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El nuevo institucionalismo en Ciencia Politica:
perspectivas, enfoques y campo de accion

Santiago Basabe Serrano™

El resurgimiento del interés por el estudio de las instituciones ha abierto un
nuevo campo de analisis, discusion e interpretacidn de la realidad social. Desde
diversas disciplinas y enfoques tedricos las estructuras institucionales, los
incentivos que éstas ofrecen y los escenarios dentro de los que se establecen Ias
interacciones entre actores sociales y politicos, marcan el aparecimiento de lo que
en la literatura especializada se denomina neo institucionalismo. Este articulo
pretende establecer una revision panoramica de algunos de los rasgos mas
importantes de la visién tedrica planteada, sefialando las bondades que ésta
ofrece para el andlisis desde diferentes campos de interés cientifico y las posibles
aplicaciones que, a realidades como las latinoamericanas, pueden ser extraidas de
los planteamientos tedricos que aqui se revisan.

Dado que la economia y la ciencia politica, en ese orden, han sido las
disciplinas pioneras en la recurrencia al estudio de las instituciones desde una
perspectiva renovada, la mayor parte de los aportes desarrollados por el neo
institucionalismo parecen hallarse en esos campos. Este trabajo se focaliza el
segundo de ellos, desarrollando algunas ideas fundamentales que guardan
relacién no sélo con la concepcidén de lo que es una institucién politica, sino
también intentando interpretar de forma clara cudl es Ia funcionalidad que los
arreglos institucionales ejercen dentro de un sistema politico determinado. Arena
politica, actores, regulaciones, estrategias e incentivos son aigunas de las
palabras clave que orientan el andlisis que se propone.

A manera de esbozo general del trabajo, efectuo un ligero recorrido del
mismo. En primer lugar, y a manera de contextualizacidén, me ocupo de la
corriente institucionalista tradicional, sefalando sus distintas caracteristicas y
limitaciones. Luego la confronto con las aproximaciones tedricas surgidas en las
décadas de los cincuenta y sesenta: el conductismo y la eleccién racional
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principalmente. Posteriormente establezco las principales lineas argumentativas
de la vertiente neo institucional: sus implicaciones, virtudes y especificos puntos
de tensién y acuerdo en relacién a sus predecesoras. Concluyo con algunas ideas
en torno a la utilidad de las estructuras politicas como espacios no sélo de
interaccion de los actores sino también como reguladoras de estrategias
individuales y catalizadoras de acuerdos a través de la formacién de equilibrios
inducidos. Como un acapite final agrego algunas ideas relacionadas con la
realidad institucional latinoamericana, formulando salidas especificas y
propuestas para el trabajo investigativo.

1.- Algunos apuntes previos

Los mecanismos de reduccién de conflictividad social, la comprensién de los
sentidos que orientan el juego de los actores y las formas para propiciar
equilibrios en la toma de decisiones colectivas, han sido foco de estudio y
andlisis de diversas corrientes doctrinarias en Ciencias Sociales. Desde las diversas
tradiciones tedricas, el tema de las estrategias que asumen [os individuos en sus
actividades especificas y la forma a través de la que se genera la agregacion de
preferencias — tanto en el voto en comité como en elecciones masivas - ha sido
un campo recurrente de discusion y cuestionamiento. En esa perspectiva, tanto
las nociones de conflicto y equilibrio como la construccién de herramientas para
mensurar su impacto en los grupos sociales, han suscitado enconadas disputas
entre los defensores de las distintas posturas.

Ante el inhdspito escenario planteado, el bosquejo de las principales
corrientes doctrinarias que articulan el debate es una tarea dificil, no exenta de
sesqgos Yy limitaciones. Por ello, este trabajo debe ser entendido como una visién
parcial del amplio abanico de enfoques que articulan la discusién dentro de los
temas expuestos. Mds aun, a pesar de centrarse en el estudio de la vertiente neo
institucional en ciencia politica, creo que ni defensores ni detractores quedaran
conformes del todo con lo que aqui se exprese u omita. De hecho, la creciente
cantidad de adeptos que encuentra este enfoque hace que la produccién
académica esté en constante variacion; sea por la generacién de nuevas
alternativas tedricas, el refinamiento de las ya existentes o la incorporacién de
tematicas especificas al estudio neo institucional.
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Para cumplir con el objetivo de evidenciar {as principales caracteristicas del
nuevo institucionalismo en ciencia politica, la argumentacion parte de Ila
exposicion previa de algunas de las ideas centrales halladas en las escuelas
sistémica y de la eleccion racional. La decision de acotar abruptamente el campo
de estudio se debe - independientemente de los limites de este trabajo — no sélo
a la secuencia temporal que existe entre los tres enfoques sefnalados sin también
a que el debate propiciado por el nuevo institucionalismo en las diversas
disciplinas guarda relacién directa y confronta abiertamente con algunos de los
postulados esenciales de sistémicos y seguidores de la tradicion mas ortodoxa del
paradigma del elector racional.

De oro lado, el hecho de intentar una revision panordmica de los distintos
posicionamientos tedricos referentes al tema no implica en modo alguno actuar
como simple “observador” del estado del arte hallado en la literatura. Por el
contrario, se podra observar que intento construir una defensa explicita de la
validez de las instituciones como estructuras de reduccién de complejidad, como
factores clave en la restriccibn de los comportamientos individuales; Yy,
finalmente, como escenarios dentro de los que el equilibrio puede ser inducido
{Shepsle, 1986). En ese plano, me adhiero y soy participe del “retorno” de las
instituciones como eje analitico para la comprension de las realidades sociales,
econdmicas y politicas.

De 1a amplitud de opiniones tejidas en torno a la concepcién y funcionalidad
de las instituciones politicas que aqui se ofrece se podra inferir con facilidad que
la visidn neo institucional en realidad agrupa varios enfoques y perspectivas. La
relativa juventud de los estudios centrados en los arreglos institucionales y las
tensiones percibidas entre propuestas teoricas, hallazgos empiricos y estrategias
metodoldgicas - sobre todo en areas como la de la eleccion judicial — explican en
buena medida el porqué no se puede hablar aln de una escuela neo
institucionalista plenamente constituida. En cualquier caso, la actividad
investigativa que se sigue generando es un buen augurio para la consecucion de
criterios unificados entre sus partidarios.

No obstante la ausencia de un criterio de enlace pristino entre los diversos
enfoques neo institucionales, es preciso anotar que, en términos generales, esta

perspectiva no intenta generar teorias holisticas u omniabarcadoras de la realidad
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social. En ese sentido, no existe la pretensidon dentro del nuevo institucionalismo
de propiciar una “Gran Teoria”, con amplias e ilimitadas capacidades explicativas.
Dentro de la sociologia, las teorias de la accién social (Parsons, 1951) y de los
sistemas autopoiéticos (Luhmann, 1990} constituirian referentes de este tipo de
estructura. En la ciencia politica, la teoria de los sistemas [Easton, 1965) se
hallaria dentro de Ia tradicién sefalada.

Por el contrario, 1a corriente neo institucional es partidaria de la elaboracién de
teorias de alcance medio (Merton, 1949; 1968), entendidas como aquellas que
limitan su esfera explicativa a un conjunto especifico de fenédmenos sociales,
econdomicos o politicos. De esta forma se evita caer en argumentos y
conclusiones que por ser tan amplios y poco concretos impiden la posibilidad de
ser falsados (Popper, 1985}. En ese plano, el neo institucionalismo persigue
generar y analizar datos utilizando métodos explicitos, codificados y publicos
que, por lo tanto, puedan evaluarse [King, Keohane y Verba, 2000: 18)

Finalmente, por la formacién e intereses propios del autor, el trabajo que sigue
tiene una orientacién hacia la ciencia politica y el estudio de lo politico; sin
embargo, esta particularizacién no invalida la posibilidad de extender los
criterios basicos a otras disciplinas. De hecho, existe una recurrencia tedrica
dentro del campo de la economia (Bates, 1990; North, 1995), las relaciones
internacionales (Keohane, 1989} o la sociologia {March y Olsen, 1984)!. Es de
esperar que la expansién del nuevo institucionalismo no solo permita el
refinamiento de las teorias que alli conviven sino también, como ciertos trabajos
investigativos asi lo demuestran (laryczower, Spiller y Tommasi, 2002}, que la
posibilidad de establecer andlisis interdisciplinarios sean mas frecuentes.

