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Resumen

Las instituciones tienen una gran significacion en la vida politica y social. Entendidas como reglas y
normas de comportamiento, contribuyen a configurar las orientaciones cognitivas, las preferencias, los recursos de
poder y el marco de interaccion de los actores politicos y sociales. Pero las instituciones no son variables determi-
nistas, pues siempre existen posibilidades de accion que dejan margenes para que los actores las reinterpreten y las
cambien. La estabilidad y el cambio que pueden combinar mecanismos de “retornos crecientes” con mecanismos
de “cambios crecientes”, son dos caracteristicas que acompafian el desarrollo institucional.
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Abstract

Institutions have a great significance in social and political life. Understood as rules and norms of be-
havior contribute to shaping the cognitive orientations, preferences, resources and power within the interaction of
political and social actors. But institutions are not deterministic variables, since there are always possibilities of
action that allow for a margin for the actors to reinterpret and change. Stability and change that can be combined
mechanisms of “increasing returns” mechanisms of “incremental changes” are two characteristics that accompany
the institution.
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Introduccién

Los crecientes y complejos
cambios que se vienen produciendo
desde hace mas de tres décadas en el
papel que cumplen en la sociedad las
instituciones, sumados a la reflexion
que sobre ellos viene realizdndose
en el seno de diferentes disciplinas
como la economia, la historia, la so-
ciologia y la ciencia politica, ubican
a las instituciones en un lugar rele-
vante en las relaciones sociales y en
el analisis de las comunidades acadé-
micas. Desde luego que los cambios
no son los mismos en todo el mundo,
como tampoco las motivaciones de
las comunidades académicas para
abordar el estudio de la incidencia
de las instituciones en el comporta-
miento de los individuos y los gru-
pos en la sociedad y en los resultados
de los procesos sociales.

En la ciencia politica, campo
del conocimiento en donde se ubica
la presente reflexion, los cambios re-
gistrados en el papel de las institu-
ciones de los Estados de Bienestar de
los paises industrializados y las ins-
tituciones politicas en los procesos
de transicion hacia la democracia en
América Latina vienen estimulando
el desarrollo de programas y proyec-

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

tos de investigacion que subrayan
la relativa autonomia de la politica
respecto de los demas ambitos de la
sociedad y la concentran en el esce-
nario de las instituciones, pues son
ellas las encargadas de darles iden-
tidad y recursos a las organizacio-
nes politicas, tales como el Estado,
los partidos politicos, los consejos
electorales, en contravia de enfoques
holisticos que las reducen a meros
reflejos de relaciones econdmicas y
sociales o consecuencia de las deci-
siones deliberadas de individuos y
grupos de interés que construyen sus
preferencias y percepciones en otros
subsistemas diferentes al politico.

En estas condiciones, las ins-
tituciones politicas emergen como
variables que pueden tener gran
incidencia en la formulacién e im-
plementacion de las politicas en los
sistemas politicos y administrativos.
Ellas, a través de actores relevantes,
influyen en las preferencias, los re-
cursos de poder y las percepciones
de otros actores politicos y sociales,
incluidas otras instituciones.!

Ahora bien, gran parte del es-
fuerzo orientado a revalorizar la po-
litica lo vienen realizando varias co-
rrientes teoricas identificadas con el

1. March, James G. y Olsen Johan P (1993). “El Nuevo institucionalismo: factores organizativos de la vida

politica”. En: Zona Abierta 63/64.

March, James G. y Olsen, Johan P (1997). El redescubrimiento de las instituciones. La base organizativa

de la politica. México D.F., Fondo de Cultura Econémica.

Orren, Karen y Skowronek, Stephen (1999) “Orden y tiempo en el estudio de las instituciones: un alegato

a favor del enfoque histérico”. En: La ciencia politica en la historia. Madrid, Espafa. Ediciones Istmo S.A.
2. Nolhen, Dieter (2003). El contexto hace la diferencia: Reformas institucionales y el enfoque histérico-

empirico. Zilla, Claudia, Editora, p. 30.
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titulo de neoinstitucionalistas. Ellas
pretenden restablecer en el analisis
las relaciones entre los factores es-
tructurales y los de agencia, con el
fin de describir y explicar los proce-
sos y resultados politicos, colocando
para ello las instituciones politicas en
el centro del mismo, sin excluir otras
variables del contexto social. Habla-
mos, entonces, de las estructuras de
poder existentes, la cultura politica,
los patrones de comportamiento de
las elites politicas como factores que
también influyen en dichos procesos
y resultados politicos y modifican la
intensidad, la direccion y la naturale-
za de las reglas institucionales, e in-
cluso neutralizan su fuerza cohesio-
nadora y el comportamiento de los
actores politicos, pues las reacciones
de estos ultimos también estan moti-
vadas por las restricciones y los cam-
bios del entorno social.”

Sin embargo, todavia estamos
lejos de un consenso fuerte entre
las diferentes variantes del neoins-
titucionalismo en torno a aspectos
nucleares de su objeto de reflexion,
la misma nocidén de institucion y su
relacion con los individuos y grupos
que intervienen en los procesos poli-
ticos y sus resultados, la estabilidad
y el cambio institucional, los meca-
nismos de reproduccidon e innova-
cion y las relaciones entre ellos.
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Situados en el anterior contex-
to, nos proponemos en este ensayo
abordar tres aspectos: primero, ana-
lizar las acepciones que las diversas
corrientes neoinstitucionales le asig-
nan al concepto de institucion; segun-
do, examinar la estabilidad y el cam-
bio institucional, sus modalidades y
mecanismos desde las perspectivas
que circulan en el interior del neoins-
titucionalismo historico; tercero, con
el enfoque del institucionalismo cen-
trado en los actores, analizar la inci-
dencia del marco institucional en la
configuracion de las percepciones y
preferencias de los actores politicos
en sus interacciones, al igual que las
interpretaciones que ellos hacen de la
logica, los valores y las funciones de
los arreglos institucionales y la for-
ma como a partir de desequilibradas
relaciones de poder reaccionan a sus
restricciones y licencias e inciden in-
cluso en su reproduccion y cambio.

1. Las instituciones

El concepto de institucion ha
sido definido de diferentes maneras
en el campo neoinstitucional. Los
partidarios del neoinstitucionalismo
normativo consideran las institucio-
nes como normas, reglamentacio-
nes, supuestos, y sobre todo, rutinas
a través de las cuales se garantiza el
comportamiento “adecuado” de los
individuos en el sistema politico.?

2. Nolhen, Dieter (2003). El contexto hace la diferencia: Reformas institucionales y el enfoque histérico

empirco. Zilla, Claudia, Editora, p. 30.

3. March, James G. y Olsen, Johan P (1997). Op. Cit. pp. 85-91.
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Una de las variantes del neoinstitu-
cionalismo de la eleccion racional
las concibe como reglas o normas,
consideradas ambas como prescrip-
ciones compartidas; el papel de las
primeras es orientar la conducta, y
el de las segundas, plantear costos
e incentivos para que los individuos
puedan formular sus estrategias o
planes regularizados al relacionarse
con otros individuos afectados por
situaciones relevantes.*

Los neoinstitucionalistas his-
toricos en general asocian las insti-
tuciones con reglas o convenciones
promulgadas por una organizacion
formal que amarran las decisiones
futuras del sistema politico.’ Los so-
cioldgicos las asimilan a estructuras
y actividades cognitivas, normativas
y reguladoras que brindan estabili-
dad y significado al comportamien-
to social,’® y los neoinstitucionalistas
econdmicos las ven como las reglas
del juego en una sociedad, o mas
formalmente, las limitaciones idea-
das por el hombre para darle forma a
la interaccion humana.” El Cuadro 1
resume los enfoques anteriores.

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

Como puede deducirse, no hay
diferencias en los distintos enfoques
en el reconocimiento a las institucio-
nes como factores de gran inciden-
cia en la vida social, pues ellas son
vistas como creaciones sociales con
atributos colectivos que persisten en
el tiempo y cumplen una funcion so-
cial: moldear el comportamiento, la
interaccion, las expectativas o las
percepciones de los individuos y los
grupos por medio de restricciones, y
les abre oportunidades.® Sin embar-
go, la naturaleza de las instituciones
y el tipo de influencia que ellas ejer-
cen sobre el comportamiento huma-
no todavia son puntos que alimentan
el desacuerdo y producen sus efectos
en la manera de estudiarlas.

Veamos: la falta de un acuer-
do sobre el concepto de instituciones
lleva a la descripcion y al andlisis de
diferentes dimensiones con caracte-
risticas propias como responsables
de moldear el comportamiento de
los individuos: para unos autores son
las reglas y los procedimientos (tan-
gibles); para otros, los valores y las
normas (intangibles). Esto conduce

4. Ostrom, Elinor (1999). “Institucional Rational Choice: An Assessment of the Institucional Analysis and
Development Framework”. En: Paul A. Sabatier (edit.). Theories of the Policy Process. Boulder. Westview

Press. p. 37.

5. Hall, Peter A. y Taylor, Rosemary C.R. (1999) “La ciencia politica y los tres nuevos institucionalismos”. En:

Revista Conmemorativa del Colegio, México, D.F, p. 18.

6. Peters, B. Guy (2003). El nuevo institucionalismo. Barcelona (Espafa). Gedisa editorial. p. 159.

7. North, Douglass (2001). Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. México. Fondo de

Cultura Econémica de México. p. 13.

8. Schedler, Andreas (2000). “Neoinstitucionalismo”. En: Baca Olamendi, Laura et al. (comps.). Léxico de

la politica. México. Flacso. EC.E. p. 472.
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Cuadro 1. Las instituciones en los distintos enfoques del neoinstitucionalismo

que garantizan
un comporta-
miento politico
adecuado

limitan o incen-
tivan la interac-
cion estratégica
entre los actores
politicos

pretativos que
le dan significa-
do y estabilidad
al comporta-
miento politico

Normativo Eleccion Sociologico Historico Econdémico
racional
Normas, valores | Reglas que Marcos inter- Reglas formales | Reglas del juego

o informales
que amarran

las decisiones
futuras de los
actores politicos

que modelan
la interaccion
politica

a resultados diferentes que ayudan
a reproducir las distancias entre las
distintas perspectivas.

