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1. Como entender las instituciones
y su relacion con la politica

Lo bueno, lo malo v lo feo

de las instituciones

y los institucionalismos

Carios I, Acunia*
Mariana Chudnoyshy % *+%

INTRODUCCION

;Son Tas instituciones las que forjan los procesos sociales 0 son
los procesos sociales los que crean su insticucionalidad? Este es el primer
interrogante que formula la introduccién a este libro, Las distintas for-
mas de responder a esa pregunta refieren a si las instituciones importan
o no para explicar procesos politicos y sociales; en definitiva, remiten a
si los problemas que explican gran parte de nuestras diflcultades como
sociedad -y, consecuentemente, también sus soluciones— radican en la
institucionalidad.! Este capitulo analiza la cuestidn de manera tedrica,
come paso previo al lratamiento especifico de la institucionalidad politica
en la Argentina en los siguientes.

El capitulo persigue tres objetivos. En primer Jugar v desarroliado en
¢l primer apartado, apunta a dialogar con el publico interesado, aun-
que no especializado, en las instituciones y la politica para transmiti
la idea de que no hay nada obvio en la relevancia de las instituciones
para entender la politica o la sociedad. El resto del capitulo probable-
mente contendrd algunas partes dridas para ese piiblico no inmerso en
los debates tedrico-metodoldgicos de las ciencias sociales, por lo que se-
guramente estos lectores encontraran una lectura mds dindmica en los

#* UNSAM-{IEP /UBA-Couicet.
#% Universidad de San Andrés.

#5% Aoradecemos los comentarios de Lucas Gonzalez, Ricardo Guitérrez,
Roberto Martinez Nogueira, Sebastian Mazzuca, Ana Marfa Mustapic,
Matilde Ollier, Adam Przeworski, Julio Saguir, Gatalina Smulovitz, Juan
G. Tokatlian y Juan C. Torre. Por supuesio, las debilidades de este traba-
jo ne les son atribuibles.

1 Como nos decia Evans cuando nos hablaba del Estado (1996).
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capinilos posteriores, que presentan un foco de atencién mds empirico,
estrechamente ligado al procesc politico argentino. En segundo lugar,
se dirige a la comunidad académica con el objetivo de reconocer la rele-
vancia de las instituciones sin considerarlas divorciadas del conjunto de
relaciones sociales en que estdn inmersas, y sin tampoco considerarlas
necesariamente causas de la dindmica propia de las otras variables de
la vida sociopolitica ni del comportamicnto de los actores. Aqui el ob-
jetivo, con un claro tono de debate tedrico-metodolsgico, es llamar Ia
atencién sohre las debilidades de los institucionalismos. Tercero, busca
desarrollar herramientas analiticas para un entendimiento de las institu-
cioncs que wrascienda las limitaciones institucionalistas.

Esto se hace en cuatro pasos. El primer apartado ilustra gue la relevan-
cia de las instituciones no ¢s obvia, que su valoracion en las ciencias so-
ciales ha tenido {y seguramente ticne y seguird eniendo) idas v vueltas,
y que esos vaivenes influyen sobre nuesira manera de entender la socie-
dad. Kl segundo define los supuestos que se consideran necesaiios para
el andlisis de as instituciones. El tercer apartado brinda las herramientas
tedrico-metodoldgicas para ta implementacién de ese andlisis. Y, final-
mente, ef cuarto es una breve conclusion que sinietiza niestra respucsta
a la pregunta sobre la importancia de las instituciones y fundamenta la
necesidad de una desagregacion temdtica como ta que se plasma en el
resto de los capituios,

LOS VAIVENES DE LAS INSTITUCIONES
¥ LOS INSTITUCIONALISMOS PARA ENTENDER LA POLITICA

En las explicaciones de las ciencias sociales fas instituciones han importa-
do, dejado de impertar y vuelto a importar por muy diversas razones. Es
mas, para aguellos que consideran que importan (como causas de pro-
cesos sociopoliticos y no meras consecuencias de factores mds profun-
dos), existen grandes diferencias sobre qué son las instituciones y cudles
importan y por qué, por lo que el debate no se agota cn la importancia
o la [alta de importancia de las instituciones, sino que derrama hacia la
discusion sobre qué es lo que imporea de las instituciones, y por qué es
CSC Y N otra cosa.
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DEBATIENDO LAS INSTITUCIONES DESDE SIEMIPRE,
AQUI, ALLA Y EN TODAS PARTES
EJ panorama del debate sobre las institnciones, su légica v st relevan-
cia para la politica no es binario. Tuvimos institucionalismos pequenaos,
legal-formalistas, en tos que la politica se “entendia” estuwclianco Derecho
Constitucional y poco mds. El marxismo vacio el peso de las instituciones
definiéndolas como consecuencia o epifenémenc de profundas dindmi-
cas estructural-ccondmicas.” Gran parte de la sociologia también vacio
el peso de las estructuras insttucionales tomandolas como consecucncia
y/0 correa de transmision de la cultura (el problema no es la calidad de
las reglas, sino la cultura que wransmiten”), mostrando hoy un renovado
brio gue no presta mayor alencion ni otorga un papel protagonico a las
insdruciones en la explicacién de lo sociopolilico {Scunett, 2407, Malle-
soli, 2008; Bauman, 2004). El avance neocldsico en economia también
las desechd, reproduciende desde ¢l conservadurismo individualista el
desprecio hacia las instituciones que ya habian desplegado el economnii-
cismo marxista y el estructuralismo culturalista: en el neoclasicismo las
instituciones pasaron a ocupar el papel de estructuras arrastraclus por la
fuerza de los mercados.®

Frente a tantos caplores de las instituciones, surgieron de manera
reiterada sus salvadores. Weber (1984) le respondid a Marx destacando
la relevancia de la “jaula de hierro” que, independientemente de la
estructura de clases, Ias burecracias institucionalizadas del Esiado mo-
derno imponian al comportamiento y la libertad de los sufetos {clabo-
rando tempranamente una teoria sobre las causas y consecuencias de
esa institucionalidad). En las uldmas décadas, v particularmente a par-
tir de los afios ochenta y noventa, se multiplicaron los defensores del
buen nombre, el honor yla relevancia de las instituciones para explicar
los procesos polincos, sociales y economicos de la mano de los “nuevos

2 El desarrolle de las fuerzas productivas que, via su deterinacion de las rela-
ciones de produceion, pondria en palabras la vohuntad <le Ja estructioa en las
leyes que componén la superestructura del entramado social —en Lo wiseria de
ln filosofic (1847), Marx, al veferirse a las causas de la fegistacion, concluye que
simplemente expresa en palabras la voluntad de las relaciones econdmicas—.

5 La paradoja neoclisica no sélo era que su miracda sobre Ias institiciones
reproducia la l6gica explicativa del marxismo o de los estruciuralismos socio-
lagicos al colocarlas como mera consecuencia de las cuestiones Preexislentes
que las cavsaban, sino que a la larga terminaba por reconoceries algin poeso
causal, aungque fuera en el magen, como luente de ineficiencia y oraba al de-
sarrollo de los mercados y las naciones (“cuanto menos veglas, mds oportuni-

- dades de negocios, inversion, crecimiento y, en delinitiva, desarrollio™.
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institucicnalismos” {(March y Olsen, 1989). En la sociologia de las or-
ganizaciones se redescubrio el institucionalismo weberiano (DiMaggio
y Powell, 1983) y, por su parte, la sociologia econdmica valora las ins-
tituciones como el disefio simbdlico que gobierna la relacién entre los
distintos roles en toda organizacion (en la actualidad, Portes, 2010: 55;
antes y con foco en la creacién institucional de los mercados, Polanyi,
1989). En la ciencia politica comenzdé un rescate de las institaciones
destacando que importan {entre otros, Weaver ¥ Rockman, 1993) por-
que hacen a las capacidades de los gobiernos; esto es, independicnte-
mente de los actores, las ideologias v la estructura sociceconémica, el
tipo de institucionalidad gubernamental afecta las opciones v Ia calidad
de las politicas. Desde la economia, y mantenicndo algunos de los pre-
supuestos propios del neoclasicismo econdmico,? el necinstitucionalis-
mo? las recuperé colocdndolas en un podio de primacia causal v en
interaccion con las preferencias y los comporramientos de individuos
“racionales”, cuyas funciones de utilidad son entendidas como los (mi-
cro/verdaderos) fundamentos de todo proceso social ® Por otra parte,
el institucionalismo histérico, ahora desde una postura estructuralista,’

4 Individualismo metodoldgico, presupucstos de maximizacién de urilidad
en la explicacion de comporlamientos, asi como un predominio de una
metodologia explicativa basada en modelos deductivos {en conlraposicion al
andlisis de procesos histéricos/empiricos con una direccionalidad explicativa
holista, que va de los macro procesos y estructuras hacia lo microsocial, los
individuos y sus comportamientos},

5 North (1990), Bates (1997}, Weingast (2002}, Shepsle (2006), Acemogluy
otros {2001}, y Acemoglu y Robinson (2012); ¥y, con foco en politicas piblicas,
Scartascini y otros (2011) y Ostrom (2007).

& Y ¢sto sin mucha preocupacion (y en algunos casos, conciencia) por tas
implicancias estructural-funcionalistas de sus planteos; el individualismo
cecondimico institucionalista reargumentd que el origen de las instituciones
estd en la necesidad de que se cumplan ciertas funciones de resguardo de
los derechos de propiedad, de coordinacidn, de resolucién de problemas de
informacién y, consecuentemente, de reduceidn de costos de ransaccidn,
funciones cuyo cumplimicnto asegura la grandeza de las naciones y cuyo
incumplimiento explica sus frustracianes (Acemeoglu y Robinson, 2012). De
esta forma despliega una mirada biosocial en 1a que, de manera teleolégica,
estd implicito que toda organizacion sovial persigue como ohjetivo su super-
vivencia, independientemente de la conciencia de los sujetos que la confor-
man. Blster define este tipo de teleologias como “teleclogias objetivas” (dado
que s inrecesaria la subjetividad para que operen en la historia) propias de
la explicacién funcionalista (Eister, 1984).

7 Ahora desde el holismo, en oposicion al individiealismo metodoldgico de
los neoinstitucionalistas ccondmicos y sin reconocer mayor espacio para las
racionalidades individuales, colocando a las estruciuras sociales y ¢l andlists
histérico en el centro de la explicacion.
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rambién recupero a fas instituciones otorgandoles centralidad en su pa-
pel explicativo de la sociedad y su historia.” Entre las voces mds recien-
tes de esta ola se destacan fa “perspectiva de las logicas institucionales™
{Thornten y otros, 2012) y aquellas que resaltan el papel de la arucula-
cién intertemporal entre actores y relaciones para explicar los cambios
en organizaciones e instituciones (Padgetty Powell, 2012310

Los citados institucionalismos suelen agruparse en tres grandes familias
{Hall y Taylor, 1996): en primer lugar, ¢l conjunto de trabajos engloba-
dos en el marco del neoinstitucionalismo econdmico y las teorias de la
eleccidn racional, que se alinean (aungque mod:ificandola) con laidea de
racionalidad econdmica; en scgundo lugar, fos estudios comnarcados en
¢l insttucionalismo histérico, heredero de los andlisis de los asi llamados
“macroanaliticos” de la politica comparada como Moore (1973) ¢ Sko-
cpol {1984); y por tiltimo, ¢l denominado “institucionalismo sociologico”
-0 sociologia econémica—. Si bien todos estos enfoques comparten el in-
terés por explicar los procesos politicos a partir de las instituciones, no
obstante muestran diferencias relevantes entre si. Y esto mnas alld de los
cruces de caminos que, debido a las limitaciones de cada escuela, gene-
ran tanto neoinstitucionalistas hambrientos de estructura social o historia
para su explicacion como, en su defecto, institucionalistas histdricos o
mstitucionalistas socioldgicos que ambicionan dar lugar a actores y ra-
cionalidades estratégicas en la suya (para un sintético andlisis sobre las
forialezas y debilidades de los dos institicionalismos que mads influyen
sobre el andlisis politico —el neoinstitucionalismo o institucionalismo de
!a eleccidn racional y el histérico—, véase ¢l apéndice de este capitulo).

Sea como fuere, la tendencia presente es analizar las inslituciones
otorgandoles preeminencia sobre las otras variables sociales, o bien dc
manera divorciada de su contexto socioecondmico e ideologico-cultural,
o bien obturando su propia historia y el papel histdrico, los intereses
v Ja ideologia de los actores. En definitiva, hoy estamos rodeados de
institucionalismos que compiten entre si para explicar la sociedad v la
politica. Sin embargo, /nos convencen estas nuevas y diversas cruzacdas

8 Skocpol (1984}, Thelen (1999), Pierson y Skocpol (2002}, Steinmo, Thelen y
Longstreth (1992},

9 Que confronta con ¢l neoinstitucionalismo, acentuando el papel de la cultu-
ray la manera en que las identidades y las practicas se articulan para generar
innovacion y cambio en las 16gicas institucionaies.

10 Esto la lieva a coincidir con la perspectva de las “logicas insiitucionales” en
su critica al individualismo metodolagico del neoinstilucionalismo.




24 C‘CU‘&NTO IMPORTAN LAS INSTITUCIGNES?

institucionalistas encaminadas a disciplinar las otras variables del andli-
sis social? ¢Acase nos sirven para entender mejor la politica en nuestras
sociedades? Si efectivamente las insticuciones forjan comportamientos
mediante la estructura de incentivos que les presenian a los sujetos o
como estructuras que dotan de sentido a su accionar, ;por qué deben
importar los actores o como piensan? (sobre todo si tenemos en cuenta
que, de una u otra forma, para bien o para mal, su comportamiento serd
institucionalmente encausado y quedard determinado, asi comao su [dis]
funcién histdrica, como consecuencia del orden institucional).'! Asi, hoy
las instituciones gozan de buena prensa y su defensa va acompaiada de
sofisticadas teorias y métodos de anilisis.

EL DERATE SOBRE LAS INSTITUGIONES EN 1.A AMERICA LATINA DE HOY
Como se argumentd, desde distintas perspectivas, las instituciones poliu-
cas han sido posicionadas durante los tiltimos treinta anes como variables
explicativas de una serie de fendmenos relevantes para las clencias socia-
les. Temas tales como la estabilidad democratica, el desarrello economi-
co, lapobreza yla designaldad social, los cambios en las constitcciones, las
modificaciones en las reglas electorales, o la adopcién y el cambio de poli-
ticas pablicas se han explicado comoe resultado de faciores institucionales.
Este no es el lugar apropiado para analizar las fortalezas y debilidades
de cada postura (algunas de las cuales fueron sucintamente sefialadas
mds arriba), ni para identificar las limitaciones que demandan trascen-
der los supuestos institucionalistas para entender las instituciones y la
politica. Lo que si vale notar es que un aspecto relevante de este de-
bale tedrico, abstracto y universal hace al avance de un nuevo sentido
comiin compartido a¢erca de cdmo entender nuestras sociedades, como
entender a América Latina. En el pasado tuvimos explicaciones cultura-
listas!? o, en su defecio, estructural-econémicas enfocadas en el sistema

11 Se debe notar que, también con respecto al papet de los actores, encontamaos
institucionalistas descontentos que persiguen corregir las debilidades explicati-
vas de esas teorias: el “institucionalismo centrado en Jos aclores” constituye un
intento de articular desde el individualismo metodolégico el peso explicativo
de la interaccién de los actores estratégicos con el del impacio de las instinu-
ciones en la estructuracion de estas interacciones y en la forma que adopian
sus resultades (Scharpf, 1997: 1), mostrando importantes coincidencias con
algunas de las versiones del Vinstitucionalismao de eleccidn racional”.

12 Lntre os trabujos que alribuian a los valores y normas propias de la cultura
latina las causas de jos problemas de desarrollo, pobreza, desigualdad y
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productivo y la relacion regional con la economia internacional,” para
entender por qué pasa lo que pasa cn nuestra sociedad y en la region.
En contraposicién, actualmente y con [uerte influencia de los liderazgos
tedricos institucionalistas de las sociedades anglosajonas, se ha forjado
un nueve sentido comn sobre los problemas latinoamericanos: desde
esta perspectiva ya no radicarian ‘en su cullura o en su estructura so-
cioecondmica, sino cn sus instituciones, que se caralerizarian por ser
informales o débiles, inestables y poco elicaces, Veamos algunas de las
complicaciones que atraviesan la camprensién institucionalista de nues-
tra realidad.

