-
mo un hecho de la vida organizacional hacia una aceptacién mas am-
plia y duradera de los valores de una instituciéon por parte de los
individuos que la conforman. Los tedricos no proveyeron indicadores
objetivos e inequivocos de que una organizacién atraviese las tres eta-
pas, pero el andlisis es til para reflexionar sobre el desarrollo de las es-
tructuras institucionales. Ademas, este proceso es bastante similar a la
idea de institucionalizacién propuesta por Eisenstadt como una manera
de comprender las transformaciones de las estructuras, especialmente
en el sector publico.

El cambio institucional

Ya hemos senalado que por lo menos en una rama del estudio sociol6-
gico de las instituciones existe una fuerte preocupacion por el proceso
de institucionalizacién. En esta orientacion hacia el proceso el estudio
del cambio es considerado un componente natural del campo. Segtin
esta version, el cambio se produce a través de la institucionalizacién o
la desinstitucionalizacién; es decir, la institucionalizacidon aumenta
agregando mas roles y caracteristicas a la institucidn, por ejemplo,
compromisos mas firmes con los «marcos» cognitivos imperantes en la
institucion, o bien debilitando tales compromisos.

Los socidlogos también pueden ver el cambio institucional de una
manera mas funcionalista, y sostener que las instituciones deben hallar
los medios necesarios para adaptarse a los cambios de su entorno. Esta
forma de cambio implica reconocer los desafios presentes en el entor-
no y encontrar luego maneras de lograr que las instituciones se adap-
ten a esas fuerzas externas. Desde la perspectiva cognitiva y en el insti-
tucionalismo sociolégico puede haber elementos dominantes en la
cultura politica que limitan la capacidad de una institucién para des-
viarse demasiado del statu quo. Para la ciencia politica, la obra de Karl
Deutsch (1963) sobre cibernética social es un enfoque posible para
comprender como las instituciones reciben y procesan sefiales origina-
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das en el medio ambiente e intentan adecuar las politicas a la naturale-
za cambiante del medio.

No obstante, después de haber expresado lo que antecede, es preci-
so sefialar que existe una tendencia en la teoria de la organizacién que
sostiene que, en vez de responder pasivamente, las organizaciones pre-
tenden moldear su entorno (Pfeffer y Salanick, 1978) con el propésito
de satisfacer sus propias necesidades. Esta perspectiva suele ser espe-
cialmente valida para las instituciones politicas que tienen la posibili-
dad de manipular la economia politica seglin su conveniencia. Las or-
ganizaciones del sector privado también pueden tratar de manipular los
mercados o incluso intentar crear mercados propios (North, 1990). Sin
embargo, la capacidad de las organizaciones del sector pablico para
construir un apoyo politico, e incluso para crear sus propios grupos de
clientes (Walker, 1983), suele darles una posibilidad de manipular su
entorno que puede llegar a ser ain mayor que la de las organizaciones
del sector privado.

Finalmente, la version del institucionalismo basada en la ecologia de
la poblacién ubica el lugar del cambio en el entorno de la organizacién
o institucién. Las organizaciones tienen mas capacidad de adaptacion
que los organismos biolbgicos en los que se basaron las teorias origi-
nales, pero el impulso hacia el cambio se origina afuera; y la organiza-
cién, como el organismo, debe morir. En esta perspectiva el cambio
no es tan importante dentro de las organizaciones individuales como
puede llegar a serlo en la poblacion de organizaciones que ocupan un
campo.

La buena institucion

Y por Gltimo, nos preguntaremos qué es lo que constituye una buena
institucion dentro del marco sociolégico del anilisis institucional. La
respuesta resulta mas ambigua en este enfoque del institucionalismo
que en la mayor parte de los otros. Desde luego, el enfoque sociologi-
co se preocupa en menor medida que el resto por las cuestiones nor-
mativas. Las organizaciones y las instituciones han sido tan fundamen-
tales para el desarrollo de la teoria sociologica que muchas de las
cuestiones normativas fueron incluidas en el analisis empirico. Ade-
mas, hay varias conceptualizaciones socioldgicas alternativas de las ins-
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tituciones, y cada una propone una concepcién algo diferente respec-
to de la idea de «buena instituciény.

El enfoque basado en la ecologia de la poblacion destaca la capaci-
dad de adaptacion de las instituciones y su adaptacién al entorno. Des-
de este punto de vista, la longevidad de una organizacidén constituye la
mejor medida de su éxito. No obstante, en el modelo ecoldgico la ins-
tituciéon (u organizaciéon) tiene escaso control sobre su capacidad de
supervivencia, ya que es el medio ambiente el que determina si su do-
tacion de recursos y objetivos la llevaran al éxito. Por lo tanto, lo que
se necesita es cierta conexioén entre este enfoque y el pensamiento es-
tratégico, gerencial, acerca de la manera en que las instituciones pue-
den adaptarse con el propésito de sobrevivir (Singh, 1990).

Dentro de la linea del isomorfismo, la idea de buena organizacién no
es muy diferente a la que podemos encontrar en los modelos basados en
la ecologia de la poblacién. En ambos casos una buena organizacién o
institucion es la que se adapta eficazmente a las presiones externas hacia
el isomorfismo, ya sea que el proceso de cambio se dé por mimesis, co-
ercion o regulacién normativa. Lo que tal vez sea diferente en los dos
componentes del enfoque socioldgico de las instituciones es que los
modelos de ecologia de la poblacién identifican la posibilidad para una
cantidad relativamente grande de diferentes tipos de organizaciones
dentro del mismo campo de poblacién, mientras que el enfoque basa-
do en el isomorfismo postula una gama de posibilidades mas limitada.

Finalmente, las definiciones cognitiva, normativa y reguladora pro-
puestas por Scott presentan diferentes concepciones de la buena insti-
tucion. El enfoque normativo considera muchos de los mismos crite-
rios presentados por March y Olsen, especialmente la capacidad de una
institucién de inculcar sus valores a los miembros. El enfoque regula-
dor se corresponde intimamente con una buena parte del pensamien-
to del analisis basado en la eleccidn racional, ya que entiende que la
institucion exitosa es aquella capaz de controlar el comportamiento de
sus participantes (por medio de reglas o incentivos). Finalmente, el en-
foque cognitivo se concentra en la capacidad de las instituciones para
procesar informacion y extraer de ella las conclusiones mis adecuadas.
Todos estos son elementos importantes del comportamiento de las ins-
tituciones y, tomados en conjunto, pueden definir el comportamiento
de los miembros de las instituciones como también su conducta con-
junta como institucion.
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Resumen

En este capitulo hemos examinado las teorias socioldgicas de las insti-
tuciones dentro del contexto de la historia de ese cuerpo de teoria, co-
mo también algunas cuestiones basicas referentes a la teoria socioldgi-
ca. Sin embargo, no hemos encarado la cuestiéon de la manera en que
este cuerpo de teoria se corresponde con los objetivos y las preocupa-
ciones de la ciencia politica y sus concepciones del institucionalismo.
Como ya senalamos en este trabajo, una conexién obvia es que la bi-
bliografia sociolégica es una importante raiz intelectual de la versién
de institucionalismo propuesta por March y Olsen (y en menor medi-
da, de las otras versiones). Otra conexién obvia es que Weber y sus
ideas sobre la burocracia son, por lo menos, tan importantes para la
ciencia politica como lo son para la sociologia, dado que con frecuen-
cia la burocracia puablica es considerada lo mas préximo a su tipo ideal
que se puede encontrar en el mundo real.

En la ciencia politica existe también un creciente interés por los
conceptos de ecologia de la poblacién como mecanismos para explicar
las pautas de formacién y persistencia organizacionales. Asi como los
periddicos y los restaurantes usados como evidencia en gran parte del
analisis sociolégico pueden ser reemplazados por otros, asi también
pueden reemplazarse las oficinas gubernamentales y los grupos de in-
terés. Para el sector ptblico es dificil especificar las condiciones am-
bientales en que las instituciones pueden crearse y disolverse. Pero aun
asi, este cuerpo de teoria brinda un medio para comprender y explicar
el funcionamiento de las organizaciones publicas.

Los enfoques sociologicos proveen de una alternativa a las ideas ra-
cionalistas e individualistas que dominan gran parte de la ciencia poli-
tica contemporanea. March y Olsen iniciaron su campafia contra esos
enfoques de la ciencia politica argumentando que mientras la tenden-
cia individualista en las teorias estaba resintiendo la disciplina, los par-
tidarios de la perspectiva sociolégica mantenian sus conexiones con es-
tas tradiciones mas colectivistas e institucionalistas. Sobre todo, las
explicaciones cognitiva y normativa de las instituciones dentro de la
sociologia estan en directa oposicion respecto de las raices racionalistas
de la teoria de la eleccidn racional. Estas tradiciones institucionalistas
siguen desarrollindose dentro de la sociologia.
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Notas

1. El ejemplo obvio seria el de los institucionalistas empiricos, analizado en
el capitulo 5. En general, la ciencia politica se ha ocupado mas de este estilo de
teoria institucional que del proceso de institucionalizacién.

2. El punto mas importante en la distincién entre los enfoques normativo y so-
cioldgico es el énfasis en el comportamiento politico que aparece en la version de
March y Olsen, como también la mayor profundidad con que estos autores han abor-
dado el tema de la activa participacién de los actores politicos en la configuracion de
las instituciones. Como se verd mas adelante, en el enfoque sociologico la institucio-
nalizacién aparece como un proceso menos deliberado.

3. En Lipset y Rokkan (1967) puede consultarse un buen andlisis de estas
funciones parsonianas. Sobre el andlisis estructural-funcional de la politica en tér-
minos mas generales, véase Almond y Coleman (1960) y Almond y Powell
(1967).

4. Para un anilisis breve y esclarecedor de los diversos «nstitucionalismos so-
ciolégicos», constltese la obra de Richard Scott (1994).

5. Los ejemplos que aqui hemos usado son los que sirvieron de base para mu-
chos estudios de ecologia de la poblacion.

6. Aunque diferentes, ambas versiones se originaron en una reaccién frente
al excesivo énfasis sobre lo racional y lo utilitario que se daba dentro de sus dis-
ciplinas.

7. Pero otro Edelman (1964, 1988) ha argumentado también, persuasivamen-
te, en favor de los aspectos simbélicos de la politica y las instituciones politicas.
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Instituciones de representacion de intereses

La mayoria de las instituciones politicas que hasta aqui hemos analiza-
do son estructuras formales de gobierno; por ejemplo, burocracias y
legislaturas. Es en estas estructuras que pensamos cuando usamos la pa-
labra «institucién», pero también es importante examinar la manera en
que se estructuran otros aspectos del mundo politico. Muchos aspectos
de la politica que habitualmente se consideran menos formales estan,
sin embargo, altamente institucionalizados. Esto se aplica a los actores
individuales, por ejemplo, un partido politico o un grupo de interés.
Se aplica también al conjunto de organizaciones y otros actores, por
ejemplo, sistemas de partidos o redes de grupos de interés, que parti-
cipan en la vida politica. Seria posible escribir varios libros sobre estos
temas (véase, por ejemplo, Sartori, 1976; Marsh y Rhodes, 1992a;
Mair, 1997), pero intentaremos captar en este breve capitulo algunos
de los rasgos mas importantes de estos actores organizacionales y siste-
mas de actores. Examinaremos brevemente los partidos politicos desde
este punto de vista, y dedicaremos mas tiempo a las cambiantes con-
cepciones de los grupos de interés, sus interrelaciones y sus relaciones
con los actores politicos formales a través de redes y comunidades.
Aunque la bibliografia sobre los partidos politicos, como también
sobre los grupos de interés, contiene muchas caracteristicas institucio-
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nales y estructurales, no parece haber contribuciones teéricas notables
a la bibliografia institucionalista. La mayor parte de los partidos politi-
cos y de los grupos de interés pueden ser comprendidos a través de
teorias institucionales mas generales, como la teoria basada en la elec-
ci6n racional, el institucionalismo normativo y hasta la perspectiva so-
ciolbgica sobre las instituciones. La principal excepcion a esa genera-
lizacidén se daria en la bibliografia sociologica sobre redes (Broadbent,
1989; Knoke y Burleigh, 1989) en la que al menos aparecen los rudi-
mentos de una teoria sobre la manera en que funcionan las organiza-
ciones dentro de conjuntos mayores de organizaciones. Aun cuando
produzcan avances en la teoria institucional, estos analisis apuntan a las
maneras en que estos importantes componentes del sistema politico
pueden ser conceptualizados desde un punto de vista institucional.

La relacién entre redes e instituciones es particularmente interesan-
te a la luz de la idea de que las instituciones y las redes de opinion (y las
consiguientes «comunidades politicas») son explicaciones alternativas
para algunos de los mismos fenémenos (Jordan, 1990). Lo que aqui se
arguye es que el nuevo institucionalismo —por lo menos en la version
normativa de March y Olsen— es demasiado vago para proporcionar ex-
plicaciones significativas de los fenémenos politicos, y que es necesaria
una mayor conexioén con la investigaciéon empirica para demostrar que
existen maneras interesantes de explicar las elecciones politicas.

Jordan (1990, pp. 477-478) sostiene que las estructuras «extraconsti-
tucionales» que vinculan Estado y sociedad son, indudablemente, insti-
tuciones. Sefala las bien documentadas relaciones institucionalizadas
que existen entre las instituciones gubernamentales y un ntmero cre-
ciente de organizaciones sociales en el Reino Unido y en otros paises.
Estas relaciones se dan dentro de sectores politicos individuales y no co-
mo relaciones que se extienden por toda la gama de actividades guber-
namentales. Pese a esa fragmentacidn, dentro de aquellos dominios in-
dividuales estas relaciones estructurales son ttiles como un medio para
explicar las elecciones politicas. Ademas, en practicamente todos los
ambientes nacionales se ha documentado cierta modalidad de relacio-
nes institucionalizadas entre Estado y sociedad (Knoke, Pappi y Tsuji-
naka, 1996), de modo tal que las redes y sus manifestaciones afines pre-
sentan importantes posibilidades para la investigacién comparativa.

Sefialaremos mas adelante que tal vez Jordan sea excesivamente op-
timista sobre la utilidad del anilisis de las redes y su supuesta condicién
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de forma superior de teoria institucional. Sobre todo, no parece estar
usando mas que una definicién minima del término «institucional» co-
mo patrén regular de comportamiento (Huntington, 1965). Como ya
seflalamos con respecto a los enfoques de régimen (véanse pp. 191-
192) y a los enfoques normativos (véanse pp. 45-48), estas definiciones
pueden describir numerosas relaciones sociales y econémicas. No obs-
tante, no queda claro que todas las pautas de interaccioén regularizadas
deban ser consideradas como «institucionalizadas». Pero Jordan da por
sentado que esta definicion es adecuada para argumentar en favor de la
existencia de «relaciones institucionalizadas» que existen dentro de una
red politica o de una comunidad politica.

Al analizar las caracteristicas institucionales de las relaciones entre
Estado y sociedad, Jordan se concentra en las versiones britanica y es-
tadounidense del analisis de redes (y sus diferencias). También se han
hecho importantes contribuciones desde otras lineas de investigacion.
Por ejemplo, aunque no ha sido analizado formalmente como modelo
de red, el andlisis francés de la sectorizacion del Estado (Mueller, 1985;
Le Gales y Thatcher, 1995; véase también Baumgartner, 1989) es, en
cierta forma, mas directamente institucional en su enfoque del gobier-
no que la tradicion angloamericana, pluralista, que consiste en estudiar
los grupos de interés como actores relativamente auténomos.' Ademas,
existe una tradicion bien desarrollada de analisis de red en Alemania,
Dinamarca y los Paises Bajos (Marin y Mayntz, 1991; Bogason, 1991,
1996; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997) que también contiene ele-
mentos estructurales e institucionales mas claros que los que se en-
cuentran en los enfoques angloamericanos tipicos.