Por nuestra parte, definimos
las instituciones como normas y re-
glas sociales orientadas a moldear
las expectativas cognitivas y funcio-
nales de quienes viven en su marco o
conforme a ellas. Ellas socializan, en
primer término, las normas (dimen-
sion simbolica) validadas por actores
hegemonicos con el fin de discipli-
nar la conducta de sus miembros y
de la sociedad definiendo para ello
cudles preferencias, percepciones y
objetivos estan prohibidos y cuales
estan autorizados. En segundo térmi-
no, prescriben los cursos de accion
estratégica (dimension instrumen-
tal), es decir, las reglas y sus proce-
dimientos de aceptacion y cumpli-
miento, que los actores deben seguir

para alcanzar de manera adecuada
(eficaz) la mision y los objetivos ins-
titucionales.’

Tanto las normas morales y
cognitivas como las reglas de juego
contribuyen a darle forma a la inte-
raccion humana al definirles y limi-
tarles a los actores sociales y poli-
ticos el conjunto de sus elecciones.
Las limitaciones institucionales, por
consiguiente, son de caracter infor-
mal (cddigos de conducta general-
mente no escritos que subyacen y
complementan las reglas formales)
y formal (normas constitucionales,
legales, operativas).'® La lealtad ha-
cia las limitaciones institucionales y
eficacia de estas ultimas determina
sus grados de institucionalizacion, y
por lo tanto, sus contribuciones a la
reduccion de la incertidumbre en la
sociedad.

9. Offe, Claus (2003). “El disefo institucional en los procesos de transicién de Europa del Este”. En: Robert
E. Goodin (comp.). Teoria del Disefo Institucional. Barcelona. Gedisa Editorial. pp. 252-253.
North, Douglass (1994). Estructura y cambio en la historia econémica. Madrid. Alianza Universidad. p.

227.
10. North, Douglass (2001). Op. Cit., p. 14.

Sadl Saavedra Echeverry - sausavedra@hotmail.com



16

Las instituciones son el resul-
tado de las imposiciones y de los
acuerdos entre actores relevantes con
el propodsito de resolver conflictos
potenciales y reales de la sociedad.
Tanto los acuerdos como las imposi-
ciones estan influidos por elementos
del contexto social y los arreglos ins-
titucionales existentes, que de alguna
manera trataran de amarrarlos a su
logica de desarrollo. Cualquiera sea
el origen de las instituciones seran
los actores relevantes los responsa-
bles de crearlas, avalarlas, sancionar-
las, y de promover su socializacion
con el fin de que los ciudadanos se
conviertan en sus agentes y adhieran
con lealtad a sus expectativas mora-
les, cognitivas y funcionales.!! Las
instituciones ayudan a configurar
ordenes sociales especificos al asig-
nar y distribuir de manera simbdlica
(comportamiento “adecuado” frente
a ellos y percepciones ‘“correctas”
de ellos) y material (recursos econo-
micos, fisicos, legales, etc.) recursos
fundamentales para el ejercicio del
poder por las fuerzas sociales y po-
liticas relevantes.

La prescripcion que hacen las
instituciones sobre la forma “ade-
cuada” como los ciudadanos deben
actuar y relacionarse con lo que ha-
cen los demads e interpretar “correc-
tamente” las situaciones conflictivas

11. Offe, Claus (2003). Op. Cit., p. 252.
12. Ibid., p. 260.
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le permite a la sociedad distensio-
narse y liberarse de la carga de la
contingencia y la improvisacion de
los juicios morales, de los guiones
cognitivos y de las reglas y procedi-
mientos adecuados para la adopcion
e implementacion de las decisiones,
contribuyendo de esta manera a re-
ducir la incertidumbre, lo cual se lo-
gra cuando los actores tienen un co-
nocimiento comin compartido sobre
las reglas institucionales a las cuales
todos adhieren sus expectativas y
eligen actuar en correspondencia.
Estas decisiones generan confianza
mutua y dan estabilidad a las insti-
tuciones, pero también rigidez. Esta
ultima caracteristica que genera cer-
tidumbre a los actores respecto de
los procedimientos, normas y para-
metros, pero no de los resultados fi-
nales, y que relativamente inmuniza
las reglas de juego de la contingencia
de la eleccion,'? tiende a convertirse
en un factor que las vuelve resisten-
tes al cambio institucional, siempre
y cuando continuien interpretando las
expectativas de los actores politicos
que ejercen el mayor poder de nego-
ciacion o imposicion en el sistema
politico, por el control que tienen so-
bre sus principales recursos.

En sintesis, las instituciones
son reglas y procedimientos forma-

INSTITUCIONES, ACTORES Y CAMBIO INSTITUCIONAL
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les, rutinas, normas (valores), per-
cepciones y practicas insertadas en
la estructura organizacional de la po-
litica.'® Ellas pueden tener un origen
en la sociedad o en el Estado. Como
instituciones sociales son conven-
ciones observadas espontaneamente
por los individuos sin necesidad del
poder coercitivo del Estado. Como
instituciones estatales se trata de re-
glas escritas en las constituciones,
leyes y reglamentos para darle forma
a la interaccion de los actores en los
escenarios politicos. Dichas reglas
son portadoras de autoridad, pues
definen cual actividad es o no permi-
tida y especifican a quiénes se apli-
can y en qué situaciones; ademas,
su aplicacion y cumplimiento son
obligatorios, y se requiere del poder
coercitivo del Estado para hacerlas
cumplir.'#

Las instituciones distribuyen
poderes, competencias y estructuras
organizativas que inducen o blo-
quean determinados comportamien-
tos de los gobiernos y de la sociedad
en general; convierten a algunos ac-
tores en ganadores y a otros en per-
dedores.'® En suma, las instituciones

17

politicas definidas como principios,
percepciones,reglamentaciones for-
males, procedimientos de acata-
miento y procedimientos operativos
estandar estructuran las relaciones
entre las personas en diversas unida-
des de la organizacion politica.'®
Por otro lado, las instituciones
pueden ser fuente de cooperacion
o de conflicto en la interaccion que
realizan los actores politicos. La
cooperacion es posible cuando los
actores politicos relevantes perciben
que las normas y reglas de juego ins-
titucionales crean posibilidades para
que los resultados estén en funcion
de los recursos relativos de poder
(econdmico, organizacional, infor-
mativo, ideoldgico) con los cuales
ellos se presentan en la arena poli-
tica. Ademas, ante la posibilidad de
un conflicto abierto con resultados
inciertos o de una salida negociada
que exige un compromiso pero que
aporta seguridad, esto es, garantias
para que los intereses particulares
centrales puedan realizarse, como
es el caso de la formula democrati-
ca, lo racional es la busqueda de la
cooperacion y la coordinacién.!” En

13. Hall, Peter A. y Taylor, Rosemary C.R. (1999). Op. Cit., p. 17.

14. Cavadias, Emis (2001, julio-diciembre). “El Nuevo institucionalismo en América Latina”. Ciencias de
Gobierno. Afio 5. NUmero 10. Izepes. Gobernacién del Estado Zulia, Venezuela. p. 15.
Ayala Espino, José (2005). Instituciones y economia. Una introduccién al neoinstitucionalismo econémi-

co. Fondo de Cultura Econémica. México. p. 67.

15. Cavadias, Emis (2001, julio-diciembre). Op. Cit., p. 17.

16. Peters, B. Guy (2003). Op. Cit., p. 103.

17. Przeworski, Adam. “La democracia como resultado contingente de conflictos”. En: Jon Elster y Rune,
Slagstad (comps.) (1999). Constitucionalismo y Democracia. México D.F., Fondo de Cultura Econémica.

pp. 97, 100.
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estas condiciones se promuevan las
interacciones entre las fuerzas politi-
cas y se estabilizan sus expectativas
estratégicas.

Igualmente, las institucio-
nes pueden generar un ambiente de
conflicto y friccidon politica cuando
incluyen en su agenda asuntos sus-
tantivos que se deben dirimir en el
escenario de la accion colectiva y no
en el marco institucional, como es
incidir en la distribucion de los rédi-
tos sociales y politicos beneficiando
a determinados actores y excluyendo
a otros. En este marco los mas be-
neficiados no consideran légica la
accion colectiva cooperativa, pues
de antemano saben que el orden ins-
titucional les garantiza previamente
un resultado cuyos beneficios supe-
ran sus costos; por eso pueden co-
legir que lo apropiado es maximi-
zar la racionalidad individual. Y los
perdedores, por obvias razones, solo
esperan la oportunidad para la con-
testacion y el cambio institucional,
maximizando también sus intereses
individuales y de grupo. En este &m-
bito no es viable la cooperacion, por
lo que crecen la incertidumbre y la
inestabilidad en las expectativas es-
tratégicas de los actores politicos.

Las normas y las reglas solo
se transforman en instituciones po-

18. Ayala Espino, José (2005). Op. Cit., p. 64.

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

liticas cuando los actores bajo su
influencia comparten sus conoci-
mientos, los interiorizan y cumplen
voluntariamente sus fines, situacion
que vuelve residual el uso del poder
coactivo del Estado. Para lograrlo es
necesario, de todas maneras, un pro-
ceso de socializacion, aprendizaje y
transmision de dichas limitaciones
formales.'® Este proceso de socia-
lizacion y transmision de las reglas
formales contenidas en las consti-
tuciones politicas y demads disposi-
ciones legales puede darse de forma
mas o menos rapida; mas no suce-
de asi con las actitudes y modos de
comportamiento correspondientes a
las reglas informales (cultura poli-
tica).!” Estas tiltimas demandan pe-
riodos mas largos de alumbramiento,
pues deben confrontar la legitimidad
de algunos codigos de conducta, va-
lores, ideas y tradiciones existentes
percibidos todavia por algunos acto-
res estratégicos como extensiones,
elaboraciones y modificaciones de
reglas formales que los transforma-
ron en alguna etapa previa en gana-
dores plenos. Pero también puede
darse que los miembros de una or-
ganizacién acaten pragmaticamente
sus reglas formales y procedimientos
y se mantengan fieles a otras reglas
informales presentes en sus rutinas.

19. Nolhen, Dieter (1995). Democracia y neocritica en América Latina. En defensa de la transicién. Madrid.

lberoamericana, 1995. p. 12.