Independientemente de la manera en que entendamos las lnstitucio-
nes, ia literatura anglosajona que mdas y mejor canalizd estas perspectivas
analiticas tiende a aswmnir gue las reglas son formales y que sélo por exis-
rir "suceden” los contenidos de su textualidad. Sin embargo, esta nocion
no “viaja bien” a owas regiones {Levitsky y Helmke, 2000; Levitsiy y Mu-
rillo, 2009). En gran parte de América Latina las reglas formales (tema
que desarrollaremos mas a fondo en el apartado “Instirucioncs: qué son
y como analizarlas”) se cumplen de manera irreguiar y muchas veces se
evaden {O'Donnell, 1993). Entonces, habria que establecer una primera
distincion includible entre reglas formales e informales, y una segunda,
que se hace enlaliterarura, entre débiles y {uertes, Por ejemplo, Levitsky
y Muillo (2009} soslienen que en América Latina las reglas tienden a
ser inestables, informales v poco elicaces. Estos antores scnialan que las
instituciones fuertes son estables y Uenen la capacidad de hacer campliv
sus reglas. Alirman que cl problema de “exportar” estas nociones basadas
en observaciones de la realidad institucional norleamericana a nuestra
region radica en que los nuevos institucionalismos (lanto en la variante
de 1a eleccidon racional como en la del institucionalisimo histdrico} con-
ceniran su atencién principalinente en el andlisis de 1as reglas formales
(2009: 174). Fsta mirada, de hecho, presupone que las reglas [ormales
son reglas (escritas) que son sulicientemente respetadas cOmo para ser
obedecidas, ala vez que son lo suficientemente estables como para gene-
rar expectativas compartidas basadas en conductas pasadas (2009: 174).

baja calidad democritica que caracrerizan a América Latina, se destaca ¢l
viejo argumento de Wiarda (2001) y Wiarda y Kline (1985}, conuado en las
propiedades de la cultura catdlico-corporativist ibéricu en oposicion a ks de
la cultura anglosajona.

13 De forma destacada el estructwralismo de Prebisch y la CEPAL y la teorfa de
la dependencia {(Gardose y Faletto, 196G9).
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Compartimos con Levistky y Murillo (2009) 1a necesidad de destacar

la insuliciencia del foco en las reglas formales para entender la politica
en sociedades como la nuestra (y que, sospechamos, es inclusive algo
menos suficiente de 1o que sc supone para enrender la politica en el
mundo anglosajén}. Sin embargo, hay algunos puntos debatibles en
cstas perspectivas que desaffan supuestas obviedades. Por un lado, cabe
debadr si la estabilidad institucional es relevante para el cumplimiento
de las reglas (y si esto constituye un supuesto teoricamente generaliza-
ble o, en su defecto, un problema de indagacion empirica que variarg
scgln los casos); también es cuestionable que las instituciones débiles
constituyan necesariamenre un problema; y ademds, habria que discu-
tr si la ldgica gubernamental puede explicarse a partir de la institu-
cionalidad que la reglamenta. Vayatos por partes. Primero, las reglas
(instituciones) pueden ser estables ¥y no cumplirse o ser inestables en
un contexto de rigida continuidad de COMPpOTrtamientos y procesos.
Esto puede indicar sencillamente la escasa o nula relevancia de fas ins-
tituciones para influir en compoertamientos y procesos (y explicarlos),
o0 bien mostrar su relevancia en tanto regla que ha sido creada para ser
cumplida sélo como fachada para alcanzar algtin otro objetivo politico.
Esto implicaria una intervencién determinante de variables no institu-
cionales o bien, en su defecto, la presencia y el peso de una institucio-
nalidad informal, no escrita, que no vesulta evidente a la observacién
centrada en lo formal. Por otra parte, si ¢s verdad que cuando se cons-
tata el cumplimiento de reglas formales, estas tienden a mostrar una
relativa estabilidad. Pero la estabilidad de las reglas presenta una alta
correlacién con su cumplimiento cuando se cumplen. Esta afirmacién,
mais alld de su wifillo tautolégico, deja abierta la relevancia causal de esa
estabilidad a Ia indagacion puntual, de nuevo histéricamente acotada
y empiricamente prudente, sin permitir estudiar las instituciones o las
reglas de manera excluyente en su formalidad y sin comprender cémo
se vinculan con los actores (con sus preferencias, entendimiento, valo-
res y objetivos) y las otras variables que constituyen la matriz politica
(socioeconémicas, ideolégico-cultarales, etc.). Hacerlo equivaldria a
contar una parte de la historia (lo que a veces puede hacersc, aunque
siempre conlleva el riesgo de caer en explicaciones reduccionistas).

En segundo lugar, rambién cs preciso indagar en cada caso concre-
Lo para evitar conclusiones falaces sobre las causas e implicancias de la
“debilidad institucional”. :Es siempre un problema? ;Por qué, para qué,
para quién y cuindo puede resultar una solucién? Ademas, :todos los
problemas de la sociedad son igualmente permeables para las reglas que
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la organizan (su institucionalidad. }? Tal.vez algtm‘os ac;tor‘cs buscaI_]fnjA
rencionalmente crear o mantener instituciones debll(;*.s e miorma,lc.s para
alcanizar un objetive politico. Las instituciones débllc.\s o no aplicadas,
que ficilmente podrian ser interpretadas como “falhdz}s"’, pg(:flcn S.(')T‘
exitosas como “herramientas” para alcanzar otro proposxlol“ Estudiar
estatica y descriptivamente las instituciones sin indagar sus origenesysus
efectos usualmente depara diagnésticos sobre 1a poca c.apaadad politica
de algunos actores cuando, en realidad, las reglas débiles p.ucc@u _cons.—
tituir un exitoso objetivo de su accionar. Observar que las msutugo'ncs
o las reglas son débiles basdndose en su poca CapE.lCIdad de cumplimien-
to no permite concluir ausencia de institucionalidad o de orden (:tn. ?1
proceso bajo andlisis. Estas instituciones pueden respfjnder a unu logica
politica en la que la debilidad insttucional no consutuy:c .Lm problema
sino una solucién. Pueden también responder a una loégica en la que
esa debilidad o incumplimiento enmascara la U‘emencla. forlaleza dc? las
reglas informales, ancesirales, no escritas, que son conocidas y cumplidas
por tados. N j

A esta altura sabemos que la estabilidad de las reglas 101111.21!(?5 no
necesariamente indica fortaleza institucional y que su incumpiimiento
tampoco implica necesariamente debilidad insLi.tucional: P:kdemﬁs, ¥ en
tercer lugar, con respecto a las razones gue exp.hcz?n ]a. 1og‘1?a de (buelrl
o mal) gobierno, suponer que radican en la 1nst1mc101~1:ah§lad que 1’(1
reglamenia es suponer que las instituciones son. COl’lStI‘Cl‘lll"l.l]ff:f] oS cxo—‘
genos que sufren los politicos, cuando en 1‘eahc‘lfld la dcc;;s}on de los
gobiernos de cumplir o no las reglas es una opcion cstrate.gxc‘a basaca
Len la consideracién de sus intereses, en las objetivos que priorizan y en
una previsién (correcta o no) sobre lo que podria ocurrir si la regla se
{injcumpliera." ’

Fstas cuestiones han estado, estdn y estaran en el centro no 50‘10 del
debate académico sino también del apasionado debate politco. Sin em-
bargo, desde el punto de vista analitico, ¢s necesario recouoce} gue los
institucionalismos estdn cruzados por una serie ce supuestos lincates v,

11 Respecto de la baja mstitucionalidad del Partido jusl.icialist-a c1/1.!a Algf‘l} tina,
Levistky y Burgess (2003) argumentan que pu.f:de ST U PIP_POMIK.} t',“ 51 .
mismo, otorgandoie a esta estructura paruq:u'm gran ﬂ(-:‘xlblll(lil[ ¥ mp‘Pc al
de adaptacién polilica, lo que en gran medida CX])]I(E'[U'IH los amiplios 1’11:11_—7{ -
genes muostrados por el PJ para adaptarse ;}.105 cambios gmtcxlua&as ¥ I\|1 121
b:igniﬁcﬁfl\’::ll}'lﬁl'ltf: el contenide de sus len’lc‘zls, manteniendo en simultineo
el apoyo electoral de sus bases sociales hxstqn(:as. o

15 Este €5 un argumento central en Przeworski v Maravall (2003},
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por ende, son proclives a entendimientos reduccicnistas,” muchas veces
alejados de una articulacion persuasiva en su manera de comprender la
relacién entre instituciones v politica.

LOS SUPUESTOS PARA ANALIZAR LAS INSTITUCIONES Y SU RELACION
CON EL PROCESO POLITICC: VOLVIENDO A LA NOCION DE MATRIZ
PARA REYNSERTAR LA SOCIEDAD ¥ LOS ACTORES EN EL ANALISIS
INSTITUCIONAL

Los institucionalismos, a pesar de sus diferencias, uilizan a las institi-
cienes como factor explicativo de diferentes procesos. Aulores como
Thelen (1999), Hall y Taylor (1996) y Hall {2010) sostienen que las
diferencias categoricas entre los diversos enfoques pierden contun-
dencia en la practica de la investigacién concreta. Sin embargo, y aun-
gque pucda resultar algo injusto para guienes se empefian en limar
las dilerencias, estas persisien y estdn vinculadas a la tension entre
los “individuos sin historia” del neoinstitucionalismo (o instituciona-
lismo de la eleccién racional —IER-) y las “instituciones sin actores”
del institucienalismo histdrico {IH). Ej riesgo de Jos andlisis mds es-
tructurales vinculados al TH es que tienden a prestar atencién a los
macroprocesos, perdiendo de vista u otorgando un lugar marginal a
los microfundamentos de las relaciones sociales y viceversa en el caso
de la versién del IER.

Mas altd del sentdo que pueda tener la articulacién de lo mejor de
estos dos institucionalistrios, nos interesa Contar con un marco que nos
permila analizar la dindmica institucional y su relevancia, reconociendo
que ias instituciones no sélo pueden influir sobre las variables ideold-
gico-culturales v socioecondmicas y también sobre los actores, sino que
pueden ser influidas por esas mismas variables y por el comportamien-
o de los zctores. En definitiva, interesa comprender a las instituciones

16 Ebumbral enve reduccionismos y explicaciones legitimas no se resuelve “suinan-
do” variables. No es verdad que, cuantas s variables, mejor la explicacion. De
Liecho, todo enfoque y explicacian dejan de lado algunas varables {de otra for-
g, serfa imposible explicar). La cuestién es no dejar de lado aquellas variables
necesarias para explicar nuestio objeto de estudio. En definitiva, la cuestion es
cudndo alcanzamos suficiencia en el armmado <e nuestro modelo causal, y es agui
donde consideramos que los institucionalismos “s¢ quedan cortos”.
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estando inmersas en el [uncionamicnto de 1na matiz politca y siendo
parte constitutiva de €l En este sentdoe, cs necesario ampliar ¢l enfo-
que y presiar atencidn a la estructura mas ampliaenla qt}? estan sitnadas
yoperan las instituciones {cosa que haremoes cn ¢s1a seccu‘m) para, en gn
segundo momento, volver a colocar el foco en nuestro objeto de estudio:
1as instituciones, los actores y su relacidn con fa politica (lo que haremos

en la proxima seccion).

LA MATRIZ POLITICA

Una mairiz es un Jugar o medio donde se procuce o desarrolla aigo, una
estructura o ambiente donde una actividad o proceso pardcular ocurre
o se despliega. En este sentido, especilicamente una maulz politica cons-
Lituve un sistema de variables socioestructurales, politico-instituciconales

e ideolégico-cullurales que:

a) fija log limites de factibilidad para la realizacion de intere-
ses de grupos sociales y el alcance de objetivos de actores
potilicos;

b) define probabilidades diferenciales para la realizacion de esos
intereses y el alcance de las objetivos politicos Factibles; ¥

¢) brinda a los distintos actores un conocimiente o mapeo de
como funcionan y deberian funcionar las velaciones sociales,
influyendo de esta forma sobre la percepcion de los limites
dle factibilidad y los cursos de accion mds apropiados’™ para

alcanzar ohjetivos y realizar intereses (Acuna, 1995a).

Las institiciones no operan aisladas de la marerialidad de lo social {ni esta
de las instituciones). Las variables gue nos hablan de esa base matenal de
la sociedad remiten a su estructura social y ccondmica.™ Resultan cenirales
para la definicidn de las propiedades de la matriz, porque lijan los lmites
de aquello que es materialmente factble alcanzar en un momento dado
en una sociedad. Las condiciones estructurales fijan el campo de posibili-
dades para las estrategias de los actores o movimientos cspecthicos. s mas,
aqueldlo que se manifiesta como condicion esguctural en un momento dado

17 En (érminocs de su consideracion como normathvanente conveniente, cficiente
y eficaz. 7

18 Estructura productiva, recursos naturales, capital fisico, progreso wenolagl-
co, demografia/reansos humanos v propiedades de Ta esiucuua social.
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siempre es producto de un proceso histérico en el que las acciones y los mo-
vimientos de periodos anteriores revistieron importancia. En este sentido,
la objetividad de lo estructural se halla en su efecto de validar o invalidar
proyectos como histéricamente realizables o no (Przeworski, 1977 367).19

Ahora bien, si las condiciones estructurales fijan los limites de facti-
bilidad para que puedan desplegarse estrategias/comportamientos que
permitan alcanzar objetivos, realizar intereses o —inclusive— generar con-
secuencias no buscadas, las estrategias y comportamientos, a sit vez, Son
la resultante de una intencionalidad, del supuesto de un actor de que un
determinado compertamiento dard por resultado un estado de cosas y
no atro. Los actores, en consecuencia, son también claves para el andlisis
politico y la explicacion de los procesos histéricos puesto que, bajo este
supuesto, la direccionalidad historica es también resultado de la articu-
lacién de los diversos comportamientos desplegados por el conjunto de
actores individuales y colectivos intervinientes,

Por un lado, la intencionalidad que da sentido al accionar de los ac-
tores se materializa dentro de marcos donde la organizacién de los gru-
pos sociales, las instituciones estatales y el régimen politico y legal fijan y
consutuyen las reglas que determinan probabilidades diferenciales para
cllogro de los diversos objetivos que persigne una sociedad. En este con-
texto, si entendemos el poder como la capacidad de los actores de alcan-
zar sus ohjetivos o realizar sus intereses, y si aceptamos el hecho de que
el conjunto de mecanismos organizacionales y juridico-institucionales
determina una probabilidad difevencial para el logro de esos ohjetivos
e intereses, enlonces este conjunto institucional no es sino la ovganiza-
cidon social del poder politico (Przeworski, 1986). Como tal, entonces, el
corjuntoe de mecanismos organizacionales y juridico-institucionales otor-
ga torma politica a la capacidad o el poder de todo grupo sociopolitico
para organizarse y definir tanto sus intereses comunes como los objetivos
y estrategias funcionales a estos. Por lo tanto, seria inconcebible explicar
el comportamiento politico, ya sea individual o colectivo, sin contemplar

19 Muchas veces ¢l debate sobre los limites de factibilidad se encuentra en el
corazén de la discusion (y en el cenwro de la lucha) sobre las politicas pibli-
cas: ¢la sociedad argentina puede pagar de manera sostenida una jubilacién
del 82% mavil?; si en las actuales condiciones estructural econémicas eso no
resulta factible, ¢podrd hacerlo alguna vez?; ;qué deberia hacerse y con qué
horizonte temporal para tormar esa remuneracidn jubilatoria ¥ su sostenibili-
dad intertemporal materialmente posible (en nuestro lenguaje, qué deberia
hacerse para correr/ampliar 1os actuales limites de factibilidad y tornar esta
decision histdéricamente realizable)?
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el conjunto de mecanismos que organizan el poder politico en una socie-
dad, sin contemplar las instituciones. Una vez reconocida su relevancia,
corresponde su relativizacion: esta caracterfstica de las instituciones no
implica que sean fuente excluyente del poder de los actores y grupos so-
ciales. Przeworski (2004b) ilustsé esto con un claro ejemplo: en un juego
de basquetbol con iguales reglas (institucionalidad) para todes y un refer{
imparcial, si un equipo mide en premedio 1,75 m y el otro 2,00 m, el
resultado del juego estard predeterminado por la altura de los jugado-
res a pesar de la impecable y republicana igualdad institucional que lo
rige. Las capacidades y recursos diferenciales con que cuentan los actores
pesan dramdticamente sobre la distribucion del poder v el resultado de
los procesos sociales, y cabe sefialar que estos recursos pueden tener un
origen estructuralecondémice y/o ideoldgicocultural {retomaremos la
cuestidn de las capacidades y recursos de los aclores en "Actores: qué son
y como anakizarlos”). En definitiva, las instituciones distribuyen poder en
un contexto social en el que el poder estd predefinido y ¢l desalio a la
perdurahilidad de la institucionalidad radica en si meramente refleja esa
distribucién previa del poder™ o si, por el contrario, logra redefinirla.*
Por otro lado, ni la intencionalidad de los actores ni la distibucion
del poder pueden entenderse fuera de la influcncia de factores ideold-
gico-culturales, y por eso los comportamicntos {y, por ende, los procesos
politicos) no son comprensibles como mero resultado de la articulacién
entre lo estructural y lo politico-institucional. Las estrategias implementa-
das por los actores y sus resultados dependen a) de su percepcidon/cono-
cimiento sobre los limites de factbilidad que enfrentan sus acciones y ob-
Jjetivos® y de la dindmica que rige las relaciones sociales, forjando b) una

20 Alcanzando estabilidadl de manera ineludiblemente “conservadora y servicial” a
los ya poderosos, 1o que explica Holmes (2003) con foco én ta obra de Rousseauw.