2.- El Institucionallsmo tradicionai: fortalezas y debllidades tedricas.

Buscar los origenes y primeros referentes del institucionalismo es una ardua
y dificultosa tarea que se explica no sélo por la amplitud de autores que serian
parte del recuento sino también por las sutiles diferencias encontradas al
comparar el pensamiento de la mayoria de ellos. Si a lo dicho sumamos la

1 Una descripcién de los distintos enfoques del nuevo institucionalismo en ciencia politica, se lo puede hallar en, Hall,
Peter A. y Taylor C.R. “Political Science and the Three New Institutionalisms” Trabajo presentado al Instituto Max
Planck durante su encuentro de 9 de mayo de 1996. http.//www.mpi-fg-koein.mpg.de/pu/mpifg_dp/dp96-6.pdf.
Para una elaboracién mas ampiia, Peters, Guy. EI Nuevo Institucionalismo. Teorfa Institucional en Ciencia Politica.
Editorial Gedisa. Barcelona, 2003
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ausencia de sistematizacion entre las ideas basicas formuladas por cada
perspectiva y la falta de un hilo conductor en el tiempo, llegamos a comprender
porqué no es sino hasta fines del siglo XIX que esta vision se establece como una
escuela de pensamiento propiamente dicha. En todo caso, se podria aseverar que
ya en los escritos politicos de Aristdtelesz hallamos un acercamiento formal a lo
que constituyen las instituciones y, sobre todo, a entender la forma a través de la
que éstas posibilitan tanto la generacién del “buen gobierno” como Ia
modelacién de la conducta de los ciudadanos.

En un recorrido apresurado por la historia, los primeros “contractualistas”
constituyen otro punto de referencia en torno al analisis y estudio de las
instituciones como baluarte del orden social y la convivencia pacifica de los
asociados. De Hobbes a Rousseau, pasando por Locke, con las especificidades de
cada uno de ellos, existe una mediana convergencia en cuanto a considerar que
el contrato al que se someten las personas constituye el campo normativo que
demarca las reglas de juego dentro de las que la libertad puede egjercerse y
gozarse. La idea de la ley como el espiritu que gobierna los pueblos, presente en
Montesquiev3, o la nocién de igualdad a partir del cumplimiento de las normas,
proclamada en los papeles federales — federal papers -, constituyen otro punto de
referencia.4

La admiracién de Tocqueville> por la organizacién observada en la sociedad
norteamericana a partir del equilibrio y control mutuo de los poderes estatales —
check and balance -, la insistencia en la construccidon de dispositivos legales
acordes a la realidad de cada pueblo expuesta por John Stuart Mill para el caso
inglése o por Juan Bautista Alberdi para las nacientes republicas
latinoamericanas’, dan pauta de la importancia de los disenos institucionales en
el desarrollo y explicacion de diversos fenémenos sociales. Ya en nuestros dias,
Rawls (1970} sefalara también que la Constitucién Politica es la exteriorizacion

Si bien las recomendaciones aristotélicas observadas en obras como “La Politica” o “La Constitucion de los
Atenienses” son en su mayor parte de caracter normativo, constituyen la base de lo que seran los principios
esenciales de la ciencia politica contemporanea.

Montesquiev. E! Espiritu de las Leyes. Editorial Libertador. Buenos Aires. 2004
El Federalista. Fondo de Cultura Econémica. México, 1998
Tocqueville, Alexis. La Democracia en América. Fondo de Cultura Econémica. México, 2005

Stuart Mill, John. Consideraciones Sobre el Gobierno Representativo. Universidad Auténoma de Centro América. San
José de Costa Rica, 1987

Adberdi, Juan Bautista. Fragmento Preliminar al Estudio del Derecho. Ciudad Argentina. Buenos Aires, 1998

Lo B I VY
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del acuerdo minimo de convivencia que, asumido tras el velo de la ignorancia,
permite alcanzar una sociedad justa y con libertades esenciales.

Sin embargo, y conforme se indicd al inicio del presente paragrafo, es sélo a
finales del siglo XIX que la escuela institucionalista se estructura como marco
auténomo de pensamiento. Si bien en sus origenes este enfoque pudo haberse
afianzado en disciplinas como el derecho y la ciencia politica — que pretendia su
autonomia para esa misma época -, las principales ideas del institucionalismo se
expandieron con rapidez al resto de campos y areas de las Ciencias Sociales. Ya
en el siglo XX, autores como Carl Friederich, James Bryce, Herman Finer, Samuel
Finer, Gwendolyn Carter, entre otros, constituiran los referentes mas citados
(Peters, 1999: 15)

De acuerdo a la contextualizacion que precede, el institucionalismo
tradicional puede ser caracterizado como una escuela en la que, desde lo
tebrico, se imprime un marcado énfasis hacia lo normativo; mientras que, en lo
rhetodolégico, procura situarse en Ia posicion del “observador”; quien intenta
describir y comprender en términos concretos el mundo que lo rodea y sus
distintos fenémenos sociales. Asi, para el institucionalismo clasico — por llamarlo
de alguna manera - la finalidad del investigador sera palpar la vigencia de la
norma en la cotidianeidad de los ciudadanos pues la correspondencia entre el
“ser” y el “deber ser” determinara el grado de “buen gobierno” en el que se
desenvuelve la sociedad.

Como consecuencia de lo dicho, en este enfoque se presenta una relacién
directa entre el valor, descrito a través de la ley, y el hecho observable en la
realidad. Luego, 1a perfomance 6ptima sera la que pueda generar coherencia
entre lo normativo y lo factico. Asi, al ser los actores asumidos como entidades
determinadas por el contexto institucional en el que se desenvuelven, sus
capacidades de negociacién y acuerdo se ven eclipsadas al momento de
plantear el andlisis politico y social. De alli que los supuestos implicitos en la
corriente citada sean: (i) los individuos se hallan constrefiidos y dirigidos por los
arreglos institucionales previamente instaurados; y, (i) los marcos regulatorios
constituyen la exteriorizacién de lo que la sociedad asume como eficaz y justo
para su comun convivencia.
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A pesar de la fluidez del argumento, una de las principales tensiones
generadas dentro de |a corriente institucionalista constituy 1a nocién de “buen
gobierno” y su correlacién con la normatividad que la fundamenta. En efecto, las
discrepancias entre la visién anclada en la costumbre - consuetudo inveterada -
propia de la tradicién anglo-americana (Holmes, 1909}, y la europea continental,
centrada en el tenor de Ia ley positiva escrita, marcaron el punto de quiebre mas
evidenciable®. A consecuencia de ello, la primera se centré6 menos en el estudio
de Ias instituciones politicas del Estado?, mientras que la segunda otorgo un
fuerte énfasis a la nocion de lo legitimo, vista como aquello que guarda relacién
a lo prescrito normativamente desde la esfera estatal.

En todo caso, se puede argumentar que el institucionalismo tradicional tiene
una orientacion legalista, a través de la que la ley y su injerencia en el
desempenio de la actividad gubernamental son consideradas primordialmente.
Por ello, para esta escuela de pensamiento ocuparse de las instituciones politicas
era ocuparse de la legislacién y de su estructura formal, aunque sin dejar de
considerar a 1a norma como producto, tanto de la accién humana como de Ia
realidad empirica (Peters, 1999: 21). Las corrientes suscitadas a inicios del siglo
XX en Francia y, fundamentalmente, en Alemania (K6nig, 1993}, constituyen los
referentes del desarrollo del institucionalismo tradicional europeo continental.

De otro lado, junto al normativismo ya expuesto, el institucionalismo
tradicional se caracteriza por una fuerte orientacion estructuralista en su
construccion teérica. De alli que, si se considera a las instituciones como
determinantes ipso facto de los desempenos de los actores, la posibilidad de
predecir comportamientos sistémicos o individuales sea plausible a través del
simple analisis de las instituciones formales que articulan los escenarios politicos.
Bajo dicha perspectiva, variables de caracter cultural o incluso aquellas
relacionadas con la articulacién de estructuras institucionales informales (Dryzek,
1996)10 son inobservadas y reducidas a lo contextual y aleatorio.