INSTITUCIONES, ACTORES Y CAMBIO INSTITUCIONAL



VOLUMEN 7 NUMERO 1 - ENERO - DICIEMBRE 2011

A manera de cierre de esta sec-
cion, nos importa resaltar que una de-
finicidn que incorpore tanto el aspec-
to simbodlico como el instrumental
abre mas posibilidades para explorar
y analizar la compleja naturaleza de
las instituciones y su incidencia en
los procesos y eventos de la vida po-
litica. No ocurre lo mismo cuando
a las instituciones las reducimos de
manera excluyente a una sola de sus
dimensiones, llamense normas ade-
cuadas de comportamiento, reglas
formales o informales, procedimien-
tos, marcos interpretativos Gnicos o
rutinas. El estudio unificado nos pue-
de acercar mas a la descripcion y a
la explicacion de la complejidad que
envuelve los procesos politicos que
dan como resultado la fundacion, la
estabilidad y el cambio de drdenes
institucionales, constructos clave
para avanzar en la tarea dificil de lo-
grar interaccion social con el fin de
reducir la incertidumbre politica. De
la estabilidad y el cambio nos ocupa-
remos enseguida.

2. La estabilidad y el cambio
institucional

La fundacion, la permanencia
y el cambio de las instituciones son
temas que suscitan hondas contro-
versias en las diferentes perspectivas
teodricas del analisis neoinstitucional.
En términos generales la discusion

Sail Saavedra Echeverry -
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tiende a polarizarse en dos posicio-
nes (Cuadro 2): la primera ve la es-
tabilidad como la caracteristica pre-
dominante en las instituciones que
las acompafia durante la mayor parte
del tiempo una vez ellas han logrado
Iniciar exitosamente una trayectoria
de desarrollo. Para esta posicion el
cambio institucional es un fendme-
no muy raro, y cuando se presenta su
duracion es muy corta. Una segunda
posicion le da un caracter fluido al
desarrollo institucional en razon del
predominio que tienen en €l los pro-
cesos de apertura, contingencia y de
agencia sobre los de cierre. Entre los
dos enfoques se cruza un tercero que
defiende la idea de la estabilidad y el
cambio como dos dimensiones inse-
parables del desarrollo institucional.

Para abordar la anterior dis-
cusion haremos, primero, una pre-
sentacion de algunas de las ideas
que comparten varias perspectivas
neoinstitucionales sobre la estabili-
dad, el cambio institucional y sus mo-
dalidades. Luego nos ocuparemos de
los enfoques que estd desarrollando
un destacado grupo de representan-
tes del neoinstitucionalismo histo-
rico, centrandonos especificamente
en los denominados mecanismos de
“retornos crecientes” y de “cambios
crecientes”, con los cuales pretenden
explicar la estabilidad y el cambio
institucional.

sausavedra@hotmail.com
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Cuadro 2. La estabilidad y el cambio en varias corrientes del neoinstitucionalismo

historico
Enfoques Retornos Cambio Retornos y cambios
crecientes fluido crecientes
(Pierson, (Orreny (Thelen y Crozier)
North) Skowronek)

Estabilidad Es la tendencia Es una carac- Es una dimension del
predominante en teristica de las desarrollo institucional
las instituciones, instituciones, cuyos mecanismos politi-
una vez éstas pero subor- cos de reproduccion son
inician un camino dinada a las los mismos del cambio.
exitoso de desa- dinamicas del Mientras ellos garanti-
rrollo que por esta cambio. cen la funcionalidad y
razdn tienden a la legitimidad de unas
reproducirse en el instituciones, el costo de
tiempo. cambiarlas por otras sera

muy alto.

Cambio Es una caracteris- Es la caracte- Es la otra dimension clave

tica rara y pasa-
jera del desarrollo
institucional, que
tiende a presentar-
se en coyunturas
criticas bajo la
presion de fac-
tores exogenos.

ristica predo-
minante de las
instituciones
en razon de las
asimetrias y
fricciones que
acompafian su
desarrollo, que
las hace muy
vulnerables

a la contin-
genciay a las
estrategias de
los actores.

de las instituciones. Ella
so6lo sera posible si los
mecanismos politicos
encargados de reproducir-
las tienen dificultades para
resolver los problemas de
funcionalidad y legitimi-
dad internos y la presion
externa, situacion que

se vuelve atractiva para
aquellos actores relevantes
interesados en introducir-
les cambios marginales o
nucleares.
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Las instituciones tienden a go-
zar de longevidad. Ellas buscan re-
producirse idénticamente a través
de diversos mecanismos: (1) los de
dependencia de camino, no como
un Estado constante (inercial) sino
como un proceso en el cual no esta
ausente la precariedad, y por eso
mismo vulnerable frente a even-
tos externos (cambios en el entorno
social o institucional) y fendmenos
de deslealtad y disfuncionalidad in-
ternos;2° (2) la jerarquizacién de las
reglas formales (constitucionales,
legales, operativas), en que cada ni-
vel es mas costoso de cambiar que
el anterior; y (3) la legitimidad y la
funcionalidad de las reglas formales
que llevan a su informalizacion y
“naturalizacion”.

La reproduccion de las institu-
ciones politicas se explica por el gra-
do de legitimidad de sus principios
morales e ideas, por los resultados
adecuados de sus reglas y procedi-
mientos conforme a las expectativas
de los actores politicos y sociales re-
levantes, y desde luego por el poder
coactivo del Estado. Mientras ellas
logren por efecto de la socializacion
(educacion) y el caracter vinculante
de sus reglas mantener la lealtad de
quienes han aceptado su disciplina y
licencia sera muy dificil y costosa la

20. Offe, Claus (2003). Op. Cit., p. 261.
21. Ibid., p. 262.
22. North, Douglass (2001). Op. Cit., p. 118.
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viabilidad de disefios institucionales
alternativos.”!

Pero la estabilidad no signifi-
ca ausencia de cambio. Ante proble-
mas de disfuncionalidad y deslealtad
internos o por cambios ambientales
externos las instituciones, a través de
los actores que las promueven, desa-
rrollan estrategias de supervivencia
para neutralizar los cambios en las
preferencias que pongan en riesgo la
reproduccion de sus modelos de in-
teraccion social. Dichas estrategias
pueden dar origen a dos modalida-
des de cambio: uno de caracter con-
tinuo e incremental, que a juicio de
D. North (2001) es el mas habitual,
y otro de caracter discontinuo y radi-
cal, que rara vez se presenta.

El cambio continuo e incre-
mental consiste en acuerdos orien-
tados a lograr ajustes marginales a
un conjunto de normas, ideas, reglas
y procedimientos vinculantes que
pueden llegar a definir, incluso, un
nuevo arreglo institucional.”? Es un
proceso en el cual se flexibilizan e
intercambian valores, percepciones
y reglas secundarias para mantener
los principios y los procedimientos
nucleares. Asi se cambian objetivos,
medios, poblacion destinataria del
mensaje institucional, entre otros,
aunque no siempre estas estrategias

sausavedra@hotmail.com
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orientadas a introducir cambios me-
nores son exitosas, y pueden llevar al
colapso institucional, como ocurri6
con las politicas de la perestroika
que favorecieron la desaparicion de
laUR.S.S.

Para neutralizar el cambio dis-
continuo los actores que disefian las
instituciones construyen un discurso
sobre su historia, en que el cambio
institucional es resultado no del pro-
tagonismo de actores sociales sino
de la fuerza de la tradicion, que es la
encargada de impulsar los procesos
graduales de experimentacion e imi-
tacion, y cuando aparecen los actores
se trata de individuos carismaticos y
extraordinarios; por eso en esta vi-
sion las instituciones simplemente
“evolucionan”, “emergen” y se “de-
sarrollan”.?

Las instituciones no solo se
reproducen. Aunque pocas veces
ocurre, ellas también pueden ser di-
sefiadas y creadas nuevamente. Pero
para ello se necesita, primero, que las
reglas existentes hayan fracasado en
su funcion socializadora (deslegiti-
macion) y sean incapaces de sortear
los problemas del entorno (disfun-
cionalidad); y segundo, que circule
un nuevo modelo de orden institucio-
nal, generalmente “copiado” de un
“pasado mejor” o del exterior para

23. Offe, Claus (2003). Op. Cit., pp. 269-270.
24. bid., p. 264.
25. Ibid., pp. 269-270.

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

adecuarlo* y validarlo como alterna-
tiva por actores politicos y sociales
hegemonicos.

La transformacion institucio-
nal no corresponde a una copia de
un disefo inspirado en un pasado o
en el exterior. Para que los disefios
institucionales puedan institucionali-
zarse exitosamente deben adecuarse
a las ideas, tradiciones y mentalida-
des prevalecientes en las sociedades,
pues esta memoria colectiva mas las
fuerzas politicas que los promueven
son los recursos mas poderosos para
viabilizar el cambio discontinuo ins-
titucional. Y el proceso de adecua-
cion demanda periodos de gestacion
y maduracion para que los valores,
las percepciones, las identidades y
los argumentos de los nuevos arre-
glos institucionales puedan ser deba-
tidos, pues su pretension es moldear
la cultura politica, factor clave para
el cumplimiento de sus fines.”

Ahora bien, ni siquiera en co-
yunturas criticas, cuando las proba-
bilidades para los cambios discon-
tinuos aumentan, las instituciones
se construyen haciendo tabla rasa
del pasado. Asi las reglas existentes
hayan fracasado en la formacion de
preferencias y en el cumplimiento de
sus funciones, de todas maneras ter-
minan configurando un estado men-
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tal, expectativas y supuestos que van
a incidir en las nuevas instituciones
hasta cuando sean abolidas.?®

Como ya ha sido planteado, el
cambio institucional puede asumir
una modalidad continua, incremen-
tal o una forma discontinua. En am-
bos casos los cambios seran moldea-
dos por la légica de las limitaciones
formales e informales existentes, in-
cluso los cambios discontinuos o re-
volucionarios, pues asi estos ultimos
sustituyan radicalmente las reglas
formales y estas tengan correspon-
dencia con nuevas actitudes morales
y perceptivas incardinadas en sec-
tores representativos y poderosos
de la poblacion, de todas maneras
la incidencia de los anteriores arre-
glos institucionales en la forma de
costumbres y tradiciones trataran de
limitar el desarrollo de los nuevos,
hasta que los actores politicos que se
benefician con ellos pierdan su poder
de negociacion.