21 Esto implica que estos procesos de cambio institucional resultardn ineludible-
mente conflictivos y tendrin una mayor dificultacd para alcanzar perdurabilidad,
alo que nos referiremos en el punte “[nstitaciones: qué son y céme analizarlas”.

22 No hardn lo que perciban como no factible, aunque ohietivamente y mas alld
de su percepcion lo sea, y a veces llevaran a cabo acciones de éxito imposiblic
POT €rTor enn su perceprién sobre los Ifmites de [actibiliclad, que son mads
acotados de Jo que andcipan. En este sentido, los limites de [actibilidacd para
el actor constituyen una construccién social, y su objetividad, mds alld de
coimo estos scan construidos por el actor, estd usualmente dada por los castos
que debe pagar el actor, ya sea por la desestimacion de cursos de accién
mis eficaces y elicientes que el elegido (cquivocadamente considerados no
factibles), ya sea por la implementacion de cursos de accidn equivocadamen-
te considerados factibles a pesar de no serlo. Es por elle que la ideclogfa o el
mapa normativo-cognitivo de los actores permite explicar por qué hacen lo
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percepcion/conccimiente sobre la mayor ¢ menor probabilidad de éxito
de un accionar dado, y ¢) una mayor o menor aceptacion valorativa/nor-
matva de un determinado curso de accion u objetvo. Por ello, incorpo-
rar la ideologfa también como variable explicativa implica comprender
los comportamientos de los actores en funcién de lo que estos perciben
como interés, de los que “conocen” sobre ia facthilidad y probabilidad de
éxito de sus objetivos y estrategias (sus mapas cognitivos) y de lo que con-
sideran aceptable/deseable en funcién de los valores y norimas —pautas de
accién- que culturalmente sosticnen y reprodicen su pertenencia a una
v otra identidad colectiva (sus mapas identitarios y NOINAativos).

EL PAPEL DEL ESTADO

Este sistema de variables v su relacién con el accionar de los actores no
logran articularse ni tampoco alcanzan un [uncionamiento sustentable
de manera espontdnea, autocontenida. Si entendemos al Estado como
algo mds abareativo que su formato organizacional, y no inicamente
como el espacio fisico donde los gobernantes clectos "habitan” durante
su periodo de gobierno, este cobra un papel fundamental en la opera-
cién matricial. Fs el Estado el que, como estructura, organiza la articula-
cibn entre estos conjuntos y los sujetos. Es por eso que el Estado puede
considerarse como un conjunia de relaciones sociales que establece un
orden social {asimétrico en su distribucion de poder y nunca socialmen-
te imparcial) en un territorio determinado, respaldando dicho orden
con una garantia coercitiva centralizada {(con clara influencia weberiana,
O’Donnell, 1993). Es en este contexto que s¢ considera al Estado como
algo mids que una organizacién auénoma y un conjunto de dispositivos
administrativos. Constituye una relacion social y legal que abarca todo
un territorio, usualmente de manera heterogénea.

El otro dngulo de [a cuestién esratal (Skocpol, 1989) coloca el acento en
la condicién del Estado como conjunte de organizaciones administrativas,
politicas y militares coordinadas por una autoridad ejecutiva. Son organi-
zaciones potencialmente autdénomas de las clases v los olros poderes de
la sociedac. Dentro de esta logica, maniobra el “aparato estatal” (ahora
entendido como el conjunte de las instituciones que rigen la produccion

que hacen, aungue 1o necesariamente por qué les pasa lo gue les pasa. Para
explicar por qué les pasa lo gue les pasa €5 necesario contemplar lo estruc-
wiral en su condicidn objetiva, independientemente de cémo sea construido
intersubjetivamente y/o reconocido por 105 actores.
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de polidcas publicas). Esto unplica en primer lugar que, si bien ¢l Estado
acciona sobre los tres conjuntos de variables y el comportamicnto de los
actores, 1a institucionalidad que sostiene suw accionar es parte predominan-
te de uno de esos tes conjunitos: ¢l politico-institucional.® Y, en segun-
do lugar, también implica que nos interesan las politicas publicas porque
nos “permiten una visién del Estado ‘en accién’, desagregace y descon-
gelado como estructura global y “puesto’ en un proceso social” (Oszlak y
O’Donnell, 1995: 104),

De esta forma, la nocién de Estado muestira dos caras (que una parte de
la literatura sobre el tema ha considerado excluyentes, aunque otra parte
no, como O’Donnell, 1998): 1a de relacién social v la de la instituciona-
lidad que cobija los comportamientos estratégicos de los hacedores de
politicas publicas. Como estructunra, el Estade no es un actor, como -
poco 1o son el mercado ni la sociedad civil: Estado, mercado y sociedad
civil constituyen cstructuras en las que los actores se mueven y sobre las
que actdan. En la institucionalidad estaral, por otra paric, sc encucnira la
organizacidn del poder politico de la sociedad (Pogei, 1990): es esta ins-
titucionalidad, en su interaccién con los actores (estatales, sociopoliticos,
econdmicas), la que a través de politicas piblicas despliega la capacidad
estatal de ejercer poder con una polencial {no asegurada) alta autonomia
sobre la sociedad, el mercadoy los otros aciores.™ Asi, instituciones y acto-
res resultan ser factores ineludibles para entender la logica de la politica
de una sociedad v del tipo de orden social que la caracteriza.

El desalio, entonces, consiste en abrir esa “caja negra” quie son las insti-
tuciones, los actores y su forma de relacién. Y para poder abrirla, ademas

23 Esto, como sabemos, no implica una necesaria predominancia causal sobre
los otros conjuntos de variables, sino, antes bien, una posicidén esuructural:
el aparato estatal puede verse “avasaliado” por dindmicas socioeconomicas o
ideoldgicoculturales, dependiendo del proceso histérico.

24 Ejerciendo este poder de manera "despdrica”, via la imposicion, o "inlraes
truciural” penetrando y articuldndose con la sociedad (Mann, 1984}, Esta
capacidad de gjercicio de poder politico exige, a su vez, ta articulacion
de cualro capacidades especificas que Oszlak (1982: 532) identifica como
condiciones o atributos de “estatidad”™: cupacidad de externalizar su poder
{obtener el reconocimiento de otros Estados); capacidad de institucio-
nalizar su antoridad (creacién de organismos para imponer coercidn);
capacidad de diferenciar su'contrel (contar con un conjunto de nstmcio-
nes profesionalizadas para aplicaciones especificas como la extraccidn de
recursos de la sociedad para sostener ¢l accionar piblico); y capacidad de
internatizar una identidad colectiva (forjando una identificacién conuin
dentro de los limites territoriales en los que el Estado opera, dilerente a la
de otros Estacos).
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de asuwmir la relevancia del doble foco en instituciones y actores, £s nece- . menos conlundenie o mAds parsimoniosa {aunque si pedemos identilicar

sario reconocer que las estructuras institucionales son heterogéneas; que
muestran, en los diversos dmbitos especificos de gobierno y de politica
puiblica, distintas 16gicas de interrelacién entre instituciones v actores.

impaclos reciprocos entre las variables, lo cual no es poco}.”’

- El riesgo €5 caer ¢n una absoluta indeterminacion. 5i metodolégicamen-
te todo determina a todo y la comprension de las instituciones v de la po-
litica depende, ademds y para colmo, del tiempo/espacio bajo andlisis, se

Porello, el entendimicnte del ejercicio del poder politico en una socie-
corre ¢l riesgo de alcanzar una propuesta sin teoria, sin “plan de viaje” o

dad exige desagregar el foco de andlisis a estos “ambitos” o “arenas” que
producen estrategias de gobierno y politicas publicas.
En definitiva, el conocimiento de las propiedades de la matriz politica

“mapa de ruta” que nos permita ordenar la direccion del andlisis.® Y este

es el desafio que encaramos en el apartacdo que sigue.

en la que estdn inmersos los actores es condicién necesaria para el anali-
sis de los procesos politicos. El poder explicativo de este tipo de marcos
analiticos nos permite saber lo que no podrd ocurrir y asignar probabi-
lidades diterenciales para las distintas tendencias de realizacién factible.
Sin embargo, el Llan meatade “futuro no escrito” es correcto: 1as matrices
politicas constituyen estructuras donde los actores se comportan sobre la
base de intencionalidades estratégico-normativas que articulan sus inte-
reses, preferencias, expectativas, conocimientos, identidades, valores ¥,
frecuentemente, errores de apreciacion. El comportamiento politico no
esmera consecuencia, o variable dependiente, de los condicionarnientos
del actor, sino que materializa la intencién del actor de dar respuesta a
esos condicionamientos y muchas veces redefinirlos. Y esa intencionali-
dad no estd libre de lo inesperado, de lo contingente.®

Los enfoques matriciales que persiguen no perder de vista a los acto-
res v, simultdneamente, rescatar la refevancia de aquellas miradas que
amplian la lente para contar con anilisis mds confiables de cuestiones
puntuales, como las instituciones, conllevan molestias y riesgos. Con
respecto a las molestias, si bien puede establecerse la direccionalidad
causal de un tipo de variables hacia otro en un momento y en un lugar
dados,” esto no siempre es asi. Ya se establecié que la direccionalidad
causal a veces puede variar; otras veces, dado que las variables se deter-
minan mutuamente —-son endoégenas-, sencillamente no es posible es-
tablecer una direccionalidad causal y resulta inevitable una explicacion

25 La historia ademids nos muestra {Mahoney, 2000) que el papel de las con-
tingencias tiene gran peso en la reformulacién de la direccioualidael de los
procesos politicos y, por ende, sobre las propiedades de la propia matriz.

26 Y, por ejemplo, explicar Jas causas de un evento politico espacio-temporal-
mente acotado {como una victoria/derrota electoral) afirmando con relativa
condianza que fueron econdmicas {pudiendo con razén expresar *[la causa]
es la economia, esuipido™).

UN MAPA DE RUTA FARA EL ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES
¥ LOS ACTORES™

Es en este marco de supuestos € implicancias que proponemos la aproxi-
macién al andlisis de las instituciones y los acteres. Lo que resta del capi-
tulo aportard, de manera esquematica, urt herramental redrico-metodold-

27 Contra las argumentaciones del estructuralisime marxista gue establecia que "en
ultimag instancia” k explicacion causal del crecimiento econdmico, el “motor de
la historia”, estaba en el desarrollo de las fuerzas productivas y lu lucha de clases,
y contra la respuesta que dan los neolnstitucionalistus al afinmar que las variables
que en definitiva explican el erecimiento econdémico son las institucionales, P'rze-
worski afirma que esa “{ltima instancia” s un conjunte yacio, que ne hay nada
“primaric” o causalmente predominante cowno ley general, concluyendo con algo
de humor que “el inico motor de la historia es la endogeneidad” {2004h).

28 Este es un tema que 1o vamnes a resolver en este capitule. Sin embarge, podemos
afimar tres convicelones: primers, las “grandes teorias” sobre la sociedad corren
un mayor ricsgo de indelerminacién y ausencia de causalidad constatakle que las
teorias de “rango o alcance medio”, focalizadas en temdticas eapecificas y acotadas
espacictemporalmente. En este sentido, los supuestos definidos en esta seccion
tenen algo de “gran teoria” en jo atinente a cierto grado de indetenminacion
causal (lo que no implica que no resullen supuestos necesarios v funcionales para
sostener teorias mas desagregadas, en las que si se desplieguen modelas causales
constatables o "mapas de uta” para el andlisis). Segundo, la nocion de causalidad
no es una sola (Brady y Coilier, 2004). En nuestro caso, la indeterminacién no
esta dada por el supuesto de ausencia de causalidud, sino por aquel que sugiere
que lo que en un momento dado es consecuencia, en otro podra ser causa.
Tercero, inalmente, si la alternativa para evitar el riesgo de la indetenminacion
es contar con modelos causales dispuestos @ manipular el abjeto de estudio
recortdndolo de manera reduccionista, sin duda oplamos por correr el riesgo
de laindetenminacidn. Tal vez esto no nes deje dormir tranguilos, pero permite
entender por qué muchas de las “paradojas” que nos presentan las relaciones
sociales 1o son tales.

29 Este apartado reformula argumentos originalinente desarvollados en Acuna
{1997y, Acuna y Tomumasi (2000) y Acuna y Repetta (2009).
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gico para este andlisis: pautas generales sobre qué observar y por qué, y
coémo hacerlo y considerarleo,

Las instituciones son reglas interpersonales que siempre esidn presentes,
como asimismo la accion de los actores. Ambas son necesarias y ninguna de
ias dlos es suficiente para explicar la causalidad de un proceso politico. Sin
embargo, en general se tiende a establecer a una de las dos (las instituciones
o las preferencias de los actores/1os actores) como constante v a la otra como
causal. El desalio es desmontar este espefismo y considerar en plano de igual-
dad en el andlisis estos dos elementos de las relaciones sociales y sus procesos.

ACTORES: QUE 80N ¥ COMO ANALIZARLOS

Entendemos por actor a tado sujeto individual o celectivo cuya identidad le

30

permite reconocerse como colectividad o como parte de ella,™ y con capaci-

dad de accién estratégica; esto es, con capacidad de identificar/definir sus in-
tereses v traducirlos en objetivos, disefar un curso de accién {estrategia) para
alcanzarlos y relativa autonomia (recursos y capacidades) para implementar
ese curso de accidn. De esta [orma el actor tema decisiones de Gpo estraté-
gico ("para decidir debo anticipar lo que hardn los demds, sabiendo que a
su vez ellos deciden intentande anticipar mi decisién”, Elster, 1991a: 69). Lo
relevante aquison los dos elementos implicitos en la definicién. Primero, im-
puta relativa autonomia al accionar del actor, lo que implica reconocer cierto
grado de libertad, afirmar que el actor cuenta con opciones para actuar,™
Segundo, asume metodolégicamente (esto es, como presupuesto analitico
y10 necesariamente como evenio de necesaria constatacién empirica) que
aquello que los actores deciden y hacen importa histéricamente.™ M4s alla

30 Scbre la relevancia de las identidades, slgunos awteres (Pizzorno, 1985} debaten
con las teorias que explican lalogica de los comportamientos sobre la hase de
supuestos de cdlculo racional individualista utilitario, argumentando quUE N
existe la posibilidad de un cdleulo racional de utilidades intertemporal fuera de
los limiles de certidumbre que aportan identidacles colectivas estables. Pizzorno
ademds alirma: “no se puede tener el concepto de utilidad sin implicar el
reconocimiento intersubjetivo de los valores que conducen a esa utilidad. Y que
por consiguiente 10s procesos de satisfaccidn de las necesidades varian segin
las diferentes identidades colectivas que las sostienen (que tas reconocen)”
(1983: 37-38).

31 Autonomia que es relativa dado que estd situada espacio-temporalmentc,
inmersa en procesos sociales que eslablecen limites, transmiten valores y nor-
mas, forjan identidades y formas de pensar el mundo, distribuyen diferencial-
mernte recurses para la aceidn, etc.

32 Los supuestos de auwtonomia ¢ impacto sobre la historia conlrentan con
aquellos de la necién de “agente”, un sujeto individual o colectivo con
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de estas consideracionies de cardcter general, cabe reconocer lo indicado
por Meltmer (1992: 375), en el sentido de que “el tdrmino ‘actor’ s un
concepto abierto que ¢l analista debe acdlaptar a los requerimientos de su
estudio” ™

Recordemos que, en ¢t analisis de los actores y su logica intencional al
explicar comportamicntos, deben contemplarsce las consecuencias no de-
seadas de un accionar estraicgico. Los actores actian €1 coniextos com-
plejos y pueden tomar decisiones sensatas para cl corto plazo, o cometer
ervores que luego afectardn a las instituciones con las que interactian.
Por ende, luego las instituciones podrian no resultar funcionales para el
actor que las montd. Las consecuencias del accionar de los actores pue-
den no ser inmediatas ni discretas. Pueden acumularse y manifestarse en
el largo plazo. En este sentido, el hecho de que los actores sean estratégi-
cos no los convierte en estdticos ni en todopoderosos. Ademas, el hecho
de que un colectivo o grupo despliegue v se beneficie de un accionar
comin no implica que haya existido un accionar estratégice. Colectivos
o grupos enmarcados en 16gicas sociales comunes pueden “moverse” en
uia misma direccidn, sin que esto implique racionalidad. En definitiva,
identificar a los no aclores es tan importanie como identificar a {os acto-
res en los procesos (ue analizamos.

Los aclores que nos interesan no estan circunseniptos al dmbito esta-
tal 0 gubernamental. Si bicn los representantes politicos, los romadores
de decisiones y los gerentes publicos ocupan posiciones estratégicas, los
procesos de dischio, decision e implementacion de las politicas ptiblicas

capacidad de aceldn pero por cuenta de otro (y este "otro” pucde serun
SUjeto, Una estricinra O un proceso).