Sobe 13 base de esta distincién Lijphart analiza 13 presencia o ausencia de restricciones al poder de las mayorias
parlamentarias dentro de los regimenes democréticos. Al respecto, ver el Capitulo Xil de, Lijphart, Arend. Modelos de
democracia. Formas de gobierno y resultados en treinta y seis paises. Editorial Ariel Ciencia Politica. Barcelona, 2000.
A pesar de lo expuesto, en fa tradicién anglo americana existen trabajos en los que se considera el “buen gobierno”
a partir del andlisis de las instituciones estatales y sus rendimientos. En ese sentido, Ia produccion académica de
Woodrow Wilson y T.D. Woolsey son referenciales. Actuaimente hay un retorno al estudio del Estado, sobre todo
desde la vertiente del marxismo analitico, observable en los trabajos de Skocpol, Evans, Rueschmeyer; entre otros.
Sobre las dinamicas de operacién de las instituciones informales y su tratamiento dentro del sistema politico y social,
se puede recurrir a, Dryzek, John S. “La légica informal del disefio constitucional”, en Goodin, Robert {comp). Teoria
del disefio institucional. Editorial Gedisa. Barcelona, 2003.Pags. 135 - 16
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Ademas, dado que el institucionalismo tradicional observa y compara todo
el sistema social y no instituciones en particular, se auto describe como holistico.
Reafirma dicha caracterizacion el hecho de que para esta escuela el fendmeno
politico se observa entrelazado con variables socio - econdmicas y no de forma
auténoma. Por ello, los principios rectores de tal corriente se centran en la
inclusion y la complejidad de los diferentes segmentos de la sociedad,
desechando la autonomia e independencia de los actores respecto a las
estructuras y esferas politicas y sociales. Algunas de estas ideas seran retomadas
posteriormente por las corrientes conductistas y sistémicas, de las que en ciencia
politica la propuesta por Easton (1965) constituye su referente.

Finalmente, y como consecuencia de lo anotado, el institucionalismo
tradicional se caracteriza por ser historicista, al considerar una influencia mutua y
de largo plazo entre sociedad y politica. Como se observara en el paragrafo
siguiente, este es uno de los puntos nodales de tension entre esta escuela - y
algunos enfoques neo institucionales -'' y las argumentaciones a-temporales
provenientes de la tradicién del elector racional, concentrada en la bisqueda de
maximizacién de beneficios individuales a partir de preferencias generadas y
definidas ex ante por parte de los actores (Hinich y Minger, 2002)

Los cambios suscitados en el entorno internacional a raiz de la Segunda
Guerra Mundial y la paulatina mutacién de algunas disciplinas, como Ia
economia y la sicologia, constituyen el telén de fondo para el surgimiento de las
primeras criticas al enfoque institucional. Asi, el punto neurdigico de las
apelaciones presentadas se centrd en sefalar que un andlisis limitado a la
estructura juridico - normativa tiende a ocultar tanto determinados rasgos
informales de la politica como la forma que asumen las especificas interacciones
suscitadas entre los actores. En ese plano, los detractores del institucionalismo
concluiran diciendo que el excesivo apego al formalismo y a la “letra muerta de
la ley” - plasmado en interpretaciones de caracter exegético - dan lugar a

El enfoque del nuevo institucionalismo histérico serd el que con mayor atencién se dedique a la argumentacion
‘ tedrica relacionada a la influencia de los antecedentes y cristalizaciones institucionales sobrg“resyl,t’zicjo@]'ﬁ@os
. espécificos posteriores. Un andlisis explicito de dicha linea investigativa asf como de sus principales estrategias de
i e}%ﬁm Lieberman, Evan S. "Causal inference in historical institutional analysis. A specification of
| periodization strategies”. en Comparative Political Studies. Vol 34, No 9, November 2001. Pags. 10011 - 1031. Desde
la economia, los trabajos de Douglas North son también seminales en la comprensién de las relaciones entre
historia, instituciones y rendimientos politicos y sociales. Al respecto, North, Douglas. Instituciones, cambio
institucional y desempeno econdmico. Fondo de Cuitura Econdmica. México, 1995
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interpretaciones poco realistas y con limitada capacidad de demostracién
empirica’2,

De otro lado, los ataques contra el institucionalismo se orientaban hacia su
pretensién de constituirse en un constructo teérico de amplia y difusa capacidad
explicativa de la realidad. Dado que el factor causal para mensurar al “buen
gobierno” estaba provisto por la relacién directamente proporcional entre
diseno institucional y accidn humana, una de las criticas fuertes consistié en
senalar que el enfoque era aplicable solamente a sociedades desarrolladas y con
instituciones politicas plenamente consolidadas!3. De esta forma, a la vez que se
evidenciaban las limitaciones del caracter holistico del institucionalismo se ponia
en el centro del debate el estudio de aquellos sistemas politicos en los que el
divorcio entre lo prescrito y 10 observado es evidente. (Peters, 1999: 23)

Concomitantemente a las objeciones apuntadas, el institucionalismo clasico
peca tanto por la ausencia relativa de comparacién de casos al momento de
encarar el estudio de las estructuras politicas como por la carencia de un enfoque
analitico de las instituciones sometidas a observacién y explicacién. A pesar de
que se puede hablar de una proto teoria nacida en esta época, al prescindir del
método comparado los institucionalistas omitieron la fuente mas importante de
generacién de constructos tedricos rigurosos y verificables (Dogan y Polasey,
1990; Peters, 1997; Anduiza, Crespo y Méndez, 1999).

Como consecuencia del escenario descrito, el institucionalismo y sus
seguidores empiezan a perder estelaridad dentro de la discusion académica y,
sobre todo, en el debate en torno a la posibilidad de establecer Ciencias Sociales
con un mayor nivel de rigurosidad y precisién. De alli en mas, tanto la busqueda
de una validacién formal de los resultados alcanzados en la investigacion
cientifica como la capacidad de predecir a partir de ellos, seran el punto central

12 Uno de los referentes de dicha concepcién centrada en Ia comprensién de la realidad Unicamente a partir de lo que
dice y declara el derecho es Hans Kelsen. Al respecto se puede recurrir a, Kelsen, Hans. Teoria general del estado.
Editora Nacional. México, 1950.Para una elaboracién mas rigurosa de la teoria kelseniana, ver Keilsen, Hans Teoria
pura del derecho. Editorial de la Universidad de Buenos Aires. Buenos Aires, 1999

13 14 objecién citada se observa cotidianamente en ia gran mayoria de los paises de América Latina. El divorcio entre Io
prescrito institucionalmente y las verdaderas practicas y cddigos de comportamiento cotidiano de nuestras
sociedades constituyen por tanto un espacio de reflexién atn por ser analizado y debatido. Un trabajo que aborda
dicha temética desde la perspectiva del respeto a derechos fundamentales de las personas se encuentra en, Méndez
E., Juan, Guillermo O Donnell y Pablo Sérgio Pinheiro {comp). La {in} efectividad de la ley y la exclusién en América
Latina. Editorial Paidds. Argentina, 2002
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del debate académico. Ante tales hechos, los desarrollos alcanzados por la teoria
del precio y la posibilidad de implementar modelos matematicos formalmente
demostrables haran expedito el campo para que, a partir de la segunda mitad del
siglo XX, la economia pase a constituirse en el referente de las Ciencias Sociales

3.- Revoluclon conductista y hegemonia de la eiecclon raclonal.

Como se menciond, para los anos cincuenta y sesenta - sobre todo en la
tradicién norteamericana - alcanza su punto de efervescencia la discusion en
torno a la efectiva capacidad explicativa y, sobre todo, a la real condicidn
cientifica del conjunto de disciplinas y areas de estudio que giran alrededor de las
Ciencias Sociales. El debate que se planteaba por ese entonces circulaba en torno
a saber si cabia etiquetar bajo el término de “ciencia” a lo que se estaba
investigando y trabajando, o si habia que limitarse a generar actividades
académicas orientadas a agregar construcciones discursivas, analizar casos
especificos y proveer conclusiones no generalizables!4.