Partidos y sistemas de partidos

Los partidos politicos son uno de los actores dominantes en la arena po-
litica v, al igual que toda organizacién, pueden ser considerados institu-
ciones. Muchos de ellos poseen la persistencia que se espera de una ins-
titucion: en Estados Unidos hace un siglo y medio que el escenario
politico estd dominado por los partidos republicano y democrata; y en
cierto modo, el Partido Conservador britanico nacié mucho antes de la
democratizacién del sistema politico. Esas raices historicas han contribui-
do a crear en el comportamiento de los partidos un fuerte sentimiento de
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dependencia de la trayectoria. Ademas, las conexiones con el pasado y los
simbolos politicos familiares son de la mayor importancia para casi todos
ellos.2 Ademas, los partidos politicos transmiten y promueven los valores
ideolbgicos y brindan a sus miembros —y a la sociedad, cuando llegan al
poder por elecciones u otras formas representativas— una «logica de lo
adecuado» expresada por las declaraciones y la ideologia del partido.

No obstante, los partidos politicos suelen diferir en el grado de ins-
titucionalizacién de sus estructuras y en la utilizacién de reglas para
controlar el comportamiento de sus miembros. En un extremo podrian
estar los partidos comunista, fascista y otros también fuertemente ideo-
l6gicos, que pretenden moldear la conducta de sus miembros no s6lo
por medio de normas formales, sino también a través de ideologias que
internalicen esos valores. En el otro extremo se encontrarian los parti-
dos «de comité», como los de Estados Unidos y Gran Bretafia, que tie-
nen pocas reglas operacionales excepto ganar las elecciones si es posi-
ble.? Por lo tanto, los partidos se valen de diversos mecanismos para
integrarse con sus potenciales miembros. Los partidos mas ideolégicos
motivan a sus miembros por medio de pautas de creencias, mientras que
los partidos de comité tratan de dar a sus miembros, y especialmente a
los activistas, la oportunidad de obtener cargos y de influir en la politi-
ca controlando directamente ciertas reparticiones gubernamentales.

Dado que los partidos politicos tienen objetivos muy diferentes y
estructuras de incentivacién también diversas, no seria sorprendente
que tuvieran también diferentes estructuras internas y formatos insti-
tucionales. Roberto Michels (1915), en uno de los primeros analisis
organizacionales o institucionales de los partidos, sostuvo que todos los
partidos politicos tenderian al oligopolio, pero, de hecho, en las es-
tructuras partidarias existen marcadas diferencias organizacionales. A
partir de la obra de Michels se desarroll6 una rica tradicion entre quie-
nes podrian ser llamados «viejos institucionalistas», estudiosos que ana-
lizaron la estructura de los partidos politicos y de los sistemas de parti-
dos, incluyendo, por ejemplo, a autores como Ostrogowski (1964),
Duverger (1951) y McKenzie (1963). Estos investigadores se centraron
en los aspectos estructurales de los partidos, y postularon que aquellas
caracteristicas formales determinarian en gran medida el comporta-
miento del partido y de sus miembros.

Actualmente, la estructura mas rigida de los partidos ideologicos
practicamente ha desaparecido. En ellos el formato organizacional ti-
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pico era jerarquico. Por ejemplo, los partidos comunistas usaban el
concepto de «centralismo democratico» para combatir la formacién de
facciones dentro del partido (Rodinov, 1988). Por otra parte, estos
partidos creaban gran ntimero de organizaciones periféricas para la ju-
ventud, las mujeres, los deportes, etc., con el propésito de estructurar
tanto como fuera posible las vidas de sus adherentes. Asi, dentro de la
tendencia comunista los partidos politicos, ademas de ser una organi-
zacibén electoral, pretendian ser «instituciones totales» (Goffman, 1961)
que moldeaban todos los aspectos del comportamiento. Estas organi-
zaciones son mis comprensibles a través del enfoque de March y Ol-
sen —por ejemplo, como propagadoras de una «égica de lo adecuado» —
que a través de las perspectivas institucionales basadas en la eleccion ra-
cional.

La organizacién laxa de los partidos de comité, que son tipicos en
Estados Unidos, Canada y el Reino Unido, es muy diferente. El co-
mediante estadounidense Will Rogers comento cierta vez: «Yo no per-
tenezco a ningn grupo politico organizado: pertenezco al Partido
Demédcratar. Tal vez exager6, pero poco.' Los partidos politicos que
tienen estas caracteristicas no esperan que sus sedes centrales ejerzan
mucho poder, y por lo general funcionan mejor si construyen una
fuerte base popular y no una estructura centralizada. Con todo, en el
sentido general del término siguen siendo una «institucion». Los par-
tidos contienen una gran dosis de «logica de lo adecuado» que tal vez
no sea transmisible intersubjetivamente, pero que es muy real para sus
miembros. Los activistas partidarios saben muy bien lo que significa ser
un «republicano» o ser un «conservador progresista», y la mayoria se da
cuenta cuando uno de sus miembros se sale de los limites de la con-
ducta politica aceptable (constltese una excelente exposicion sobre los
valores de los activistas del Partido Conservador en Gran Bretana, en
Whiteley, Seyd y Richardson, 1996).

También es evidente que el grado de institucionalizacién de los par-
tidos se modifica a través del tiempo (véase Panebianco, 1988). Cuan-
do los conflictos y las tensiones politicas son familiares y acompanan a
las caracteristicas con que se formaron originalmente, los partidos poli-
ticos son mas capaces de mantener sus estructuras y valores institucio-
nales que cuando hay desafios desconocidos e inesperados. Por ejemplo,
en Estados Unidos el cambio en dimensiones decisivas de clivaje politi-
co que van desde la politica econdémica hasta cuestiones sociales y cul-
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turales (aborto, educacion religiosa, etc.) ha desquiciado las estructuras
partidarias. Gran parte de este debate ideoldgico, con frecuencia ruido-
50, se dio en el Partido Republicano y tuvo influencia sobre su desem-
pefio en las elecciones presidenciales durante la década de 1990.°

La estructura de los partidos individuales es una variable interesan-
te del comportamiento de la politica en pricticamente todos los paises,
pero solo cuenta una parte de la historia. Los partidos funcionan den-
tro de sistemas de partidos, y esos sistemas tienen también ciertas ca-
racteristicas institucionales. Los sistemas de partidos suelen ser estruc-
turados y relativamente estables, de modo que si un partido deja de
existir por alguna razén, puede haber un reemplazante que ocupe el
nicho que ocupaba el partido que desaparece. En este sentido los siste-
mas de partidos no son muy diferentes de las «ecologias organizaciona-
les» que son el centro de los modelos de ecologia de la poblacién de las
organizaciones en el institucionalismo sociologico y de algunos estu-
dios de grupos de interés (Gray y Lowery, 1996a, 1996b). Ademas, por
su naturaleza, el sistema de partidos define los limites del comporta-
miento de los miembros individuales del sistema. Por ejemplo, si un
partido politico inserto en un sistema multipartidista extremo quiere
sobrevivir, no puede actuar como un partido centripeto y con énfasis
en el voto, tipico de los sistemas bipartidarios. Por otra parte, los par-
tidos politicos existentes y la estructura de los clivajes suelen crear ni-
chos para ciertos tipos de partidos, pero no para otros.

Finalmente, los sistemas de partidos estin en cierta medida determina-
dos por otro aspecto institucional de un sistema politico: las leyes electo-
rales. Existe una relacién bien establecida entre la manera en que son ele-
gidos los miembros de los cuerpos legislativos y el nimero de partidos que
funcionan dentro del sistema (Taagapera y Shugart, 1989). Las leyes pue-
den ser manipuladas, y por medio de esos cambios legales pueden produ-
cirse transformaciones en el sistema de partidos. Por ejemplo, el sistema
bipartidista de Nueva Zelanda se transformé en un sistema multipartidis-
ta debido a un simple cambio en la ley electoral (Denemark, 1997).

Es posible estudiar el funcionamiento de los sistemas de partidos
como instituciones examinando algunos de los principales modelos de
sistemas de partidos. Giovanni Sartori (1976) sostenia que en las de-
mocracias occidentales los sistemas de partidos podian clasificarse en
tres tipos: bipartidistas, multipartidistas limitados y multipartidistas ex-
tremos. Esta clasificacion es una extension del anterior analisis de
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Maurice Duverger (1951), quien postulaba que sélo habia una dife-
rencia significativa entre los sistemas bipartidista y multipartidista. A
diferencia de Duverger, Sartori argumentaba que, por su dinamica y
sus influencias, los sistemas multipartidistas limitados —como el de Sue-
cia— son notablemente diferentes de otros mas extremos, como, por
ejemplo, el de la Cuarta Republica francesa (Chapsal, 1969) o el de la
[talia de posguerra (Farneti, 1984; Pridham, 1988). El sistema multi-
partidista moderado tiene dos polos (generalmente izquierda-derecha),
tal como un sistema bipartidista, de modo que la contienda electoral se
da en realidad entre dos bloques; cinco o mas partidos pueden partici-
par en la campania, pero la dindmica subyacente del sistema es equiva-
lente a la de un sistema bipartidista (Lewin, 1988).

Intermediacion del interés

Los partidos politicos exhiben gran niimero de caracteristicas institu-
cionales, pero la bibliografia sobre intermediacion del interés y la vin-
culacién de los grupos de interés con el Estado brindan un material
aun mas rico para el analisis estructural. A lo largo de varias décadas se
ha acumulado una extensa bibliografia angloamericana que se ocupa
de la relacion de los grupos con las instituciones gubernamentales (Fi-
ner, 1958; Freeman, 1965; Latham, 1965). Si bien no es explicitamen-
te institucionalista, la caracterizacidén tradicional del comportamiento
de los grupos de interés examina la estructura de las relaciones entre
grupos y gobierno. En este cuerpo de bibliografia hay conceptos, co-
mo el de «tridngulos de hierro», que implican decididamente una in-
teraccion formal y persistente de grupos y gobierno.

Mais recientemente este material se vio vivificado por la inclusion
de los conceptos de «corporativismo», (Schmitter, 1974; Wiarda, 1997),
«pluralismo corporativo» (Rokkan, 1966; Heisler, 1979; Olsen, 1983)°
y otras caracterizaciones del corporativismo (Cawson, 1985; William-
son, 1985; Streeck, 1991). También en estos casos, aunque no habia un
analisis institucional explicito, existia claramente una fuerte relacion
estructural entre gobierno y organizaciones de interés en la sociedad.
Es ilustrativo que la definicidn de corporativismo propuesta por Schmit-
ter incluyera caracterizaciones tales como «jerarquico» y «unitario»,
que planteaban un patrén de interaccion estable y formalizado entre los
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actores estatales y sociales. Las descripciones de Rokkan (1966; véase
también Olsen, 1983) del pluralismo corporativo en Escandinavia, tam-
bién destacan la existencia de un patrén estable de interaccién, con ex-
pectativas mutuas acerca del desempenio.

El patrén de las interacciones entre Estado y sociedad dentro del cor-
porativismo y todas sus variantes podria interpretarse a través de diversas
perspectivas institucionalistas. Por ejemplo, dado que la relacion estable
entre los grupos y el gobierno podria ser considerada racional para am-
bos conjuntos de actores, también seria posible ver en ello una manifes-
tacion de la eleccién racional. La pauta estable de interacciéon permite a
los participantes hacer previsiones racionales y también (como en las
versiones basadas en la teoria del juego) crear restricciones mutuas a los
posibles comportamientos de los participantes en las interacciones, de
modo que las defecciones al consenso sean menos probables.

Hay también algunos elementos de la version normativa del insti-
tucionalismo, dado que la continua interaccién de los «socios» suele
generar en las relaciones cierto sentido de formas de comportamiento
adecuadas. Por ejemplo, Kvavik (1980) describid la pauta de expecta-
tivas de comportamiento que existian en las comisiones asesoras del
gobierno noruego, que son un elemento importante del pluralismo
corporativo de ese pais. Se espera que los representantes de las organi-
zaciones constituyentes cooperen con otras organizaciones y constru-
yan un consenso general, en vez de defender a toda costa sus propios
intereses. Este «comportamiento adecuado» podria muy bien entrar en
conflicto con el aparente egoismo de esos participantes. No obstante,
esa caracterizacion solo seria vilida si el (juego» fuera concebido como
un hecho tnico y aislado. La construccion de una base de confianza y
cooperacion, realizada por medio de numerosas repeticiones del juego,
es una mejor estrategia de largo plazo.

Recientemente ha habido una mayor preocupacion por las relacio-
nes mutuas entre esos grupos de interés, y por la manera en que los
grupos de organizaciones interactian para influir sobre el sector publi-
co, en parte al mismo tiempo que el corporativismo declina (Her-
mansson, Svensson, y Oberg, 1997). Por otra parte, la idea de la exis-
tencia de «redes» (Knoke y Laumann, 1987; Rhodes, 1988, 1997) o de
«comunidades» de diverso tipo (Sabatier, 1988; Haas, 1992; Thomas,
1997) ha llegado a ser la interpretacién dominante de la relacion entre
el Estado y la sociedad. Segun esta perspectiva del proceso de cons-
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truccion de politicas, las organizaciones gubernamentales no son el ac-
tor central, sino sélo unos pocos actores dentro del gran ntimero de
participantes relativamente iguales.

Los términos «red» y «comunidad» suelen ser usados como sindénimos,
pero desde el punto de vista analitico es conveniente diferenciarlos. Exis-
te cierto consenso acerca de que el concepto de lo que es una «comu-
nidad» politica es anilogo al de institucionalismo normativo, ya que en
ambos la posesion de valores comunes define la pertenencia a la comuni-
dad. Por otra parte, la idea de red suele ser mis mecanica y define la per-
tenencia a través de las interacciones. Segtn la terminologia institucional
que se emplea en este trabajo, esta version del anilisis de red es mas so-
ciologica, ya que la estructura se define relacional y cognitivamente.

Especialmente en las versiones socioldgicas del analisis de red, el re-
sultado de la interaccidn entre organizaciones ptblicas y privadas es in-
determinado, ya que las organizaciones del sector publico disfrutan de
escasa o ninguna posicién en estas estructuras. Ademas, esas interac-
ciones se conciben decididamente como relaciones estructurales, ya
que los diversos participantes interactian sobre una base predecible y
regularizada. Las interpretaciones sociologicas de las redes utilizan so-
bremanera las analogias estructurales y aplican modelos matematicos

para representar las relaciones estructurales entre los actores involucra-
dos en la red (Knoke, 1990).

¢ Qué es una institucion?

Como ya se sefialo, estos cuerpos de bibliografia s6lo contienen limi-
tadas perspectivas tedricas originales e independientes sobre las insti-
tuciones y las organizaciones. Pero una vez hecha esa salvedad es pre-
ciso senalar que hay ciertas cuestiones interesantes que conciernen a la
naturaleza y definicién de estas entidades como instituciones. En pri-
mer lugar, hay un interrogante: qué clase de organizaciones politicas
constituyen un partido politico. Durante cierto tiempo la diferencia
entre partidos politicos y grupos de interés fue formulada en funcién
de la diferencia entre organizaciones que pretenden ganar cargos poli-
ticos y las que solo aspiran a obtener influencia politica.

Sin embargo, el crecimiento de los movimientos sociales desde la dé-
cada de 1970 en adelante desdibujo la clara distincion entre partidos y
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grupos de interés (Koopmans, 1996). Estas organizaciones intentan in-
fluir sobre la politica de la misma manera que tradicionalmente lo in-
tentaron los grupos de interés, pero a veces se involucran también en la
politica electoral. En la politica europea, por ejemplo, los Verdes se
mantienen ideolégicamente comprometidos con objetivos que trascien-
den la simple obtencién de cargos, aunque al mismo tiempo presentan
candidatos a cargos electivos (Thaa, 1994). Al menos en Alemania, los
Verdes se han mostrado dispuestos a ejercer el poder politico. Pero en el
parlamento no se comportan como los partidos més convencionales, si-
no que tratan de evitar la institucionalizacioén de su liderazgo, en vez de
facilitarla como hacen otros partidos.

Otro tema interesante y decisivo es la condicién de las instituciones
construidas mas social o tedricamente, por ej., las comunidades episté-
micas (véase también pp. 202-203) y las redes politicas (Galaskiewicz,
1985; Thomas, 1997). Es evidente que los grupos de interés y los par-
tidos politicos pueden ser considerados instituciones, o al menos orga-
nizaciones. En cambio, para el observador casual resulta mucho menos
obvio que entidades amorfas, que s6lo pueden ser identificadas entre-
vistando a gran niimero de sus organizaciones miembros, o por medio
del relevamiento de pautas de interaccidn entre organizaciones y/o en-
tre organizaciones de interés y gobierno, sean consideradas institucio-
nes en el sentido usual del término.