33 Laimportancia de la aclaracion de Melsmer queda clara cuando .
enlrentamos la pregunta, qun ministerio ¢s una estructara institucional,
una organizacian o un aclor colectivo? Desde nuestra perspectiva, y como
veremos mis abajo, las instituciones son reglas que rigen a v organizacion
o a un actor, ¥ no la ovganizacién o el actor mismo. Por otra parte, por
organizacion entendemas una estruclura de interacciones encaminaca a un
propadsito. En este senticlo, y en su cardcter de estructura de interrelaciones,
una organizacién no es considerada un actor, goza de I6gica pero no
de racienalidad (aunque es parte de los awributos de los actores: como
veremos mas abajo, en 1o referido a las capucidades organizacionales de
los actores colectivos). En definitiva, en nuesiro ejemplo un ministerio
ne es una institucion, seguramente constituye una organizacion y podri
ser considerado un actor, a} si y s6lo si retine las condicionues establecidas
mis arriba; y by en funcién de los “requerimientos” del estudio especilico
{alternativas lustradas por las afirmaciones, “en la puja denun del Ejecultiva,
¢l ministerio fue un actor determinante” y “dentro de la organizacion
ministerial, los actores ligados a cada secrelaria se dispusieron a colaborar”).
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muestran, con variada intensidad, la presencia de aclores sociopolilicos
(de manera destacada partidos, sindicatos y organizaciones de la sociedad
civil). La insttucionalidad estatal puede impactar en la estructuracién de
las demandas de la sociedad, moideando los formaios organizativos de
grupos y scctores sociales (Schmitter, 19923, estrucnirando la naturaleza
del input social que interviene en el proceso de la politica publica (Fox,
1993), o influyendo sobre la formacién de gripos y asimismo sobre los
recursos, ideas y exigencias de los diversos sectores sociales {Skocpol,
1989; Wier y Skocpol, 1998: 96): muchas veces las instituciones (reglas)
s¢ plasman en politicas concretas que, al implementarse, crean actores
(constituencies) previamente inexistentes (Pierson, 1996)." Por olra par-
te, esta mirada sobre el mode en que €] accionar estatal puede impactar
sobre la organizacién social resulia mcompleta sine sc atiende a la for
ma en que las presiones y dinamicas sociales tienen consecuencias sobre
Iz propia conformacién institucional del gobierno y del Estado. En tal
sentido, la modificacién de la insgtucionalidad gubernamental y estatal
podrian explicarse por la necesidad de responder a demandas y cuestiones
que suelen tener su origen en presiones de grupos sociales lo suficiente-
mente fuertes como para “obligar” al Estado a dar algtin tipo de respues-
L4 a sus requerimientos. Por ello, vale reiterar que en la aproximacion
tedrico-metodolégica p.ropuesta las instituciones podrdn jugar tanto un
papel causal (como variable independiente que explica comportamien-
tos) como consecuente {variable dependicnte del accionar de actores
estratégicos), dependiendo de las propiedades de ia logica politica, so-
cioccondmica e ideoldgico-cultural en la que estén inmersas,

En un mearco donde los actores ponen ¢n movimiento sus interescs,
recursos ¢ ideclogias, el modo en que se produce la institucionalizacién
del poder pasa a primer plane, tal como 1o sugicren institucionalistasg
cormo March y Olsen:

34 En estos casos, "1as polfticas crean la politca”, generando grupos organizaclas
en torno a ellas que, come resultado de Ia condicion de existencia de polit-
cas concretas, se movilizan para defendeda. Un ejemplo enla Argentina se
vincula a los programas sociales, como el Plan Trabajar, que ayuds a gue el
sector informal del mercado de trabajo superara sus problemas de accidn
colectiva como consecuencia de, entre otros [actores, algunas caracteristicas
del diseno del programa social implementado {(Garay, 2007). Asi, algunas
veces las peliticas y los programas COMSHEUYEN COMO NUEVOs actores a grupos
sociales antes dispersos, con demandas concretas (el beneficio, por ejemplo)
y recursos organizativos adquiridos, que pasan a estar en condicioncs de
exigir respuestas al Estado.
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1.0§5 Procesos de creacién v cambio de los actores, las idend-
dades, el significado, los recursos, los derechos y las reglas no
son exégenos al gjercicio del poder, sino parte medular de €]
(1997: G4).

A partir de lo establecido, cl actor y su comportamiento pueden sev ana-
lizados en funcidn de tres elementos:

1.sus intereses; _
2. sus recursos/capacidades; y
3.sus ideas/entendimiento {mapas cognitivos, valores, identida-

des que los constituyen y atraviesan).

Los intereses de los actoves (v de los no actores)

El concepto de interés es uno de los mds debatdos per 1;}5_ C}i??j]?lillas
que pretenden explicar lus instituciones y entender la po?l._tma:‘" El ob-
jetivo de esta seccion no es resolver la cuestion, sino ideanc.ar. aigunoi
de los problemas que la cruzan y definir una forma de "adminiswrarlos
analincamente. . .

En general, 1a nocion de interés refiere a todo aspecto l1gadvo ai‘ b1e'u-

estar de un sujeto individual o colectivo. En este contexto, la mcogmlg
radica en como identificar el interés, y sus distintas respuestas nos remi-
ten a diversas definiciones de lo que constituye un interés. Una primera,
y tradicional, delinicién de interés es la que sugiére que {-:i‘hl]‘ter‘cjes es
aquello que cl actor dice que es su interés. La venlaja delesta vision “sub-
jetiva” de los intereses ¢s que nos brinda importantes pistas sobre parte
de las causas del comportamiento de los actores. El interés “subjetiva” es,
en definitiva, el que mueve al actor en una direccion y no en otra. Como
veremos mas abajo, desde este punto de vista, la nocion de interés com'o
variable que influye sobre conductas y cstralegias esta estrechamente li-
gada a laideologia, preferencia o percepcién subjetiva del actor (y cs por
infuencia de esta nocién de interés que gran parte de los economistas
hablan de “preferencias” aswmiendo una discutible sinonimiz entre “in-

terés” y “preferencia”).

35 Dos trabajos cldsicos sobre las nociones de interds y sus implicancias son los
de Connolly (1972} y Hischinan (1977).




40 C'CU[\NTO TMPORTAN LAS INSTITUCIONES?

Los probiemas inmediatos que enfrenta esta definicién de “interés”
son aquellos que ponen en cuestién la autonomia del sujeto como mejor
Juez de sus intereses, por cjemplo en los casos:

a) de sujetos que no cuentan, por su condicién, con suliciente
capacidad para definir sus intereses en forma auténoma
(infantes, adultos con discapacidad mental grave, ctc.); o

b) de “intereses” que por su complejidad no son perceptibles
paralos sentidos o la comprensién inmediata del actor y que,
por ende, demandan la intervencion de expertos que puedan
“explicarle” al sujeto cudles son sus intereses.™

Lasegunda definicion es, entonces, aquella que entiende el interés como
todo aspecto ligado al bienestar de los sujetos, mis alld de que estos lo
reconozean como tal (mas alla de lo que el sujeto dice o piensa sobre
aquello que lo afecta). El reconocimiento de los aspectos “objetivos” de
los intereses de los actores —esto es, aquellos aspectos que estin por fucra
del reconocimiento “subjetivo” del actor— abre una riesgosa puerta a la
intervencion autoritaria de aquellos que “conocen” mejor los intereses
de los actores que los propios actores, lo que indica a las claras la impor-
tancia de la necesidad de la dobie rendicién de cuentas {accountability)
cuando los expertos o gobernantes toman decisiones de politica publica
en democracia: la que sc le hace a la sociedad y se eXpresa a través tanto
de la compulsa electoral como de Ia respucsta al accionar/demanda de
las asociaciones de ciudadanos o los movimicntos sociales (Smulovitz y
Peruzzotti, 2000), y la horizontal frente a los otros poderes de gobierno

36 En este sentido, ia nocién de “racionalidad limitada” (bavunded rafionaling
Simon, 1957) coloca el acento en que a) la informacion con la que cuentan
los sujetos no es complela o perfecia; y que b} tan importante como ia can-
tidad/calidad de la informacién son los modelos subjetivos con los que se la
procesa, de manera correcia o incorrecta. En este contexto, los modelos de
agencia (Arrow, 1976, 1985) destacan que ¢n esos casos el actor {principal)
recurre al avxilio de un "agente” que, por contar con esa informacion ycon
la capacidad de procesarla, acuia en funcién o por cuenta de los interescs
del actor principal. La contracara de esta historia feliz es que en esta velacion
asimétrica de infonnacién existe, consecuentemente, una asimetria de poder
que le posibilita al agente traicionar los intereses del actor principal en
funcién de tos propios, sulriendo de esta manera los actores principales un
inevitable "ricsgo moral” (moral hazard: el riesgo de pagar costos por acciones
de otros sujetos que, gozando de fa informacién sobre las consecuencias de
sus propias acciones, no la comparten con aquellos achual o potencialmente
afecrados).,
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: (O’ Donneli, 1995).%7 Es clare que, st bicn los aspectos subjetivos de los

'. intereses son clave para dar cucenia de comportunicntos, ios aspectos

“ohjetivos también son fundamentales para dar cuenta de lo que electi-
vamente le pasa al actor (el convencimicnto generalizado hace algunas
L décadas acerca de que fumar no afectaba la salud no evitd el cancer en

los fumadores;,
Fipalmente, estan los intereses (objctivos y subjetivos) de aquellos gru-

pos sociales que no alcanzan la condicidén de actor, ya sea porque a) no
cuentan con recursos para resolver sus probiemas de accion colectiva
{situacion en la que los intereses pueden ser reconocidos por quienes
los detentan v sin embargo ese reconocimiento no resulta en demanda
ni impacto politico}, o b) porque no reconocen su:% mtereses coml_.znes
{situacion que nos retrotrae a planteos anleriores). 5Si el andlisis de inte-
reses se centra exclusivamente en los actores (esto es, en los grupos que
“conocen” sus intereses ¥ han resuelto problemas de accidn colectiva),
se deja de lado a los grupos sociales mas débiles, lo que no sélo exhibe
un claro conservadurismo desde lo normativo, sino que resulta analitica-
mente falaz por su ceguera hacia las disrintas diimensiones del poder en

la sociedad (Lukes, 2007).
Frente a ¢stas cuestiones, la aproximacién que sostenemos apunia a
no quedar presos de la consideracién de interés subjetivo/interes obje-

37 Esta cuestion se caracteriza por dos caras: la que nos muesira la mayor/
menor rendicién de cuentas como un ambinwiemy la que desiaca las
tensiones entre la accowntability horizental y fa vertical. En el primer caso,
cuanto menor sea ta rendicidn de cuentas mayor serd el riesgo de un
autoritarismo “ilustrado”. Como ¢jemplo extremo tenemos ¢l papel del
“partido de clase™ leninista: una organizacién constituida por cuadros
profesionales revolucionarios, conocedores y comprometidos con los
intereses objetivas {verdaderos) de 1a clase obrera, intereses de los que
la propia clase obrera en un momento dado no es consciente, por lo que ]
{como el niflo que no sabe cudndo debe dejar de comer chocolate) no retdne
las condiciones para actuar sus preferencias en libertad sin perjudica sus
propios intereses. Se la debe tutelar sin rendinle cuentas y para 80 estd el
partde. El papel de los “cuadros” conacedores del interés prolctano })UC(IL.‘.
considerarse, en definitiva, funcionalmente cquivalente al de los "expertos”
o “tecnéceratas” en los Estados burocritico-autoritarios de O'Donnell (1982)
o al de la poblacidn “educada” en el positivismo sarnientine (aungue
en este Gltimo caso abierto en alguna medida ala rendicion de cuentas
tanto horizontal como vertical, aungue restringida, excluyente de la parte
no educada cel “soberane”}. La segunda faceta de la cuestién remite o fa
predominancia de un tipo de rendicién de cuentas sobre el oo, cen}o en
los casos de los populismas que tenden a acentuar la vertical en detrimento
de los controles institucionales propios de Ja hovizontal.
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tivo como una dicotomia excluyente. Para administrar esre debate sobre
el significado y el uso de la categoria de “interés” mantendremos una
postura que incorpora las diversas dirnensiones, contemplando en el
analisis:

a) lo que los actores dicen que son sus intereses, para poder
explicar conductas;

b)lo que los expertos definen como intereses de un grupoe o un
actor social, porque ~mads alli de que ¢l propio grupo o actor
soclal los reconozca o no como intereses— permiten explicar
eventos que afectan el bienestar de los sujetos;

c) el grado yla l6gica de rendicion de cuentas en 1a que se ven
inMmersos expertos y gobernantes, para discernir la distribu-
cién de poder detrds de 1a nocién de interds imperante; y
por dltimo

d)los intereses sociales {Ue No se expresan ni en comportamien-
tos nia través de la emergencia de actores, porque constituye
un requisito central de una comprensién no reduccionista de
la distribucién de poder en la sociedad, asf como de equidad
en el accionar de Ias instituciones y las politicas ptiblicas en
toda sociedad.

Los recursos y capacidades de los actores

Muchas veces las nociones de recursos y capacidades se superponen. Par-
tamos de su diferenciacion. Mientras que por “capacidad” entendemos la
habilidad de comportarse de una manera, de cumpliv una funcién o rarea
v/ o de alcanzar un objetivo, consideramos a los “recursos” como los bienes
materiales, simhélicos, organizacionales, politicos, humanos, etc., que son
neeesarios para generar capacidades. En este sentdo, puede considerarse
a los recursos como indicadores observables de 12 presencia de una capaci-
dad (mds alld de gue esta se efectivice o no, dado que un actor puede con-
tar con capacidad de hacer algo y no ¢jercerla). Las propias capacidades,
asuvez, pueden actuar como equivalentes funcionales de un TECUrso para
otra capacidad mds abarcativa: por ¢jemplo, la capacidad de influenciar so-
bre politicas por parte de un actor le demandard previamente contar con
capacidad de convocatoria y movilizacién, para lo cual, a su vez, necesjtari
contar con la capacidad de disponer de informacién, procesarla y comu-
nicarla. ¥, de manera algo arbitraria, es aqui donde podemos “cortar” el
escalonamiento de capacidades para identficar los recursos que sostienen

‘este andarniaje; por ejemplo, (mentes de datos, tecnologias de anilisis de
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Cdatos, personal capacitado para el uso de csas Leco‘nologias, canales de co-
“municacién eficaces y eficientes, una imagen confiable frente a aquellos ’a
'&juiencs s¢ lransmitird un mensaje o propuesta de accion, recursos ecgl'iov
micos suficientes, una division de funciones y un gobierno que permitan
" sostener Ja coordinacion operativa de este andamniaje, ctc.

La cuestién de los recursos/capacidades con los que cucntan los ac-

‘" tores muestra aristas algo diferentes al analizar los actores cconémicos,
estatales o sociopolilicos. En lo atinente a los actores econédmicos, su ca-
+pacidad de influir sobre politicas dependerd de que actiien cn el plano
politico (cAmaras, uniones, etc.) o en el terreno estrictamente cconémi-

co, es decir en ¢l dmbito de los mercados (como inversores, productores,
consumidores, etc.). En case de que actlien como actores politicos, son
considerados como cualquier otro actor sociopolilico (véase mas abajo).
En caso de que se comparten ¢oimne sujelos econémicos, su capacidad de
influir sobre politicas ¢ instituciones dependerd de su peso en el contexto
de las propiedades estructural-econdmicas de la sociedad {(modo de acu-
mulacion, tipo de economia y/o posicién o papel del sujeto en a estruc
tura productiva, etc.).™ Por otra parte, encarar et andlisis de los actores
del Estado como actor colectivo implica prestar atencion tanto a los admi-
nistradores, funcionarios y politicos en funcién de gobierno como a sus
capacidades para disenay, decidir e implementar las politicas y acciones
publicas, asi como ¢ modo en que estas repercuten sobre los procesos
efectivos (historicos} de gobierno y gestidn de las politicas piiblicas.