En esa busqueda de otorgar mayor rigurosidad a los planteamientos
provenientes de las Ciencias Sociales, los teéricos de la eleccién racional (Becker,
1986) y en menor medida los del conductismo y el analisis sistémico (Easton,
1953) se obstinaron en generar ciertos supuestos a partir de los que se
posibilite predecir los comportamientos de los individuos. Para alcanzar dicho
objetivo se impusieron dos retos fundamentales; de un lado, elaborar un
conjunto de constructos lo suficientemente sélidos a partir de los que se dé
forma a una teoria politica contrastable empiricamente’s; y, de otro, recurrir a
métodos e instrumentos de investigacidn rigurosos y de alto contenido
matematico y estadistico. Asi, sobre todo desde la tradicién del elector racional,
surgiran las teorias analiticas (Hinich y Minger, 2002} y las aplicaciones a la
ciencia politica de la teoria de juegos (Von Neumann y Morgenstern, 1944, tanto
en su versidn paramétrica como en los posteriores modelos dindmicos. !¢

14 pentro de la discusién epistemolégica y de metodologia en Ciencias Sociales una de las grandes divisiones se centra
en el alcance de! conocimiento que provee la investigacién cientifica. De un lado estan aquellos que declaran que la
actividad investigativa debe estar encaminada a un conocimiento especifico y particular a través de la interpretacién;
y. de otro, estan los que asumen que los resultados observados deben tener la capacidad de generar inferencias
descriptivas y/o explicativas. Un andlisis profundo de 1a tension ptanteada se puede hallar en, King, G., Keohane, R.
y Verba, S. Designing Social Inquiry. Princeton University Press. Princeton, 1994. Pags. 36 - 41

15 De donde surgira 1a corriente de la teoria politica positiva, entre cuyos exponentes se puede citar a Kenneth Arrow,
Peter Ordeshook, Melvin Hinich, Joseph Colomer, entre otros.

16 Una descripcién de la teorfa de juegos con apiicaciones a las ciencias sociales se puede hallar en, Shubik, Martin. Teoria
de Juegos en las Ciencias Sociales. Fondo de Cultura Econémica. México, 1996.
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Como se anotd, la primera de Ias disciplinas sociales que logré alcanzar con
mediana claridad los objetivos formales planteados fue la economia,
esencialmente a partir de Ia vertiente microeconémica relacionada con la teoria
del precio (Riker, 1980). De hecho, la relacién oferta — demanda, la asignacién y
distribucién de bienes y servicios a partir de dicha interaccién y la funcién
informativa del sistema de precios en el mercado tuvieron pretensién de validez
al haber sido demostradas empiricamente. Por ello, los supuestos
epistemoldgicos del individualismo metodoldgico incorporados en la teoria del
precio y correlacionados con el enfoque de la eleccién racional, no sélo que se
expandieron en esta area del saber sino que constituyeron referentes para la
construccion de paralelismos aplicables al resto de disciplinas.

De esta forma, las Ciencias Sociales de mediados del siglo XX, y
particularmente la ciencia politica, se enfrentaron al inevitable giro teérico
propiciado desde la visidn de la economia neo clasica'’. De alguna manera, la
palida performance generada por la ciencia politica en cuanto a su precisiéon para
explicar y predecir la realidad social'® llevé a que a partir de la época se
desencadene un periodo de “economizacién” que no puede ser atribuido
solamente a esta disciplina sino que inunddé la mayoria de disciplinas
relacionadas. De hecho, salvo casos aislados como el del politdlogo William Riker,
buena parte de los avances propiciados en los estudios politicos de mediados del
siglo pasado provienen de economistas. Nombres como los de Buchanan,
Tullock, Brennan, Arrow, Downs, entre otros, son un referente de lo afirmado.

En términos generales, la escuela conductista y sobre todo la de la eleccion
racional, anclaran sus bases alrededor de una serie de posibles caracteristicas que
son descritas a continuacion, y que servirdn para establecer contraposiciones —

17 La variacién epistemoldgica y de enfoque suscitada responde también al contexto politico y econdmico de la época.
Los efectos de la Segunda Guerra Mundial y el proceso de reestructuracién de las relaciones entre fos paises hicieron
volver fa mirada, a nivel macro, mas hacia los economistas que hacia politélogos y abogados, como habia sido
frecuente hasta ese momento. En el caso de América Latina, no obstante, los estudios relacionados con ciencia
politica, sociologia y otras disciplinas se centraron en tematicas que en esos momentos eran propias de la
coyuntura de estos paises. De ellas, cito a los trabajos sobre la aplicabilidad de las estrategias de desarrollo
propiciadas por la CEPAL, los populismos, la emergencia de dictaduras militares y, mas hacia fines de los setenta e
inicios de los ochenta, la busqueda de mecanismos eficaces para retornar a regimenes democraticos. Una resefia de
las trayectorias de la cienda politica en América Latina se lo puede apreciar en el compendio de articulos de la Revista
de Ciencia Politica de la Universidad Catdlica de Chile en su volumen de aniversario 25. Instituto de Ciencia Politica
de la Universidad Catdlica de Chile. Santiago, 2005

Por esta ausencia de capacidad predictiva, Riker calificé a la ciencia poiitica como la “ciencia triste”. Una
argumentacion relativa a los objetivos de la disciplina desde diferentes enfoques puede hallarse en, Ordeshook, Peter
y Kenneth, Shepsle. Political Equilibrium. Kluwer - Nijhoff Publishing. Boston, 1980
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hacia el final del trabajo — con las ideas formuladas tanto por el institucionalismo
tradicional como por la nueva corriente de andlisis de las instituciones. En primer
lugar, y como se ha mencionado en parrafos anteriores, el conductismo y la
elecciébn racional se centraron en la construccion de una teoria rigurosa
-cercana a las ciencias exactas y naturales- en la que la implementacion de
instrumentos metodoldgicos formales y el establecimiento de modelos
matemadticos para la explicacion y prediccion de los eventos humanos es
prioritario.

Dentro de la escuela conductista, los estudios de politica comparada parten
de una aproximacién estructural —funcionalista, en la que el sistema politico- y las
sociedades en general - se define tanto por el conjunto de funciones que debe
desempenar como por los mecanismos a través de los que las demandas se
procesan. De esta forma, la comparacién se verifica al establecer cuéles son las
estructuras que procesan los requerimientos del “entorno” y la eficiencia con que
se genera dicha gestion. Asi, la funcionalidad y el “buen gobierno” se enmarcan
en (i) el reclutamiento de preferencias y su articulacion alrededor de intereses
especificos, (ii] la elaboracién de reglas y su posterior aplicacion, (iii) la
adjudicacién de resultados o valores entre las distintas agregaciones de
preferencias'®; y, finalmente, (iv] los mecanismos de comunicacién politica
necesarios para operacionalizar dicha secuencia {Almond y Coleman, 1960;
Almond y Powell, 1967).

En esencia, la visiébn conductista nos remite a un modelo sistémico de
andlisis de demandas sociales — inputs -y resultados politicos — outputs — bajo el
que la vida de la polis se explica en funcidn de determinadas caracteristicas
individuales — sobre todo sicoldgicas — que, validas de estructuras diferenciadas,
permiten el desarrollo de las sociedades (Peters, 1999: 28). Asi, el conductismo
sienta las bases de un desarrollo tedrico que alcanzara su plena vigencia a partir
de las formulaciones generales dadas en la escuela de la eleccién racionai,
aunque con una variacién sustancial: para esta Gltima el comportamiento
politico no hallara explicacién en los atributos sicolégicos y sociales del individuo
sino mas bien en sus motivaciones y célculos realizados a partir de la ecuacion

19 Uno de los autores referenciales en este enfoque es David Easton, para quien el sistema polltico tiene como objetivo
especifico la “asignacion arbitraria de valores”. Al respecto se puede acudir a, Easton, David. Esquema para el anali-
sis politico. Amorrortu Editores. Buenos Aires, 1999. Dentro del enfoque estructural — funcionalista cito a, Almond,
G.A. 'y J.S. Coleman. Politics in developing countries. Princeton University Press. Princeton, 1960; y, Aimond, G.A. y
G.B. Powell. Comparative Politics: System, Process and Policy. Little, Brown. Boston, 1978
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costo / beneficio.