La probabilidad del cambio
institucional se vuelve real cuando se
debilita el equilibrio entre las limita-
ciones formales e informales que ha
hecho posible la existencia de un tipo
histérico de orden social. Es cuando
un conjunto de normas informales
y formales que durante un periodo
ayud6 a configurar una estructura
institucional legitima y funcional

26. Ibid. pp. 272-273.
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tiene dificultades para complemen-
tarse entre si y ese desajuste eleva su
vulnerabilidad frente a las presiones
provenientes del exterior. El quiebre
se produce, y puede ser parcial o to-
tal. El primero tiene lugar cuando los
actores relevantes con gran poder de
negociacion llegan a la conclusion
de que es mas ventajoso reestructu-
rar el viejo equilibrio introducién-
dole algunos cambios marginales a
los principios, a las reglas formales
y a los procedimientos que las hacen
obligatorias que mantener una situa-
cion en statu quo, cuyos costos son
impredecibles.

Pero no siempre los actores
que un orden institucional ha conver-
tido en relevantes llegan a la misma
conclusion. Algunas veces perciben
que es mas beneficioso mantener las
normas y las reglas sin introducirles
cambio alguno, asi sea de caracter
marginal. Con esta decision esperan
conservar el equilibrio y reducir la
incertidumbre. Sin embargo, el man-
tener unas instituciones con altos ni-
veles de ilegitimidad y poco funcio-
nales puede tener unos costos muy
altos: que los actores perdedores
bajo el orden institucional que hace
crisis logren construir un gran poder
de negociacion con la conformacion
de amplias coaliciones que les dan
capacidad para romper totalmente
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el anterior equilibrio y levantar uno
nuevo que los transforme en ganado-
res.

En estas circunstancias podria
configurarse un cambio institucional
discontinuo facilitado por marcos
institucionales rigidos no evolucio-
nados que les impide a los actores re-
solver sus diferencias por la via de la
mediacion y los compromisos, pues
les dan poca licencia o libertad para
lograr acuerdos, y ademas, estos ulti-
mos tienden a ser proscritos.?’

3. La estabilidad y el cambio.
Dos caracteristicas
inseparables del desarrollo
institucional.

Avanzaremos en esta parte del
analisis en la presentacion de las mo-
dalidades de cambio planteadas por
algunas variantes del neoinstitucio-
nalismo historico y del contextuali-
zado. Es de nuestro interés exami-
nar los diferentes argumentos que
se confrontan con el fin de explicar
los tipos de cambio, los mecanismos
que los generan y su relacion con los
factores responsables de la estabili-
dad institucional, pues para algunos
enfoques los mecanismos del cam-
bio o de la apertura institucional son
diferentes de los mecanismos de la

27. North, Douglass (2001). Op. Cit., p. 119.

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

reproduccion o cierre, mientras que
para otros son los mismos.

El equilibrio no es propiamen-
te un estado que acompafie a las ins-
tituciones en forma permanente y
excluyente de las posibilidades del
cambio, como lo sugiere Krasner,?
pues piensa que ellas no cambian
facilmente por encontrarse en un su-
puesto equilibrio que sélo podria ser
modificado por una importante inte-
rrupcion.

Como ya ha sido analizado,
el equilibrio o el predominio de un
arreglo institucional es una dimen-
sion propia del desarrollo institucio-
nal, pero no es la tnica. También la
innovacion caracteriza y explica di-
cho proceso, y esto guarda relacion
con la légica que gobierna la confi-
guracion de los arreglos institucio-
nales. Estos no siempre traen bene-
ficios netos positivos para todos los
actores politicos y sociales, en razoén
de que dan lugar a estructuras de po-
der asimétricas que vuelven a unos
grupos ganadores y a otros perdedo-
res. Para los primeros el aprendizaje
y la adaptacion a las reglas existentes
significa mantenerse como ganado-
res, lo que vuelve razonable resistir-
se al cambio empleando para ello los
recursos de poder que ellas mismas
les entregan para amarrar la trayecto-

28. Krasner, D., Stephen (1984) “Aproaches to the Estate Alternative Conceptions Dynamics”. Comparative

Politics. Vol. 16. No. 2. 223-246.
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ria de las organizaciones politicas al
camino dependiente de las decisio-
nes o lineas politicas iniciales. Si lo
logran, el equilibrio o la estabilidad
sera la caracteristica dominante del
desarrollo institucional durante un
lapso. En cambio, las posibilidades
para que el cambio jalone durante
un buen periodo el mencionado de-
sarrollo se vuelven reales cuando los
segundos perciben que los costes de
la salida son relativamente bajos y la
promocion del cambio institucional
puede ser una estrategia racional.”’
En suma, las instituciones po-
liticas son resultado de procesos his-
toricos concretos que tienen lugar en
el tiempo y nacen a partir de conflic-
tos especificos’® dinamizados por
la participacion de actores politicos
promotores de su estabilidad y cam-
bio. Ellas no son portadoras de una
sola logica de orden politico, porque
yuxtaponen diversas logicas que han
surgido en distintos momentos como
consecuencia de distintas configura-
ciones historicas.’' Por lo tanto, las
instituciones politicas en forma indi-
vidual o en conexidn con otras ins-
tituciones, mas que facilitarles a los
actores la estructuracion de relacio-
nes coherentes y simétricas, lo que
hacen es propiciar la configuracion
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de pautas ordenadoras incoheren-
tes, asimétricas y conflictivas, con
sus propios soportes temporales, que
configuran el paso del tiempo, las se-
cuencias y los ciclos, los cambios y
los momentos de calma.

Las incoherencias se manifies-
tan en arreglos desfasados de reali-
dades, en variedad de significados
de las instituciones en proporciones
diferentes, en la articulacion de ins-
tituciones contradictorias y conflicti-
vas, y desde luego, con efectos en la
accion politica: choque e interferen-
cia de metas entre ellas. Por lo tanto,
son las asimetrias, las estratificacio-
nes y las intersecciones los elemen-
tos habituales que caracterizan las
instituciones, y en ellas esta la fuente
de su reproduccion y cambio. La re-
produccion o continuidad se alcanza
a través de la “mezcla” de diferentes
ordenes o arreglos institucionales, y
la dificultad para entrelazarlos pue-
de llevar a la creacion de condicio-
nes favorables para el cambio. El
cambio institucional no es la simple
transicion de la logica de un orden
politico a la de otro como resultado
del colapso de un viejo equilibrio
institucional; es reestructuracion,
reconfiguracién y recombinacion de

29. Hall, Peter A. y Taylor, Rosemary C.R. (1999). Op.Cit., p. 21.
Colomer, M., Joseph (2001). Instituciones politicas. Barcelona. Editorial Ariel S.A., p. 39.

30. Thelen, Kathleen (1999). “Historical Institucionalism in Comparative Politics”. En: The Annual Review of

Political Science 2, p. 382.

31. Orren, Karen y Skowronek, Stephen (1999). Op. Cit.
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ordenes, que da lugar a los enlaces
de multiples logicas sociales.*?

Abreviando, el desarrollo ins-
titucional avanza en medio de ten-
siones y contradicciones entre sus
diversos principios ordenadores que
inciden en su continuidad o cambio,
con efectos en los procesos de imple-
mentacion de sus reformas, indepen-
dientemente del caracter continuo o
discontinuo de ellas.

El desarrollo institucional no
solo se expresa por medio de cam-
bios adaptativos que hacen posible la
continuidad o reproduccion de insti-
tuciones especificas al darles salida
a las tensiones que emergen con el
tiempo entre diferentes o6rdenes ins-
titucionales; también se manifiesta
en el contexto de coyunturas criticas
cuando los mecanismos reproducto-
res de logicas institucionales especi-
ficas que ayudan a imponer un cami-
no de desarrollo politico se vuelven
disfuncionales y las hacen vulnera-
bles a las exigencias de cambio pro-
venientes de procesos exogenos y
endogenos.

Cualquiera que sea la modali-
dad de cambio, este, al igual que la
estabilidad, es un rasgo que distin-
gue el desarrollo de las instituciones
politicas y se concreta en transfor-
maciones parciales o nucleares de

32. Thelen, Kathleen (1999). Op. Cit., p. 383.
33. Ibid., p. 20.
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las normas (valores), las reglas y los
marcos interpretativos, cuando estos
han perdido funcionalidad y legiti-
midad para actores politicos pode-
rosos convertidos en ganadores por
ellos, pero que en determinados mo-
mentos llegan a la conclusion de que
lo més razonable es introducirles in-
novaciones marginales con el fin de
neutralizar el avance de arreglos ins-
titucionales alternativos promovidos
por otros actores que con ellos pre-
tenden transformarse en ganadores.

4. La reproduccién y las
modalidades de cambio
institucional

En las lineas siguientes nos
apoyaremos en los argumentos de
Paul Pierson (2000, 2004) sobre el
cambio institucional y su reproduc-
cion en un camino dependiente (path
dependence) a través de mecanismos
de “retornos crecientes”, y en los
planteamientos de Kathleen Thelen
sobre el “cambio creciente”, por me-
dio de mecanismos como la “estra-
tificacion”, el “desplazamiento”, la
“conversion” y la “difusion”.

Las cambiantes demandas de la
sociedad y las disfuncionalidades de
los mecanismos que le dan estabili-
dad a una institucion politica pueden
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crear condiciones favorables para
una coyuntura critica,* un escenario
propicio para que los problemas que
ya no se procesan en su interior sean
llevados por nuevos actores a las
agendas de eleccion constitucional
y colectiva, contextos donde el tema
del cambio institucional disconti-
nuo tiene mayores probabilidades
de materializarse en reglas formales,
incluidas las de la Constitucion Poli-
tica, en leyes de amplia mayoria, en
leyes de mayorias simples y decretos
gubernamentales.®

Las coyunturas criticas son
momentos de alta tension y de gran-
des retos para los arreglos institucio-
nales existentes. Ellas se configuran
cuando los actores politicos que
se sienten ganadores con las reglas
existentes no hallan otra alternativa
que el cierre institucional como res-
puesta a las presiones externas fa-
vorecidas por la incapacidad de los
mecanismos internos de las mismas
para reproducirlas. La convergencia
de las anteriores circunstancias pue-
de propiciar la ruptura y la iniciacién

34. Collier y Collier (1991).
35. Ostrom, Elinor (1999). Op. Cit.
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de una modalidad de cambio con su
camino de desarrollo institucional,
que buscara reproducirse por medio
de mecanismos de autorreafirmacion
o de cambio adaptativo.*®

Las circunstancias anteriores
pueden conducir a situaciones de
apertura y rapida innovacion institu-
cional seguidas por periodos largos
de quietud y de “cierre institucio-
nal”, s6lo alterados por nuevos cho-
ques externos, tal como lo concibe el
modelo de “equilibrio puntuado”’’
Si ellas se convierten en escenarios
favorables para la formulacién de
nuevos arreglos institucionales no
es por la simple presion de proce-
sos o tendencias exdgenas, pues no
basta que éstas existan para que se
produzca el cambio; es necesario
también que internamente se hayan
dado unos procesos que lo llevan a
¢l, y estos estan relacionados con los
mecanismos que les permiten a las
instituciones reproducir sus logicas
cerrandose y cambiando.