A pesar de ello, es posible sostener la tesis de que las redes y las co-
munidades tienen un estatus institucional. En primer lugar, sus interac-
ciones poseen estabilidad y, en general, los mismos grupos desempefian
su papel en las mismas redes, afio tras afio. En segundo término, en es-
te comportamiento hay pautas de expectativa y predecibilidad; los gru-
pos de interés esperan ser consultados y las organizaciones guberna-
mentales suelen hasta depender de esas organizaciones para obtener
informacién y asesoramiento en la construccién de politicas. Por alti-
mo, dentro de muchas de estas estructuras existen valores comunes. Las
«comunidades epistémicas», que comparten puntos de vista sobre poli-
tica, generalmente basados en su formacidn cientifica comtn, son de
suma importancia para los gobiernos como fuente permanente de ase-
soramiento, aunque a veces también de irritacion.

Para los partidos politicos, la construccién de sistemas de partidos
plantea también cuestiones acerca de la definicion de institucién. En
muchos casos, estos conjuntos de organizaciones politicas son basica-
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mente estables, aun cuando los partidos individuales pueden surgir y
desaparecer. Por ejemplo, aun en sistemas multipartidistas con impor-
tantes creaciones y disoluciones de partidos, el nimero de «nichos» se
mantiene relativamente constante. El sistema de partidos danés ha te-
nido muchos partidos politicos en el periodo de posguerra, y se han
formado numerosos nuevos partidos, pero el nimero de estos y la di-
namica del sistema se han mantenido bastante constantes.

Como en casi todas las formas institucionales que hemos estado
analizando, las diversas estructuras difieren en cuanto a la medida en
que se adaptan a las definiciones del término «nstitucién». Seria de es-
perar que, siendo las otras circunstancias iguales, las redes que han es-
tado funcionando durante largo tiempo en las dreas politicas fuesen
mas «nstitucionalizadas» que las de areas politicas mas nuevas. Tome-
mos, por ejemplo, la politica agricola en casi todas las democracias de-
sarrolladas. Hace mucho tiempo que este campo de accidn es preocu-
pacién de los gobiernos; y, dado que el propésito fundamental del
sector y algunas de las tecnologias basicas (cultivar plantas y criar ani-
males) no han cambiado, las pautas que se construyeron a lo largo de
los anos, por lo general, persisten.

Formacion institucional

No acometeremos aqui la tarea de explicar la formacién de los diver-
sos grupos de interés, dado que existe una bibliografia vasta y a menu-
do polémica sobre el tema.” Lo que aqui importa, en cambio, es dilu-
cidar coémo interactian los grupos ya existentes para llegar a acuerdos
estructurales estables entre si, como también entre las organizaciones
gubernamentales y aquellos conjuntos de grupos. Esto constituye de
por si una formidable tarea de investigacion, y para algunas versiones
de los modelos de red y comunidad, la formacién de estructuras co-
lectivas estables sigue siendo un importante problema de investigacion
(véase Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997).

El modelo corporativista propone varios modelos de formacién al-
ternativos, y esta caracteristica es fundamental para la tipificaciéon de las
interacciones entre Estado y sociedad. Schmitter (1974) distingue en-
tre corporativismo «estatal» y corporativismo «social». En el primer
modelo, tipico de las variantes ibéricas de estructuras corporativas, el
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Estado inicia el proceso de formacién de las relaciones corporativas y
favorece o exige que los grupos de interés se le unan para estabilizar la
creaci6én de politicas en determinado campo. En los casos mis extre-
mos el Estado puede llegar a ordenar la creacién de un grupo de inte-
rés para que le ayude en la organizacién de ese sector de la sociedad.?
En este caso los grupos de interés no tienen una autonomia significa-
tiva del Estado y son principalmente extensiones del sector ptblico.

La formacién de una red es interpretada (cuando se la interpreta)
como un proceso mas autébnomo. La mayoria de los estudios de redes
empiezan con el proceso ya en marcha, identifican la indole de una red
ya existente y estudian como funciona sin preocuparse por los orige-
nes de la estructura. La bibliografia sobre comunidad politica (espe-
cialmente la de la comunidad epistémica) aporta algo mis a esta cues-
tion. Y esto es asi sobre todo porque esa comunidad se basa en los
conocimientos cientificos o profesionales comunes a los individuos.
Pero aun asi, en las teorias pricticamente no se discute el proceso de
identificacion de intereses comunes y de elaboracién de interacciones.
Nos encontramos entonces con una bibliografia establecida, donde la
principal opcién propuesta es que uno o mis individuos emprendedo-
res se pongan en accioén para crear una red viable.

La principal alternativa a confiar en que los emprendedores indivi-
duales expliquen la formacién de redes es que la dinimica politica de
los Estados contemporineos sea la fuente de la creacién de esas estruc-
turas. En tal caso el argumento basico es que los Estados utilizan cada
vez mas el sector privado, especialmente para la creacién y puesta en
practica de politicas, y también para el asesoramiento en el campo (vé-
ase, por ejemplo, Peters, 1997b). Por ejemplo, muchos importantes
programas para el sector ptiblico (como las politicas para el mercado de
trabajo) y muchos aspectos de los servicios sociales personales se pres-
tan cada vez mas a través de organizaciones privadas (Salamon, 1995).
Esto es hasta cierto punto una necesidad politica para reducir costos y
achicar el sector ptiblico, pero también un reconocimiento de la capa-
cidad de este tipo de organizacién para prestar servicios eficazmente.

El creciente uso de medios del sector privado para poner en practi-
ca politicas y para proveer asesoramiento calificado indica, a su- vez,
que con frecuencia los gobiernos tratan de crear, o al menos de alentar
la creacién de grupos de interés y redes de grupos (Walker, 1983). Es-
to no se da de manera tan evidente ni tan draconiana como el proceso
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que describimos al referirnos al corporativismo estatal, sino que sim-
plemente el gobierno desempena cierto papel en el desarrollo de los
hechos. En algunos casos los gobiernos tratan de crear grupos de pre-
si6n para algunos segmentos de la sociedad que han sido dificiles de
organizar. Por ejemplo, en Estados Unidos muchos programas sociales
han aportado fondos para que los sectores menos favorecidos de la po-
blacién participen en el proceso politico que afecta a su vecindario.

La bibliografia sobre partidos politicos es algo mas vaga cuando trata
de la formacién de partidos que de los grupos de interés y su construc-
cién inicial.” Al parecer, la idea es que la accién de los emprendedores in-
dividuales, o al menos de un grupo pequenio de personas, es decisiva pa-
ra la formacién de los partidos. Por ejemplo, en 1981 en el Reino Unido
la «Banda de los Cuatro»'” se separ6 del Partido Laborista y cre6 el Parti-
do Social Democrata. En los paises del bloque oriental hay numerosos
casos de individuos que se promocionan por medio de la creacién de un
partido politico institucionalizado. En el extremo, personas como Jean
Marie Le Pen en Francia, Ross Perot en Estados Unidos y Mogens Glis-
trup en Dinamarca se han valido de un partido politico (o de una facha-
da de partido) para promocionar sus polémicas opiniones politicas.

El enfoque alternativo para explicar la creacién de partidos politi-
cos se basa en la idea de las estructuras creadas en funcién de ciertas
oportunidades (Kitschelt, 1989). Es decir, la distribucién de los cliva-
jes politicos y de las opiniones politicas en un pais puede servir a un
partido para generar una oportunidad de captar una porcién de los vo-
tos. Esta situacion puede producirse sin mayores cambios en el sistema
electoral, como cuando el Partido Laborista reemplazé al Partido Li-
beral como uno de los dos mas importantes en Gran Bretania después
de la Primera Guerra Mundial. Asimismo, el ripido surgimiento de
cuestiones polémicas dentro del sistema de partidos existente genera
oportunidades para que los nuevos partidos desafien a los anteriores.
Por ejemplo, en Dinamarca y algunos paises mas, la resistencia a pagar
impuestos (Wickman, 1977) y la preocupacion por la inmigracion
produjeron el nacimiento de nuevos partidos.

En realidad, las dos explicaciones de la formacion de partidos son
més complementarias que contradictorias. Aun con niveles adecuados
y hasta excepcionales de iniciativa individual, hay escasas posibilidades
de que se desarrollen partidos duraderos si no existen circunstancias
politicas favorables a la supervivencia de esos partidos. También se pue-
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de sostener que las oportunidades politicas suelen no ser capaces de ge-
nerar partidos duraderos sin que un liderazgo fuerte capture la oportu-
nidad: Mogens Glistrup, por ejemplo. O sea, que bien podemos inferir
que los sistemas partidarios tienen un importénte grado de persisten-
cia aun en presencia de grandes cambios de contexto.

El cambio institucional

Si bien la investigacién de la formacién de grupos de interés, y sobre
todo de partidos politicos, esta insuficientemente desarrollada, existe
en cambio un vigoroso cuerpo de bibliografia sobre el cambio en estas
instituciones. La bibliografia sobre el cambio en el terreno de los par-
tidos politicos y los sistemas de partidos estd particularmente bien de-
sarrollada. En cierto nivel los partidos individuales cambian tanto co-
mo otras organizaciones e instituciones. Estas organizaciones pueden
ser consideradas cambiantes mientras su «logica de lo adecuado» en lo
interno cambia: el deslizamiento hacia la derecha de muchos partidos
de la izquierda politica en las décadas de 1980 y 1990 demuestra ese ti-
po de adaptacién al cambio del entorno (Shaw, 1996). Ahora bien,
desde una perspectiva mis sociologica, esto puede ser visto como una
reaccién ante una importante transformacion del entorno dentro del
cual funcionan estas instituciones.

Asi como los partidos cambian, también pueden cambiar los siste-
mas de partidos. La creencia mds difundida hasta no hace mucho (Dal-
ton, Flanagan y Beck, 1984) era que en los sistemas de partidos de las
democracias industrializadas hubo siempre una importante desafilia-
cién y una buena dosis de reafiliacion. Sin embargo, mas recientemen-
te Peter Mair (1997) examiné diversos enfoques del cambio en los sis-
temas partidistas de Europa Occidental. Esos cambios vinculan la
transformacién de los partidos con los cambios en las coaliciones de
partidos, como también con el sistema de clivajes socioeconé6micos
que sustenta al sistema de partidos. Mair sostiene que la mayoria de los
sistemas partidarios se han caracterizado por una mayor estabilidad de
esos sistemas. Desde luego, su analisis apunta a una institucionalizacion
de los partidos y de los clivajes.

Por otra parte, entre los enfoques tedricos que hemos presentado en
este trabajo hay varios que pueden ser facilmente aplicados al analisis
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de los partidos y los grupos de interés. Por ejemplo, los grupos y atin
mas claramente los partidos politicos tienen su propia logica de lo ade-
cuado que vincula a las instituciones con el comportamiento de sus
miembros. La mayoria de esas organizaciones insuflan en sus miembros
una idea de lo que deben o no deben creer, y de como deben com-
portarse politicamente.'" Por lo tanto, algunos grupos de interés —es-
pecialmente los que se basan en el consenso sobre ciertos valores (por
ejemplo, el respeto a la ecologia) y no en los intereses econémMicos—
pueden ser comprendidos por medio de esta «logica de lo adecuadoy.

La teoria de la eleccién racional también puede ser aplicada al anali-
sis de partidos y redes. Asi, empezando con la original aplicacién que hi-
zo Anthony Downs (1957) de esa teoria a los partidos politicos estadou-
nidenses, existe ya una importante bibliografia que aplica ese enfoque
(Strom, 1990b; Hermesen, 1991). Esa investigacion intentd explicar el
comportamiento de los partidos, como también la dinimica de los siste-
mas de partidos, en funcion de los calculos racionales de votantes'y lide-
res partidistas. Las aplicaciones de estos modelos en el contexto estado-
unidense tienden a concentrarse €n los «votantes medios»,'? y en los
intentos de los partidos por alinear su posicién con la del votante medio.
En el contexto de Europa Occidental se ha puesto mas énfasis sobre la
concordancia de las posiciones de los partidos con las numerosas Opor-
tunidades generadas por los clivajes sociales (Lane y Ersson, 1994), pero
se aplicé una logica de la eleccion racional casi idéntica (Galeotti, 1991).

Los puntos de vista sobre los cambios dentro de una constelacion de
grupos de interés dependen también de la postura intelectual adopta-
da inicialmente con respecto a estas organizaciones. Por ejemplo, si la
postura inicial es el corporativismo, el cambio se produce a través de
las interacciones de los grupos 'y actores involucrados en el sector pu-
blico; esta es una concepcion de las interacciones mds centrada en el
Estado que las que se dan en muchos otros enfoques, cOmMo, por ejem-
plo en el pluralismo. Asimismo, si la perspectiva de los grupos de inte-
rés utilizada es la de las redes, entonces el cambio sera interpretado co-
mo un resultado de las interacciones de los diversos componentes de la
red, tanto publicos como privados. Esta vision del cambio es mas or-
ganica y depende de la mutua adaptacién de los miembros de las redes
sin la convalidacién de un actor estatal. Pueden estar involucradas una
0 mas organizaciones estatales, pero todas seran participes (relativa-
mente) iguales de la red.
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La buena institucion

En este conjunto de estudios institucionales, la idea de lo que es una
buena institucién es bastante similar a la que se encuentra en los estu-
dios empiricos de las instituciones. Es decir, una buena institucion es
la que es eficaz al hacer lo que se supone que hace. Pero en este caso
las expectativas no son tan claras como en el caso de los gobiernos pre-
sidencialistas o parlamentarios. Para los partidos politicos, por ejemplo,
una buena institucion puede ser la que es capaz de ganar las elecciones
si ese partido opera dentro de un sistema de partidos que permite real-
mente llegar al poder. En sistemas que contienen mas partidos, es bue-
no el partido capaz de mantener el compromiso de la parte del espec-
tro politico que representa.

Si salimos del nivel del partido individual para pasar a examinar el
desempefio de los sistemas de partidos, debemos considerar su funcién
representativa. En tal caso, podriamos preguntarnos si el sistema de
partidos traduce adecuadamente los valores y las preferencias politicas
de la poblacién en partidos politicos activos. De algtin modo, los siste-
mas bipartidistas desempefian mal esa funcién, ya que la necesidad de
comprometerse tan ampliamente dentro de los partidos suele significar
que sean incapaces de representar eficazmente a los grupos sociales y
sus ideas. Desde luego, desempenarse bien en funcién de este criterio
puede hacer imposible el intento de cumplir la funcién de elegir y
crear gobiernos.

En cuanto a las redes de grupos de interés, su calidad puede ser eva-
luada de varias maneras. Una es su capacidad de aunar las preferencias
de los grupos individuales para formar un conjunto mayor. Una de las
funciones que se asignan, por lo general, a los partidos politicos es la
formacion de conglomerados de interés, o la reunién de intereses di-
versos y potencialmente opuestos, con el objetivo de llegar a una reso-
lucién de las diferencias que sea aceptable para todos. Lamentablemen-
te, la bibliografia sobre redes no explica demasiado bien la resolucién de
los conflictos, que son inevitables dentro de estos conglomerados de
grupos (véase Dowding, 1995). Asi, a pesar de que dentro de las redes
debe haber un cierto grado de confluencia de intereses, en la practica
esa confluencia es mas bien la excepcién que la regla.

El modelo corporativista de la intermediacién del interés ofrece
una explicacién algo mis eficaz, pero también mas restrictiva del pro-

182

ceso de confluencia de los intereses. El modelo corporativista conven-
cional (Schmitter, 1974) supone una negociacion tripartita que impli-
ca un namero menor de actores involucrados en una negociaciéon en la
que el gobierno funciona como un actor importante que conci.lia las
opiniones opuestas de los dos actores econémicos. Ese papel de «inter-
mediario honesto» puede verse descalificado en situaciones en las que
el gobierno de turno se identifica demasiado con uno de los actores
econdémicos, como, por ejemplo, un partido socialdemécrata aliado
con los gremios, como se da en la mayoria de los sistemas partidarios.