En el caso de los trabajos desarrollados desde el conductismo y sus afines, el
enfoque sistémico se encuentra presente en la reflexién y presentacién de
resultados. Si para el institucionalismo tradicional la vida politica se sustentaba en
las leyes y los aparatos estructurales de reduccién de conflictividad, en el
conductismo el énfasis se centré en las demandas - insumos — dirigidas desde la
esfera socio - econémica hacia el sistema politico. La gran critica planteada a esta
vision radica en la omisién analitica de las interacciones planteadas por los
actores al interior de la arena politica. De hecho, desde esta perspectiva lo que
sucede en el escenario de las negociaciones e intercambios politicos, visto como
el espacio de intermediacién de demandas sociales, constituye un espacio
inexpugnable y desconocido: una caja negra de generacién de valores — black
box. 20

Frente a la critica citada, Ia escuela conductista replicara sefialando que, para
efectos de analisis y explicacién de las elecciones politicas adoptadas, el juego
politico que se da dentro de las instituciones formales revela muy poco y sesga
las conclusiones. Por el contrario, enfatiza que la mejor comprensién de la
realidad se la puede extraer del estudio de los indicadores hallados en el entorno
socio — econdmico. Por tanto, asume que economia y sociedad determinan la
politica y no, como propugnaba el institucionalismo, que existia una
interdependencia entre esas variables. Asi, para el conductismo hay predileccion
por el estudio de determinadas facetas del comportamiento de los actores en
desmedro del desentraniamiento del analisis de las formas que asumen las
dinamicas y negociaciones suscitadas dentro del gobierno.

Retomando la atencién hacia la tradicién del elector racional, es necesario
relievar el supuesto clave de dicha posicidn tedrica y que consiste en la
observacién de los actores politicos como maximizadores racionales de utilidad,
indiferentes a la capacidad modeladora de las instituciones; y, por tanto,
determinados por ldgicas puramente individualistas de comportamiento. Lo
dicho se hara palpable cuando Anthony Downs {1957) afirme que los politicos

20 g concepto de caja negra — black box — sera retomado por Tsebelis para referirse a la imposibilidad de conocer las
légicas de operacidn interna de los sistemas judiciales. Al respecto se puede recurrir principalmente al capituio 10
“Judiciary and bureaucracies” de, Tsebelis, George. Veto players. How political institutions work. Princeton University
Press. Princeton, 2002.
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maximizan su utilidad buscando ser reelegidos, por lo que las plataformas de los
partidos y las politicas de gobierno en lugar de ser los fines per se de la politica
se convierten en simples medios para lograr la reeleccion?!.

En contraposicion al institucionalismo tradicional, la escuela de la eleccion
racional se caracteriza entonces por su sesgo anti normativo. En ese sentido, el
dejar de lado el nivel prescriptivo le permite realizar indagaciones mas cercanas a
la “politica real”, buscando establecer y observar lo que efectivamente hacen los
actores dentro del escenario politico, cudles son sus calculos y estrategias de
accion y cuales los fines que persiguen.. Por ello, en el plano analitico este
enfoque implica un divortium entre los valores y los hechos facticos; entre el
componente ético de !a politica y las practicas dadas en la arena de la
negociacion y el acuerdo. De hecho, para la eleccién racional esa diferenciacion
hara posible construir una verdadera ciencia politica, sin sesgos y objetiva;
dejando a la teoria y la filosofia politica la discusion normativa y deontolégica.

En este punto cabe realizar una aclaracién que parece pertinente. Sefalar
que la tradicion del elector racional implica dejar de lado la referencia a lo
normativo implica argumentar que desde esa vision el conjunto de arreglos
institucionales en Ios que se enmarca la accion individual es considerado como
un factor exdgeno al andlisis. Vale decir, que se lo asume como un elemento
externo que no afecta al andlisis y que puede ser controlado, en términos de
estrategias investigativas. Sin embargo, no implica sefalar que la escuela de la
eleccién racional no mantenga un marco referencial de caracter normativo para
la elaboracién de su construccion tedrica; por el contrario, alli esta la base de su
hegemonia y, a la vez, el blanco de sus principales criticas.

Dado que las dindmicas politicas, sociales o econdmicas se desarrollan bajo
estrategias individuales referidas por el calculo de la funcién de utilidad y la
relacién costo/beneficio, la escuela del elector racional asume como presupuesto
normativo que los modelos desarrollados aplican igualmente para todas las
personas que sean sometidas a estudio. Asi, las decisiones, reglas, y preferencias
son estables sobre el tiempo y son similares entre la gente (Stigler y Becker, 1977:
76). Dicho supuesto es de caracter normativo e impide la posibilidad de falsacién

21 powns, Anthony. An economic theory of democracy. Harper & Row. Nueva York, 1957
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de la teoria pues su universalismo puede explicar todo, independientemente de
otro tipo de factores institucionales, culturales o econémicos bajo los que se
desarrollen los hechos sujetos a analisis22. En este sentido, Ia escuela del elector
racional y el marxismo comparten la misma critica.

Como consecuencia de lo apuntado, la teoria de la eleccién racional orienta
el estudio de la realidad a partir de la recurrencia al individualismo
metodoldgico, en base al que la observacion y el analisis deben centrarse en el
comportamiento de los actores y de sus preferencias??® Sobre dicha premisa las
estrategias investigativas radicaran en desagregar los fenédmenos sociales cuanto
sea posible, para luego examinarlos analiticamente y, finalmente, intentar
establecer las cadenas de eventos que articuladas entre si dan lugar a un hecho
mayor (Little, 1991). Bajo la misma légica, un mecanismo alternativo constituye
la narracién sistematica de sucesos especificos — analytic narratives - para a
partir de los resultados obtenidos intentar construir inferencias descriptivas o
explicativo — causales (Steel, 2003; Geddes, 2004)

Sin embargo, las estrategias investigativas y de exploraciéon cientifica
expuestas no constituyen patrimonio exclusivo de la tradicién del elector racional.
De hecho, existe un relativo consenso en sefalar que el analisis de la realidad a
partir de la observacién del individuo constituye la forma mas clara de capturar
y aprehender los hechos sujetos a examen. Tal es la extensién y seguidores que
ha alcanzado el individualismo metodoldgico que aun las corrientes del nuevo
marxismo — denominadas analiticas — no dudan en argumentar que el foco de
atencién de la ciencia politica y de las disciplinas sociales en general se halla
orientado por las dindmicas y comportamientos de los individuos y solamente de
ellos (Elster, 1990).24

En relacién al tratamiento que reciben los procesos de toma de decisiones
publicas en la escuela del elector racional — y que se expresa en la variante del
public choice - el argumento central indica que los resultados colectivos son la

22 yn analisis exhaustivo de (os principales argumentos y supuestos de la escuela de a eleccidén racional asi como las
criticas provenientes dentro de la misma tradicion y desde enfoques diversos se puede encontrar en, Green, Donald
P y lan Shapiro. Pathologies of Rational Choice. Yale University Press. New Haven and London. 1994

Dentro de la visibn mas ortodoxa de la eleccion racional, las preferencias se conforman ex ante, por lo que el
aparato institucional y factores de caracter social o cultural deben ser tratados como simple “contexto” alrededor del
que cada actor desarrolla sus actividades politicas. .

24 Elster, Jon. Tuercas y tornillos. Editorial Gedisa. Barcelona, 1996

23
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consecuencia de la cristalizacién de preferencias individuales especificas. En este
sentido, Buchanan y Tullock (1962:13} argumentan que la accién colectiva no es
otra cosa que la actividad de individuos que eligen alcanzar sus objetivos de
forma colectiva, antes que individualmente. En forma similar, Riker y Ordeshook
(1973} senalaran la imposibilidad de que la sociedad como tal posea preferencias
auténomas, por lo que debe existir una remision irreversible a las estrategias de
cada actor.

Finalmente, en la perspectiva analizada los arregios institucionales se
performan y operan como simple “contexto” alrededor del que se da la
blsqueda de fines y metas individuales. De alli que la configuracién de las
preferencias de los actores se verifique ex ante, adquiera caracteristicas utilitarias
solo restringidas por el intercambio mantenido con otros actores y, en definitiva,
se asuma a las reglas como elementos contingentes del supuesto de
maximizacién de preferencias - ordenadas de forma transitiva e
independientemente de las metas especificas de cada actor (Riker, 1990: 173) -.
Este elemento es quizas el de mayor trascendencia al momento de establecer
diferencias y puntos de tensidon entre la tradicién del elector racional y los
enfoques neo institucionalistas que a continuacién se indican.

4.- El “resurgimiento” de las Instituciones.