38 La distrbucion det poder en una sociedad, corporizada en la cap-ach}ad Adc in-
fluir sobre fas politicas publicas, no se agota en \-'m'ial)lcs,: poll’l_ico—msumcm-rm[es
{que, facilitindole u obslaculizindole esa influencia a (ii\"(‘_’l‘SC.)S grupos spcm!cs
/0 actores, incrementan o disminuyen su poder). También incluye variables
n%.stmctural—econémicas, por gjemplo, aquellas propias del capitalisrmo como
el modo de acumulacién. En ¢ capilalismo los capitlistas, como agentes de
acumulacién, cuentan, por el actual o potencial impacto recesivo de su control
del recurso de (des)inversion, con mayor capaciclad de influir sobre /vetar
polilicas publicas que ¢l resto de los ETUPOS ¥ ACLOTCS scicilales. Por eso, en el
capitalismo fa clase capitalista es un grupo social estrarégico (-('li:lClO que (V|C'SLI
comportamiento inversor depende la reproduccicn de 1‘51 ts(}(rwclud) ¥ }'H'I.VIIC-
giado (porque la realizacidn de sus intereses es precondicidn —debe l'trllllz‘ill'.\{:
de manera previa— de la realizacion del resto de los intercses en la scrcw:da‘d).
Es en este sentido que las sociedades capitalistas son estrucuiralinen te clasistas
y aqui radica uno de los mayores desafios a las dE!}l][')L‘lj(lCiIElS de las sociedades
capitalistas (dado que es por razones estruciural-econdimicas que no toc}gs
los ciudadanos cuentan con la misina capacidad de influir sobre las politicas
pablicas que promete la instiucionalidad de representacion/gobierne).
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Tanto en el caso de los actores estatales como en el de los actores so-
ciopoliticos (sociales o paragubernamentales, como los pariidarios), la
facullad de organizarse y desplegar estrategias® puede estimarse loman-
do en cuenta cinco propicdades en relacién con sus capacidades:

a) la organizacional (habilidad de sostener Ia coordinacion de la
accion a partir de la definicion de roles y funcienes, y de contar
con procedimientos adininistrativos y recursos econémicos y
humanes suficientes para implementar esirategias o politicas);

b)1a capacidad de representacion y gobierno (en el caso de
actores estatales remite a la habilidad de ¢jercer la autoridad;
en el de actores sociopoliticos refiere a [a disponibilidad de
un liderazgo capaz de expresar con legitimidad a quienes
conforman su “base” de sustentacion y de ejercer autoridad
sobre estos, 1a que, articulada con el resto de las capacidades,
determina en ambos Lipos de actores la habilidad de movili-
zacion politica o de resolver problemas de accién colectiva y
presionar a otros acrores);

¢} la capacidad de actuar ideolégicamente (esto es, tanto de
descifrar el contexto como de producir un sentido para el
accionar emprendido que se ajuste a los intereses, identi-

dad, valores y normas de fa comunidad que se representa,/
gohiernaj; '

d} la capacidad de negociacion (es decir, la habilidad de levar
adelante intercambios para ejecer la autoridad o bien para
influir en las instancias reales de formulacidn y gestién de las
politicas); y

€} la capacidad de “salida” de una situacién considerada incon-
veniente por parte del actor {exi, en palabras de Hirschman,
1970, implica la posibilidad no sélo de evitar costos abando-
nando una situacién estratégica desventajosa, sino también
de alcanzar beneficios utilizando esa capacidad como forma
de presion o chantaje hacia los otros actores).®

39 En el caso de los aciores sociopolilicos, de influencia sobre las decisiones
priblicas; en el caso de los estatales, del ¢jercicio de la autoricdad respondi-
endo a los problemas que desaffan al orden publico deseado (lo que incluye
el uso monepdlico de la fuerza legitima).

40 Fsta Gltima capacidad nos fue sugerida por Juan Carlos Torre,
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aisls ino conforma-
La disputa politica no suele darse entre actores aislados, s

dos en alianzas o coaliciones. Ellas permiten quc se potencicn las capa-
“didades y recursos que cada actor posee. Por eso, cn la disputa poh.tzm
Ia capacidad de los grupos para conformarse como actores sustantivos
- dependt a su vez, de su capacidad para cultivar recursos alidndose con

Cdctores que disponen de ellos.

Claramente las capacidades y recursos hacen al poder del actor. Sin

¢

: emb’troo no conslituyen caracteristicas “esenciales” sino “relaiivas de

i o T1-
G5 pOdCT Fsto €8, una capaudad 0 recurso mostrara mavor O 1mMenor 1

' '.'-'pacto sobre el poder del actor en [uncion del tipo de relacion o proceso
3 sociopolitico en que sean puestos en juego.

Bl papel de la ideologia {ideas/entendimiento/valores/identidades) '

“K4s arriba se argumentd la relevancia de la ideologia para explicar com-
_'-'portamientos y procesos. Ahora abordaremos algunos supuestos para
" su-analisis. Al considerar la ideclogia, no fa entendenos come “conoci-
““miento sin fundamento” o equivocado (yna actitud bastante comun en
Uetlenguaje cotidiano: “lo que dijo es pura ideologia®). Por olra parte, no
" circunscribimos la nocion de ideologia a aquella referida a la forma de
' "pensar el orden politico o social (“ideoclogia autoritaria”; “democratica”,
““peronista”, “antiperonista”). Recordemos que por "ideologia’i ellt(iljld(‘u
“1nos el mapa cognitivo, normativo ¢ idendrario que le dice al mgelo COIT10
. ‘Funcionan y deberian funcionar las relaciones sociales, lo cual mcluj.fe los
-..:'modelos causales con los que piensa el aclor, 451 como sus valores e iden-

“tidades y 1as normas que internalizé como pautas de comportamiento. Y
. .- U (.
" esto se aplica en relacidn con la politica o con cualquicr otra cosa.

. La ideologia nos remite a por qué los actores hacen lo que hacen (¥
ﬁo, como bien sabemos, a por qué les pasa lo que les pasa). Nos remite

41 Por cjemplo, mientras la capacidad de movilizacion pued.c resultar centra'll en
un contexto de negociacién o lucha en el que el bien en juego s el salavio,
podrd simultineamente mostrarse irrelevante en un contexto donde lo que
csté en juego ¢s un fallo en la justicia fundamentado en la relacion de las
leyes con la evidencia probatoria.

42 Un entendimiento de la “ideologia” que hncluye no sélo la fonna de pansir la
sociedud sino hasta la de considerar los eventos naturales, come la fluvia o Ta
caida de rayos. En nucsira definicion de “ideologia”, 1a explicacion Ciﬁl]tiflc.(l de )
estos acontccimientos es tan ideoldégica como aguella que suglere que el origen/
causa de la falta de Huvia o de una agresiva presencia de rayos se encuentra en ¢l
enajo divino: ambas ~la cientifica y la metalisica— brindan mapas de causalidad y
senticlo frente al fendmeno, mas alld de que una de elkas sea una pavacla.
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2 é.ﬁ.'d.eﬁnitiva a ta subjetividad de los actores, a las causas ¥y motivaciones

de su conducta: ¢los comportamientos son motivados por una subjetivi-
dad egoista de maximizacidn individual de udlidades® o estin guiados
por vaiores y normas?; ;por Gué, en los grandes niimeros sociales, no
debemos asumir que los comportamicntos son digitados predominan-
temente por una racionalidacd “angosta”, egoista, maximizadora de las
utilidades individuales, como mantienen por ejemplo no sélo los neocli-
SICOS €n economia sino también los neoinstitucionalistas?

En los grandes nimeros el comportamicnto de sujetos y grupos es el
resultado de una tensidn entre valores /normas ¥ por otra parte, del calcu-
lo estratégico maximizador que reacciona a la estnictura de opciones que
ofvecen las relaciones sociales. Efectivamente los actores realizan calculos
estratégicos, aunque “dentro de Ia historia”, lo cual quiere decir que no
s6lo lo hacen con una racionalidad “limitada” (ala Simon, 1957) por la in-
formacion de la que disponen y por su capacidacd subjetiva e procesarla.
Su racionalidad es “histdéricamente situada”, CONCEPLO que INCOrpora tanlo
la “racionalidad limitada” de Simon como la racionalidad en [a que los Ii-
mites de lo imaginable —como las prioridades y lo deseable- son forjados (y
1o solamente limitados) por valores/normas e identidades colectivas que
definen y sostienen redes de solidaridad y brindan sentido a “su” utilidad.

43 Esviejo el debate sobre si Iy maximizacidn de las utilidades implica, neccsaria-
mente, cgoismo. El argumento utilitarisia sostiene fue estamaximizacion no
equivale a “egoismo™ dado que todo comportamiento eg autointercsado porque
responde a un orden de prefercncias {representable en funciones de utilidad}
y que el inlerés en uno mismo refiere & una maximizacién de utilidades que
pueden ser materialmonetarias, sensuales, sociales, basadas en ideales, etc., por
lo que esta maximizacién puede desplegarse, dependiendo de las preferencias,
en conducias altruistas o egoistas. Asi, el altruinno o el egofsimo no son atibutos
de ki motivaciin sino de la conducta, Nuestra reaccidn de manera sintética: a)
si asf fuese, este seria un presupuesto ligado a la discusidn an tropologica en Iy
filosofia (y por ende, de imposible constatacién empivica) antes que uno de las
ciencias sociales, dado que todo comportamiento caeria dentro de la nocién
maximizadora y, en contraposicion, el desalio de las ciencias sociales es justa-
meate explicar comportamientos diferenciales {para lo que no sirve la sencilla
afirmacién de que “todo comportamients, el que sea, maximiza wtilidades™);
b} porlo expresado en a), en la prictca de Iz investigacion econdmica los mo-
delos que asumen una “racionalidad angosta”, esto ¢s, que asumen que en los
grandes nimeros los individuos maximizan utilidades de manera egofsta (sin
preocupaciones como la moral o ef altruismay predomman sohre los oLros, por
1o que, mas alld de especuiaciones abstractas, el uso de la nocion de maximi-
zacion de la uilidad gqueda circunscripto a la manera e€goista en el paradigma
neocldsico y, por supucsto, también en el necinstitucionalista.
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i idad politico-idenldgica de los sujetos, sus valores y su el]tt‘?r:lfll-
: fdﬂnk‘ o " de las relaciones sociales determinan su evaluacidon/
i m?PT: )1‘obai)ihdad de éxito y pertinencia de un comporta-
.'Percepciloteiﬁﬁnardo Por ello fa explicacidon de la accion demanda un
“mtento de .

e de analisis que sea capaz de reconecer una 1‘i1cigr1a1i(l;1cl }").l‘Odlf-
S ando dentro de relaciones sociales especificas. ¥V la pumm.z{
Cldd Y %{‘C[u{l;ca oder alcanzar esta explicacién es reconocer la compleji-
: ;zz-cgzlgl;zciélf lo que a su vez demanda ¢l abandon.o dcl. Célcuéo mdtm;
izador individualista como Unico pardmetro Fle. ram.onahdad.' . 0.1 od:r
. pafte, el riesgo que s¢ corre al abandonar ¢l mdlvlduai‘mmo m?.u\i:;ztz;.dc
' c:O'mo tnico pardametro de racionalidad es obturar el 1-§?odno?1111 o de
:sti--peso sobre los procesos sociopoliticos, Tecayendo a5.1. cn redu clonis
*mos estructuralistas para los que los individuos no llegan al C-CfnSl:ll 11 I's ‘
. como actores y resuitan meros agentes o correas de t}'anlsml‘mon (;nii_
l.égica sociopolitica que se desplicga a sus cspaldas. Ei riesgo es,
¢ r istoria sin actores.
'._’.:es’ reca'ms eclj :Ln?li;g??(izrj;;endo que existen acciones moltivadas
; 'p:oll?slfliilionalidad individualista maximizadora y _otr.as {Tl?t.l\-'al(h}s ,13:;
ﬁormas sociales internalizadas en un procesc? ‘de soc1.a/hzauﬂ<1)n \(c efg; o
.-ﬁando altruismo, identidad colectiva, emlocm'n‘/pas)lo-n -k stai, S G ;)10;
1901b: 19-120, 1997-). Sin embargo, la .dlf?CUSl()Il Clltlf% estc:? Cc:rrfnde,s
" ha obturado en gran medida el 1’eC0nocumcn.L0 de ql.‘i.-(_’, en os de ;O].
‘nuumeros”, la gran mayoria de los comportamlent(_}s %‘-a.taz."l’m(_)mi -d,-dujlhs_
e una articulacién mas o menos eficiente de la mammu.'fiao?n-i.( ﬂ]l ] !
“ta de las urtilidades y el cumplimiento de las normas. En d.c‘['uzm\:;;-S(.mal
. gica que cruza casi permanentemente nue.sn"() COHl.p‘{_)l ta;]lTllielll. ? Ilju.a wona)
y social es aquella que articula, en una misma accion, el mdic

-, - - N +4
e con e i i Alos normalivaos.
E; l cum ]ﬂnlento le,‘ chlllda S NOITY 1 5
018la CO p

44 Como cuando cansados l.omam{.); cl ;tolecml*o ;j';:]:rlﬁ:;l?ecz;;:;:;;;;];flo

¥ nos sentamos en el asiento \’_l('i‘ anO ol 1 o .Jb-]- e o
imizar nuestra descanso disminuyendo Ta probabilidad de g gue

]l?;ﬂl?llcf:;t?;s una senora entrada en anos, con PlelLlQTtl(;tS \1 1;11/‘;(]);;3!&2?1.\,

y nos "obligue” a cederle el asi(m'lo. Se'n'tzu'se en e.l Ic)rnc 0 1(.;61\] enlo

una estrategia de equilibrio y]m“tic Lﬂiilcl(;l'] s::;;;‘;:il];:izfgzlam ncg)gnms e
imizar nuestro placer individual y el ¢ nto de fas non ¢

;?):Ezill;?‘lluest*a id}z;nliclad de “buena ge){te" que sa%‘leilf:adu\'l ml{:gzsi;ﬁ“m

de 103 1nds necesitados. La llegada de la senora_ l]‘f:CESltcl(lcl_ ¢ 2111}0;.\;81‘enms

hasta donde nos encontramos ¢s una mal‘a noucia, no p’m‘qm‘. 1 é.esit,ldo.;.

forzados a sacrificar nuestros intereses a f‘cl\"(]_'l' del clre oLros 1111313 -ni .Lm“)( Si;m

{de hecho, muchos gue estaban sentados mas adelante no lo hicicron),

i ruisia” amente torjado por
porque desestabiliza cl equilibrio “egoista/altruista” ardunamente forjado p
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En lo concerniente al origen de la ideologia, mientras que los indivi-
dualistas econdimicos acentian el papel de las historias perscnales v las
instituciones en la formacién de los “mapas subjetivos”, las POSLlras so-
ciolagicas (holistas) destacan la importancia de los macroprocesos liga-
dos a las formas en que las culturas y los macroeventos “socializan” a los
sujetos. Detrds de la cuestion de si nos COINPOTLAMNOS COMO homo weono-
micus W homo sociclogicus hay una iégica distinta en 1a forma de entender
tanto el origen como la forma en que opera la ideologia (y, por ende,
también las conductas). En relacién con €810, NUEeVAINEeNie recurrimos a
Elster para reconocer que lalégica del homo weonomicus y ta del sociologi-
cus 1o son excluyentes: si nuestro objeto de estudio es un evento social,
podemos “partir” de los actores, sus prelerencias, funciones de utilidad,
valores, etc., para explicarlo {en una direccién micro/macro, individua-
lista metodolégica); si en cambio, nuestro objcto de estudio son los acto-
resy el origen de su ideologia, seguramente los procesos de socializacién
Jjugaron un papel importante en la formacién (v redefinicién) de sus for-
mas de pensar y preferencias (en una direccién macro/micro, holista).
Las merodologias holistas y las individualistas metodoldgicas son ambas
legitimas en la explicacién social (dependiendo de nuestro objeto de
estudio, Elster, 1996b: 79).

En sintesis, ademas de caracterizarse por ciertos interescs Yy poseer
determinados recursos/capacidades, los actores disciian ¢ implemen-
tan sus estrategias guiados por mapas cognitivos y normativos. Se trata
de ideas e identdades que ordenan sus prioridades, los sensibilizan so-
bre estados del mundo deseables ¥ promueven ciertos cursos de accién
en detrimento de otros explicando cémo funcionan y ¢6mo podrian y
deberfan funcionar las relaciones sociales, ¥n este marco de analisis la
ideologia evidencia el modelo de pensamiento que, combinando maxi-

nuestra estrategia; estando la sefora a nuestro lado tenemas dos Opciones:
0o le cedemos el asiento (y se nos cae 1a careta de buena gente) o se lo
cedemios {y viajamos con displacer, pagando el costo de ir parados hasa
nuestre destino). De una u otra forma, nos vemos negativamente afectados
{en una sitzacion lose/ lose, siempre y cuando el proceso de socializacion de
normas/identidades haya sido suficientemente robuste comeo para evitar que
pretendamos mantener un feticio equilibric ~devaluado e inconfesable—
haciéndones los dormidos; este es un gjemplo que nos sugirié el socidlogo
Jorge Walter al discucir la cuestion). Acerca de Ia conducta como articulacion
de la maximizacién de beneficios v el simultdneo apego a las normas {oalos
principios de justicia ligados a estas), son numerosos los ejemplos de incre-
mentos de beneficios que generan malestar en sus legitimos mereccdores
porque consideran “injusto” que los no merecedores también: fos reciban,
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fnizacion de udlidacles, valores, identidad, cultura y (des)conoci%nienu%,
lleva al acter a suponcr que un C0171p01‘t211n16§t0 dad(‘) resuitara en un
“estado de cosas deseable, 5in comprender la 1deolo.g;1a de }os. actores,
s imposible explicar sus COIﬂpOl‘laHll(‘l.lt()S. La/reiaa?m entre m%e.leées
 comportamiento estd mediada por lalldecl)logla: o8 1nteres-es. o1 1‘(.‘11[3.1’;

L compm‘Lamiento de los actores si ¥ solo st estos son reconocidos en e

. plano de su ideologia o entendimiento.