La Gltima manera en que se puede satisfacer esta exigencia de su-
matoria de voluntades es la via del sistema «corporativo pluralista», en
el que se reine un conjunto mayor de grupos de interés para negociar
acuerdos mutuos y con el gobierno. Como ya sefialamos, este modelo
se basa en la experiencia de los paises escandinavos, donde las normas
consensuales desencadenan con frecuencia largas negociaciones que fi-
nalmente permiten llegar a un acuerdo aceptable. Si bien este modelo
ha sido sumamente eficaz en ese contexto, no esta claro hasta qué pun-
to esa experiencia podria ser general. Relativamente pocos paises tie-
nen normas tan inclusivas, de modo que el resultado mas previsible se
aproximaria mas bien a la imposicion que al consenso.

Resumen

Es evidente que tanto los partidos politicos como los grupos de inte-
rés son organizaciones, y que sus rasgos estructurales son de la MR
importancia para explicar su desempefio dentro del sisterr_la p_ohtlco.
Por lo tanto, parece razonable analizarlos en términos institucionales,
tal como lo hicimos con las legislaturas o las burocracias del sector pa-
blico. No obstante, el verdadero problema es dilucidar si hay algo dis-
tintivo en los conceptos utilizados para analizar estas estructuras, o si se
las entiende mejor a través de enfoques mas generales, como el insti-
tucionalismo normativo, que hemos usado para otras organizaciones.
La mejor respuesta a esta pregunta es que en ambas p.osibilidades
hay algo de cierto. Por una parte, algunos enfoques (espegalmente c_le
los grupos de interés) son distintivos y permiten diferenciar el estudio
de las organizaciones de otros conjuntos de organizaciones. Al‘mque la
légica del analisis de red es aplicable a toda una gama de cuestiones, se
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aplica en general a los grupos de interés. Asimismo, el concepto de sis-
tema de partidos es de poca utilidad fuera del estudio de los partidos,
a pesar de que podria ser aplicado también a algunas otras poblaciones
de organizaciones. '

Por otra parte, es facil advertir que estas organizaciones no son muy
diferentes de otras implicitas en el gobierno y en la politica. Existe una
tradicién de analizar los partidos politicos en términos organizaciona-
les, como Michels lo hizo tempranamente en la historia del estudio de
los partidos politicos. Los partidos tienen muchas de las caracteristicas
de las burocracias, y los grupos de interés pueden ser también inter-
pretados como organizaciones bastante convencionales que simple-
mente se dedican a intentar influir sobre las politicas ptablicas. En cier-
to modo, la misma l6gica de las poblaciones de organizaciones se
aplica a estos grupos, como también a las organizaciones de mercado
como diarios y restaurantes.

Notas

1. Esto se debe en buena medida a que dentro de esta linea la conceptualiza-
cion del Estado es pricticamente minima (Dyson, 1980).

2. Esta caracteristica se advierte en sus convenciones y en sus campafias, en
las que los politicos invocan a los grandes lideres del pasado y recuerdan sus vic-
torias y las estrategias que las produjeron.

3. Sila derecha cristiana lograra captar al Partido Republicano, esta caracteris-
tica se modificarfa sustancialmente. Al imponer tomas de posicién sobre determi-
nados temas, como, por ejemplo, la oposicién al aborto o el apoyo a la ensefianza
religiosa en las escuelas, la indole del partido cambiaria. El Partido Demécrata con-
serva gran parte de su historica amplitud de miras y carencia de ideologia.

4. Mas recientemente, Willie Brown, actualmente alcalde de San Francisco,
defini6 a un demécrata diciendo que es toda persona que vota al Partido Demé-
crata.

5. Tal vez un candidato nominado por el partido pueda no ser capaz de ga- -

nar una eleccion general, y viceversa, debido a las discrepancias entre las opinio-
nes de los activistas republicanos y de la poblacién que vota. Por otra parte, en el
Congreso los republicanos son muy afines ideolégicamente.

6. El concepto de «corporativismo» se desarrollé muy bien antes de su revival
de la década de 1970. El articulo fundacional de Schmitter hacia referencia a un
trabajo muy anterior de Manoilesco (1934) sobre «el siglo del corporativismo.

7. Esta bibliografia registra una fuerte influencia de Olson (1965) y de las res-
puestas de Frohlich, Oppenheimer y Young (1971).
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8. Esta modalidad se presenta no sélo en el corporativismo estatal, sino tam-
bién en regimenes pluralistas como el de Estados Unidos, donde el gobierno de-
bié regularizar el comportamiento en un campo determinado.

9. Al respecto conviene citar un libro muy importante (Katz y Mair, 1994)
sobre la organizacién de los partidos politicos, que se concentra en el cambio y
apenas si menciona la formacién inicial. A

10. Los Cuatro eran Roy Jenkins, Shirley Williams, David Owen y Bill Rod-
gers. Todos ellos ocuparon cargos de responsabilidad en gobiernos laboristas. Ve-
ase Crewe y King (1995).

11. Algunos partidos que pretenden ser lo suficientemente amplios como pa-
ra captar una vasta gama de convicciones politicas y que se proponen ganar las
elecciones no insuflan tan claramente ese sentido de lo adecuado.

12. La hipétesis es que el votante medio define el centro de gravedad del
electorado, de modo que los partidos de un sistema bipartidista tratarin de ela-

borar politicas que apelen a ese votante.
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Institucionalismo internacional

A la Gltima versiéon del institucionalismo que analizaremos le pondre-
mos el rotulo de «nstitucionalismo internacional». Al principio de este
libro argumentamos que el pensamiento institucional estaba comen-
zando a invadir las ciencias sociales (en particular, la ciencia politica).
Parece que en la bibliografia sobre relaciones internacionales puede de-
tectarse claramente una version del analisis institucional. Dada la ausen-
cia manifiesta de normas a las que se deba dar cumplimiento y la apa-
rente ausencia de una «légica de lo adecuado» internalizada que pudiera
orientar y constrefiir a los actores en la mayoria de las situaciones, esta
area podria haber sido el Gltimo lugar donde se esperara un desarrollo
de este tipo. A riesgo de agitar el temible fantasma del realismo' en la
teoria de las relaciones internacionales, parecia mas facil argumentar
que en politica internacional los actores se orientarian segin el interés
nacional antes que seglin valores mas colectivos. La perspectiva alterna-
tiva, que propone que los Estados nacionales se verian gobernados por
las constricciones estructurales de la vida politica internacional y que
hemos discutido con respecto al institucionalismo en otras partes del
sistema politico, suele parecer excesivamente optimista.

Antes de que el anilisis se arrebate con la aparente anarquia de la po-
litica internacional (Axelrod y Keohane, 1986; Wendt, 1992), uno de-
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beria recordar que, en efecto, existen algunas reglas y estructuras for-
malizadas que sin duda moldean las interacciones en esta arena y que
también ayudan a proporcionar alguna estructura y significado inter-
pretativo a esta dimension de la politica (véase Snidal, 1994). Estos fac-
tores pueden facilmente verse operando a nivel de las organizaciones
politicas regionales. Organizaciones como la Unién Europea (e incluso
organizaciones menos rigidamente estructuradas, como el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, NAFTA, y la Asociacién de
Naciones del Sudeste Asiitico, ASEAN) funcionan como gobiernos
efectivos, al menos en algunos aspectos de las vidas de sus Estados
miembros y de los ciudadanos individuales dentro de esos Estados (Ga-
rret, 1992; Nugent, 1994; Doern, Pal y Tomlin, 1996). A nivel mas in-
ternacional atn, la creciente importancia de la Organizacién Mundial
de Comercio y el GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio) para la vida econémica de casi todos los paises constituye
una prueba adicional de la existencia de variados marcos internaciona-
les para el ejercicio del gobierno, como también lo atestigua el poder
duradero del Fondo Monetario Internacional en politica monetaria y
del Banco Mundial para muchos paises en desarrollo.

Aun teniendo en cuenta la existencia de un cierto nimero de orga-
nizaciones internacionales, ;realmente tiene sentido conceptualizar la
politica internacional recurriendo a un marco institucional o estructu-
ral? Argumentaremos que esto es lo que precisamente se viene hacien-
do desde hace tiempo (véanse Waltz, 1979; Krasner, 1983; Rittberger,
1993). La légica subyacente a varios enfoques de la politica internacio-
nal es perfectamente compatible con el pensamiento institucionalista
que hasta aqui hemos estado resefiando. El obsticulo mas importante
para integrar mas estrechamente esta perspectiva a la politica interna-
cional parece estar constituido por los diferentes lenguajes que son uti-
lizados para describir algunos de los mismos fenémenos, las diferentes
raices intelectuales de los diversos componentes de la disciplina y algu-
na resistencia (como la que describimos mas arriba) a pensar que la po-
litica internacional es capaz de hacer cumplir normas, elemento esen-
cial al anilisis institucional. No obstante esta tendencia general de los
académicos dedicados a las relaciones internacionales a utilizar su pro-
pio vocabulario, muchos de ellos han comenzado a emplear términos
como «institucidon» con mas libertad, aun cuando no se encuentren ana-
lizando organizaciones internacionales convencionales, y también a
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conceptualizar la politica internacional desde un punto de vista mas ins-
titucional (Keck, 1991; Young, 1991, 1994; Milner, 1993, p. 494).

En este capitulo se intentara sefalar las similitudes entre estos di-
versos componentes de la ciencia politica, y luego formular a la ver-
sién internacional del institucionalismo el mismo conjunto de pre-
guntas que les formulamos a las otras versiones. El objetivo principal
del capitulo es fundamentar el argumento de que la l6gica institucio-
nal es aplicable y til para el anilisis de la politica internacional. El se-
gundo punto importante a ser tratado es si, y en qué circunstancias, las
caracteristicas particulares de la politica internacional pueden exigir al-
guna modificacién y refinamiento de los modos de analisis institucio-
nal que han sido originalmente desarrollados para analizar la politica

nacional.

El sistema internacional como institucion

Una vez realizada la temeraria afirmacién de que algunas perspectivas
comunes sobre politica internacional podrian unificarse con las otras
versiones del analisis institucional, intentaremos ahora argumentar a
favor de esta posicién de manera mis exhaustiva y convincente. En un
nivel minimo, podriamos demostrar ficilmente que hay organizaciones
internacionales que poseen todas las caracteristicas de una organiza-
cién, o de una institucién, existentes en otros niveles de analisis. Estas
instituciones y organizaciones pueden ser analizadas eficazmente utili-
zando varios de los enfoques de las instituciones que ya hemos discu-
tido (Kratochwil y Ruggie, 1986; Keohane, 1989; Wendt, 1992). Por
lo tanto, asi como los enfoques de la eleccion racional y del institucio-
nalismo normativo pueden ser aplicados a los grupos de interés y a los
partidos politicos (véanse pp. 167-172) también pueden aplicarse a las
organizaciones internacionales.

Si bien nosotros podemos visualizar el modo en que los modelos se
ajustarfan a un enfoque institucional, los escépticos argumentaran que
los modelos, en realidad, no se ajustan adecuadamente al enfoque. La
critica habitual a las instituciones internacionales es que sus normas no
se pueden hacer cumplir externamente, como si sucede con las de otras
organizaciones gubernamentales. A falta del uso de la fuerza, casi no
hay medio de asegurar que las normas y pautas de las organizaciones in-
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ternacionales se hagan cumplir. Por otro lado, sus normas internas son
tan viables como aquellas promulgadas por otras estructuras, y el im-
pacto interno de las normas tiende a ser la principal caracteristica defi-
nitoria de las instituciones. Ademas, a medida que las organizaciones
internacionales se han vuelto mas importantes en cuestiones de politi-
ca econdmica, sus normas pueden hacerse cumplir por el recurso a las
sanciones econdmicas, sin tener que recurrir al uso de la fuerza.

El examen de varias organizaciones internacionales puede mostrar
el modo en que podrian aplicarse estas teorias. Puede verse al Fondo
Monetario Internacional, por ejemplo, como exhibiendo una «égica
de lo adecuado» claramente articulada e internalizada. Actia como un
banco mis que como una organizacién de ayuda internacional y, por
lo tanto, impone a sus aspirantes a deudores criterios econémicos bas-
tante duros (Clark, 1996; Frenkel y Goldstein, 1996; Pauly, 1997). Del
mismo modo, un teérico del juego podria conceptualizar las interac-
ciones del FMI y los disefiadores de politica monetaria nacionales co-
mo un juego iterativo, muy parecido a los juegos presupuestarios na-
cionales descriptos mas arriba cuando se analizé la teoria de la eleccién
racional (véanse pp. 82-84). Los disefiadores de politica a nivel nacio-
nal se dan cuenta de que deben ser completamente abiertos y francos
con los representantes del FMI cuando negocian los préstamos. Los
funcionarios de nivel nacional podrin lograr una vez mejores términos
en la negociacién con el FMI por medio de alguna maniobra de ocul-
tamiento de informacién, pero la memoria institucional del FMI es
buena y probablemente no puedan volver a negociar efectivamente
con la organizacion en el futuro si en el pasado han faltado a la verdad.

El analisis de las organizaciones internacionales en un marco institu-
cional no presenta ningtin desafio intelectual abrumadoramente dificil.
No obstante, pensar las interacciones de los Estados nacién que operan
en la arena internacional dentro de un marco institucionalista, si repre-
senta un grado de desafio mayor. Argumentaremos que algunos aspec-
tos de la teoria del régimen y algunos aspectos de los enfoques cogniti-
vos de las relaciones internacionales pueden hacerse corresponder con
el marco general del anilisis institucional. Estas teorias suponen que
existe alguna pauta de interaccidén continuada entre los participantes en
un régimen y también suponen que existe un desarrollo de algunos pa-
trones comunes de significados e interpretaciones entre esos actores
(véase Kratochwil y Ruggie, 1986, p. 767).? Estos actores pueden estar
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en relaciones antagdnicas entre si o en disposiciones de cooperacion.
En la mayoria de los modelos de las instituciones basados en la teoria
del juego (véase p. 83) también se supone que los actores persiguen ob-
jetivos en algin sentido competitivos; si no fuera asi, el juego no ten-
dria razén de ser. En realidad, la teoria del juego es aplicada atn con
mas frecuencia en las relaciones internacionales, y algunos de los juegos
desarrollados en esa tradicion de investigacién parecen tener muchas de
las propiedades generales de las instituciones (Martin y Siehl, 1993;
Zurn, 1993), por ejemplo, estabilidad y comportamiento repetitivo.

Ademis de ser continuadas, las interacciones en la arena internacio-
nal también muestran la existencia de alguna estructura. Una vez mas,
si bien en ocasiones se utiliza la palabra «anarquica» para describir la
politica internacional, hay mas cooperacion, mas reglas y mas estruc-
tura de lo que las personas que operan por fuera de los regimenes in-
ternacionales suelen admitir o entender (Oye, 1986). Algunas de esas
reglas son impuestas por organizaciones y tratados internacionales, pe-
ro otras son impuestas a ellos mismos por los Estados participantes.

Las normas promulgadas por los regimenes son aceptadas por los Es-
tados a fin de reducir sus propios costos de la negociacion, asi como la
imprevisibilidad que de otro modo azotaria las interacciones entre Es-
tados soberanos en el mundo estereotipado de la politica internacional
(Hasenclever, Mayer y Rittberger, 1977, p. 37 y ss.). Los actores nacio-
nales estan dispuestos a aceptar algunos constrefiimientos a su propio
comportamiento a fin de asegurarse que los mismos constrefnimientos
limitan a sus adversarios (o0 aun a sus amigos). La danza de la diploma-
cia continta aun cuando los Estados nacién tienen posiciones opuestas
en cuestiones fundamentales. Aun mas que en el caso de la politica in-
terna, cualquier ruptura de estas interacciones pautadas puede tener im-
portantes consecuencias negativas para los actores implicados, de mane-
ra que existen fuertes incentivos para mantener la integracion
normativa de los regimenes internacionales, incluso en situaciones de
relaciones antagdnicas entre los participantes del régimen.

La teoria del régimen como teoria institucional

La candidata mas obvia para su consideracién como institucionalismo en
el campo de las relaciones internacionales es la teoria del régimen (Keo-
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hane y Nye, 1977; Keohane, 1989; Hasenclever, Mayer y Rittberger,
1996). La teoria del régimen surge a principios de la década de 1980 en-
tre los académicos norteamericanos del campo de las relaciones interna-
cionales. La motivacién subyacente era la de desarrollar un concepto que
capturara las interacciones pautadas que se hacian cada vez mas observa-
bles en politica internacional. En ese momento surgieron varios con-
ceptos de régimen y todavia hoy el debate entre los estudiosos de las re-
laciones internacionales acerca de la conceptualizacién mas apropiada
continua siendo intenso. En efecto, en el interior de la comunidad aca-
démica norteamericana que se dedica a las relaciones internacionales
(Krasner, 1983), asi como entre los académicos norteamericanos y sus
colegas europeos (Rittberger, 1993), ha habido un fuerte debate acerca
de la naturaleza de los regimenes. Procederemos ahora a examinar la
teoria del régimen a través de la lente de las diversas preguntas que he-
mos venido formulando a todas las formas de institucionalismo.