La corriente del nuevo institucionalismo surge a inicios de la década de los
ochenta del siglo pasado, entre otras causalidades, como una respuesta a las
falencias que se habian detectado en la teoria de la eleccién racional.
Fundamentalmente, los nuevos institucionalistas sefalan que los arreglos
institucionales tienen capacidad de incidencia en el comportamiento de los
actores, por lo que sus preferencias pueden ser variadas y modeladas en el
tiempo. Ademas critican el excesivo utilitarismo del rational choice mas ortodoxo
que asume la imposibilidad de que los individuos actuen fuera del calculo
costo/beneficio sin caer en acciones “irracionales”?5

De otro lado, las criticas del nuevo institucionalismo se concentran en la
limitante analitica de la eleccién racional en cuanto al campo de observacién de

25 Una accién es racional cuando sus objetivos son perseguidos por medios que son eficientes y efectivos para
alcanzarios. Al respecto se puede consultar el ddsico trabajo de, Olson, Mancur. The logic of collective action: public
goods and the theory of groups. Harvard University Press. 1971
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los fenédmenos sociales. Dicha tradicidn circunscribe la racionalidad de la accién
a los escenarios especificos en los que se desarrollan los individuos, con
independencia de factores de caracter cultural e historico (Skocpol, 1992) que les
preceden y que generan influencia en el proceso de toma de decisiones. En ese
sentido, 1a propuesta neo institucional se centra tanto en Ia adaptacion de las
preferencias individuales a Ias estructuras institucionales como en la capacidad de
estas ultimas para generar resultados sociales diversos a los objetivos de
maximizacion de bienestar propuestos por los actores.

Para autores como James March y Johan Olsen (1984}, a quienes se puede
considerar como referentes de la nueva tradicién institucional, el conductismo
peca también por su exacerbado contextualismo, manifestado en la
subordinacién del fenémeno politico a circunstancias econémicas y sociales,
como el crecimiento, la estructuracidon de clases sociales y los clivajesé. Esta
dependencia de la politica respecto a la economia y !a sociedad busca ser
redefinida en el nuevo institucionalismo al prescribirse que sociedad, Estado?? y
disefios normativos tiene una mutua dependencia, generando interacciones que
se afectan tanto por la actuacion de los actores como por las limitaciones
impuestas por las reglas y dispositivos constitucionales a las que éstos se ven
somnetidos.

Como se ha mencionado a lo largo del trabajo, el nuevo enfoque
institucional busca dejar de lado el reduccionismo de las escuelas de la eleccién
racional y del conductismo al momento de analizar el comportamiento colectivo.
De hecho, para esos enfoques las decisiones colectivas no son mas que
agregaciéon de preferencias individuales y, por tanto, basta con analizar las
interacciones entre los individuos para hallar explicacion de lo que se asume
como decisién politica a nivel organizacional. Contrariu sensu, en 1a vision neo
institucional se dira que /as decisiones y preferencias individuales de las personas
variaran en su contenido dependiendo de los marcos institucionales en los que
se actue. Por ello, la desagregacion del comportamiento colectivo en
componentes menores no dejaria espacio para ningun impacto apreciable de las

26 yos clivajes son escisiones o cortes suscitados al interior de una sociedad determinada. Su fundamentacioén puede ser
de caracter territorial, de composicién étnica, de diversidad cultural o de preferencia religiosa. Al respecto los
trabajos de Lipset y Rokkan {1967, 1992] son seminales.

27 Ef “retorno” al estudio del aparato estatal como factor clave dentro del estudio de la politica puede ser observado en,
Evans, PB., Rueschmeyer, D. y Skocpol, T. Bringing the State Back In. Cambridge University Press. Cambridge, 1985
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estructuras mayores de la sociedad (instituciones) y de la organizacion politica.

En relacién a la carga utilitarista planteada por la teoria de la eleccidn
racional, la vertiente neo institucional criticara que se valoren las decisiones por
lo que producen al individuo, cuando aquélias pueden representan ciertos
valores intrinsecos. Por ello, se dird que actuar dentro de una estructura
institucional implica asumir compromisos diferentes a los estrictamente
personales, dado que se desconoce lo que serd beneficioso para el actor en el
futuro; asi, el proceso de toma de decisiones es observado como prospectivo. En
dicha légica, si se considera ademas que no hay informacién completa respecto
a cémo actuaran los otros individuos28, es plenamente razonable que para tomar
decisiones las personas se apoyen mas bien en criterios institucionales
establecidos que en el intento de maximizar su beneficio particular. (Peters, 1999:
34).

En cuanto al papel de la historia en el progreso social, el nuevo
institucionalismo marca también diferencias frente a la visibn estructural -
funcionalista del conductismo, que asume que las sociedades van de formas
mas elementales de organizacién politica a otras mas complejas y avanzadas en
virtud del devenir histérico. Frente a ello, la critica se dirigird en contra del
excesivo determinismo que sobrevalora 1a historia como un eficiente proceso que
avanza hasta la consecucién de cierto equilibrio (March y Olsen, 1984}, En
respuesta, el nuevo institucionalismo otorga menos funcionalidad al factor
histdrico, dando por sentado que los procesos politicos son mds dificiles y
complejos de analizar de lo que se considera bajo los supuestos conductuales.

Finaimente, el nuevo institucionalismo se opone a la tradicién
instrumentalista ortodoxa de la eleccién racional en lo referido a la naturaleza
consecuencialista del analisis alli propuesto. En ese plano, la critica sefialara que
recurriendo a esa estrategia de observacidn se deja al margen el estudio de los
procesos politicos (Little, 1991; Steel, 2003} que son los que en definitiva dan
lugar a resultados politicos particularizados. En ese plano, el nuevo
institucionalismo analiza la vida politica como fruto de las complejas

28 Respecto a !a necesidad de subsumir las preferencias plenamente individuales en favor de aquélias asumidas
colectivamente, vfa instituciones, una argumentacion vélida se encuentra en la ilustracion del “velo de la ignorancia”
y la “posicién inicial” ofrecida por la teoria contractualista de John Rawls. Para un andlisis amplio de dicha postura
tedrica se puede acudir a, Rawls, John. Teoria de la Justicla. Fondo de Cuitura Econdémica. México, 1997.
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interacciones socio econdmicas, simbdlico - ritualisticas [Bagehot, 1928) y
emocionales suscitadas dentro de un proceso politico de toma de dedisiones
enmarcado en normas y reglas de comportamiento que generan cierto equilibrio
entre los actores sociales. Sobre la nocién de equilibrio institucional volveré en el
paragrafo siguiente.

5.- Instituciones, preferenclas y procesos de decisién. Algunos
apuntes sobre los equiliibrios inducidos.

A partir de la descripcién dada respecto al nuevo institucionalismo y su
contraposicion con varios de los supuestos tedricos de la eleccién racional y el
conductismo, hay varios puntos nodales en los que se puede observar de mejor
forma la aplicabilidad y pertinencia del estudio de las instituciones politicas. De
ellos, la posibilidad de alcanzar equilibrios y tornar mas viables los procesos de
toma de decisiones son algunos de los mas relevantes. Previo a analizar los
fundamentos de dichas ventajas analiticas, conviene sefalar algunas aclaraciones
finales en torno a la concepcién de lo que es una institucién en la corriente
tedrica aludida.

Latu sensu, una institucién constituye un rasgo estructural y/o la forma de
gobierno de un tejido social [Peters, 1999: 36), por lo que puede ser formal,
como las legislaturas {(Mc Cubbins y Sullivan, 1987; Shepsle y Weingast, 1995;
Tsebelis y Money, 1997} y los ejecutivos (Laver y Schofield, 1990}; o informal,
como una red de organizaciones interactuantes (Knoke y Laumman, 1987,
Rhodes, 1988, 1997). Por ello, una institucion trasciende a los individuos,
implica interacciones pautadas entre grupos y permite asi alcanzar niveles sub
6ptimos de estabilidad?9. De alli que las instituciones restrinjan en cierto modo el
comportamiento de sus miembros3 y den lugar a cristalizaciones y equilibrios
inducidos (Shepsle, 1986).

Como se ha senalado a lo largo de este trabajo, en el conductismo y la

29 gn politica la posibilidad de equilibrios de largo plazo es practicamente nula, por lo que el futuro estd librado a ia
forma en que las estrategias y alternativas se presenten dentro de coyunturas politicas especificas.