MSTITUCIONES: QUE SON ¥ COMO ANALIZARLAS

Ehtendemos a las insttuciones como el conjunio de 1cghs c!ue apuntan
vresolver problemas de coordinacion y conflictos distributivos en una
sbciedad. Las instituciones distribuyen poder v recursos v son, a su. vez,
..oduCLO de la fucha entre actores desiguales (lo cual es consecuencia de
pfcvias distribuciones de poder y capacidades,/recursos). Ademnds, operan
en contextos donde existen otras instituciones y otras variables sociales.

Considerar estos elementos implica comprender Jas instituci(.mcs. desde
Spticas no funcionales, paniendo énfasis en los conllictos diSLl‘lbl‘l tivos en
s origenes y en su despliegue. En este sentido, hablar d.e ll'l.StltL?CIOHES ’llD
mpre implica asumir que existe equilibrio v que las institiiciones sélo
n mecanismos de coordinacidn. También se las puede entender como
legados de procesos historicos {conflicto) o del electo contagio (conse-
.c:ileécias no buscadas). Lo relevante en esia mirada es que, por un lado,
one énfasis cu el origen de las instituciones y no sélo en su funcidn, y, por
ofro lado, acentiia su papel como administradoras de contlictos.

C&:'a'r'(.’,inacio'n y conflicto en el accionar institucional y su influencia sob'rc.f chmo

ntendemos qué “es” y gué esperamos —demandamos— de wun orden 'i'ef)u..bhm.nn

-‘Posturas como la del neoinstitucionalismo destacan que tas instituciones
centralmente resuelven problemas de coordinacion (con el consecuente
mpacto de disminucidn de problemas de informacién y costos de wan-
saccién y la resolucion de problemas de accién colectiva). Ya se dcst—aca-
ron en secciones anteriores las debilidades y limitaciones funcianalistas
..de esta postura. Por esta misma logica, al neoinstimcionz}hsmo ng ie que-
da mayor espacio analitico para reconocer que ¢l conflicto es u.n factor
necesaria ¢ ineludiblemente constitutivo de los procesos politicos. De
-surgir el conflicto, el neoinstitucionalismo ticnde a ast’nnir que cllo se
“debe a que alguna de las funciones ligadas a la resolucién de pro}.)l’emas
de informacidn, reduccién de costos de transaccion o de resolucion de
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problemas de accidn colectiva no se cumple como deberfa, Fs por ello
que estas posturas suponen que los procesos de “mejora” institucional
resultaran en menores niveles de conflicto (asf comio los de “deterioro®
dardn por resultado mayor conllicto), constituyendo el nivel de conflicto
un indicador central de 1z calidad institncional.

Los problernas que presenta este tipo de entendiimiento son NUIMErosos.
Corren el ri esgo de caeren la falacia de 1a afirmacién del consecuente al in-
ferir buena institucionalidad » partr de la ohservacién de bajo conflicio.
Dado gue los carnbios instittcionales socialinente inclusivos casi siempre
son formas de administrar O resolver conflictos, leer el conflicto como
una ancmalia ineludiblemen e responde teérica y normativamentie a un
entendimiento conservador. Ademas, ¥ comoya se dijo, estas Percepciones
tienden a dar explicaciones institucionalmente reduccionistas, alejadas
de un entendimiento de la politica mas realista, histdrice, que la reconoz-
€a como una serie de acciones Y procesos en los que la construccién y la
reproduccion del orden publico implican administrar conflictos, *

45 Que pueda inferirse Que una buenz msritucionalidad {causa) resulta en
menos confliclo seeiopolitice {consecuencia) no permite afirniar que la
observacidn de bajos niveles de confiicto (la consecuencia) implique buena
institucionalidad. Las razohes para un bajo conflicto sociopolitico pue-
den, efectivameme, deberse a1 una buena instimciormlidad, pero también
a muchas otras razones {por ejemplo, a una autoritaria y creible amenazn
de sancionar con brutalidad los Comportamientos conflictivos, 1o que ha
constituido, histSricy e independiemcmente de la calidad ins(itucional, una
disuasion importante para la emergencia del confliclo}.

46 Es dificil imaginar a In vieja eligarquiz argentina abriendo of régiimen politi-
€0 en unz direccidn democritica en 1912 sin e} sostenido, crec

to conflicio que le impuso el naciente Radicalismo a partir
de 1890,

47 Silo cenural es contar con regl

lente y violen-
de la revolucién

as crefbles que resuelven problemias de coordi-

nacion, frente a una buena regla incumplida ¢! neoinstitucionalismo tenderd
aimpuiar ignorancia {falta de informacin o problemas para procesarla)
o problemas de accidn colectiva, lo que completa un circulo tautoidgico: s
tengo problemas institucionales es por problemas institucionales. No hay
necesidad de orras variables causales ¢n este marco de pensamiento,

48 Las dehilidacles apunitadas sobre ¢l necinstitcionalisme 1O S0n neutras
con respecto a los diversos intcreses ¥ derechos que atraviesan a |
dad: el neoinstitucionalisimo tende a mostrar sesgos al priorizar algunas
instituciones sobre otras, Asi, por ejemplo, explica el desarrollo econdmico
de las naciones sobve Ia base de la defensa que hacen las instituciones de
los “derechos de propiedad”, reduciéndolos operacionalmente alos de log
Propietarios del capital al tomar como indicadgr de su vigencia el nivel de
riesgo de expropiacién ¥/o de autonomia del Ejecutivo (Przeworski, 2004b;
Portes y Smith, 201 1}, sin prestar mayor atencién 4 la institucionalidad Hgada
alos derechos "de propiedad”, por ejemplo, lahorales.

a s0cie-
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Frente a csta postura, owas (Knight, 1992) reaccionalll asi.g"naudo
relevancia a ia resolucion de problemas clg C(.)ordmacm‘n f"lue
‘14 administracién de conflictos. De manera coincidente, Auku%a. ry
.:'gmfnasi (2000) senalan que, ademas c}c los problcm.as d.e C(.)mdm:k
3 S -otre foco de atencion para la delinicién de lasi msl,?tuaonef, ©s
21 m;:l que enfatiza su electe redistributivo v el conflicto .mh.ere{nc a
: ?é:.efecto. A la tradicién utilitaria y funcionalista del neoinstituciona-

lismio. (véase el apéndice) se contraponen- aspectos Comp:\rt‘i(los- pr({l“
1s- tradiciones weberiana y también marxista, rescaLaclo? ppl allli)l(l_s
como Knight (1992} o Przeworski (2004a, 20041); est(, U]l‘li_‘ﬂ()‘ .hf,n:l\nl
Lié- algunas instituciones clave {como las d@nocratmas) u)n.stjt{;x])-lcm
céhtralmente un método para procesar conﬂllctos (Przex-vorsk]‘, 2-} ),'
Cdﬁcluyendo que “las instituciones importa.n si (,‘SU"L%(.[U.lEl]l,' absgl ‘}(.D i
1-e§11lan conflictos”. Asi, se propone entender a las l]‘lStltll.i.Clo%'lrff.S COmMo
réglas que dpunian a resolver tanto_probl?mas de coor (1}}1%?-1?11 L.”.olnllcj
sconllictos distributivos. Las instituciones Llend.en a so—luuoucu- pm) Ic
“inas de coordinacién estabilizando las expeciatvas sociales Illedld‘].lt(_ a.
-provision de informacidn y sanciones, estructurando Coml.)m;t;umg.'mo.s
“én una direccién equilibrada. Por otra parte, come qe desl.aco., Ias 111$.t'1~
: -. tticiones, formales e informales, distribuyen pr‘ohabﬂ}da(}(‘.s chfcrelr.m.m-
“las para que los distintos actores y sectores soc_iaies ¥ pohuc_oa"l‘ealr]c.en
‘sus Intereses ¥ alcancen sus objetivos, estableciendo GSU'llClI,-Hdb cc m-
entivos para ¢l comportamiento de lc’>sl acLores,'por. o (llue C-U%lsl.l L?fn
~ila organizacién social del poder politico. Las mst1_tumones ‘5()nj )TIL]O
esta mirada, parte de los determinantes de las capa'tad.acles y Comporia-
- mientos de los actores o de la ausencia de comp(l)rtamlenIm de sectores
sociales que no resuelven sus problemas de accién colecuva. y no- alcan-
zan la cendicién de actores. Las instituciones regulan el accionar de los
sujetos y a la vez son su resultado. o N
Esta “correccidn” en el entendimiento de las 1nst1mc10ne‘s .no cons-
tituye una mera addenda sino una lectura distinta sobre Ia l.qglcd de la
politica y de las propias instituciones: entre otras ‘cossz, p;er]m%e_ concluir
que, paraddjicamente para el senticdlo comtin ne’om.st;1tuc1onahst'f1,- el 1.11‘6-
joramiento de las instituciones v las politicas pubhcaaj en una cireccion
\Sociopoliticamente inclusiva no resultard en menor sino .en .Tl’l’d}«'.()’l co;:
flicto hasta que se alcance el equilibrio en uné nueva cllstt"}buclon de
poder. En otras palabras, toda reforma instituuonz%l encaminada 4 am-
phiar la inclusion politica y/o social implicard inevuablemcnl,e? un ?o’n—
flicto entre aquellos actores o grupos sociales ez.l Proceso c‘le 111c1.ui~.-1’0n’
con aquellos que inevitablemente perderan posiciones de influencia y
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realizacion de intereses. Es verdad gue la suma de actores e intercses
al dgora de las decisiones permite Consenses mas amplios (v, por ende,
icgitimos) y también cs verdad que esa suma resulta una amenaza v resta
alos ya incluidos.® En este sentido, los caminas de mejoramiento y pro-
fundizacién de la institucionalidad democritica no avanzan hacia puntos
en los que algunos ganan sin que nadie pierda (Pareto superiores, cormno
afioran los neoinstitucionalistas). Siempre alguien pierde y paga costos
cuando se construye una mejor institucionalidad democritica, ¥ se forja
un mejor gobierno, por lo que dard pelea para que la institucionalidad
piiblica v sus politicas no cambien. Por ello, los desafios de mejoramien-
to institucional y de ias politicas piblicas no s6lo enfrentan problemas
de coordinacion, sino también resistencias y previsibles conflietos con los
actores cuyos intereses se ven afeclados por la resolucion de las debilicla-
des politico-nstitucionales.

En delinivva, el debate entre las miradas neoinstitucicnalistas a la
North y otras no institucionalistas como la aqui expuesta hace al enten-
dimicnto de la historia y a la forma en que consideramos politicamente
el presente. De hecho, reproduce debates que estan en el origen de Ia
clencia politica como disciplina y en ¢l centro de lo que todavia hoy de-
batimos acerca de la naturaleza y el funcionamiento de una “reptiblica”.
Fue Maquiavelo el que a principios del siglo XVTL, en sus Discursos sobre la
primera década de Tito Livio, defendid la repiiblica “mixta” como la mejor
forma de gobierno. Esta defensa, como es sabido, parte del argumento
de que toda “ciudad” contiene dos espiritus contrapuestos (el del pue-
blo y el de los “grandes”), lo cual nos dice que el conflicto de intereses
es constitutivo de lz sociedad, de sus procesos politicos, y —a la Przewors-
ki— se encuentra en el centro del diseio y [uncionamiento institucional
de toda reptblica que pretenda ser gobernable evitando autoritarismos
{en cualquiera de sus versiones, 1a “aristocritica” o la “popular”™). Ma-
quiavelo no sélo coloca un fuerte acento en que ¢l valor v ¢l sentido de
la institucionalidad republicana (con claras implicancias representati-
vas, dado que rescataba que la legitimidad de los gobernantes radicaba
en que fueran designados/apoyados por ¢l pueblo) se encuentran en la

49 La (muchas veces violenta) resistencia de las clases altas a la inclusién
politico-institueional de las clases medias, e las clases medias 4 1a inclusién
de las trabajadores y, muchas veces, de los propios trabajaderes organizados
ala inclusidn de pobres y desocupados no son “anomalias” de una sociedac
poco itustrada sino hitos constantes que se encuentran en el nicleo yno en
¢l margen de toda proceso politico.
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.Cépacidad de mantener unidos a lgs opuesios; esto es:, ex? ]Z?. caPacid.ad
: de sdministrar ¢l conflicto. Y Maquiavelo hace z.llgo mas: si 1‘31611 identfi-
-Ca._eg conilicto como riesgoso si la institucionalidad 1‘6}.)E1bhcana'r‘csulta
.mc'apaz de mantener unidos a los dos cspi.utus Cn tenspn, tambicn res-
~ata al conflicto como fuente de libertad, inclusidn social y respeto a la
diversidad en la unidad, awibuios para él (y para nosotros) centrales de

oda republica:

Yo digo que quiencs condenan los 1111‘1]111.1,051 enire 10.5 nobles v
*la plebe atacan lo que fue la causa principal de fa ljbertad de
- Roma, y que sc fijan mas en los ruidos y gritos que nacian de esos
~ tumulios que en los buenos efectos que produieron. En toda
.- Republica hay dos espiritus contrapuestos, ¢l de los granfles y el
del pueblo, y todas las leyes que se hacen en pro de la libertad
nacen de la desunién de ambos (2000).

Fistituciones y temporatidad |
as-instituciones estructuran oPciones € incentivos para los intercanbios
i..'accionar de los actores, apuntando a brindarles horizontes de me-
iafio-largo plazo. Asimismo, entendemos que la mismas instituciones
"6pér311 de clistintas maneras en diferentes momentos y que, & veces, las
mismas institaciones que explican el accionar de los actores son en otros
miomentos resultado de ese accionar. Vimos también que, en ciertas oca-
siones, algunas instituciones débiles son [uncionales a la ldgica Fic los ac-
fo'fes peliticos. Esto no implica situar a las instiluciones exclusivamente
er un marco histdrico, sino prestar atencidn a los procesos temporales,
sampliando el rango de la experiencia disponible a ser anali‘zada. Esta am-
‘pliacion contribuye a la inferencia causal, ya que las relaciones causales
implican relaciones temporales. o

o Otra utlidad de incorporar los procesos historicos al andlisis es po-
: aC1‘ detectar agucllos procesos sociales que se "mueven” muy despa‘cio‘.
Existen procesos sociales, ccondimicos o politicos “lentos”, cuyas dind-
“micas muestran efectos “wmbral” {se manuenen sin cambios hasia que
s genera un cfecto acumulativo que “gatilla”, en un momento dado,
el cambio}. 8i el andlisis adopta un marco temperal demasiado “corto”
“para el objeto de estudio, podrd enfocarse errGneamente en cuestiones
idiosincrasicas y omilir cuestiones relevantes para la explicacion. Cm."no
algunas condiciones sociales sélo cambian lentamente, quienes estudian
tiempos cortos tenden a considerarias fijas e irrelevantes. En suma, ude-
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mas de incluir a los actores en el analisis de los Procesos sociales, cuando
se estudia el electo o las causas de las instituciones se teoriza la ditnensién
lemporal del proceso causal 5

Distinios dominios, distintas mstituciones, distintas

¥ stmulidneas logicas institucionales

Desagregar la institucionalidad a nivel de su diversidad de reglas no sélo
apumia a una mejor “descn’pcién de lo real” sino, fundamentalmente, a
sumejor entendimiento: nos permite reconocer que la institucionalidad
RO constituye un universo homogéneo sino que muestra diversos tipos
de reglas por su cardcter formal/informal v el nivel o tipo de dominig
sobre el que operan. Estos diversos dpos de reglas no necesariamente se
articulan de manera funcionalmente parsimoniosa (las informales pue-

den contradecir a ias formales; las regias de un nivel pueden cxhibir

gran estabilidad —por ejemplo, las instituciones ligadas al régimen po-
litico democrdtico- Y operar con reglas de menor nivel de gran volatili-
dad —por ejemplo en Io referido al papcl del Estado y el mercado en 1a
Argentina en el periodo 1989-2019-). En este sentido, el SupLesto para
comprender la institucionalidad es que se ve cruzada por diversas 16gicas

que muchas veces estdn en tensién o en competencia (coincidiendo con

parte de la argumentacién de Thornion y otros, 2012, aunque no con el

acento culturalista de su razonamicnto). Esta desagregacién nos da pis-

tas sobre dénde buscar/observar la potencial vigencia de las diferentes

légicas que hacen al funcionamiento institucional.

Las instituciones pueden ser formales {definidas como derecho posi-
tivo o regulaciones escritas) o informales (el entendimiento comparti-
do sobre cémo funciona v/o deberia funcionar algo, pudiendo cubrir |
dspectos no abarcados por las reglas formales, o bien contradecirlas o
en ulttma instancia reforzarlas) ®! Las reglas formales no creihles usual-

50 El eterno dilema sobre ddénde “cortar” la reconstruccion histérica csconde,
¢n las diversas temporalidades alternativas parisostener un relalo explica-
tvo, diversos esquemas (distintas variables) causales: para explicar la ldgica

¥ las implicancias de fas instituciones en la Argentina, ;basta con centrar la
atencion en la altima décacla; en el periodo democritico; en el periodo que
inaugurs el peranisnio en los cudrenta; o —ala North o a la Acemoglu— debe-
mos reinilirnos a fa institucionalidad del orden colonial hispdnico?