Al avanzar en este analisis de la teoria del régimen, también nos
ocuparemos de la medida en que este cuerpo tedrico ofrece una com-
prension distintiva acerca del comportamiento politico. Hay algunos
elementos del anilisis de régimen que parecen muy similares a enfo-
ques tedricos mas amplios de la ciencia politica. Hasenclever, Mayer y
Rittberger (1997), por ejemplo, argumentan que las teorias del régi-
men pueden clasificarse en: basadas en el interés, basadas en el poder y
basadas en el conocimiento. Cada una de estas categorias amplias con-
tiene a su vez varias versiones del enfoque. Esta clasificaciéon no difie-
re de las clasificaciones de la teoria institucional socioldgica.

La clasificacién de los regimenes mencionada mds arriba también se-
fala las maneras en que las teorias del régimen se asemejan a las versiones
del institucionalismo que encontramos en otras areas de la disciplina. Por
ejemplo, el énfasis en los valores e interpretaciones compartidos como
método para definir a los regimenes podria simplemente considerarse una
version internacional del institucionalismo normativo de March y Olsen
(véanse pp. 49-51), y existen algunos intentos notables de vinculacién del
analisis basado en la eleccién racional con la teoria del régimen (Snidal,
1991; Kydd y Snidal, 1993). El enfoque cognitivo de los regimenes in-
ternacionales no es diferente del que se encuentra en el institucionalismo
sociolégico. Por lo tanto, sexiste una teoria del régimen distintiva o el
institucionalismo internacional no es mas que una manifestacién de otras
versiones del institucionalismo, si bien operando a otro nivel de analisis?
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¢ Qué es una institucion?

En este capitulo, «;Qué es una institucion?» significa «;Qué es un régi-
men?». Una segunda pregunta es : «;Se corresponden las caracteristicas
de un régimen con las variables utilizadas en otras partes para definir
una institucién politica de indole mas genérica?». En la bibliografia de
las relaciones internacionales existen variadas definiciones de régimen.
Puchala y Hopkins (1983) propusieron una definicién minimalista y
definieron los regimenes como «comportamiento pautado». Casi no
hay duda de que esta definicién abarca un territorio demasiado exten-
so; las actividades bélicas habituales bien podrian considerarse com-
portamiento pautado, mientras que la mayor parte de la produccién
actual de la teoria del régimen parece brindar medios para conceptua-
lizar la politica internacional de un modo mas cooperativo que el que
ha sido caracteristico de esta subdisciplina.

También existen definiciones de los regimenes internacionales que
se basan en las reglas y los comportamientos de las naciones, definicio-
nes analogas en muchos sentidos a las que encontramos en las versio-
nes del institucionalismo de la eleccién racional. Robert Keohane
(1989, p. 4), en particular, define los regimenes como:

instituciones con reglas especificas, acordadas entre los gobiernos, refe-
rentes a conjuntos especificos de temas en politica internacional.

Esta es una definiciéon mucho mas exigente que la propuesta por
Puchala y Hopkins. En particular, la exigencia de que los gobiernos
acuerden explicitamente acerca de un conjunto de reglas es una con-
dicién que puede no ser satisfecha en muchas areas politicas que pare-
cen tener regimenes operacionales. E incluso si se cumplen estos cri-
terios, las reglas bien pueden ser comprendidas y aceptadas sélo por un
segmento de un gobierno directamente implicado en esa politica, y no
por el gobierno en tanto entidad mas colectiva. Los Estados modernos
estan segmentados segun credos politicos y sus relaciones con los regi-
menes y organizaciones internacionales (aun la Unién Europea) tam-
bién pueden estar segmentadas (Patterson, 1998).

Probablemente, la definicién predominante de un régimen interna-
cional sea la que propuso Stephen Krasner (1983, p. 2). Krasner define
un régimen como:
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principios, normas, reglas y procedimientos para la toma de decisiones,
implicitos o explicitos, en los cuales convergen las expectativas de los ac-
tores en un area dada de las relaciones internacionales.

Como muchas definiciones pensadas para oficiar de mediadoras de
las diferencias entre campos intelectuales enfrentados, esta definicién
parece generar tantas preguntas como las que responde. Por ejemplo,
¢qué importancia tiene que las reglas que rigen un régimen sean ex-
plicitas? ;O es suficiente que podamos decir, ex post facto, que alguna
clase de reglas parece estar rigiendo el comportamiento de los Estados
u otros actores relevantes que participan del régimen putativo? Con-
centrarse en las reglas explicitas conduce a un formalismo excesivo y a
la aceptacion de reglas probablemente vacias como prueba de la exis-
tencia de un régimen en la arena internacional.

Por el otro lado, un énfasis exagerado en la interpretacion ex post
facto del comportamiento hace dificil su falsaciéon. Como ya han sefia-
lado Haggard y Simmons (1987), ese tipo de definicion puede resultar
meramente una tautologia; definiriamos los regimenes por el compor-
tamiento observado, y luego utilizariamos la existencia de un régimen
para explicar ese comportamiento. De manera similar, las definiciones
cognitivas que descansan en las interpretaciones compartidas entre los
participantes (véase Kratochwil y Ruggie, 1986) encuentran los mis-
mos problemas de circularidad. Nuevamente, la existencia de un con-
junto de percepciones comunes es utilizada tanto para definir como
para explicar el comportamiento dentro de un régimen. Estos mismos
problemas surgen en otras versiones del institucionalismo que se basan
en reglas (véanse pp. 77-78), pero parecen algo mais graves aqui debi-
do al nivel del analisis. Es decir: evaluar y medir el comportamiento de
un Estado en politica internacional es, ceteris paribus, mas dificil que
analizar el de miembros individuales de una Gnica organizacién en la
arena mas restringida de la politica nacional.

Ademas, el nimero de influencias sobre el comportamiento de un
Estado en politica internacional puede ser mayor que el que opera en
la politica doméstica convencional y, por lo tanto, puede resultar sos-
pechoso asignar valor de causalidad a la influencia de un conjunto mas
bien amorfo de valores del régimen. En una serie de areas de la politi-
ca que se argumenta son regimenes, especialmente cuando se las defi-
ne como areas de interés pablico, los patrones observados de compor-
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tamiento uniforme pueden tener mas que ver con condiciones econd-
micas o de dominacién profesional que con la existencia de un régi-
men internacional en funcionamiento. La dinamica politica efectiva
que se da en estos contextos bien podria emanar de los actores a nivel
nacional que desean asegurarse la perpetuacién de su propio bienestar
antes que de reglas de comportamientos creadas e impuestas por un ré-
gimen.

Si bien plantea problemas relativos a la causalidad, basar la teoria del
régimen en areas de politica especificas puede ser una contribucién
fundamental hacia la comprensioén de la dindmica de los regimenes.
Cada area de politica tiende a ser influida por un conjunto de normas
profesionales y substantivas que define qué se considera una buena po-
litica y un buen comportamiento dentro del régimen. Lo mismo suce-
de con instituciones y organizaciones que pueden ser definidas por sus
ideas y sus conexiones con estandares profesionales.

Uno de los enfoques mas interesantes para entender la formacién e
implementacién de normas en politica internacional es el concepto de
«comunidades epistémicas» (Adler, 1992; Haas, 1992, 1993). Estas co-
munidades son conceptualizadas como acuerdos sobre determinados
cuerpos de conocimiento que pueden entonces funcionar como un me-
canismo para imponer estas opiniones profesionales y cientificas al go-
bierno. Estas estructuras (;regimenes?) son los equivalentes aproximados
de las comunidades y redes politicas que se encuentran en la politica do-
méstica y las hemos analizado en referencia a las instituciones de inter-
mediacién de intereses (véase capitulo 7). La diferencia aqui estriba en
que existe un acuerdo entre paises de manera que haya reacciones rela-
tivamente uniformes de los gobiernos nacionales. Esa reaccién uniforme
depende en parte, no obstante, de la habilidad de los cientificos y otros
profesionales de influir sobre sus gobiernos nacionales.

La definicion de los regimenes como interiores a areas de politica
disminuye algunas de las barreras a la creacion y aceptacion de regime-
nes internacionales. En lugar de tener que desarrollar normas de com-
portamiento generales que obligarian a las naciones en una amplia ga-
ma de cuestiones politicas, éstas, o incluso segmentos de gobiernos,
podrian (dentro de los limites de la teoria) ser componentes de un ré-
gimen. Organizaciones del gobierno podrian cooperar con compo-
nentes del sector privado en su drea de politica, y con componentes de
los gobiernos subnacionales que también trabajan en esa area. La mis-
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ma clase de coordinacién y cooperacion podria existir también con or-
ganizaciones internacionales en ireas como la salud (por ejemplo, la
Organizaciéon Mundial de la Salud, la Organizacién Panamericana de
la Salud), la administracién econdémica (por ejemplo, el Fondo Mone-
tario Internacional, la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico) o casi cualquier otra actividad que los gobiernos
puedan acometer. Asi, los gobiernos nacionales se convierten en me-
dios para «uturar», unir (Hirst y Thompson, 1996) una serie de acto-
res dentro de un régimen, si bien el contenido del régimen puede es-
tar profundamente influido por actores internacionales, asi como por
actores nacionales de los sectores puablico y privado.

Otros estudiosos han argumentado que el ejercicio del poder den-
tro del sistema internacional debe ser conceptualizado tanto entre are-
as de politica como tan sélo en el interior de areas individuales (Rose-
nau, 1992). El concepto de «orden internacional» se usa para describir
una estructura de valores y reglas mis abarcadora que coordina el com-
portamiento general de las naciones, quiza de manera especial en po-
liticas de seguridad, mientras conecta la seguridad con un abanico de
preocupaciones de politica internacional (Ashley, 1989). Si bien quizis
esté mas tenuemente articulado que las definiciones de regimenes, el
concepto de un orden internacional también tiene algunas caracteris-
ticas institucionales importantes. Esto es especialmente cierto en lo
que concierne a la confianza en normas para la regulacién del com-
portamiento de sus miembros. Estas normas pueden ser menos demos-
trables y quizas menos operantes que en los regimenes, pero no obs-
tante son bien reales.

Tanto para la concepcidon mis especifica de régimen como para la
mas general parece necesaria alguna nocién de interés coman. Aun su-
poniendo que existe una actividad politica comn y un conjunto co-
mun de ideas politicas, si hay diferencias fundamentales en cuanto me-
tas y valores, la probabilidad de que se forme un régimen efectivo es
baja. Por ejemplo, a pesar de algtin acuerdo general entre las democra-
cias industrializadas acerca de la necesidad de un régimen para la poli-
tica medioambiental, las diferencias de objetivos econémicos entre es-
tas y los paises menos desarrollados hacen dificil la formacién de un
régimen en esta area (Young, 1994). Del mismo modo, las diferencias
en los valores religiosos hacen incluso menos probable en el presente
la formacién de un régimen de politica de poblacién (Crane, 1993).
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Finalmente, el desarrollo de entidades internacionales como la Unidén
Europea plantea a la teoria del régimen preguntas importantes acerca de
los limites. ;Cuando dejan estas asociaciones regionales de ser regimenes
y se convierten en protoestados o incluso en Estados reales? Esta distin-
cién puede verse en el debate en la bibliografia entre «interguberna-
mentalistas» (Moravscik, 1993) y «upranacionalistas» (Sandholz, 1993).
Ademais, es facil argumentar que dentro de la Unién Europea existen
otras organizaciones que pueden ser consideradas instituciones por de-
recho propio, especialmente desde el punto de vista del institucionalis-
mo empirico. ;Hasta déonde permite este enfoque, y el institucionalismo
en general, la inclusién sucesiva de las instituciones unas en otras al
tiempo que mantienen su caracter institucional? Si se permite esto, y
casi sin duda debe ser asi,” entonces el analisis institucional sera aplica-
ble en varios niveles.

Formacion institucional

En alguna medida, la cuestion de la definicion de las instituciones in-
ternacionales también aborda cuestiones acerca del origen de esas ins-
tituciones. Para que un régimen llegue a existir debe haber una acep-
taciéon de una definicién comtn de un area politica o un patrén de
interaccion repetido entre los participantes en un régimen que esta re-
gido por reglas (formales o informales). Estas dos variables sin duda es-
tan estrechamente relacionadas, puesto que una afinidad en las ideas
generara mas interaccion, y la interaccidn a su vez tendera a generar
mas acuerdo en definiciones y valores politicos.

Asi, la pregunta acerca de cuiando algo se convierte en un régimen
implica definir algiin punto en que los comportamientos se hacen lo
suficientemente comunes y quizas lo suficientemente regidos por re-
glas como para proclamar la existencia del régimen. Si existiera alguna
forma clara de medir empiricamente los comportamientos que definen
los regimenes, esta pregunta seria relativamente facil de responder. El
problema es que hay pocas, si no ninguna, medidas de este tipo en las
que haya consenso en la bibliografia sobre este tema, y los te6ricos del
régimen tienen a descansar en pruebas impresionistas antes que en
pruebas «intersubjetivamente transmisibles». En algunas areas de la po-
litica, como por ejemplo en las comunidades financieras, hay pruebas
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de la existencia de algunos patrones de interaccion y patrones de con-
trol, en tanto en otras las pruebas son, en el mejor de los casos, anec-
doticas.

El disefio institucional

En algunos enfoques de las instituciones existe la opinion de que estas
emergen espontineamente de la interaccidn, en tanto segun Otros
abordajes son el producto del disefio consciente. Lo mismo sucede con
los enfoques de las instituciones y regimenes internacionales. Las defi-
niciones de regimenes que expusimos muestran estas dos opciones: la
definici6én minimalista de Puchala y Hopkins implicaba que los regi-
menes surgen de las interacciones de los actores, mientras que las defi-
niciones de Krasner, y especialmente la de Keohane, sugerian un ma-
yor grado de intencionalidad y la construccién de un conjunto de
reglas para regir el comportamiento.

Pero incluso en las definiciones de Keohane y Krasner no esta claro
quiénes son exactamente los actores y este parece ser un problema de
importancia en la teoria del régimen. Aun cuando Keohane exige que
las reglas de un régimen sean aceptadas por el gobierno, no queda cla-
ro si esta aceptacion se daria después de que esas reglas se negociaran
en otra parte o si es una condicién necesaria para la creacion del régi-
men. En politica ambiental, por ejemplo, la creacién de reglas puede
ser el producto de discusiones y presiones politicas por parte de los
grupos de interés, que son validadas por el gobierno a posteriori. En
otras reas, como la impositiva, los gobiernos pueden tener que parti-
cipar en las negociaciones desde el principio. En algunos casos, por
ejemplo, en la formacién de un régimen (cualquiera sea la definicion
que adoptemos) sobre el tema de los campos minados, el impulso pue-
de ser en gran medida individual.

Ademis de la cuestién de los actores, en el disefio de una institu-
ci6n existe el problema de cémo sopesar el lugar que ha de tener den-
tro del mismo el nivel de observancia de las reglas. Esta variable es im-
portante para la definicién y medicién de la existencia de un régimen.
También es importante a la hora de pensar el disefio de instituciones,
simplemente porque diferentes umbrales de acatamiento de las reglas
abren y cierran diferentes opciones de disefio. Si hay un umbral de ob-
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servancia bajo, y dentro del régimen es aceptable una variedad subs-
tancial de comportamientos, entonces puede resultar sensato aspirar a
estandares mas exigentes. Si cualquier acto de desacato representa la
negacion del régimen, serdn mas apropiados disefios minimos.* Una
vez mas, parece fundamental diferenciar los regimenes encontrados en
diversas areas de la politica: los que tienen umbrales de observancia
mas bajos son mas ddciles al disefio que aquellos que exigen una ob-
servancia mayor.