30 g concepto de institucién varia en funcién de la disciplina y el sustento tedrico que articule el andiisis y la
reflexion académica. Dentro de la ciencia politica existen algunas lineas argumentativas que enfatizan el estudio de
las estructuras institucionales en intima relacién con las estrategias individuales de actores racionales. Asi, una fusién
entre instituciones y rational choice marca la pauta de posibles acercamientos entre las dos tradiciones. Un trabajo
seminal en esta corriente es el de, Tsebelis, George. Nested Games: Rational Choice in Comparative Politics. University
of California Press. Berkeley. 1990
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eleccién racional son las preferencias de los individuos las que priman para el
analisis de la sociedad. Para ello, se han disediado un complejo conjunto de
modelos y formalizaciones matematicas de alto rigor académico pero que, tarde
o temprano, se enfrentan con una pregunta de dificil resolucién: al momento de
tomar decisiones de caracter politico, écdmo se puede alcanzar equilibrio entre
preferencias individuales surgidas de un conjunto de actores racionales, egoistas,
y que maximizan por separado sus propios beneficios?

Ante tal planteamiento, el teorema de la imposibilidad de Arrow {1963)
proporciona una lapidaria contestacién en la que se demuestra la ausencia de
mecanismos de agregacion de preferencias que armonicen los deseos de todos
los participantes en una accién colectiva.3! No obstante, en politica como en el
resto de las esferas de la vida social, es necesario alcanzar cierto grado de
estabilidad, aun a costa de incluir o excluir sistematicamente determinadas
preferencias (Riker, 1991: 542). Para ello, las estructuras institucionales
constituyen un marco propicio para inducir al equilibrio y, a la par, para propiciar
escenarios dentro de los que las estrategias de los actores se desarrollen con
cierto nivel de compromiso32 y certeza.

La valia de Ias instituciones y de su estudio esta dada entonces porgque a
través de ellas se pueden alcanzar equilibrios inducidos estructuralmente
{Shepsle, 1989; North y Weingast, 1989); es decir, un conjunto de acuerdos a
través de los que determinadas preferencias se ven cristalizadas en dispositivos
normativos. Lo dicho implica sefialar que el equilibrio alcanzado ~ el conjunto de
puntos en el que el statu quo no puede ser derrotado, en términos de Tsebelis
(2002) - es el resultado de la agregacién de determinadas preferencias
individuales a costa de la exclusion de otras. Por elio, la induccién a la que se hace
referencia debe ser entendida como transitoria y susceptible de variaciones,

31 La dnica forma de dejar de lado el problema planteado, y los ciclos politicos que de alli se derivan, es la toma de
decisiones a través de un Unico actor con autoridad — el caso de! dictador -. Al respecto, Arrow, Kenneth. Social
Choice and Individual values. New Cork. Wiley, 1951

32 L as asimetrias en el acceso a la informacién y factores temporales que modifican el proceso de toma de decisiones
conlievan a que dentro del mercado politico, como también en el econdmico, los “contratos perfectos” - aquelios en
los que las posibilidades de contingencias o incumplimiento se ven reducidas a su minima expresién - sean
practicamente imposibles. Frente a ello, las instituciones desempenan un pape! clave, al servir como catalizadores de
compromisos crefples {Shepsle, 1991} entre fas partes. Al respecto, Shepsie, Kenneth. “Discrecionalidad, instituciones
y el problema del compromiso del gobierno”, en La nueva economia politica: racionalidad e instituciones Saiegh,
Sebastidn y Mariano Tommasi [comp). Editorial Universitaria de Buenos Aires. Buenos Aires, 1998. Pp. 113 - 138. Un
abordaje del compromiso a partir de una visién amplia de la eleccién racional y el individualismo metodolégico se
encuentra en, Eister, Jon. Ulises y las sirenas. Estudios sobre racionalidad e irracionalidad. Fondo de Cultura
Econdmica. México, 1985.
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propias de las dindmicas halladas en la arena politica.

De lo expuesto se colige que en politica es imposible alcanzar equilibrios
duraderos, tanto a nivel de los deseos individuales como en el campo de las
estructuras institucionales. Asi, la diferencia entre estas perspectivas, que en
realidad constituyen distintos momentos de un mismo fenémeno, estara
marcada simplemente por el hecho de que la revelacién de las debilidad del
equilibrio en el campo institucional se da probablemente luego de un proceso
mas largo que en el caso de las preferencias individualmente planteadas. Con
ello, se podria decir que las instituciones se observan mejor como preferencias
congeladas en el tiempo (Riker, 1991: 545].

Dado que la performance de la politica se observa mejor en los intercambios
suscitados entre actores, en la influencia que sobre el comportamiento de
aquéllos ejercen los disefos institucionales y en la habilidad de los politicos para
explotar la transitoriedad de los equilibrios alcanzados; el estudio de dichos
fenémenos encuentra en el enfoque del nuevo institucionalismo33 un espacio
amplio de interpretacién y analisis, acaso menos sesgado que en el proveniente
de la eleccién racional y el conductismo. De alli que lo aqui argumentado
constituya una defensa del “retorno” de las instituciones como campo fértil de
exploracién académica y de explicacion de las complejos sentidos generados en
el campo de la politica.

Por tanto, un acercamiento entre la racionalidad maximizadota de los
individuos y el estudio de las influencias ejercidas por los incentivos selectivos
impregnados en las instituciones permitiria establecer de mejor forma como
funcionan y qué producen - outcomes — los sistemas politicos modernos
{Morgenstern, 2002). La riqueza de la construccion tedrica planteada, sumada a
una fuerte verificacién empirica que sea capaz de generar inferencias descriptivas
y/o causales (King, Keohane y Verba, 1994} via comparacién de casos, permitiria
abrir espacios para una ciencia politica con mayor campo de interpretacion y con
espacio para la recepcion de aportes provenientes de disciplinas afines.

33 Al hablar de nuevo institucionalismo, sobre todo en ciencia politica, utilizo el término en forma genérica, a efectos
explicativos; sin embargo, existen al menos siete lineas de investigacién que se disputan la hegemonia al interior de
la escuela en mencién. Entre ellas cito a la siguientes: (i) institucionalismo normativo, (i) institucionalismo de
eleccién racional, {iii) institucionalismo sociolégico, {iv) institucionalismo histérico, [v) institucionalismo empirico, (vi)
institucionalismo internacional; y, (vii} institucionalismo social. La clasificacién expuesta se realiza a partir de la
descripcion constante en, Peters, Guy B. El nuevo institucionalismo. (obr. cit.}.
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Como se mencioné al inicio del trabajo, el neo institucionalismo no es una
escuela plenamente consolidada a la fecha. Arduos trabajos e intercambio de
opiniones son frecuentes en la busqueda de certezas y consensos. No obstante,
las disputas inter y entre disciplinas estan a la orden del dia y, desde luego, la
ciencia politica no es ajena a ellas. De otro lado, la critica a la ortodoxia del
rational choice debe ser entendida precisamente asi, como un cuestionamiento
no a la esencia de la teoria sino a aquélla visibn mas estricta y que pretende
aislar del andlisis todos los factores que no sean las preferencias individuales. En
otras palabras, lo que se desafia es la concepcién que sefala que,
independientemente de la interaccion entre actores, no existen factores externos
al individuo que influencien en el proceso de toma decisiones suscitado dentro
de la arena politica.

En este sentido, la propuesta desde el neo institucionalismo en ciencia
politica podria ser argumentada de la siguiente forma: existe un conjunto de
arreglos institucionales de diverso orden que, a la vez que demarcan el escenario
dentro del que los actores politicos establecen sus estrategias, incide en las
decisiones que éstos asumen respecto a la consecucién de sus objetivos
particulares. Por ello, la corriente neo institucional propone una racionalidad
acotada de los individuos, permitiendo de esta forma balancear y otorgar el peso
que corresponde a cada factor explicativo de los distintos fenémenos politicos.

De otro lado, y contrariamente a lo que se suele pensar, este enfoque no deja
de lado ni minimiza la influencia de factores relacionados con determinados
coddigos de comportamiento cotidiano de las personas ni con variables de
caracter cultural. Simplemente considera que las instituciones conviven con ellos
y que existen relaciones de interaccién entre estos factores que son las que
podrian dar explicacién a algunos los fenémenos politicos y sociales. De hecho,
el estudio de las instituciones informales (Dryzek, 1996) es uno de los campos de
interés del nuevo institucionalismo en ciencia politica y cuenta con una amplia
produccién cientifica.