La nocidn de regla mformal, ul establecer su caricter porla negativa,
inevitablemente abarca muy diversas cuestiones, Pay ejemplo, muestra

una potencial superposicidn com la idenlogia en sentidos diversos: puede

5
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¢n («. estd iCm"ﬂPan"d‘ls por reg'las informales efecavas, Cuando no o
enfeestan g | © & . : -

nt elcansola ANOMA (Nmo, 1992h). Il comporiamiento en la
- ].‘Cl_nﬂ. e g

malk e informal, informales. vue ser diferen-
0‘; - glas o instituciencs, formales o informales, pueden ser dife
LS 'rE\ &

ivel de agrcgacién en ¢l que actian, ] cloz'nini(? t.c%né.t.ico fﬂ;e:i
.B..l"é‘ﬂil ¢ drea de politica piiblica donde opel“;?r} las lllbtl'tlilt,ls){lc‘s in ]
.pio si estdn ligadas a la provision de polilicas (’,CC.)II-O]“IH(.AS,‘EC 1q
cati aé ()ie salud, sociales, ctc.). Tipicamente C§tos clonnru(‘)‘s Fema‘ 1008
-"d.jgs.c;“etl)s exhiben distintas reglas de funcicenamiento, actores, intereses,

El'nivel de agregacién nos remite a los niveles de la estructura insdrucio-
o , \ 1 G =y 1109 e _
11 reglas que delinen cl accionar y los contenidos de una politica edu

(R mu i6 3 e definen

i agregac ue las reglas que cefine
va (R,) muestran menor nivel de dglegauon q g. : qd cfinea
énes deciden y cémo se decide ese accionar v los contenidos de una |

e i reglas que, ' ibe me-
TJitica educativa {R,), un segundo nivel de reglas que, a su vez, exhibe 1

;. <l e ? 0 ) - : . ‘1 ]O
-rior nivel de agregacion que las reglas que delinen guiénes definen y cdny
: | ) ] SO = Epresen-
se'definen las reglas en general en una sociedad —el régimen de lC.pli]:.'b[. l
[ instilucior AC
6 ier 52 iel: mento es que toda institucionalics
stacldn/gobierno (R} Aqui el argur q

inchuir vanahles culturales que, cono viinos, le SllglCI'Cl.lrﬂl ac:,tf_n lc}{L:}L[:\]lit
que debe valorar y cudles son las })Euizlas de co111130}1.':.1?;1.122:[1;:;)0‘3::: :1“:;‘}.);%{ .
; rmas) o, en su defecio, incluir un entendi . ué wa e
;ill?;cggl?es daz]as: (independientemente de que CUiltl‘:ddlg‘cl\ \N,O[l;.il:‘;zmﬁg_o
reglas formales). En este sentide, las 1'.Cgl-as in f(nﬂm}c? pOtL}]Si,(.m“c,g r.pmm
Ll(-;n coniradecir las formales, como asimismo mostia m-uula 1‘, e )ll“(‘d,e
si: independientemente de cualguier regla f:sc1‘1-t;1/'f01‘1l:;1al :e z;uetlz); Eu.u.'el.;-)
compartr el criterio de que un soborno es 1111@310[)1.0 (. ‘no‘ febe I ,h
¥, simulténewmente, “reconocer” qule, en ;H‘I;\I mtcm;fﬁ:R?(;::‘z.,.|ct:.c ;d‘ig;imos
ontraparte o espera (“es lo que se hace™). A veces la s e distinto
;—i(})}l;le ;‘J::;;h nolse cir(cunsm?be al hecho de que p{:ﬂfﬂ[}l\lil{;fﬁ xlmzlfl:l::;nlll r:ie
una informal, sine a cudl de las informales pl'cdpmln;l. .S: re la :
las reglas informales, véanse Knigi-]r. (2002) v ]Tc-:n"as‘ (_(.}(l) ).0 Ketsen (1960,
52 Este entendimiento de las instimcmnes en parte coincide o ‘1 Kelse N im
cuandoe reconoce la relevancia de los dlst111Eo.s: m\:‘de.§ d?ag? ig:;:lﬂoé;-,hm-é(,
que operan las reglas para comprender la logim‘i l}i-SLillilLlDi‘ll,c.l 1 ‘;m-l'no it .
se diferencia cn aspectos fundamentales: tanto por cl fOCQ \‘e! 3 : ]Lno o
¢l “derecho positive” (que reduce la.s 1‘eglas‘z\ su pl‘ano f(}[r?a )1(1,;) “n'jla(l.
su acento en que la “piramide” que Jerarquiza las 1?gl.a? PDlJEl :1 ;Ormﬁ de, |
esto Gitimo imphca supuestos de homogen eidad v lwlglc-‘ea‘ en ;l jomade
comprender las reglas y su logica, cuestiones ambas f;uc (:Lmt-],(( on e
nocién de la institucionalidad como una estructura consiitutivamenie hete

géneay en tensién.
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implica una divisidn diferenciada de funciones, que puede pensarse en
términos de sus niveles de agregacién. El reconocimiento de |a diferencia-
c1on segiin el nivel de las reglas permite no sélo un mejor entendimiento
del funcionamiento de las instituciones sino ambién del comportamiento
de los actores. Como vimos antes, silas instituciones estin en cquilibrio los
actores se comportardn estratégicamente dentro de las opciones estructu-
radas por las reglas. Sin embargo, si los actores perciben que las reglas v
SUs Opciones atentan contra sus intereses objetivos, podrdn “mover” su
accionar a un nivel superior con el objetivo de modificar la regla que los
afecta. Por ejemplo, un actor perjudicado por una regla que le impone
cierta carga impositiva (R,) podri—en vez de aceptar como opciones pagar
lo que se le exige o bien no declarar sus Ingresos—- mover su estrategia para
influir sobre [os actores que anivel R, tomaron la decisién R, Estainfluen-
cia podrd ejercerse via la movilizacidn piblica, el lobby, el soborno, etc., o
podra entranar una redefinicidn de las reglas de toma de decisiones desi-
nada a fortalecer a los aliados y debilitar a 1os oponentes, ex: todos los casos
apuntando a lograr, de este dmbito institucional de segundo nivel, una
decision R distinta de la original y funicional a sus intereses {menor carga
Impesitiva). En una sithacién extrema, si estos actores ven frustrados tanto
sus intereses en el nivel de las R, come sus objetivos en el nivel R, {(por
gjemplo, por no contar con la capacidad de influir sobre los legisladores o
tomadores de decisiones), podrin apuntar inclusive a extender si; estrate-
gia al nivel R, para modificar a su favor la logica sistémica de distribucion
del poder, ahora apuntando a remover a los tomadores de decisiones que,
en el nivel R, no se ajustan a sus intereses. Y este corrimiento hacia R,
podra cobrar la forma de estralegias, lambién diversas, que abarcan desde
reformas constitucionales hasta el apoyo a golpes de estado.

Cuando los actores se “mueven” o “extienden” su estrategia de un
nivel a otro, al defender sus intereses o sus valores no séio deciden
Jjugar” un juego diverso (porque los distintos niveles implican también
distintos actores, reglas, estructuras costo/beneficio, ete.), sino que
dpuntan a que sus recursos y capacidades muestren mayor eficacia y
eliciencia en lo atinente a inflnir sobre las decisiones puiblicas. En otras
palabras, apuntan a incrementar su poder. Esto implica que las opcio-
nes que enfrentan los actores son: o bien aceptar las reglas (el orden
institucional) ¥ ajustar a ellas su comportamiento estratégico, o bien,
en su defecto, “moverse” hacia un ambito institucional (o juego) de un
nivel distinto, en el que prevén {correcia o errdneamente) zlcanzar ly
capacidad de modificar aquellas reglas que afectan negativamente sus
intereses. En sintesis, el entendimiento de los comportamientos de los
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EOM ENDER 1.
lemanda no sole reconoecer la relevancia de Jlas mstituciones,
S ( e ‘: . . . . . .
bién la relevancia de que las propias instituciones se presentan
ln ) - ] AT . al &)
:CtO]'ES cOMo una estmaciura de OPCIOHCS no necesanaiente en

seLore

Cimo observar la relacion entre las propredades tnslilucionales

s impacte sobre lo soctedad? - I
:Ha'sta aqui argumentamaos que las imstituciones debjan comp1jen S >
conociendo su interrelacion —y a veces hasta su caracter endogen\oﬁ— c<in
.-Otrés variables {(socicecondmicas o ideolégico—cultural.es) y €l acc.lc_md-r
: (l'é_' los actores, y comprendiendo también ql?e no constltuy?n uinu%n\iellﬂ;
. ..honlogéneo, sino que muestran diversos tlpgs porsu cfn‘ractel 011111(1

. 'fonnal, ¢l dominio temadtico sobre el que rigen y el mvc-l en e‘ ql:lf
peran, por lo que no necesariamente se a_rtlFu{zm de 111a13€ra fUHCPlOH.d. -
Cente parsimoniosa. Vale en esla instancia .Lr L:erranclc) (_(?1} undf)r?
| p’)ﬁesta sohre como observar la capacidad institucionat o relacmr} CIlLi(.? a
fgstructura institucional ¥ su impacto social: (¢6mo son y en qué medida

cise cumplen las reglas? o
" Fl debate sobre la “calidad institucional” ¥ las metodologias e indica-
dores para su andlisis se ha intensificado de 12'1 mano del avanc.e de los
B fnsti{ucionalismos. La nocién de “calidad” sugiere bondades, niveles de
excelencia.™ Y la excelencia no existe sin un para queé, por.lo que en ge-
neral el andlisis de “calidad institucional” va atado a un sentido o 1mplacu.3
de la institucionalidad. Por ejemplo, existen wabajos sobre “calidad insti-
tucional” que la relacionan con su capacidad de promover el desarrollo
nacional (Portes y Smith, 2011). Por otra parte, han ganado Lerrer}(‘) icr)ws
analisis de “calidad institucional” entendida como “cahdad dmn(.)crauea ,
vinculando la nocidn de calidad institucional a la de buen gobl’erno de-
mocratco v estado de derecho (G'Donnell, 1995, 1995, 2010; &'Donnell
¥ olros, QObS; Mazzuica, 2003). Estas lineas de andlisis, que nos hablan

53 Algunos awtores correctamente destacan que la calidad implica, el}] ]d(:;l(;];l;;\d
s i ignacio alor (Winder y Judd 3).
un sistema de reconocimiento o asignacion de valor ( fnder ]f ncio o
10 icle aENe N i fu 1 z
Asi, lanocidn de calidad varia en funcion del “para qué”, de s l.( o
para los diversos actores o grupos sociales en distintos momentos: la calidad
ehi A asi : i ) social o el momento
e un vehicule podra asignarse, dependiendo del grupo soc P pomens
X it 1O v el tana s un bote.,."),
histdrico, segin el poderio de su motor, ¢l lyjo y ¢ tumano { i | ;
: H : [0S S R s n - - lien-
por su sofisticacion en brindar segundad ("Viajo o Anqmlo‘) @, inclepen 1:1
temente de su poderio, o o seguridad, por la poca necesidad de wisitar e
taller v su bajo consumo ("No e cuesta nada”).
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de la “calidad institucional” en funcién del desarrolle o ia democracia
son valiosas v necesarias. Mas alld de cllo, en general todas Considera‘r;
gue un.o de los elementos constitutivos de 1a “calidad mnstitucional” es [a
capacidad institucional”, una cuestién menos trabajada en ¢l debate pre-
sente. Nosotros consideramos que esta nocidn, quizds menos norm;;gva
es ceniral, y por €30 nos abocaremos a ellu a continuacion. h ,
Entendemos por “capacidad institucional” la habilidad que tienen las
reglas para incentivar comportamientos ¥y generar horizontes que trascien-
dan el corto plazo, mediante la resolucion de problemas de coordinacicn
y [a estructuracién, absorcién y regulacion de conflictos en un dmbito v
un mﬂomcmo dados. En este contexto, la capacidad institucional mue'str;
dos ?_]es de variables cuya relacion de causalidad (en una v otra direccién
en(’iogena oinexistente) es relevante para el entendimiento de como y Jo;
qué ?as instituciones funcionan como !o hacen: el ¢je de la “dindmica Iins—
u[ucxgnal intrinseca”, discreta, que muestra una estructura institucional:
y el eje que, articulado con el accionar del resto de Ias variables en juecrc;
. - .. . . b o
g(;r:i :1 ::lylilla‘i 2;::0}):;:){]1"(:1; ;Sni;ade] grado de cumplimiento efectivo de
g . ; ucias y los procesos 5

. Las propiedades intrinsccas mosiraran un mMAyor o un menor poten-
cial como recurso parala generacidn y el fortalecimiento de 1z capacidad

nsutucional, en funcion de cinco atributes interrelacionados y, a veces
€0 tension: } :

34 Se del.}e Aotr que este plantco es una propuesta de conjugacion entre dos
aproximaciones que la literatura especializada presenta como exciu ’el'ltcs/c‘n
pugna: la que Smudovitz {2013) Hama “juridica” y Ja de las “cicncias 1ocial es”
Dice S.lﬂlll()\’itz.' “Las diferencias entre estas dos perspectivas tiene{n éon se-LS .
cuencias sobre la forma en que explican, por ejemplo, 12 brecha entre f“] t
delaleyy 'laley en accién’. Para la perspectiva juridica, la brecha ez-m'el elexm
lexto ¥ su prictica es primordialmente el resultado de Ia aplicacion defect
de Ia fey, ya sea porque los funcionarios encargados de hacerlo san incom u:_sa
tentes, porque no fenen voluntad de aplicark o porque existe una ‘cultuf{t
de %legahdad’ que desconoce Jos méritos y relevancia de la ley para ef ord :
50c1’a.l. Para el otro enfoque, la mencionada brecha es producti d;i con;]ii:o
p_OlAIthO., esto es, de la capacidad e intereses de los actores para promover o re-
..S”ISL’II'.]ZI mplementacion de las reglas [...]. La concentracion de la perspectiv

Juridica en la congruencia 16gica y normatva del texto legal, v l'a SLf )OSi} 16 -
de que su efectividud es inherente 2 la “calidad’ del texco, OC’l:IEa ;‘I i}m‘); '(-Lm
que las condiciones politicas ¥ sociales tienen en su efecti!vidzld y clf'\*cc}ngcz

?a relevancia de este vinculo para entender las dificultades que enfrr'lc: tak
Lnplementacién de una norma” (2018) e e
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e consistencia interna de las reglas: hace a su (injcoherencia

l6gica; esto es, a su capacidad de no exhibir contradicciones
¥, por ende, emitir un mensaje claro y univoco al incentivar
comporlamientos;

o comsistencia y forma de articulacién entre reglas: en primer lugar, v
aungue una regla muestre consistencia, el ordenaimnicnto gue
persigue con su contenido puede perder consistencia logica,
claridad o univocidad de sentido s1 se muestra centracdictoria
respecto de otras reglas lormales o de las reglas informales que
la “acompanan”, por lo que este aspecto del atribuio hace a la
consistencia entre las reglas y a la posibilidad de que un tipo de
regla predomine sobre owro.” En segundo lugar, se debe notar
que la articulacién de diversas institucionalidades no es mera-
mente ogica y nio resulta en un equilibrio tnico y excluyente.
Muchas veces una regla puede mostrar diversas [onnas de
articularse con owras reglas del entorno, formas que redefinen
el sentido de la regla original para los actores.™

s completitud de las reglas: hace a la (in)capacidad de abarcar el
conjunto de comportamientos, eventos y procesos relevan-
tes que, concreta o potencialmente, constituven el dominio
sobre el que opera la regia.?’

55 Esta es una cucstion que, si bien ¢sid presente en toda institucionalidad,

reviste mayor relevancia en aquellas sociedades que han mostrado una alta
inestabilidad institucional a nivel de su régimen politico, como la argentina,
Fstas sociedades tienden a mostrar “capas” de institcionalidad con 16gicas
distintas y hasta contradictorias, una caractevistica que no solo es clave para
explicar {a presencia de incentivos contradiclorios al comportamiento de los
actores, sino lambién de solucién trabajosa y de largo aliento.

56 En definitiva, reconoce que distintas instituciones en ¢l entorno de una re-
gla pueden brindar a los actores una utilidad distinta de Ia utilidad acotada -

por una institucionalidad especifica: Swenson (2001) mucestra ¢l diverso
signiticado que propuestas similares de un sistema universal jubilatorio (un
conjunto de reglas especifico, disereto) tvieron sobre os intereses y es-
Lrategias de los empleadores en los Estados Unidos y Suecia en funcidn de
Jas diferencias de la institacionalidad que regia tas negociaciones fuborales
(otro conjunto de teglas) en cada una de esas sociedadces.