La reaccion individual e institucional

Una de las preguntas que le estamos formulando a cada versién de las
teoria institucional es: ;coémo interactiian los individuos dentro de las
instituciones en esta teoria? En el caso de las instituciones internacio-
nales, que en este caso significa especialmente los regimenes interna-
cionales, esa pregunta se transforma en: ;como interactan los gobier-
nos con la institucién internacional, por ejemplo, los regimenes? Si
bien dado el nivel de anilisis puede hacerse mas dificil identificar los
efectos de los regimenes, la pregunta analitica sigue siendo la misma:
scomo moldea la institucién el comportamiento de sus partes compo-
nentes (Estados) y cbmo moldean esas partes componentes el compor-
tamiento del sistema mayor?

La definicién de regimenes que analizamos mas arriba nos propor-
ciona una parte de la respuesta a esa pregunta, al menos para los efec-
tos de la institucién sobre sus miembros componentes. El supuesto
subyacente a las teorias del régimen es que las «expectativas» de los ac-
tores implicados convergiran, con el correr del tiempo y las interac-
ciones, de manera que habra una variacién considerablemente menor
en cuanto a los valores y el comportamiento cuando haya un régimen
funcionando que cuando no lo haya. Como ya se ha senalado, existe la
fuerte sospecha de que esta definicidn sea tautologica; el efecto su-
puesto de un régimen es a la vez su definicion.

Dejando de lado los potenciales problemas epistemologicos, el ele-
mento operativo basico aqui es muy parecido al que contiene la version
normativa del institucionalismo: la institucion influye en los valores de
los componentes, y luego los valores influyen en el comportamiento. La
principal diferencia con el enfoque normativo parece ser que las insti-
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tuciones domésticas tienden a estar mas directamente comprometidas
en la conformacién de los valores individuales de sus miembros.” En
contraste, los regimenes tienden a ser asociados con una convergencia
de valores de los Estados miembros (o componentes de estos), una
conceptualizacién aparentemente menos jerarquica del patron de in-
fluencia.

En algunas instancias, sin embargo, esa convergencia aparentemen-
te espontanea puede ser provocada mediante la coercién, como cuan-
do las organizaciones internacionales obligan a potenciales clientes a
comportarse de determinada manera. Caiden y Wildavsky (1974) do-
cumentaron el rol que desempenaron las organizaciones internaciona-
les en la imposicion de estindares presupuestarios «<modernos» a paises
pobres. Mas recientemente estas mismas organizaciones internaciona-
les impusieron estilos «modernos» de reforma administrativa. La coer-
cién consiste aqui en que si los paises pobres quieren recursos de orga-
nizaciones como el Fondo Monetario Internacional o el Banco
Mundial, deben cumplir con sus exigencias.® Esa coerciéon no consti-
tuye en modo alguno una cosa del pasado, puesto que estas organiza-
ciones (quiza especialmente el FMI) contintian imponiendo sus pro-
pios valores a los paises menos desarrollados o menos afortunados si
esas naciones quieren obtener dinero de dichas organizaciones. Las ex-
periencias de muchos de los «pequefios tigres» asiaticos a finales de la
década de 1990 senalan el grado de influencia que estas organizaciones
internacionales pueden llegar a tener.

La otra direccion de la influencia en la teoria del régimen esta algo
menos claramente expresada, si bien la idea de que existe una conver-
gencia de valores implica que al menos hay alguna interaccion entre los
actores componentes. Esta pauta puede ser analoga a la encontrada en
la politica intergubernamental dentro de los Estados nacionales (Rho-
des, 1988; Wright, 1988) en la cual existe una interaccion vertical entre
los niveles de gobierno. Esta no es una pauta jerarquica de interaccion,
sino mas bien una pauta de influencia mutua vy, de hecho, de mutua de-
pendencia. Al igual que en el analisis de las comunidades epistémicas
que abordamos anteriormente, esta interaccion suele realizarse dentro
de areas individuales de politica que tienen orientaciones y valores com-
partidos.

Los valores compartidos que son creados facilitan transformar las
interacciones: de interacciones jerarquicas a interacciones cooperativas
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y de influencia reciproca. En la mayoria de las ireas de la politica hay
estindares de prueba y estilos de argumentacién consensuados, que
permiten a los miembros interactuar efectivamente y llegar a acuerdos
no sélo sobre bases politicas. Si bien son ampliamente compartidos,
puede haber diferencias nacionales de manera que la politica y el inte-
rés nacional pueda no ser enteramente eliminado de esas interacciones.
Aun en la ciencia basica parece haber estilos nacionales y, con ello, im-
portantes diferencias en la interpretacion de la relevancia politica de
determinados conjuntos de hechos (Zito, 1998) y, en ocasiones, inclu-
so diferencias en cuanto a la definicién de los hechos.

Lo mas dificil de estas interacciones es intentar determinar de qué
manera las naciones individuales pueden configurar o reconfigurar los
regimenes. Esta puede ser una tarea relativamente facil para naciones
poderosas como Estados Unidos, pero no para paises pequefios y me-
nos influyentes.” Resulta interesante, sin embargo, que la creacion de
un régimen internacional sobre el tema de las minas terrestres parezca
tener su origen en la accién de actores no gubernamentales, por cier-
to no muy poderosos. En este caso hubo valores importantes que esos
actores fueron capaces de manipular para generar un acuerdo (al me-
nos entre los paises con poco que perder por el hecho de sumarse) so-
bre la formacion del régimen.

Helen Milner (1997) presentd un argumento mas sofisticado acerca
de la influencia de los gobiernos nacionales en la indole de los regime-
nes. El argumento consiste en que la estructura de preferencias dentro
de los paises individuales influira sobre las politicas que adopten los re-
gimenes y el éxito que tengan en la implementacion de dichos regi-
menes. Milner utiliza una perspectiva basada en la teoria del juego, que
se apoya en el concepto de Putnam (1988) de «uegos de dos niveles»,
como modelo para las interacciones de los Estados y los regimenes en
una serie de areas de la politica, argumentando que las preferencias do-
meésticas tienen en realidad importancia y limitan los resultados posi-
bles en el régimen.

Asi, parece que este aspecto del enigma institucionalista puede ser
facilmente respondido para los regimenes internacionales. Hay modos
en que los dos conjuntos de actores (los Estados nacionales y los regi-
menes) pueden interactuar y afectar a sus valores respectivos. En este
analisis, sin duda, la reificacién de los regimenes contintia siendo un
problema crucial. Incluso este problema molesto puede ser resuelto
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cuando existen organizaciones internacionales que parecen servir co-
mo memoria colectiva en el drea politica correspondiente. La OIT pa-
ra politicas laborales y de empleo, la OMS para politicas de salud, y el
FMI para asuntos financieros internacionales pueden ser considerados
como manifestaciones organizativas de regimenes subyacentes que fun-
cionan en esas areas de politica.

El cambio institucional

Comparados con la manifiesta permanencia que caracteriza al institu-
cionalismo historico, y que a menudo se atribuye a otras formas de ana-
lisis institucional, los regimenes internacionales parecen ser relativamen-
te mutables. En un caso extremo, parece que la defeccién de un actor
importante, por ejemplo Estados Unidos retirindose de la UNESCO,
puede debilitar un régimen (Coate, 1988; Valderrama, 1995). Aun en ca-
sos menos extremos, los regimenes internacionales parecen mas fragiles
que otras estructuras institucionales. Incluso las comunidades epistémi-
cas pueden resultar poco estables en el tiempo, puesto que los nuevos
enfoques de los problemas cientificos y los diferentes estilos cientificos
nacionales crean divisiones internas dentro de esas comunidades basa-
das en acuerdos acerca de principios cientificos comunes. Por ejemplo,
diferencias entre cientificos norteamericanos y franceses sobre la indo-
le del SIDA (y sobre quién descubrié qué) amenazaron el desarrollo
inicial del trabajo de investigacion cientifica y de tratamiento en este
incipiente régimen internacional (Feldman, 1995). Esta fragilidad es
especialmente marcada en las comunidades epistémicas basadas en el
conocimiento cientifico del drea social y no tanto en las «ciencias du-
ras», que tienen estandares de prueba mas consensuados.

La verdadera pregunta es si existe algo especifico en la teoria del ré-
gimen que pueda distinguir el cambio en estos modelos internacionales
del cambio en otras teorias institucionales mas generales. El vocabulario
que hemos utilizado en el parrafo anterior es el del institucionalismo
normativo («valores») o el de las teorias del juego («defeccidény), y no el
de una concepcién especifica del cambio proveniente de las relaciones
internacionales. También podemos considerar el cambio a través de un
proceso de «institucionalizacién», pero una vez mais esta caracteriza-
cién es s6lo una versién de otro enfoque de las instituciones mas ge-
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neral, el sociologico, antes que alguna caracteristica especifica de las
teorias del régimen internacional.

Quiza la caracteristica mas importante del cambio en los regimenes
internacionales sea su fragilidad. En la mayoria de los casos hay pocas
razones que comprometan, o incluso obliguen, a que un actor nacio-
nal siga siendo parte de un régimen. Los Estados seguiran jugando se-
gun las reglas del régimen en tanto y en cuanto los beneficien y re-
nunciaran al régimen rapidamente (explicita o implicitamente) cuando
cumplir esas normas deje de beneficiarlos. Una vez mas, no obstante,
nos encontramos con el problema de la tautologia en la teoria del ré-
gimen y de la ausencia de todo referente externo con el cual compa-
rar los intereses y valores nacionales en un régimen. Es decir, que la
Gnica manera de enterarnos de que el régimen dejé de beneficiar al
Estado es cuando este elige abandonarlo.

La buena institucion

Finalmente, debemos preguntar qué constituye una buena institucién
dentro del contexto de un régimen internacional. Como minimo, un
buen régimen o un régimen exitoso es aquel que sobrevive. Si adopta-
mos la concepcién minimalista de los regimenes postulada por Puchala
y Hopkins, la perpetuacion de las interacciones y del «comportamien-
to pautado» serian suficientes para el éxito. En el caso de algunos regi-
menes, donde hay poco acuerdo sobre valores basicos, es probable que
no sea posible mas que la continuacién de las discusiones. Esta interac-
ci6n continua puede conducir al éxito seglin criterios mas exigentes,
simplemente porque la interacciéon continua tiende a crear més nego-
clacion y quiza mas acuerdos mutuos en temas basicos del area.

Como en la versidon normativa del institucionalismo, en esta version
internacional de la teoria institucional una buena institucién es la que
es capaz de inculcar sus valores en el comportamiento de sus miem-
bros. En muchas instancias la propagacién de tales valores comunes no
es una tarea tan dificil, dado que los miembros del régimen pueden ha-
ber iniciado sus interacciones sobre la base de valores profesionales o
cientificos comunes. Por lo tanto, es probable que estos actores dentro
del incipiente régimen inicien la construccién de un nuevo régimen
con una buena dosis de entendimiento colectivo, lo que crea la opor-
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tunidad de usar esos valores comunes como base de reglas comunes y
mutuas limitaciones al comportamiento.

Otra manera de definir una «buena institucion» en regimenes inter-
nacionales seria como un régimen que logra constrefir la conducta de
sus miembros. Esta concepcidn, claro esta, se vincula de algin modo
con la que analizamos mas arriba, dado que la aceptacion de valores co-
munes también es probable que limite el comportamiento de los parti-
cipantes individuales. En numerosas concepciones de regimenes basados
en reglas que se pueden hacer cumplir hay constricciones al comporta-
miento sin necesidad de acuerdo en valores fundamentales. Estas reglas
pueden resultar suficientes para crear un régimen exitoso con suficien-
te poder para limitar la accidn; las naciones deudoras pueden no estar
de acuerdo con los valores econémicos del Fondo Monetario Interna-
cional, pero el régimen financiero internacional es lo suficientemente
poderoso como para hacer cumplir sus propios principios a esas nacio-
nes. E1 FMI se ha mostrado capaz de hacer cumplir sus directivas inclu-
so en paises aparentemente ricos, como Corea del Sur y, como ya sefia-
lamos, en una ocasion incluso en el Reino Unido.

Resumen

El ambito de las relaciones internacionales es a menudo considerado
reino de la anarquia, antes que una arena en la cual operan institucio-
nes estables. La descripcion anterior deberia demostrar que no es des-
cabellado pensar en los regimenes como analogias de las instituciones
en un nivel internacional. Los regimenes muestran algunas de las mis-
mas caracteristicas de estabilidad y predecibilidad que se utilizan para
definir las instituciones. También producen, al menos parcialmente, el
mismo efecto de moldear el comportamiento de sus miembros indivi-
duales (en este caso los Estados nacién). Finalmente, algunos son capa-
ces de promulgar un conjunto de valores que son aceptados como
«apropiados» por los participantes del régimen.

Si bien estos argumentos me parecen convincentes, persisten algu-
nas preguntas. En particular, referidas al grado en que los regimenes
internacionales tienen una capacidad suficiente para producir cambios
en la conducta de sus miembros que justifique afirmar que son real-
mente comparables a otro tipo de instituciones como las burocracias
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publicas o incluso los partidos politicos. La preocupacién mas eviden-
te es que existe poca capacidad para distinguir un régimen de un no
régimen de un modo que no haga dificil evaluar independientemente
el impacto de un régimen. Es decir, puede decirse que existen regi-
menes si los actores nacionales se comportan de determinada manera.
Esta definicién asegura, entonces, que un investigador encontrara re-
gimenes efectivos, si bien dicho descubrimiento puede virtualmente
no tener sentido.

Una de las principales ventajas de conceptualizar la politica inter-
nacional en términos institucionales y de regimenes es que ayuda a ale-
jar el debate en esa subdisciplina de la politica del poder y a acercarlo
a la problematica del consenso y la generacion de acuerdos, al menos
dentro de areas de politicas especificas. Esta perspectiva resulta quiza
especialmente importante después de la finalizacién de la Guerra Fria
y con el viraje hacia una mayor internacionalizaciéon de casi todas, si
no todas, las areas de la politica simultineo al fin del sistema de blo-
ques. El mundo no se ha convertido en un lugar absolutamente benig-
no, pero las dimensiones econdmicas y sociales de la politica interna-
cional (ireas que aceptan mejor ser analizadas a la luz del concepto de
régimen) tienen una creciente importancia.

Ademas de hacer aparecer la politica internacional mas parecida a la
politica doméstica, el uso de modos institucionales de pensamiento en
este campo dirige la atencion al lugar que ocupan los valores. Como ya
hemos observado, los temas que tendieron a dominar el pensamiento
en la arena internacional han sido el poder y el conflicto, pero también
hay importantes valores operando en dicha arena. Algunos de estos va-
lores pueden ser especificos de las comunidades epistémicas, pero
otros, por ejemplo una preferencia mayor por la paz que por la guerra,
pueden ser mas generales. Cualquiera que sea su generalidad, los valo-
res desempefian efectivamente un papel en politica internacional, y
concentrarse en los regimenes ayuda a esclarecer este papel.

Creo haber argumentado que es razonable pensar la politica inter-
nacional en términos de la teoria institucional. El institucionalismo no
es, de ningiin modo, el Ginico enfoque viable para los asuntos interna-
cionales, asi como tampoco es el concepto de régimen aplicable a todos
los aspectos de la politica mundial. Existen, sin embargo, algunas areas
de la politica en las que los regimenes efectivamente existen y para las
cuales el pensamiento institucional resulta apropiado y, en verdad, in-
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cluso esencial. La tarea tedrica y de investigaciéon, por lo tanto, es dis-
tinguir las situaciones de existencia de régimen de las de no existencia
del mismo y seguir desarrollando la conceptualizacién de los regimenes
como instituciones. Ese desarrollo conceptual puede exigir una vincu-
lacién mucho mas estrecha entre las relaciones internacionales y otros
aspectos de la ciencia politica (especialmente la politica comparativa)
que la que ha caracterizado a ambas partes de la discusién.

Notas

1. Lo dltimo que quisiera hacer seria enzarzarme en otro debate estéril con
respecto al realismo (Morgenthau, 1948), el neorrealismo (Waltz, 1979) y todas
sus variantes en el campo de las relaciones internacionales. Hago esta puntualiza-
cién simplemente debido a la popularidad que tiene esta perspectiva tedrica acer-
ca del sistema internacional.

2. Existe también una considerable bibliografia sobre los regimenes urbanos,
que utiliza la misma l6gica para describir la interaccién de los actores en el con-
texto de gobiernos locales (Stone, 1989; Pierre, 1992; Popadopoulos, 1996), inclu-
yendo el desarrollo de patrones comunes de significacién.