Lo anterior nos muestra que
tanto los momentos de crisis o de co-

36. Bezes, Philippe y Lodge, Martin (2006, July). “Historical Legacies and Dinamics of Institutional
Change in Administrative Systems”. En: International Political Science Association (IPSA) World Congress

in Fukuoka. Japan. p. 19.

Thelen, Kathleen (2003) “How Institutions Evolve: Insights from Comparative Historical Analysis”. En:
James Mahoney y Dietrich Rueschemeyer (edits.). Comparative Historical Analysis in the Social Sciences,

b. 209.
37. Krasner, D., Stephen (1988).

True, James L., d. Bryan, Jones y Baumgartner, Frank R. (1999). “Equilibrium Theory. Explaining Stability
and Change in American Policymaking”. En: Paul A. Sabatier (edit.). Theories of the Policy Process, Boul

der, Westwiew Press, pp. 97-116.
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yunturas criticas que pueden generar
nuevos disefios institucionales como
su reproduccion a través de meca-
nismos que buscan congelarlos en el
tiempo o innovarlos adaptandolos a
los cambios del contexto externo son
procesos que tienen su origen en el
seno de las instituciones politicas.
Las presiones exogenas (elementos
del entorno social e institucional)
catalizan, socavan y aceleran pro-
cesos de transformacion, cuyas pre-
condiciones ya existian en el ordena-
miento politico institucional.*® Estas
precondiciones son los mecanismos
endogenos que en un periodo deter-
minado les han dado vida y perma-
nencia a las instituciones, pero que
en otros momentos, al hacerse dis-
funcionales, pierden capacidad para
resistir los retos del ambiente.

Las instituciones que nacen
en escenarios de coyunturas criticas
buscan prolongarse en el tiempo pero
sin encerrarse en sus disefios funda-
dores, pues estos patrones trataran
de adaptarse a los cambios econo-
micos, sociales e institucionales del
ambiente. Se deduce, entonces, que
el desarrollo institucional se caracte-
riza por la presencia de elementos de
continuidad y de cambio, y que los
primeros, mas que imposibilitar el
cambio, lo canalizan.®

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

Ya examinados, en un senti-
do general, los factores que pueden
dar lugar a procesos de apertura y de
cierre institucional, al igual que la
incidencia especifica de los llama-
dos factores internos y externos en
los mencionados procesos, pasamos
a analizar los conceptos de depen-
dencia de camino y retornos crecien-
tes argumentados por Paul Pierson
(2000, 2004), complementados con
el concepto de cambio creciente
desarrollado por K. Thelen (1999,
2003), para quien la dependencia
de camino involucra tanto elemen-
tos de continuidad como de cambio
vinculados con los mecanismos que
sostienen y debilitan patrones espe-
cificos de la politica.

5. La dependencia de camino
y los mecanismos de retornos

crecientes.

El concepto dependencia de
camino describe procesos sociales
que presentan retornos crecientes,
esto es, procesos autorreafirmantes
o de retroalimentacidon positiva de
patrones de desarrollo institucional
surgidos en tiempos ordenadores es-
pecificos, como los que distinguen
las coyunturas criticas. Los procesos
de retorno crecientes tienen su pro-
pia logica: cada paso que se dé en el

38. Panebianco, Angelo (1982). Modelos de partido, Madrid, Alianza Editorial, p. 453.

39. Thelen, Kathleen (2003). Op.Cit., p. 221.
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mismo camino u orden institucional
induce con el curso del tiempo a un
mayor afianzamiento y amplificacion
de é1.*° Para los actores convertidos
por las mismas reglas institucionales
en los mayores ganadores en el sis-
tema politico, el transito continuado
por ellas, adaptando las estrategias a
su logica, les puede significar con el
paso del tiempo mas beneficios re-
lativos acumulables, por lo que su
observancia repetida se vuelve mas
atractiva, y su abandono, mas cos-
toso. En estas condiciones se puede
configurar un proceso social auto-
rreafirmante de un patron de desa-
rrollo institucional.

Los procesos de refornos cre-
cientes se caracterizan, en primer lu-
gar, por la incertidumbre o equilibrio
multiple, en razon de que los prime-
ros eventos tienen un gran efecto que
los hace mas importantes que los
posteriores, pero son parcialmente
aleatorios, lo que abre la ventana de
posibilidades a variedad de resulta-
dos; en segundo lugar, por la inflexi-
bilidad o inercia, pues cuanto mas se
avance en un camino de desarrollo
institucional mediante procesos de
retornos crecientes, la retroalimenta-
cion positiva puede llevar a un tinico
equilibrio que se resistira al cambio;
en tercer lugar, por la contingencia
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de eventos pequefios que se dan en
etapas tempranas de una secuencia y
que tienen incidencia en las eleccio-
nes futuras de los actores; y en cuar-
to lugar, la ineficiencia potencial de
un camino, pues en el largo plazo el
resultado que se encierra puede ge-
nerar menores beneficios de los que
habria brindado una alternativa re-
chazada.*!

En sintesis, los mecanismos de
retorno crecientes son importantes
porque captan dos elementos clave
de la dependencia de camino en el
analisis de los procesos politicos: (1)
Muestran con claridad como crecen
a lo largo del tiempo, en ciertos con-
textos politicos, los costos de susti-
tuir un disefio institucional por otro,
lo que refuerza su permanencia. Los
mecanismos evidencian que la esta-
bilidad es un rasgo de la vida politi-
ca presente en variedad de practicas
organizativas. Dichas practicas no
excluyen el cambio, pero lo limitan,
hasta que factores exodgenos o endo-
genos erosionan los mecanismos que
reproducen la continuidad y se dan
las condiciones favorables para los
momentos formativos de nuevos pa-
trones de desarrollo institucional. (2)
Los retornos crecientes también le
dan gran importancia a la centralidad
de los procesos histdricos, es decir,

40. Pierson, Paul (2000). “Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of politics”. En: American

Political Science Review 94, pp. 252.
41. Ibid., p. 253.
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al ordenamiento temporal o secuen-
cia especifica de los eventos y proce-
sos y sus efectos en la variacion de la
vida politica. Por eso distinguen los
momentos formativos como las co-
yunturas criticas o historicas de los
periodos en los que se reafirman ca-
minos dependientes.

En suma, los mecanismos de
retornos crecientes aportan informa-
cion clave para analizar como un pa-
tron de desarrollo institucional que
se formd en un punto anterior en el
tiempo afecta los posibles resultados
de una secuencia de eventos que se
dan en puntos posteriores en el tiem-
po, cuando el arreglo institucional
logra elevar los costos de su relevo,
como resultado de su mayor grado
de afianzamiento.

Ahora bien, ¢por qué las insti-
tuciones politicas desarrollan proce-
sos de continuidad?

El 4mbito politico es un esce-
nario donde se configuran procesos
que favorecen la retroalimentacion
positiva de los arreglos instituciona-
les. Varios son los procesos o meca-
nismos que cumplen ese cometido.
En primer término, la naturaleza
colectiva de la actividad politica. La
l6gica de la accion colectiva®? lleva
a que los actores politicos tiendan a
adaptar sus expectativas al compor-
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tamiento de los demas actores, pues
no tenerlo en cuenta puede significar-
les costos inmensos. Es lo que puede
ocurrir en un momento dado si un
actor decide promover la sustitucion
de un arreglo institucional haciendo
caso omiso del apoyo que otros acto-
res importantes le puedan brindar en
razon de que interpreta sus expecta-
tivas. Los costos de iniciacion para
el nuevo arreglo institucional serian
muy elevados; mas aun, cuando las
decisiones politicas dependen de
mecanismos de decision colectiva
respaldados por la autoridad.*?

Las anteriores circunstancias,
es decir, el riesgo de tomar decisio-
nes equivocadas que tiene costos
muy altos sin tener la certeza de con-
tar con el apoyo colectivo, favorecen
el proceso social de los retornos cre-
cientes hasta tanto los actores perde-
dores permanentes aprendan que el
uso de las instituciones existentes les
trae mas costos que beneficios. Las
dindmicas autorreafirmantes asocia-
das con procesos de accion colectiva
tienden a reforzar la continuidad de
las reglas institucionales disefiadas
en el pasado.

En segundo término, el desa-
rrollo institucional de la politica fa-
vorece la retroalimentacion positiva

42. Olson, Mancur (1992). La légica de la accién colectiva. Bienes publicos y la teoria de grupos. México.

Editorial Limusa S.A. Grupo Noriega Editores.
43. Pierson, Paul (2000). Op. Cit., p. 258.

INSTITUCIONES, ACTORES Y CAMBIO INSTITUCIONAL



VOLUMEN 7 NUMERO 1 - ENERO - DICIEMBRE 2011

de las reglas existentes. La principal
actividad de la politica es regular y
coordinar el conflicto entre los ac-
tores politicos para el acceso a los
bienes publicos. Esto se logra con la
adopcion de instituciones formales
(reglas institucionales) vinculantes
para todos y respaldadas por la fuer-
za coactiva del Estado. Las reglas
institucionales son normas cons-
titucionales y legales resultado de
la accion colectiva, cuya puesta en
practica tiende a generar efectos de
aprendizaje, de coordinacion, expec-
tativas adaptables, identidades y po-
liticas especificas. Su caracter legal
y el respaldo que recibe de la fuerza
del Estado, que le permite a diferen-
tes actores establecer compromisos,
hacen que los esfuerzos por cambiar-
las resulten poco atractivos y si muy
costosos.** Las anteriores institucio-
nes tienen, por lo tanto, una tenden-
cia hacia los procesos de retornos
crecientes.