57 Es comiin que una institucionalidad "desactualizada” contenga reglas quoe
no contemplen novedades sociales 0 avances lecnoeldgicos que, aungue son
parte del dominio temitico de Ia regla, no estan regicos por elia y quedan
librados al mundo de la informalidad. También en este caso se incluyen
reglas focalizadas en temdticas que, por la velocidad y la profundidad de la
innovacion tecnoldgica y mds alld e los sistematicos esfuerzos de las autort-
dades, se muestran casi permaneniemente “desacrualizadas” (como ihustran
los intentos de reglamentar el avance y las consecuencias de ta biogenélica

'%
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® estabilidad de las regias: hace 2 a (in)capacidad de ofrecer un
horizonte temporal que permita que la re

gla sea reconocida y
procesada como tal por

los actores ¥, potencialmente, Impac-
te sobre sus coruportamientos ¥ procesos.™

» vigidez/flexibilidad de las reglas hace ala (in)capacidad de
adecuacion que las propias reglas presentan ante dindmicas
cambiantes ¢n el dominio que rigen,™

El segundo eje de variables, referido al grado de cumplimicnto de las
reglas, remite a si lo establecido por las reglas -independientemente de
sus atributos inuinsecos— es tactible; si el mapa COgNILive y normativo de
los actores las torna creibles v deseables; si los intereses, la correlacidn de
fuerzas y la distribucién de recursos/capacidades entre Estado y actores
resulta en coaliciones que sostienen el cumplimiento de
su delecto, en coaliciones o €n presencia de aclores co
vetar la instisucionalidad vigente, elc.

las reglas® o, en
n capacidad de

Para que sirva como herramienta

analitica, 1a articulacién de estos
dos ¢jes de variables dernand

a metodolégicamente asignar autonomia
reciproca a las propiedades intrinsecas y al grado de cumplimiento
que caraclerizan a la institucionalidad: se debe reconocer que pode-
mos observar propiedades intrinsecas prohbi

ematicas, con bajo aporte
ala capacidad institucional, conjugadas tan

Lo con un bajo™ como con

que, usualinenie, quedan desactualizados en ref
investigacidn y experimentacion genética o
s nuevas reglas son aprobadas).

58 En el apartaco "El debate sobre las inst
hoy” se relativizé Ia relacién entre 1
sobre los compartamicnlos.

59 Frente a cambios relevantes en el dominio re
@ mostrar incapacidad para coordin

acién con los procesos de
asi en el mismo momento en que

tuciones en la América Lating de
a estabilidad de las reglas Y $u impacto

gido, las reglas rigidas tienden

ar comportamientos y administiar con-

fiteros, 1o que patencialmente resulta en un empobrecimiento de ia dindmica
de las relaciones sociales Yo & veces, en su pérdida de estabilidad (¢ hasea su
desaparicién). Esiag rigideces muchas veces van acompaniadas de apuestas a
una mayor rigidez frente a los cambios e ¢l dominio regido (eon la ilusidn
de domesticar una realidad que se "escapa” a la regla), Io que ala larga usn-
almente resulta en un quichbre abrupto de la regla (el caso de la Convertibilj-
dad en la Argentina de 1991 a 3001 es un claro ¢jemplo en csie sentido}.

60 Esto nos remiie a la posibilidad de que ia capacidad instilucional inuestre
cumgplimiento de reglas por medio de un poder tanco “despético” come
“infraestructural”, coro los define Mann (1584) ¥ alo gue se hizo referencia
al hablar de capacidades estatales,

61 Como ilustra el caso de Colombtia entre 1995 y

1998 cuando, contando con
una Constitucicn aprobada en 1991 y

considerada por muchos constitu-

: 5 : C VLS 1ca G
STTTUC ) RELACION CON LA PO §
g s INSTITUCLIONES Y ST 2
}!_._ DER LAS

€ cumplimicnto;“2 o propiedades intrinsecas con' fun
B i 1a capacidad institucional conjugadas con altos o bajos
R lc' p}icnm 8 Fsta identificacion de diversos pares de
- de?u@p:;zucionaies intrinsecas/grado de cumplimienio de
ﬁes 1ﬁ:leﬁnir “casilleros”, tanto para la obsevwacién compzf-
.;P’S?%’“i{e asillero se encuentra la institucionalidad laboral ar-
(ene{lli lca ;Zhﬂ(*.nil en un periode dado} como para el mapeo

Giyiismo caso {los movimisntos entre Casi']leros flue‘@.uerms]} h
i{ ién de ia insttucionalidad laboral arge.mmz.l en. las .Li.ll.lHlLlS ec:l
E)._ o __-él.obiema del anilisis sobre la capacidad in SuUimonfﬂ,,u?i;iiz
-“%1 férizada (“encasillada”) en funcién .de u.tos dOS‘C_](:b de J\nrij -
r di z-en explicar el porqué de esa ar;ct}llacm;l, 125 izi(l)ilzsﬂ—imd;

véI icion y sus implicancias. ¥la forma de hacerlo nos @
: _esté.capimlo.

LAF LEITICA EN ACCION: ARTICULANDG INSTITUCIONES ¥ ACTORES

Bes 1és de este recorride, que desarrolld un enfoque matricial de la
chp L ) regunta original so-
gif:)a politica ¢ institucional, paedemos retomar la pregunta ()i.lgln |
1k A C ender jorar) los
bie la importancia de las instituciones para comprender (y mejorar)
procesos politicos y sociales.

1 i S mets mnas” do o on
clonalistas como una de las constituciones mas “modemas” del mn c]
it A % ritorio nacienal se
términos de calidad democritica, mas del 60% del tervitorio nacio ;
: . - . . - . . LI T - ActoTes
encontraba bajo el dominie de institncionalidades deflinidas po <.llc- o
list o g ; 5 L i JELIALY) tares {oan
clistintos al Estado nacional: las FARC, el ELN vy los grupas prramilita
5 < ]- 2 - e E‘lf‘lCD).
Faertes lazos con ¢l narcon -
b em : cho Urnguay mosuaba una legislacion
62 Por ¢jemplo, hasta no hace mucho Uruguay ! o e il
B y . . . fseria
ambiental desactualizada, con algunos problemas de consistencia y o
g8 reglas existentes cran cn gran meedida
cultades de completitud, aunque las reglas existe g
idl: - ciedad.
cumplidas peor la socieda ‘ e enere
63 Sin embargo, ¥ reconociendo potenciales aspectos de endogen.r-_ d (}tcl e
! 1é Y SCogue ina mstimcionall-
cstos dos ejes Elu vanables, tanbién debe reconocerse que nna mstitne rm
) o . N AHlcas VA sew por
dad con propledades intrinsccas extremacamente problemadticas {ya sex {
: o len 7 S e
1 Lor runa falta importante <e
5 radicciones INteras o con el entorng, par un: !
sus contradicciones inter:a gl
ini e e Xeslay su volatilidad o
complctitud para regir el dominio sobre ¢l que opera, © por st volat ,lc o
;01 suextrema rigidez frente a un dominio muy canbiante) clelmml;‘l: . ]1
i l N N Py
sposibil " i : sobre las
{1 hnposibilidad de cumplir lo que *no estd”, un grado de unpucto 510 e 'u[l
. act j : jugacio » propiedaces -
conductas también muy bajo (porlo que la conjugacion (1(. plmln(] n.hmienm
nee pr Alicas ¢ alto grado e cump
trinsecas extremadamente problematicas con un altn’ ars ¥
de reglas [ermales da por resuliado un conjunto vacio).
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las ins-
tituciones importan para entencler la politica Por cinco razones. Primero,
importan por su potencial de modificar comporiamientos (la presencia o
Ja ausencia de instituciones prede resultar en conductas diversas). Y estp
no necesariamente se debe a que las instituciones los “moldecn” segun es-
tablecen sus regias (y por lo tanto permitan prever conductas a partir de la
letra de la ley). Tmportan porque muchas veces modifican comportamien-
tos, aunque lo hagan en una direccién que apunte a evitar la regla o eludir
su cumplimiento (Io que sugiere que muchas veces las instituciones influyen
sobre conductas aunque no resulten buenas variables predictivas de estas).
Segundo, porque aquellas instituciones que efectivamente logran moldear
comportamientos sobre Ia base de la regla establecida podifan llegar a resol-
ver problemas de coordinacién ¥y conilictos distributivos en una direccién
de mayor cliciencia yjusticia (como se la quiera definir), lo cual es relevante
pata la sociedad y los intereses y derechos que la cruzan {aunque también las
instituciones, al moldear conductas, pueden hacerlo en una direccién que
empeora la coordinacién de la sociedad o resuelve los conflictos disoribu-
vos de manera injusta, de lo que se infiere que las instituciones que importan
¥ logran moldear comportamientos no necesariamente producen buenos
resultados). Tercero, las instituciones no sdlo pueden definir el accionar de
los actores v la dindimica politica, econémica e ideolégico-cultural de una
sociedad, sino que a su vez pueden ser delinidas por los actores y las otras
variables de la maniz politica; en Cuyn Cas0 No importan para explicar lo que
nos pasa, lo cual constituye una informacion clave para despejar confusiones
y entender mejor la polftica. Guarto, al facilitar o dificultar el alcance de ob-
Jetivos ¥ la realizacién de intereses de los aclores, las instimiciones importan
porque distribuyen poder; sin embargo, la distribucidn de poder no se agota
cn las instituciones porque también se ve infiuida por los recursos y capaci-
dacles de origen extrainstitucional con que cuentan los actores, en cuyo caso
las instituciones importan aunque no bastan para explicar lo que nos pasa,
Quinto, las estricturas institucionales son heterogéneas, porlo que pueden

Los argumentos expuestos hasta aqui nos permiten concluir que

64 Iinplicita en este punio estd la importancia diferencial que ticnen las instiucio-
nes para los actores socioccondmica y/0 culturalmente poderosos (entendidos
como aquellos que cuentan con capacidades/ recursos extrainstitucionales) y
para los actores débiles (entendidos como aquellos que no cuentan con ellos),
Es sabido que los intereses de 1os tlimos dependen, en mayor medlida que los
de los primeros, de yna institucionaticlad con ealidad democrdtica y capacidad
de influir sobre comportamientos ¥ procesos {en palabras del ex presidente
brasileno Lula da Silva, “los ricos no necesitan del gobicrno, los pobres si”, 91
septiembre de 20192, disponible en SWWW PrOCeso.com.mx/?p=520 436>).

g NDER LAS INSTITUCTONES ¥ 35U RELACION CON La POLITICA By
5 ENTE A !

. i ar partes o arenas donde las msdcio-
ieri Uin Mismo mMoemento y lugar partes o aren: s msicie
oS :.p'orten para entender los procesos sociales, porque se ven determi
e ‘es; Ol i tan v dentro de
ar otras vartables y/0 actores; otras en las que importan y d
1mortan, unas que mejoran la dindmica social y otras que no.

o
re im aduene.
' p las razones por las que reconocemos que el estudio de las ins
on © oo ge e
Sonies es ineludible para entender los procesos politicos y por las que
i - 3 . AT 9 Cov el e
Lkmij" &1 rECONOCEMOs que esto no necesariamente nos llevard a conside
: '.'cﬁnsistente y excluyentemente comao causas (v soluciones} de nues
e L i “ser Endd e nuestra
e pr-e'blemas. En este sentido es saludable “ser escépticos schre D-L :
eercia en el poder de las inslituciones y prudentes en nuesiras acciones
eworski - 540)
(Przeworski, 2004a: b4l). . . . ( -
( P 4 concluir, queremos destacar las implicancias de la heterogeneidad
e ’ : . . N N . N _
fitucional. Esta nos dice que la institucionalidad del gobierno y de 1a he
> l : 3 P . N YL
hira de las politicas publicas no ¢s lineal ni se desarrolla en un espacio
h‘omdgéneo Sabemos que resulta de los diversos lipos de instituciones v
fal 'l'is'lég‘icis que las caracterizan. Por clio, el entendimiento del ejercicio
Bl £ o e e -
{el'iﬂbdm‘ politico en una sociedad demanda cenurar la atencion en la inte
.Eacir_’m entre instituciones y actores en los diversos ambilos de gobierno
i abli : AUTEURY OS50 enidimiento al nivel
y. politica puiblica: esto es, demanda desagregar (jsc .cn Le‘nd > 2 mive
{e s partes o arenas que articulan la estructura institucional y su dinamica
| stz X i6) cial vy como orga-
(las diversas formas cn las que el Estadlo, como relacion social y © o
rizacion a través del territorio, se despliega en diversas avenas de gobier no.,
s i atl i blic: istintas logicas de organi-
-distintas dreas temdticas de politica ptiblica y con d}sum‘ 15 10g as g
zacion y comportamiento de actores). La institucionalidad politica de una
: So’&iedad es concebida, de esta forma, como heterogénea, no parsimoniosa
: jf@mpuestn por espacios politico-dnstitucionales especilicos que son, en de-
nitiva, tos tableros que estructuran la distribucion de poder y las opciones
3 . o i . )
yrlos incentivos en y frente a los cuales los actores implementan sus eslrale
“gias. Su cardcter “anidado” (en el sentido de Tsehelis, 1990) solo reafinma cl
X e G 1 anea en varios de esos
“hecho de que los actores se mueven de forma simultdne 0 o
g “tarni 5o resulta de los recursos
“tableros y, por ende, que su comportamiento no solo resulta ¢ L C
"y la ideologia que lo caracterizan, sino también de los incentivos cmzac.io.s
i 1 i listintos juegos en los que parlici-
y hasta contradictorios que imponen los distintos juegos en los qﬂ .p{
pan. Los espacios de los que hablamos, entonces, exhiben especificidad en
instituc fores,® : * sC wrak na especifici-
su relacién entre instituciones Y aclores, ! aungue se rala de una espec
fani ” | 08 CSPAc] ftico-institucionales.
dad “anidada” en los juegos de otros espacios politico-insti :

65 Lo que significa que si bien"la” institucionalidad no muestra necesariamente
un equilibrio general, seguramente exhibe equilibrios parciales, por lo que
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Es por esta razdn que la comprensién de la 16gica institucional de ung
sociedad demanda un ahordaje matricial que reconozca y analice la
pec:iﬁcidad (esto es, la relativa antonomia) de la dindmica entre inset?-
t’uc;ones y actores en las arenas gubernamentales de una sociedad {sus
organos.y su logica de gobierno), en las drcas de politicas sectoriarles 4
la oz"gamzaci('m v el comportamienio de los actores sociopoliticos F; ?estn
el m.v‘el de desagregacion que consideramos necesario para unala‘ 1‘0\:fa
maa‘on fundada al rompecabezas que constituye la instimcionalid};xd ’ul:
gcnn%] 4, sus co‘rt.es y continuidades, especificidades y generalidades; cen
definitiva, su’ légica y sus implicancias. ¥ hacia allf se dirigen los trab;jcs
quc esle capitulo introduce., \

resulta enguioso referirse, por ejem

plo, a la “instituci idad ar; na”
! plo, ala "institucionalidad argentina” o

a “instituci idad ¢hi " i
L: o t][l;lcl()llallddd chilena” como towalidades homogéneas, comparables
1 toto. Es ne i : ilisis . i
i toto. § necesario, entonces. de-sagregar el anilisis a niveles de temdticas
3, e - - - - T H . iy
pecificas (la laboral, Ia previsional, la comercial, etc.) y ponerlo en rel

con los intereses v der 3 i o
os lntereses y derechos de actores sociales v politicos concretos

Apéndice

Caracteristicas, fortalezas y debilidades
del institucionalismo de eleccion
acional (IER) v el historico (1F)

En lineas generales, los estudios del institucionalismo de la
secion racional (JIER o neoinstitucienalismo) derivan las preferencias
fo los actores de presupuestos edricos y consideran que las institucio-
i son veglas que tienden a perdurar salvo que lallen (sdlo entonces
iz Hodifican, porque ya ne son funcionales) o porque existe un “shock
ne modifica las condiciones iniciales. Las instluciones son,
fralmente, entendidas como reglas que resuclven problemas dc coor-
dinacion (North, 1990} a la ver que solucionan problemas de 200100 co-
Jectiva ordenando y limitando las posibilidades de accion. Fvidentemen-
{ei desde esta perspectiva el cambio institucional es dificl de cxplicar,
amo asimismo el hecho de que perduren aquellas instituciones que re-
strflan ineficientes o ineficaces. El [ER provee un conjuuito distinuvo de
“supuestos para estudiar las instituciones y sus efectos y para comprender
por qué las instiuciones son necesarias {entendidndolas como luncio-
nales} y perduran. Usualmente modela las institucienes como consireni-
micntos a la accién. Metodolégicamente esto sé traduce en ¢l estudio de

s6mo las instluciones constrifien la secuencia de interaccion entre los
actores, las opciones disponibles y 1a estructura de la informacion v sus
“modelos subjetivos, asi como los pagos (payoffs) alos individuos y grapos.
El problema ¢s que las preferencias se consideran cstables v las institucio-
nes se enlienden, principalmente, como reglas que resuelven problemas

de coordinacion. Esto conlleva:

L. reduceionisme: los fendmenos politicos son enten didos de
mancra excluyente como la consecuencia agregada de fa
conducta individual {desestimando la legitimidad de lainfe-
rencia holista) y muestran poca inclinacién a ver las estrac-
turas organizacionales y otras variables como clementos que
inciden sobre la conducta de los actores;

9 wiiliierisme: los eventos politicos son 1a consccuencia de una
maximizacién de la udlidad basada en decisiones calculadas,