3. Por ejemplo, una legislatura se consideraria una institucién, pero también
las comisiones que operan dentro de ella (véase Shepsle y Weingast, 1995).

4. Por ejemplo, los regimenes, respecto al tema de las armas nucleares, pro-
bablemente permitan pocas desviaciones de los estindares, mientras que en temas
de politica de seguridad social pueden permitir desviaciones considerables y no
obstante mantener su estatus de régimen.

5. March y Olsen (1989, p. 46) argumentan, por ejemplo, que la caracteristi-
ca que define una institucion es la capacidad de moldear los valores y el compor-
tamiento de sus miembros.

6. A decir verdad, algunos de los paises més ricos pueden ser también sujetos
a la coaccién de los regimenes internacionales. Gran Bretafia, por ejemplo, fue
claramente objeto de la coaccién del FMI durante la década de 1970. Otro ejem-
plo lo constituyen los criterios presupuestarios de Maastricht para sumarse a la
unién monetaria y econémica de la Unién Europea, que ejercen una gran pre-
si6n externa sobre los gobiernos nacionales.

7. Los paises pequefios que tienen grandes cantidades de materiales estratégi-
cos, como petroleo u oro, pueden constituir la excepcién.
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:Un institucionalismo o muchos?

Hasta aqui hemos avanzado dando por sentado que existen numerosas
versiones del institucionalismo. Ha sido un ejercicio til para explicar ca-
da una de las teorias. No obstante, debemos preguntarnos si, a pesar de
las diferencias sutiles y no tan sutiles que existen entre estos enfoques
de las instituciones, habra realmente una perspectiva fundamental sobre
la vida politica y social, con diferentes variaciones sobre el mismo tema.
;Este cuerpo tedrico es similar a las Enigma Variations de Elgar, con sus
versiones al parecer diferentes, pero vinculadas por el tema basico, o se
trata de una serie de interesantes «solos» con pocos temas en comin?

La respuesta es que se puede argumentar en favor de ambas posi-
ciones. En primer lugar, pareceria que todos estos enfoques del insti-
tucionalismo destacan los mismos puntos analiticos. El mas importan-
te es que los investigadores pueden llegar a un nivel analitico mas
elevado si empiezan a trabajar con las instituciones y no con los indi-
viduos. Ademas, todas las versiones del institucionalismo sostienen que
las instituciones crean grandes regularidades en el comportamiento
humano. En un nivel practico, las instituciones poseen la capacidad de
moldear la conducta individual y de reducir (pero no eliminar) la in-
certidumbre que domina gran parte de la vida social. En la medida en
que el entorno de una institucién se compone fundamentalmente de
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otras instituciones (y, por ende, es menos variable), esa incertidumbre
puede ser reducida aun mas (Meyer y Rowan, 1977; DiMaggio y Po-
well, 1991). Para los cientificos sociales esta reduccién de la incerti-
dumbre hace mas factible la prediccién y facilita la explicacién social.

Finalmente, las instituciones son interpretadas en todas las versiones
(excepto en las mas extremas) como una consecuencia de la acciéon hu-
mana deliberada, de modo que en todas las versiones del nuevo insti-
tucionalismo aparece una paradoja fundamental (Grafstein, 1992): la
idea de que las instituciones estan formadas por agentes humanos, pe-
ro al mismo tiempo los constrifien. Esta paradoja requiere a su vez que
todos los enfoques encuentren algiin medio para explicar por qué ac-
tores presumiblemente auténomos aceptan las restricciones impuestas
por una institucién. Para algunas visiones de las instituciones (la teorfa
del juego y la teorfa del régimen) ello puede deberse al propésito de
mantener un control sobre sus adversarios, pero para otras puede haber
una explicacién mis normativa: que los individuos esperan que las ins-
tituciones a las que se afilian les proporcionen valores y roles.

Ahora bien, estas similitudes estin contrabalanceadas por algunas dife-
rencias fundamentales entre los abordajes. Una de ellas es el instrumento
a través del cual se ejercen las restricciones sobre el individuo. En algunos
enfoques se trata de valores y normas, y en otros de reglamentaciones (ya
sean intra o interinstitucionales). Otra diferencia fundamental es hasta
qué punto se supone que las instituciones son mutables o relativamente
fijas. En algunos enfoques el medio fundamental para comprender las ins-
tituciones es su grado de fijeza, mientras que en otros se supone que las
organizaciones disfrutan de una importante capacidad (planificada o no)
de cambio. Finalmente, también hay diferencias en la medida en que las
instituciones son consideradas objetos concretos, a diferencia de ciertos
conjuntos mas intangibles de normas y valores, que ejercen su influencia
sobre todo a través de las percepciones de los miembros.

Procederemos ahora a examinar los seis puntos mencionados, para
describir con mayor profundidad las similitudes y las diferencias entre
los diversos enfoques del institucionalismo. Tal vez no exista una solu-
ci6n definitiva para la cuestion de si hay o no un enfoque subyacente,
pero este ejercicio debe contribuir al esclarecimiento de los principa-
les puntos acerca de los cuales habria posibles discrepancias y similitu-
des. Ademas, contribuird también a esclarecer si las diferencias son tan
tundamentales que evitarian toda amalgama de enfoques como un me-
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dio para crear un cuerpo mas unificado de teoria institucional para la
ciencia politica. Desde luego, hay diferencias: de lo contrario, no ha-
bria diferentes enfoques. Lo que tratamos de establecer es si esas dife-
rencias impiden o no toda tentativa de integracidn.

Las similitudes en el analisis institucional

El primer y fundamental punto de similitud en los diversos enfoques de
las instituciones es su énfasis sobre las instituciones. Esta cuestion basica
y obvia se expresa en la idea de que los factores institucionales son los
puntos de partida mas adecuados para el analisis social. Y esa idea enca-
ra un problema del analisis social —la relativa importancia de la estruc-
tura y la agencia para la explicacién (Dessler, 1989; Sztompka, 1994;
Hay, 1995; véase también Archer, 1997)— que se presenta en muchos
campos de las ciencias sociales. Es decir, la pregunta es la siguiente: ;los
factores estructurales predicen o determinan los resultados de los proce-
sos sociales mejor que las acciones de los agentes humanos? Ya hemos
sefialado que al menos para un importante teérico de las ciencias socia-
les, Anthony Giddens (1981; 1984), la distincion estructura-agencia es,
en gran medida, una falsa dicotomia. Giddens sostiene que en todas las
relaciones sociales hay una dualidad, de modo que casi siempre actian
ambos factores. Pero aun cuando asi sea, los institucionalistas seguiran
sosteniendo que en el sector publico los cientificos sociales pueden ob-
tener mejores resultados iniciando un analisis con las estructuras y estu-
diando luego los impactos independientes de la agencia.

Dado que se trata de teorias institucionales, es obvio que todas se
concentran en el impacto de la estructura sobre esos resultados. Zucker
(1988, p. 27) sostiene, por ejemplo, que entre las teorias de las ciencias
sociales el institucionalismo es el inico que no deja espacio para los in-
dividuos y sus intereses. Todos estos enfoques empiezan con institucio-
nes de un tipo u otro, simplemente porque quienes los proponen creen
que esa es la fuente de mayor poder analitico en las ciencias sociales.
Hecha esa salvedad, digamos que hay también importantes variaciones
en la manera en que estos enfoques encaran el papel central de la es-
tructura en el analisis (véase Easton, 1990). Los institucionalistas empi-
ricos, por mencionar un caso, parecen disponer de poco mas que la es-
tructura como herramienta para su explicacion. El Gnico conjunto de
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variables que figura en el anilisis es estructural, y aun asi se reduce prin-
cipalmente a las diferencias entre el régimen presidencial y el parla-
mentario. Por otra parte, la version internacional del institucionalismo
otorga poco o ningln espacio a la agencia humana. Pero si, no obstan-
te, se utiliza el Estado nacidn para establecer una analogia con el indi-
viduo, entonces hay mucho mas espacio para la agencia, y el problema
de si el régimen siquiera existe pasa a ser cuestién de dilucidar si hay al-
go que distinga a un régimen de un no-régimen. Por Gltimo, los insti-
tucionalistas de la eleccion racional parecen otorgar bastante amplitud a
la agencia humana en el inicio de una institucion y en su disefio; pero
en tal caso no hay casi oportunidad alguna para la accién individual,
que es determinada fundamentalmente por las reglas y los incentivos.

En el otro extremo del continuo de las teorias institucionales estaria
el enfoque de March y Olsen. Lo que es interesante, porque el enfoque
seminal del nuevo institucionalismo, el enfoque «normativo institucio-
nal», parece depender mas que los otros de la agencia humana. Su inter-
pretacion de lo que es una institucién, con su énfasis sobre el desarrollo
y la transmisién de normas entre los miembros de la institucién, pone
mucho mas el acento sobre la manera en que se comportan los miem-
bros de la institucidn, al menos en la medida en que sus interpretaciones
de las normas pueden variar. Asi, un espectador externo y objetivo pue-
de identificar determinada «légica de lo adecuado», mientras que los
miembros de la institucion interpretan las normas de otro modo.

El grado de amplitud de accidn para la agencia en los otros enfo-
ques del analisis institucional estd en algn punto entre estos dos. Con-
viene sefialar que las versiones del institucionalismo basadas en la elec-
ci6n racional son algo mis ambiguas con respecto a la agencia. Por una
parte, el énfasis sobre la eleccion y el disefio parece brindar una buena
dosis de amplitud para la accién humana, especialmente en la versién
«individual» de la eleccion racional defendida por Keman (1996a),
Scharpt (1997) y sus asociados (Hertier, 1996). Ademis, la idea de que
los individuos pueden cometer defeccidn, presente en la versién de la
teoria del juego, o de que algunos actores suelen requerir control ex-
terno, en la version basada en la relacién jefe-agente, implica una bue-
na dosis de espacio para la agencia. Por otra parte, dentro de esa ver-
si6bn también parece haber espacio para interpretaciones diversas de las
reglas. Por lo tanto, habria elementos de ambos extremos del continuo
en el institucionalismo basado en la eleccion racional.
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En resumen, todos los enfoques del analisis institucional concentran
la atencidn en la importancia de la estructura para explicar la conduc-
ta politica. Sin embargo, difieren en la manera en que plantean esa in-
fluencia y el papel que otorgan a la agencia humana. Por cierto, para
algunos enfoques el papel de las instituciones depende fuertemente de
las acciones de los miembros de la institucion y de sus percepciones de
las reglas de sus instituciones. Para la mayoria de los enfoques, las ca-
racteristicas estructurales de esas instituciones son determinantes.

Regularidades

Todas las formas del institucionalismo sostienen también que las insti-
tuciones generan mayor regularidad en la conducta individual que la
que se encontraria si no existieran. Ello es asi aun cuando se trata de
instituciones amorfas, como el mercado, que constrifie la conducta de los
individuos y produce, por lo tanto, mayor predecibilidad que la que ha-
bria si los individuos no estuvieran influenciados por sus reglas y/o in-
centivos. La misma logica se aplica a los regimenes en la teoria de las
relaciones internacionales, en los que el comportamiento de las nacio-
nes individuales esta restringido por su pertenencia al régimen. Cuando
esta restriccion es evidente, representa un importante logro en la arena
internacional, presumiblemente caracterizada por las acciones de acto-
res soberanos y auténomos.

Esta preocupacién por la comunidad de comportamiento dentro de
las instituciones es analoga a la cuestién de la agencia. Si existe una capa-
cidad considerable de agencia humana, no existira el grado de regulari-
dad que seria de esperar de una institucién en cualquiera de los enfoques.
Aunque aceptamos que hay ciertas regularidades en la conducta, atn no
sabemos cudnta regularidad basta para decir que la institucion existe.
Esto sefiala, de una manera algo perversa, una de las tendencias comu-
nes mas claras de la bibliografia: nadie propone pautas claras para con-
siderar la reduccion de la variacién del comportamiento como medio
para determinar la existencia de una institucion.

El verdadero problema tedrico que aqui se presenta es que algunos de
los enfoques, por ejemplo, la eleccién racional basada en reglas, definen
a las instituciones por medio de la creacién de regularidad o por la acep-
tacién de normas de conducta. Como ya sefialamos, en algunos casos es-
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tos criterios para la existencia de una institucién son casi tautolégicos.
En otros, sin embargo, hay una clara aceptacién de continuas desviacio-
nes de las pautas de comportamiento dominantes dentro de la institu-
cion. Por ejemplo, en la perspectiva de March 'y Olsen se considera que
los miembros de la institucién se comportaran de la manera «adecuada,
pero el modelo es también capaz de aceptar que algunos, o hasta mu-
chos, miembros de la institucién se comportarin de manera inadecuada.
En ese caso seguird habiendo una institucién, pero no seri tan institu-
cionalizada como lo serfa una con mayor uniformidad de valores.

La medicion

Un altimo rasgo comtn de las teorias institucionales, algo inquietante
para todo investigador que se adhiera a ellas, es el problema metodolé-
gico de la medicion vy la verificacion. Todos sabemos que las institu-
clones existen, entre otras cosas, porque influyen en nuestra vida coti-
diana. Esto se aplica tanto a instituciones amorfas, como la familia y las
leyes, como a instituciones mis tangibles, como una burocracia pabli-
ca. El problema consiste en definir esas instituciones de un modo que
sea intersubjetivamente transmisible y que se ajuste a los cinones de las
ciencias sociales contemporineas. Hemos sostenido en este trabajo que
una cosa que distingue al nuevo institucionalismo del viejo es la preo-
cupacion més explicita por los métodos y la teoria. Lamentablemente,
en ese campo la diferencia con el institucionalismo anterior no es tan
pronunciada como deberia ser, y en el nuevo institucionalismo hay atin
importantes problemas metodologicos.

En este terreno existen asimismo grandes diferencias entre los di-
versos enfoques. En un extremo del continuo, los institucionalistas so-
ciologicos parecen haber hecho el mayor progreso en medicién, en
gran parte debido a su estrecha vinculacién con la teoria de la organi-
zacion.' Casi por definicién, los institucionalistas empiricos tuvieron
algunos logros en la medicién, pero con frecuencia en un nivel nomi-
nal simple (presidencial-parlamentario). En el otro extremo del espec-
tro, los institucionalistas normativos y también los internacionales son
los que menos avanzaron, debido tal vez a su confianza en conceptos
relativamente «blandos», aunque significativos, como «normas» o «va-
lores». No obstante, en todos los casos es posible advertir una gran ne-
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cesidad de mayor rigor en la interpretacion y en la medicién de los fe-
ndémenos que supuestamente construyen las instituciones.

Diferencias entre las teorias institucionales:
no son todas iguales

En la teoria institucional hay muchos rasgos comunes, pero existen
también una serie de importantes diferencias entre los diversos enfo-
ques. Ninguno de estos sobresale notablemente entre los demas, sino
que, por el contrario, por lo general algunos coinciden con otros en al-
gunas caracteristicas. A pesar de todo, en general el enfoque basado en
los «valores» de Olsen es bastante similar al del institucionalismo histo-
rico. Y debido a sus raices intelectuales, la versiéon de las instituciones
basada en los valores se aproxima mucho a la version sociologica del
método. Asimismo, el enfoque basado en la eleccion racional es bas-
tante compatible con ciertos aspectos del enfoque empirico, si tene-
mos en cuenta que en ambos se pone fuertemente el énfasis en la ca-
pacidad para elegir instituciones.

Definiciones de las instituciones

Las diferencias basicas entre los enfoques de las instituciones se expre-
san en las definiciones del término «institucién» y en los factores que
operan para constrefir el comportamiento individual dentro del con-
texto de la organizaciéon. Como ya sehalamos anteriormente, hay tres
tipos de respuesta posibles para esa cuestion. La primera es que los va-
lores constrifien a los individuos y que las instituciones son por natu-
raleza fuertemente normativas. La hipotesis en que se sustenta es que,
aunque al unirse a una institucion importen ciertos valores,” los indi-
viduos estan dispuestos (por el solo hecho de afiliarse) a aceptar los va-
lores de la institucion en la que ingresan.