En tercer término, el ejercicio
de la autoridad politica por actores
especificos es otra fuente clave de re-
troalimentacion positiva. Prevalidos
de dicha autoridad, imponen arre-
glos institucionales que acrecientan
su poder hasta hacerlo mas asimé-
trico y menos visible.* Una mayor
concentracion del poder en manos

44, Ibid.
45. 1bid., p. 259.
46. Ibid., p. 260.
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de dichos actores politicos les faci-
lita reproducir las instituciones que
los mantienen como ganadores per-
manentes.

En cuarto término, la interpre-
tacion que realizan los actores politi-
cos de la vida politica, un ambiente
lleno de complejidad e impenetrabi-
lidad, también es susceptible de de-
pendencia de camino. Ella tiende a
sesgarse a favor de los “mapas men-
tales” existentes, en que sélo son va-
lidas las percepciones que los ratifi-
can. Estos mapas corresponden a los
puntos de vista basicos de la politica:
ideologias, enfoques de aspectos es-
pecificos del gobierno, orientaciones
hacia grupos o partidos que una vez
se establecen como camino depen-
diente son “dificiles” de olvidar. La
ratificacion en el tiempo de la inter-
pretacion “oficial” de las reglas ins-
titucionales compartidas con otros
actores tiende a crear efectos de red
y expectativas adaptables. Por eso
el desarrollo de otras interpretacio-
nes tiene altos costos de iniciacion y
aprendizaje.*®

Recapitulando las ideas esbo-
zadas en esta parte de la reflexion
sobre el cambio institucional y su
reproduccion a través de un camino
dependiente, subrayamos: (1) Este
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ultimo concepto, al igual que el de
retornos incrementales o retroali-
mentacion positiva, es importante
instrumento cognitivo para inter-
pretar y explicar una de las dimen-
siones clave de la naturaleza de las
instituciones: su tendencia a perma-
necer regulando la vida politica una
vez ellas han logrado posicionarse
exitosamente frente a otros disefios
alternativos. (2) Pierson enriquece el
analisis de la estabilidad politica al
sugerir la identificacion de unos me-
canismos de caracter politico para
explicar la permanencia de las insti-
tuciones buscandolos en rasgos de la
actividad politica: su caracter colec-
tivo, la densidad de las instituciones
politicas, la tendencia de la autoridad
politica a acrecentar en forma asimé-
trica el poder y la complejidad e im-
penetrabilidad de la vida politica que
obliga a la elaboracion de marcos
interpretativos para definir y justifi-
car los d6rdenes politicos y sociales.
Desde luego que los alcances de los
argumentos de Pierson seran mayo-
res si las variables con las cuales se
pretende elucidar el porqué de la de-
pendencia de camino también se es-
crutan para conocer su incidencia en

47. Thelen, Kathleen (1999). Op. Cit., pp. 385-386.
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el cambio institucional. De esto ulti-
mo nos ocuparemos a continuacion.

6. La reproduccién y la
innovacién institucional a
través de cambios crecientes
limitados.

La eleccion y la hegemonia
de un camino de desarrollo institu-
cional no significa que los actores
perdedores terminen necesariamen-
te adoptandolo y reproduciéndolo.
Ellos pueden escoger la estrategia de
la adaptacion a la espera de tiempos
y condiciones mejores, o trabajar en
el marco institucional existente pero
con objetivos diferentes, incluso
subversivos. Esto significa que los
mecanismos de retornos crecientes
no llevan indefectiblemente hacia
un equilibrio cerrado sin posibili-
dades para otros futuros puntos de
eleccion; los mecanismos de repro-
duccién también pueden cumplir
su funcion transformandose en me-
canismos de cambio y no de cierre,
para mantener la 16gica institucional
adaptandola a las demandas y pre-
siones de procesos externos, jalona-
dos por nuevos actores. Incluso la
adaptacion institucional puede llevar
a la transformacién completa de un
arreglo institucional .’
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Por lo tanto, los arreglos ins-
titucionales especificos no sélo son
objeto de retroalimentacién positi-
va y de retornos incrementales, sino
también de cambios evolutivos como
resultado de las incongruencias e in-
tersecciones entre los distintos pro-
cesos y logicas institucionales que se
desarrollan con el paso del tiempo,
que interrumpen los mecanismos
de retroalimentacion con los cuales
se reproducen patrones estables de
desarrollo y se crean posibilidades
para la apertura y el cambio, pues
esas colisiones sacuden los cimien-
tos materiales e ideologicos de las
instituciones. Con el andlisis de los
mecanismos que sostienen las ins-
tituciones podemos aproximarnos a
los aspectos de ellas que son rene-
gociables y sus condiciones y a la
identificacion de los procesos que se
tornan relevantes porque interfieren
su funcionamiento.*®

Thelen distingue las siguientes
modalidades de cambio evolutivo,
que a través de reglas de tipo opera-
cional y electivas (formales e infor-
males) introducen las innovaciones
en las organizaciones.*’

48. Ibid., pp. 396-399-400.
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La estratificacion (layering), o
proceso de renegociacion parcial de
algunos elementos de un grupo dado
de instituciones mientras deja a otros
en su lugar.”® Se trata de un patron
de cambio que combina elementos
de cierre con los de innovacion, pues
afiade nuevas instituciones a las vie-
jas sin desmontar estas Ultimas, con-
figurando asi un patréon de evolucion
a través de estratos o.

La estratificacion se da porque
nuevas coaliciones de actores pro-
mueven el disefo de arreglos institu-
cionales alternativos pero no tienen
la capacidad ni la voluntad para sus-
tituir los preexistentes, que fueron
establecidos con otros fines, lo que
los obliga a acomodarse y adaptarse
a sus logicas. La estratificacion es,
sobre todo, un mecanismo de super-
vivencia del ntcleo central de una
vieja institucion, pues la ayuda a po-
nerse en sincronia con los cambios
en los ambientes normativos, socia-
les y politicos.

* La conversion (conversion) es
otro proceso de evolucion ins-
titucional mediante el cual las

Thelen, Kathleen (2003). “How Institutions Evolve: Insights from Comparative Historical Analysis”. En:

ames Mahoney y Dietfrich Rueschemeyer (edits.). Comparative Historical Analysis in the Social Sciences,

p. 222.

49. Parrado D., Salvador (2006, Julio). “Administrative Reform of Spanish Central Administration through
‘Layering” and ‘Diffusion’”. International Political Science Association (IPSA) World Congress in Fukuoka.

Japan. p. 6.
50. Thelen, Kathleen (2003). Op. Cit., p. 225.
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instituciones existentes son re-

dirigidas hacia nuevos propo-

sitos, lo que produce cambios
en los roles que desempeiian

y en las funciones que cum-

plen.>!

 El desplazamiento (displa-
cement) es un mecanismo de
cambio por medio del cual
rasgos institucionales surgidos
en distintos puntos en el tiem-
po que se hallaban latentes se
convierten en rasgos dominan-
tes.

* La difusion (diffusion) es otra
modalidad de cambio creciente
que surge de la interaccion de
las instituciones existentes con
un ambiente mas amplio, del
cual adoptan formas y practi-
cas. Este proceso nace por la
dependencia que se tiene de
los recursos, imitacion en bus-
ca de legitimidad o razones de
consenso profesional, y opera
a través de mecanismos de re-
ferencia, aprendizaje y transfe-
rencia del conocimiento.”

En sintesis, mecanismos como
la accidn colectiva, el desarrollo ins-
titucional respaldado por la fuerza de
la ley y el poder coercitivo del Esta-
do, el ejercicio de la autoridad como
mecanismo generador de poder y
la interpretacion ideoldgica, entre

51. Ibid., pp. 226-228.

52. Bezes, Philippe y Lodge, Martin (2006, Julio). Op
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otros, no solo sirven para reprodu-
cir las instituciones politicas sino
también para cambiarlas de manera
marginal o radical. De acuerdo con
las condiciones histdricas (las asime-
trias del desarrollo institucional) los
cambios podran adquirir una modali-
dad estratificada, de desplazamiento,
conversion o difusion.

Como comentario final para el
de cierre de este apartado sefialamos
que tanto Paul Pierson como Kathlen
Thelen enriquecieron la “caja de he-
rramientas” de la Ciencia Politica al
aportarles mas argumentos a los con-
ceptos de dependencia de camino y
mecanismos de retornos crecientes,
definidos éstos, asimismo, como
mecanismos de cambios crecientes,
conceptos igualmente importantes
para describir y explicar modalida-
des de cambio —la estratificacion, la
conversion, la difusion, entre otras—.
Las diferencias de énfasis, bien hacia
la permanencia y el cierre institucio-
nal como esta presente en los argu-
mentos de Pierson, o la insistencia de
Thelen de unificar los mecanismos
de la estabilidad con los del cambio,
no son obstaculos insuperables para
continuar trabajando en la construc-
cion de un enfoque complementario
que mejore la capacidad descriptiva
y explicativa del andlisis institucio-
nal historico.

. Cit., pp. 26, 28.
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7. Los actores politicos, la
estabilidad y el cambio
institucional.

Las relaciones entre las institu-
ciones y los actores que participan en
las organizaciones publicas y politi-
cas son otro topico que evidencia la
falta de consenso en el andlisis insti-
tucional (Cuadro 3). Para un sector
importante de los neoinstituciona-
listas, las caracteristicas estructura-
les de las instituciones limitan pero
también posibilitan las oportunida-
des de los actores; son condiciones
casi determinantes y suficientes para
la modelacion de la conducta de los
miembros de las organizaciones, y a
través de ellos de los procesos politi-
cos, pues generan mayor regularidad
en la conducta individual y grupal
que la que se encontraria si no exis-
tieran; pero para otros su papel esta
muy mediado por la manera como
los individuos y los grupos perciben
sus reglas y actian.>

En la primera perspectiva
identificamos varias corrientes del
neoinstitucionalismo historico y so-
cioldgico para quienes las preferen-
cias de los actores politicos y socia-
les son determinadas por los marcos
institucionales, que son los encarga-
dos de moldear los valores y las per-
cepciones con los cuales ellos llegan

53. Peters, B. Guy (2003). Op. Cit., p. 211.
54. Ibid., pp. 214-215.
55. Thelen, Kathleen (1999). Op. Cit., p. 380.
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a las organizaciones. En cambio,
para algunos partidarios de la elec-
cion racional las preferencias no tie-
nen su origen en los marcos institu-
cionales sino en los procesos previos
de socializacion que experimentan
los individuos antes de ingresar a las
organizaciones.>* Sin embargo, estos
ultimos han avanzado en la aprecia-
cion de las preferencias en contextos
institucionales y en el reconocimien-
to de las normas y creencias (esque-
mas interpretativos de la realidad)
como variables importantes en el
anélisis de la vida politica.>

Las divergencias también es-
tdn presentes en el andlisis de la
participacion de los actores en los
procesos que llevan a la permanen-
cia o el cambio de los arreglos insti-
tucionales. Para las perspectivas que
consideran el cambio como un feno-
meno casi extrafio al desarrollo ins-
titucional el papel de los actores se
reduce a asumir un comportamiento
en consonancia con las orientaciones
centrales del disefio institucional he-
gemonico. El poco margen de liber-
tad que les deja el proceso de insti-
tucionalizacion eleva los costos para
la construccion de una accidon es-
tratégica en defensa de un proyecto
institucional alternativo. Lo razona-
ble, entonces, es adelantar acciones

sausavedra@hotmail.com
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orientadas a alimentar la permanen-
cia de las instituciones existentes.
Otros enfoques reconocen que la
institucionalizacion no es total; que
ella siempre deja un espacio de opor-
tunidades para que los actores cues-
tionen y modifiquen parcial o total-
mente las preferencias, percepciones
y métodos de interaccion institucio-
nales vigentes. El aprovechamiento
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de dichas oportunidades estara en
funcion de las capacidades estratégi-
cas que los actores logren construir
en un contexto cruzado por relacio-
nes de poder. Son ellas las que final-
mente determinaran qué tan costoso
es el cambio para los actores que lo
resisten y para los que lo promueven.

A continuacion abordaremos
los problemas enunciados apoyan-

Cuadro 3. Las relaciones entre las instituciones politicas y los actores segln cier-

tos enfoques neoinstitucionales

Enfoques Socioldgico Eleccion Centrado en los Historico
(Variante racional actores
“dura”) (variante
“dura”)

Instituciones | Determinan | Poco in- Inciden, perono | Inciden al igual que
el compor- | cidenen en forma total, en | otros factores del con-
tamiento las orien- las preferencias, texto historico social
politico de taciones de percepciones, en el comportamiento
los actores los actores recursos y modos | politico de los actores

de interaccion de
los actores

Actores Poco inci- Sus prefe- Influyen en la El margen de libertad
den en el rencias y permanenciay el | que tienen, mas sus
cambio ins- | estrategias cambio institu- posiciones de poder,
titucional y | determinan cional los aprovechan para
politico la perma- aplicar estrategias

nencia y el orientadas a mantener
cambio ins- y/o cambiar las insti-
titucional tuciones.
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donos en los argumentos de una
variedad del neoinstitucionalismo
denominada e/ institucionalismo
centrado en los actores, cuyo autor
mas representativo, Fritz Scharpf,
tiene como proyecto integrar, o al
menos relacionar, la agencia (actor)
con la estructura (institucion). En
consecuencia, describiremos, prime-
ro, las principales proposiciones o
premisas del institucionalismo cen-
trado en los actores, y en seguida, su
modelo bésico de explicacion de las
politicas publicas.

Como todas las variantes del
nuevo institucionalismo, el centrado
en los actores también trabaja con la
hipotesis “las reglas y sistemas de re-
glas existentes en una sociedad dada
no so6lo organizan y regulan el com-
portamiento social sino que lo hacen
entendible y predecible para aque-
llos que comparten el conocimiento
de ellas.>® Las instituciones politicas,
en razdén de su origen social, son los
factores que mayor influencia tienen
en los actores politicos, individua-
les y corporativos, hasta el punto de
incidir en sus percepciones, prefe-
rencias, recursos y modos de inte-
raccion. Ellas les reducen, ademas,
“el rango de acciones potenciales,
circunscribiéndolas a las especifi-
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camente prohibidas o permitidas” y
vuelve atractiva la eleccion para ac-
tores interesados en determinadas es-
trategias en funcion de los incentivos
y castigos que éstas introducen.’’
Las reglas institucionales de-
finen el nimero de actores y su ca-
racter; en esta perspectiva hay pre-
ferencia por actores compuestos
(colectivos y corporativos), como
los partidos politicos, sindicatos
de trabajadores, ministerios y ban-
cos centrales independientes.”® Los
arreglos institucionales crean acto-
res especificos a quienes les definen
percepciones selectivas de la vida
politica, intenciones, recursos, iden-
tidades y opciones. Pero no lo hacen
en un sentido determinista, en primer
término, porque la influencia de las
instituciones en las percepciones y
preferencias (socializaciéon) no es
completa; siempre queda la opcion
para que los actores opten por otras
interpretaciones o preferencias, o al
menos hagan su propia lectura de las
reglas existentes y estén dispuestos
a pagar el costo de sus acciones. En
segundo término, ‘“raramente pres-
criben uno y solamente un curso
de accion; ellas proscriben algunas
opciones y permiten otras; ademas,
definen repertorios de cursos de ac-

56. Scharpf, Fritz (1997). “Games Real Actors Play. Actor-Centered Institucionalism in Policy Research”. Boul

der: Westview, cap. 2,3,4, p. 40.
57. lbid., pp. 37-38-39.
58. Ibid., p. 40.
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cion mas o menos adaptables, que
dejan alcances considerables para
las opciones estratégicas y tacticas
de actores que tienen propositos o fi-
nes determinados”. Las instituciones
se crean y se cambian por la accion
humana, bien sea a través de proce-
sos revolucionarios o por adaptacion
mutua. El desarrollo institucional
puede tomar un camino dependiente
de los arreglos existentes.>

Abreviando los supuestos del
institucionalismo centrado en el ac-
tor, al igual que los neoinstitucio-
nalistas historicos, plantean que las
instituciones politicas son las varia-
bles que ejercen la mayor influen-
cia en los actores y por lo tanto en
los procesos politicos en los cuales
ellos participan; las instituciones son
reglas, pero igualmente son marcos
interpretativos utiles para entender y
prever el rumbo de la vida politica.
Asimismo, la incidencia de los arre-
glos institucionales no es determi-
nista, razon para que los actores pue-
dan desarrollar acciones estratégicas
orientadas a lograr su estabilidad o
cambio.

En esta perspectiva los actores
politicos se constituyen institucio-
nalmente a partir de reglas preexis-
tentes que les definen sus orienta-
ciones, esto es, sus percepciones y

59. Ibid., p. 42
60. Ibid., p. 68.
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preferencias, e inciden en sus capa-
cidades, que se activan por estimulos
provenientes de problemas politicos
especificos relativamente estables o
cambiables, que deben ser aborda-
dos por medio del aprendizaje y la
persuasion.

Las percepciones se refieren a
las orientaciones cognitivas selecti-
vas que usan los actores para iden-
tificar e interpretar las causas de un
problema politico, asi como para
valorar y seleccionar los cursos de
accion eficaces y los resultados pro-
bables. Las preferencias son crite-
rios de evaluacion estables que pue-
den cambiar si hay argumentos que
aporten nueva informacion acerca de
los probables resultados de las estra-
tegias.’’ Las preferencias se pueden
analizar desglosandolas en los si-
guientes componentes: a) Intereses:
relacionados con el interés institu-
cional propio basico de actores co-
lectivos y corporativos (superviven-
cia, autonomia, libertad, progreso,
etc.) que ingresan al listado de pre-
ferencias y finalmente determinan la
eleccion entre cursos de accion alter-
nativos; b) Normativos: o expectati-
vas dirigidas a los ocupantes de po-
siciones dadas con las cuales aspiran
lograr misiones y alcanzar objetivos
especificos. Lo ideal es que sean
compartidos entre los participantes
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en una interaccion; c¢) Identidad es-
pecifica: o eleccion y definicion de
sus preferencias (intereses propios y
normas especificas o ciertos aspectos
de los mismos) para simplificar sus
propias opciones y reducir las inde-
cisiones de otros actores y de esta
manera aumentar la eficiencia de sus
interacciones.®!

Las capacidades estan rela-
cionadas con los recursos de accion
que les permiten a los actores influir
sobre los resultados de los procesos
politicos. Los recursos incluyen ca-
racteristicas personales, el control de
recursos fisicos como el dinero, la
tierra, la tecnologia y el acceso pri-
vilegiado a la informacion. En este
contexto los recursos de accion que
mas interesan son los politicos, crea-
dos por los arreglos institucionales
cuando definen competencias, otor-
gan o limitan derechos de participa-
cion o de veto y consagran la autono-
mia en la toma de decisiones.®?

Los anteriores recursos son ne-
cesarios para configurar la capacidad
estratégica de los actores politicos;
sin embargo, no son suficientes. Es
indispensable, primero, la dimen-
sidn cognitiva, es decir, que los acto-
res relevantes en una coalicion, por
ejemplo, converjan en sus visiones y
explicaciones y que estas sean con-

61. Ibid., p. 64, 65.
62. Ibid., p. 43.
63. Ibid., p. 58.
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trastables empiricamente. La mayor
o menor capacidad estratégica esta
relacionada con la convergencia o
divergencia de visiones e interpreta-
ciones sobre los procesos politicos.
Segundo, la capacidad para la accion
estratégica también presupone la di-
mension evaluadora o integracion de
preferencias, esto es, la disposicion
para aceptar algunas pérdidas con el
objeto de obtener algunas ganancias
totales mas grandes, o evitar pérdi-
das totales mayores.®> En suma, la
convergencia o divergencia de per-
cepciones y preferencias entre los
actores compuestos que participan
en los procesos politicos es un fac-
tor clave en la configuracion de sus
capacidades estratégicas que afectan
sus interacciones externas.