Una respuesta alternativa es que las instituciones se definen por sus
normas, y que si la conducta individual se ve acotada dentro de las ins-
tituciones, ello se debe més bien a las declaraciones formales de lo que
un buen miembro de la institucién debe y no debe hacer. Esta res-
puesta es tipica del método de la eleccién racional, aunque seria nece-
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sario ampliarla para incluir tanto los incentivos positivos como las res-
tricciones mas negativas impuestas por las normas.

Por tltimo, la conducta individual puede verse limitada por las pau-
tas regulares de interaccion que rigen dentro de las instituciones. Este
criterio es débil y (como otras argumentaciones dentro de la teoria ins-
titucional) bordea lo tautolégico. En algunos enfoques las instituciones
son definidas por su capacidad para constrediir la conducta, pero aqui
su capacidad restrictiva estd siendo evaluada como un criterio relativa-
mente independiente.

Las preferencias

Otra diferencia sumamente importante que se percibe en estos enfo-
ques del institucionalismo es la fuente de las preferencias en las teorias
(véase Dowding y King, 1995, pp. 2-7). En primer lugar, las preferen-
cias son externas o exogenas respecto de la teoria. En los enfoques de
que tratamos se supone que las preferencias son un producto de la so-
cializacién de los individuos, quienes las trasladan a sus instituciones.
Un ejemplo: en la teoria de la eleccion racional, hacer elecciones es
basico, y las raices de tales preferencias son irrelevantes. Desde ese
punto de vista, el aspecto que realmente importa es la estructura de in-
centivos y reglas que determinara el comportamiento. Por cierto, en
las teorias de las instituciones basadas en la eleccién racional se consi-
dera que las preferencias de los individuos son casi uniformes, espe-
cialmente la preferencia por maximizar el beneficio personal.

Aunque menos explicitamente que en los enfoques basados en la
eleccién racional y, por lo tanto, menos significativamente, en los abor-
dajes empiricos también se da por sentado que las preferencias son ex6-
genas. Desde esas perspectivas, la preferencia basica es tomar decisiones
y llevarlas a cabo eficazmente. Las discutidas diferencias entre estructu-
ras institucionales, como, por ejemplo, entre regimenes presidencialistas
y parlamentarios, se expresan en funcioén de su capacidad de gobernar
eficazmente. Se presta poca o ninguna atencién a las preocupaciones de
los individuos dentro de las instituciones gobernantes, ya que se supone
que todos ellos comparten el interés por el buen gobierno.

Para todos los otros enfoques de las instituciones las preferencias son
endogenas, o sea el producto de la interaccién entre los individuos y la
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institucion. Para el enfoque normativo este hecho es evidente. March
y Olsen sostienen que los individuos poseen conjuntos de valores ba-
sicos antes de participar en instituciones, pero que esa participacion
también moldea las preferencias. Sobre todo, el compromiso con la
institucién moldea aquellos valores especificamente relacionados con
el funcionamiento de la institucién. Dadas las intimas conexiones que
existen entre el enfoque normativo y el sociologico, no es sorpren-
dente encontrar en ambos argumentos similares sobre el origen de las
preferencias.

Aunque la teorfa del régimen sostiene que las preferencias y los regi-
menes surgen casi simultineamente, se entienden mejor las preferencias
si se las considera endbgenas. Por ejemplo, la necesidad de los Estados
soberanos de negociar entre si para elaborar un conjunto aceptable de
politicas es un poderoso argumento en favor de la idea de que las pre-
ferencias son endbgenas. Por otra parte, la importancia de las comuni-
dades epistémicas (Thomas, 1997; Zito, 1998) en la formacion de re-
gimenes apunta a cierta posible endogeneidad de las preferencias en los
regimenes. Hasta cierto punto el grado de endogeneidad suele variar
en los diferentes regimenes: los que poseen una base técnica o cienti-
fica mas fuerte tienen la mayor exogeneidad.

Ademas de ser analiticamente importante, la fuente de las preferen-
cias es importante también para comprender la dinimica de las institu-
ciones. Examinaremos ahora el papel del cambio en las teorias institu-
cionales, pero es importante comprender que si las preferencias se
originan externamente, y ademas son en general inmutables, entonces la
{inica manera de generar cambio es alterar la estructura de los incentivos
y las normas que existen dentro de una instituciéon. Por otra parte, si se
interpreta que las preferencias son mutables, las transformaciones pueden
ser un proceso permanente de reformulacién de las preferencias indivi-
duales a través de las operaciones de las instituciones mismas.

El cambio
Una de las diferencias mas importantes entre los diversos enfoques de
las instituciones se manifiesta en sus concepciones del cambio. En tér-

minos muy generales se podria decir que el problema es dilucidar si el
cambio es reconocido o no como parte normal de la vida institucional
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0 como excepcion a una norma de estabilidad, y quizd hasta de hipe-
restabilidad. Al examinar la teoria institucional sefialamos que una de las
maneras usuales de pensar acerca del debate estructura-agencia en la
teoria social consiste en adjudicarle estabilidad a la estructura y, por en-
de, a las instituciones. En algunas visiones de las instituciones, como el
institucionalismo historico, se supone que las instituciones no cambian
facilmente. Es un supuesto fundamental la idea de que las instituciones
estan en un equilibrio que se mantendrd a menos que exista cierta im-
portante intermision que modifique esa situacion (Krasner, 1984).

La concepcion alternativa es que las instituciones son casi inheren-
temente estructuras fuera de equilibrio. La tesis de William Riker
(1980) y otros investigadores que trabajan desde concepciones muy di-
ferentes (Grafstein, 1992) es que las instituciones y sus normas son
construcciones humanas. Por lo tanto, las instituciones estn sujetas a
los caprichos de las mismas personas que las crearon o de sus sucesores.
Desde este punto de vista las normas son, en el mejor de los casos, res-
tricciones de corto plazo al comportamiento vy, en cierta medida, se re-
negocian constantemente entre los miembros de la institucién o hasta
de varias instituciones. En algunas sociedades (por ejemplo, Estados
Unidos) las reglamentaciones institucionales bésicas, como las consti-
tuciones, sobreviven por un largo periodo de tiempo, mientras que en
otras (por ejemplo, Francia) las constituciones son menos duraderas
(Hayward, 1982). Y a menor nivel de generalidad, las normas estruc-
turales del gobierno suelen ser aun menos estables.

Todas las versiones del institucionalismo basadas en la eleccién racio-
nal comparten algunas de las ideas sobre la falta de equilibrio de las ins-
tituciones. Muchos teéricos de esta tendencia sostienen que las institu-
ciones son casi infinitamente mutables, simplemente por medio de la
seleccion de reglamentaciones o estructuras. Segin esta hipétesis, el di-
sefio de instituciones seria una actividad mas viable que en otras versio-
nes del institucionalismo, pero al mismo tiempo toda eleccién institu-
cional estaria sujeta a una revision relativamente facil. Si las instituciones
no tienen valores que acoten el comportamiento de los individuos, y si
las elecciones iniciales persisten, el equilibrio de las instituciones de este
modelo sera precario.
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Individuos e instituciones

Otra diferencia entre los diversos enfoques tedricos de las instituciones
se refiere a las maneras alternativas en que supuestamente individuos e
instituciones interactGan para modificar el comportamiento del otro.
En primer lugar, existe una diferencia entre que un enfoque destaque la
capacidad de una institucién para moldear la conducta individual o des-
taque més bien la capacidad de los individuos para moldear el desempe-
fio y las decisiones institucionales. Todas las versiones del institucionalis-
mo tienen algo que decir acerca de ambas direcciones de influencia,
pero hay pronunciadas diferencias en el énfasis que confieren a una u
otra.

En un extremo, el enfoque empirico da por sentado que las institu-
ciones moldearin los valores y/o comportamientos de los individuos,
pero también que hay poca influencia reciproca. Por ejemplo, aunque
existe cierta polémica sobre si los presidentes y primeros ministros
pueden transformar el cargo permanentemente (Rockman, 1984; Jo-
nes, 1991), el verdadero interrogante es como estos tipos de regimenes
actGian en tanto regimenes para moldear los resultados. Del mismo
modo, las aplicaciones de las teorias institucionales a los partidos poli-
ticos y a los grupos de interés recalcan la influencia que estas estructu-
ras tienen sobre la conducta individual, y no las maneras en que el
comportamiento individual moldea las instituciones. Por ejemplo, pa-
receria que los miembros de los partidos politicos son practicamente
irrelevantes para la dinimica de los sistemas de partidos, y que el na-
mero de partidos y sus caracteristicas determinan la naturaleza de los
sistemas (véase Downs, 1957).

En el otro extremo, las teoria del régimen y otros abordajes institu-
cionales de nivel internacional suponen un sustancial nivel de influen-
cia de los «individuos» —que son también actores colectivos— sobre la
naturaleza del régimen. Como ya hemos sostenido al referirnos a las
preferencias, los regimenes son entidades mas bien amorfas, que reci-
ben una gran influencia de los actores que toman parte en ellos. Por
otra parte, las versiones de la eleccién racional permiten a los actores
una gran dosis de influencia. El punto basico es que las instituciones
son producto de la agencia humana y la estructura de reglas e incenti-
vos que se crea para moldear el comportamiento de los participantes es
una eleccidon de los disenadores.
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El enfoque normativo del institucionalismo se ubica en algin pun-
to entre los dos extremos. Mis que las otras versiones, permite la in-
fluencia mutua de individuos e instituciones. Si tenemos en cuenta
que en este enfoque se asigna un rol fundamental a las normas y valo-
res colectivos al definir las instituciones, esto podria parecer una afir-
macién errénea. Sin embargo, la teoria reserva a los miembros de la
instituciéon un papel en la conformacién de esos valores. Parte de la
fortaleza —y también de la debilidad— del enfoque normativo reside
en que se espera que las instituciones y sus valores sigan evolucionan-
do, y esa evolucién es consecuencia de los contradictorios valores de
los individuos que ingresan en la institucion.

Conclusiéon: ;Hay un nuevo institucionalismo?

Estamos llegando al final de nuestro trabajo y queda atin pendiente una
respuesta importante (o tal vez la mas importante): ; Tienen los diver-
sos enfoques suficientes rasgos comunes como para afirmar que en la
ciencia politica existe un «nuevo institucionalismo», Gnico y coheren-
te? Es evidente que hay numerosos conceptos dispares y hasta opuestos
sobre las instituciones, pero ;tienen acaso todos ellos un ntcleo central
que permita postular la existencia de un nuevo institucionalismo? Y
ademas, ;puede ese nicleo explicar los fenémenos centrales de la po-
litica contemporanea?

Después de haber examinado todos los enfoques, sostendremos que
hay un niicleo comtn suficientemente fuerte como para justificar que
los consideremos una perspectiva Ginica, aunque diversificada, de la po-
litica. El punto fundamental que unifica a todos estos enfoques y sus
diversos componentes es simplemente que consideran a las institucio-
nes el elemento central de la vida politica. En estas teorias las institu-
ciones son la variable que explica la mayor parte de la vida politica, y
son también los factores que requieren explicacién. El argumento ba-
sico es que las instituciones cuentan, y que cuentan mas que cualquier
otra cosa que se pudiera usar para explicar las decisiones politicas.

En todos los enfoques, algo que concierne a las instituciones —sus va-
lores, normas, incentivos o los patrones de interaccion entre los individuos
que las componen— explica las decisiones que los gobiernos toman. En la
mayoria de las teorias los individuos siguen siendo actores importantes,
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pero es mas esclarecedor y conveniente comprender los marcos institucio-
nales dentro de los cuales operan. El elemento individual de la construc-
cién de politicas entra en juego cuando los miembros de la institucién in-
terpretan qué son las reglas y los valores de su institucion.

Otro indicio del alcance de las coincidencias entre las perspectivas
de las instituciones es el nimero de veces que una discusién de uno de
los enfoques llevo naturalmente a un analisis de cierto aspecto de otro.
Al escribir este libro tuve la impresién (y espero que también la tengan
quienes lo lean) de que estos grupos aparentemente disimiles de inves-
tigadores hablaban de cuestiones comunes, aunque desde diferentes
angulos y perspectivas intelectuales. Algunos problemas comunes de
gobierno —ejecuciéon , formacién de gobierno y toma de buenas de-
cisiones— surgian cada vez que nos dedicibamos a pensar y escribir
sobre las instituciones.

Pero lo que el institucionalismo no hace tan bien es explicar las ins-
tituciones mismas.” Muchos enfoques contienen algunas concepciones
acerca del origen de las instituciones y de la forma en que cambian,
pero la mayoria se ocupan mis de esclarecer qué influencias tienen las
instituciones sobre la politica y otras elecciones politicas. Tanto para
los institucionalistas histéricos como para los empiricos, la existencia
de una institucién es en gran medida un supuesto. Uno de los requisi-
tos para el futuro desarrollo de estas teorias es concentrarse mis en la
formacion y transformacion de las estructuras.

Otro de los futuros requisitos serd encontrar mejores maneras de veri-
ficar la teoria institucional. Ya hemos sefialado varias veces que, con fre-
cuencia, los enfoques institucionales corren el riesgo de no ser refutables.
Las teorias institucionales proponen relativamente pocas hipdtesis inde-
pendientes que puedan ser verificadas sin la posibilidad de evadirse argu-
mentando que en realidad no habia ninguna institucién. Es decir, que si
no se siguen las normas institucionales puede sostenerse, o bien que no se
trataba de una institucion totalmente desarrollada, o que toda institucién
puede apartarse en alguna medida de las normas establecidas. Tales afir-
maciones pueden ser correctas, pero con esos escapes es dificil desmentir
las hipotesis acerca de las influencias de las instituciones en el comporta-
miento individual, pese a la importancia de ese vinculo de las teorias.

A pesar de todos los problemas que podemos identificar en la teo-
ria institucional, el enfoque aporta una ventana importante y funda-
mental que se abre a la vida politica. La mayoria de las acciones politi-
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cas de cierta importancia acontecen en instituciones, de modo que es
decisivo comprender cémo actian estos cuerpos y como influyen so-
bre el comportamiento de los individuos que trabajan dentro de ellos.
Las numerosas tendencias del nuevo institucionalismo nos hacen a no-
sotros, investigadores en ciencia politica, avanzar en esa comprension,
aunque ninguna de las versiones del institucionalismo puede proveer
de una explicacién completa del comportamiento institucional. Ade-
mas, hay todavia una serie de interrogantes que requieren una indaga-
cién mas profunda y una mayor elaboracién. Pero con todo, la disci-
plina ha avanzado y sigue avanzando, al encarar esos interrogantes
como un resultado del desarrollo del «neoinstitucionalismon.

Notas

1. Debido a su mayor énfasis en el cambio y la «institucionalizacién, el en-
foque sociolégico suele tener mayores exigencias de medicién que los métodos
més estiticos, que provienen principalmente de la ciencia politica.

2. Probablemente un individuo no seleccionara una institucién a menos que
concuerde con sus valores. La excepcidn obvia seria la de las instituciones «coer-
citivas» a que se refiere Etzioni, sobre las que el individuo no tiene poder de de-
cision.

3. Este punto era especialmente obvio para los institucionalistas empiricos.
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B. Guy Peters

En la Ultima década se ha intensificado notablemente el interés por la teoria y el anali-
sis institucional en ciencia politica. Existe, no obstante, una gran diversidad de enfo-
ques del «nuevo institucionalismon, que rara vez abordan los mismos temas. Esta
dispersion intelectual parece haber retrasado el desarrollo de una teoria institu-
cional mas amplia.

Esta obra tiene como objetivo principal caracterizar los diversos enfoques
que estudian a las instituciones y brindar a continuacion un marco de referencia
comun a todos ellos.

B. Guy Peters afirma que existen al menos siete versiones del instituciona-
lismo en la disciplina, comenzando por el «institucionalismo normativo» de March y
Olsen e incluyendo la teoria de la accion racional, los enfoques historico y empirico
de las instituciones, y sus efectos en las politicas publicas. A cada version se le for-
mula el mismo conjunto de preguntas, que incluyen la definicion de las instituciones,
el modo en que se forman, como cambian, de qué manera interactuan con los indi-
viduos, y la definicion de qué es una «buena institucionn.

Por ultimo, el autor analiza si los diferentes enfoques del institucionalismo
realmente son tan numerosos o si hay entre ellos suficiente coincidencia como para
afirmar que la teoria institucional es una sola.

es profesor de Gobierno Norteamericano en la Catedra Maurice Falk
del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de Pittsburgh.
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