Los resultados de un proce-
so politico son consecuencia de la
combinacion de una constelacion de
actores especifica y un modo de inte-
raccion especifico. El concepto cons-
telaciones de actor describe el con-
junto o la pluralidad de los actores
que participan en el proceso politico
de formulacidon e implementacion de
una politica publica a sus posibles
estrategias de accidn con respecto
a ella, a los posibles resultados aso-
ciados a las diferentes estrategias de
accion de los actores, y por ultimo,
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las preferencias o valoracion de los
actores con respecto a los resultados
posibles. Una constelacion puede
terminar en una variedad de modos
de interaccion, y no Unicamente en
un juego no cooperativo.**

Los arreglos institucionales
también definen las constelaciones
de actores que pueden participar en la
adopcion y aplicacion de respuestas
a los problemas politicos y sociales y
sus modos o métodos de interaccion.
Estas tltimas reglas determinan la ca-
racteristica mas importante de la es-
cena institucional: las posiciones de
veto formales para las politicas. Las
constelaciones de actor nos ayudan a
identificar las convergencias y diver-
gencias en cuanto a las preferencias
de los actores involucrados en un
proceso politico determinado, y los
modos de interaccion nos aproximan
a la explicacion y superacion de las
dificultades que interfieren la solu-
cioén de los conflictos que emergen
en dichos contextos, como también
a predecir el resultado que pueda al-
canzarse. Los modos de interaccion
pueden conducir a soluciones politi-
cas efectivas para algunas constela-
ciones, pero pueden fallar cuando se

64. Ibid., p. 44-46.
65. Ibid., p. 48.
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confronten con otras modalidades de
constelaciones de actor.®

Los modos de interaccion no
solo se forman por reglas legales
especificas; también su caracter es
modelado por marcos institucionales
mas grandes, dentro de los cuales las
interacciones de los actores ocurren.
Los resultados politicos muestran
modos de interaccion diferentes,
como la accion unilateral, el acuer-
do negociado, el voto mayoritario y
la direccion jerarquica.®®

En el método de accion uni-
lateral, mas 1o6gico en las constela-
ciones de un solo actor, 0 mejor, en
los gobiernos unitarios, las opciones
de la politica son potencialmente
determinadas por las orientaciones
que prevalecen en un centro de ac-
cion unificado: un gobierno central
que concentra las competencias y
por lo tanto tiene mayor capacidad
para hacer valer su influencia sobre
los arreglos institucionales. Ahora
bien, como en la practica no existe
ningln sistema politico con un solo
actor, también en esta constelacion
puede emerger el conflicto en el in-
terior mismo del gobierno entre dis-
tintas fracciones que compiten por

Scharpf, Fritz (2000, marzo). Institutions in Comparative Policy Research, MPIFG Working Paper 00/3,

Max Planck Institute for the study of societies, p. 11.

66. Scharpf, Fritz (1997). Op. Cit., p. 46.
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influencias, oportunidades de carrera
y autonomia y crear factores de veto,
lo que puede llevar a la busqueda de
otra forma de interaccion basada en
el acuerdo negociado.®’

El acuerdo negociado es po-
tencialmente mas razonable en las
constelaciones de multiples actores
debido a que la dindmica politica
pasa a depender de las decisiones de
varios actores independientes porta-
dores de percepciones y preferencias
contradictorias con posiciones de
veto multiples, por lo que la accion
politica eficaz pasa a depender de la
cooperacion. En esta constelacion la
posibilidad de adoptar cambios insti-
tucionales se torna mas dificil, pues
depende de la interaccion de muchos
actores.%®

En las constelaciones de go-
bierno dividido (gobierno/oposi-
cion) los incentivos institucionales
favorecen el conflicto mas que la
cooperacion entre los actores, situa-
cion que convierte el voto mayori-
tario en un instrumento de la com-
petencia politica cuyo resultado es
de suma cero.® Pero incluso en esta
modalidad de constelacion también
la cooperacion es posible cuando
los actores llegan a la conclusion de
que todos pueden ganar. Finalmente,
en una constelacion de un gobierno

67. Scharpf, Fritz (2000, marzo). Op. Cit., p. 13
68. Ibid., p. 11.
69. Ibid., pp. 14-15.
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centralista y unitario la actividad
politica puede desenvolverse en un
modo de interaccion basado en una
direccion jerdarquica que impone los
cursos de accion.

Recapitulando las ideas de F.
Scharpf sobre la incidencia de las
instituciones en la configuracién de
la accion organizada de los actores
y de los actores en la formacion, la
estabilidad y el cambio de las insti-
tuciones, observamos un mayor én-
fasis argumental en favor del papel
de los arreglos institucionales en la
definicion de las orientaciones (cog-
nitivas, normativas, identidades e
intereses), los recursos y los modos
de interaccion de la accion colectiva
(accion unilateral, acuerdo negocia-
do, voto mayoritario, direccion jerar-
quica), no obstante se diga que dicha
incidencia es limitada e incomple-
ta, pues los actores conservan un
margen de libertad para elegir otras
orientaciones tras valorar sus costos
y beneficios, entre otras razones, por
el caracter flexible de los cursos de
accion que las mismas instituciones
sefialan. Asimismo, que los actores
construyen su capacidad estratégica
al pretender elevar la convergencia
de preferencias y percepciones con
otros, bien sea para apuntalar una
ruta de desarrollo institucional con
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graves problemas de disfuncionali-
dad y legitimidad, realizando cam-
bios continuos o marginales, o defi-
nitivamente apostandoles a cambios
de discontinuos de mayor enverga-
dura.

El enfoque del instituciona-
lismo centrado en el actor es una
importante y util aproximacion a la
comprension de las complejas rela-
ciones entre las instituciones y los
actores en la vida politica, pero es
necesario avanzar mas en la cons-
truccion de mayores argumentos
desde los actores y sus estrategias
hacia las instituciones, € incorporar
al analisis el poder como fundamen-
to de la accion organizada. Este ulti-
mo entendido como una relacion de
intercambio, por lo tanto de negocia-
cion, pero desequilibrada, construida
por los propios actores en un contex-
to politico institucional que trata de
moldearla con sus constrenimientos
y oportunidades.”

Consideraciones finales

A lo largo de las anteriores
lineas se ha argumentado que las
instituciones si importan en la in-
vestigacion social como variables
significativas para explicar el com-
portamiento de los individuos y
grupos y los resultados de sus actua-
ciones en la sociedad. En la ciencia

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

politica las instituciones tienen una
significacién aun mayor: contribu-
yen a configurar actores politicos,
lldamense gubernamentales o no gu-
bernamentales, definiéndoles pre-
ferencias y percepciones politicas y
asignandoles recursos (de poder) y
modos de interaccion politicos; en
otras palabras, recursos simbodlicos y
materiales politicos y no de otra in-
dole. De esta manera ayudan a iden-
tificar lo politico como un espacio de
interaccion especifico, con su propia
autonomia, frente a otros ambitos de
la sociedad.

Asi mismo se ha sefalado
que las instituciones no son las Uni-
cas variables que intervienen en
los escenarios politicos; mas aun:
cuando ellas lo hacen, sus efectos
son mediatizados por las acciones
concretas de los actores politicos y
factores contextuales (economicos,
demograficos, sociales, otras institu-
ciones, etc.). Sin embargo, subrayar
el valor explicativo de la categoria
institucion para el analisis de los fe-
ndémenos y procesos politicos es una
manera de poner en su sitio los de-
terminismos economicos, culturales,
lingiiisticos y racionalistas que la in-
visibilizan como una estructura fun-
damental del sistema politico, ambi-
to donde se producen y ejecutan las
decisiones con caracter generalmente
obligatorio.”!

70. Croizer, Michel y Friedberg, Erhard (1990). El actor y el sistema. Las restricciones de la accién colectiva.

México D.F. Alianza Editorial Mexicana.
71. Nolhen, Dieter (2003). Op. Cit.
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También se abordaron los di-
ferentes enfoques que se identifican
con el denominado andlisis neoinsti-
tucional. Se present6d una definicion
de institucion que incorpora dimen-
siones simbolicas y materiales y la
ubica mas alla de las miradas for-
malistas y procedimentales exclu-
yentes, y se analizo la estabilidad y
el cambio como dos caracteristicas
inherentes al desarrollo institucio-
nal y los mecanismos a través de los
cuales se reproducen y cambian los
arreglos institucionales.

Se puntualizé la tendencia de
las instituciones a mantenerse en una
situacion de equilibrio o estabilidad,
es decir, en consonancia con las de-
cisiones iniciales materializadas en
su disefio fundacional, lo que no sig-
nifica sobrestimar su estabilidad, es
decir, su capacidad para reproducirse
mediante los rendimientos crecien-
tes o beneficios netos positivos que
los actores relevantes obtienen con
el uso de las instituciones existentes
en contraste con los altos costos que
acarrean las reglas institucionales
alternativas.”> La continuidad y el
cambio, estdn presentes en la vida
politica y social y las reglas insti-
tucionales persisten hasta que sus
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mecanismos reproductores entren
en crisis por razones de disfuncio-
nalidad o por la presion de factores
externos.”

El interés también se cen-
tr6 en el examen de las relaciones
entre las instituciones y los actores
politicos. Se planted que las institu-
ciones no son variables determinis-
tas, pues siempre existen posibilida-
des de accion que dejan un amplio
margen para que los actores, que no
son simples cumplidores de reglas o
normas culturales institucionaliza-
das, elijan entre diferentes opciones
tacticas y estratégicas, con el fin de
alcanzar objetivos preconcebidos.’”
Pero, igualmente, las instituciones
politicas como estructuras definen el
marco de interaccion entre los acto-
res cuando a unos les ofrece la opor-
tunidad de ejercer el poder politico
mediante el control de los principa-
les recursos politicos, y a otros, solo
la opcion de la subordinacion a los
primeros.

Resumiendo, las institucio-
nes politicas solo existen en la me-
dida en que constrifien a los actores
o les conceden oportunidades para
que participen en la vida politica;
igualmente, los actores se definen

72. Colomer, M., Joseph (2001). Instituciones politicas, Barcelona, Editorial Ariel, S.A. p. 39.

73. Pierson, Paul (2000). Op. Cit., pp. 265, 266.

74. Zurbriggen, Cristina (2006). “El institucionalismo centrado en los actores: Una perspectiva analitica en

el estudio de las politicas publicas”. En: Revista de Ciencia Politica. Volumen 26 / No. 1/ 67-83. Univer

sidad de la Republica Uruguay. p. 74.
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realmente como tales s6lo cuando
deciden actuar estratégicamente, es
decir, cuando combinan estrategias
e intenciones basadas en un conoci-
miento de las reglas institucionales.
Los procesos politicos —deseados o
no deseados— seran finalmente resul-
tado de las estructuras instituciona-
les, de las estrategias que los actores
eligen” y de los factores del con-
texto. Se infiere, entonces, que las
reglas institucionales influyen sobre
los procesos politicos pero sélo a
través de las decisiones y las actua-
ciones de los actores interesados en
apalancarlas o en neutralizarlas.
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