En ese plano, la interpretacion de lo que es un arregio normativo y los
alcances que éste ofrece debe ser realizada tomando en consideracion el tipo de
institucién que se esta analizando y abservando. Dentro de la realidad no todos
los disefos institucionales son iguales y, por ello, las ldgicas y dindmicas internas
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de los actores varian a partir del contexto en el que se encuentran operando. El
nuevo institucionalismo ofrece por tanto una serie de variaciones, acorde a la
tematica e inclusive a la disciplina, que permiten adaptar el marco tedrico a lo que
se pretende investigar. A efectos de alcanzar una mayor uniformidad dentro de
este enfoque, como también sucede en otros constructos tedricos, es
imprescindible impulsar la investigacion empirica y la difusién de hallazgos.

Finalmente, espero haber tenido éxito al transmitir la idea de que la vision
neo institucional no constituye simplemente un ropaje de moda del
institucionalismo tradicional. Aqui lo que se ha buscado argumentar es que
existen arreglos institucionales que actuan como reglas, como conjuntos de
incentivos positivos y negativos, alrededor de los que los actores van
desarrollando sus estrategias. Si bien las instituciones tienen incidencia sobre las
acciones de los individuos, en este enfoque no se asume una irrestricta
adaptacion de los actores a los constrefimientos de la norma, tal cual lo
sefalaba el institucionalismo tradicional. La posibilidad de observar con mayor
claridad tanto a los individuos como a las interacciones que éstos puede generar
con normas, entorno y otros factores, constituyen el aporte principal y la
riqueza ofrecida desde la perspectiva aqui expuesta.

6.- Instituclones en América Latlna: algunos comentarios y
perspectivas

Este trabajo tiene un objetivo puntual y especifico: entregar una
panoramica de las corrientes neo institucionales en ciencia politica a partir de la
revisién de sus antecedentes mas inmediatos. No obstante, en esta parte agrego
algunos comentarios y percepciones relacionadas al tratamiento que ha recibido
el tema a lo largo de los distintos paises de América Latina. Mi argumentacién
parte de la observacién de la realidad y concluye con algunas ideas relacionadas
a posibles salidas frente al marasmo institucional en el que convivimos y del que
indefectiblemente somos parte activa y pasiva.

En términos generales, la queja permanente de la ciudadania, de los actores
politicos, de las organizaciones sociales y de cualquier segmento social en
América Latina es que las instituciones no funcionan. Aln cuando no siempre
conocemos los objetivos de las estructuras institucionales a las que nos referimos,
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la conclusién suele ser Ja misma: hay una ausencia relativa de compatibilidad
entre la declaracién normativa y la conducta cotidiana de los individuos. Mas
lacerante aun, esta imagen permea la gran mayoria de instituciones, de
contextos y de grupos de actores. En definitiva, 1a nocién de anomia de
Durkheim y Merton parece hallar entre nuestras latitudes su mdas amplia
expresion.

No me detengo en todos los aspectos del problema planteado. El espacio y
los objetivos de este trabajo no lo permiten y seguramente carezco de
elementos de juicio para proponer una salida acabada y aplicable en términos
amplios. Solamente considero dos factores esenciales para el mejor desempefio
de los arreglos institucionales: e} planteamiento de los objetivos; y, los medios
establecidos para el efecto. De esta manera, argumento que una de las tantas y
variadas dificultades por las que atraviesa la institucionalidad latinoamericana
puede ser entendida a partir de la simple evaluacién de los fines que persiguen
nuestras instituciones, de un lado, y de los medios que se otorgan a los actores
para su cumplimiento, de otro.

Uno de los criterios basicos para el disefio o reforma institucional esta dado
por la bdsqueda de objetivos que vayan acorde con la realidad del grupo
humano al que va a ser dirigido. En ese sentido, un conjunto de arreglos
institucionales, sin desatender la rigurosidad de la elaboracién juridica de las
normas, plantea un ejercicio previo que sale de la esfera de influencia normativa
y se traslada a la de la cotidianeidad. En ese sentido, es necesario primero
capturar la realidad social para establecer la norma y no elaborar el disefio
normativo a priori para luego encajar los c6digos ciudadanos dentro de aquél. Lo
dicho puede parecer una perogrullada pero es una caracteristica recurrente del
disefio de politicas publicas a nivel de la region.

En definitiva, 10 que aqui se argumenta es que es menester hacer leyes que
vayan acorde a las personas, acorde a sus formas de percibir et mundo, acorde a
sus costumbres, acorde a su historia. En ese sentido, la ley debe ser el reflejo del
espiritu de la gente, como bien lo argumentd Montesquiev.3¢ Hay que observar
primero a la ciudadania, convivir con ella y luego simplemente formalizar esas

34 Montesquiev. El Espiritu de las Leyes. Ediciones Libertador. Buenos Aires, 2004
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conductas, diria Juan Bautista Alberdi35, preocupado por la justicia, la igualdad y
el Estado de Derecho en América Latina. Plantear objetivos institucionales para
realidades como las de la regién constituye entonces uno de los primeros
desafios y, quizas, uno de los puntos de mayor atencién al momento de evaluar
desempenos y rendimientos institucionales.

De otro lado, los objetivos planteados deben guardar relacion con los
medios destinados para su efectivo cumplimiento; en otras palabras, es
imprescindible la distribucién de cuanto poder — material o simbdlico — sea
necesario para que los fines institucionales — la moral institucional (Peters, 1999)
- puedan ser alcanzados. Disefar estructuras institucionales cuyos rendimientos
se anticipan ineficientes, por cualquiera de las dos razones expuestas, dan lugar
a inseguridad, aumentan los niveles de incertidumbre e impiden el desarrollo del
elemento fundamental y cemento de cualquier sociedad: la confianza.36

Hablando de objetivos, el gran lider Solén, luego de estructurar el disefio
institucional para Atenas, confesé gque no habia dado a sus compatriotas el
gobierno mas adecuado a su felicidad sino el mas tolerable a sus prejuicios. En
relacion a los medios, Hamilton, al exponer una de las tres grandes maximas de
la ética y la politica que orientaron la Constitucién Politica de los Estados Unidos
de América, argumenta que “ ... los medios deben ser proporcionados al fin; que
todo poder debe ser conmensurado a su objeto; que no debe haber limitacién
de un poder que tiene por finalidad lograr un propdsito que en si mismo no
admite limitacién”.37

América Latina parece ser el escenario en el que objetivos y medios no son
los parametros a partir de los que se disenan las instituciones. Construimos
universidades sin contar con una planta suficiente de docentes, hospitales sin
recursos para contratar médicos; ofrecemos servicios a quienes no lo necesitan.
La propuesta es sencilla y a la vez compleja y consiste en pensar en instituciones
menos ambiciosas; vale decir, en estructuras cuyos objetivos impliquen un
alcance menor pero que, contrariu sensu, cuenten con los mecanismos para que

35 Alberdi, Juan Bautista. Fragmento Preliminar al Estudio del Derecho. {obr. cit.)

36 a2 observacién realizada por Tocquevilie a la democracia de los Estados Unidos permite extraer una serie de
enriquecedoras conclusiones. La confianza en el desempefio de las instituciones y los intercambios ciudadanos a
partir del respeto y la estima son algunas de ellas. Tocqueville, Alexis. La democracia en América. {obr. cit.}

El Federalista. Paper No XXXI. Pag 123 [obr. cit.|

37 Ej Federalista

Perspectivas tedricas y enfoques disciplinarios m




aquéilos puedan ser implementados realmente y potenciados a futuro. De esta
forma, un progresivo aumento de la llamada institucionalidad, entendida como
la coherencia entre objetivos y medios, puede permitir no solamente crecer en
auanto al dmbito de injerencia de las instituciones sino también generar
confianza y legitimidad del sistema a nivel de Ia ciudadania.

Alrededor de las teorias de la segunda mejor alternativa (Talbot Coram, 1996)
se encuentra un espacio fértil de investigacion y desarrollo cientifico de las ideas
expuestas en esta Ultima parte. En lo restante, es tarea de los investigadores no
sélo desentranar el complicado mundo de las instituciones sino también obtener
informacién de la realidad que permita generar conocimiento cientifico precisc y
con capacidad explicativa. La argumentacién es valiosa e inestimable pero si no
se acompana con trabajo exploratorio serio y documentado corre el riesgo de
convertirse en una mala literatura. No abogo aqui por estilos metodoldgicos
especificos ni por concepciones epistemoldgicas determinadas, solamente hago
explicita la necesidad de conocer mas la realidad latinoamericana a través de la
difusién de la investigacién empirica y de los resultados hallados.

Con algunas diferencias entre unos paises y otros, el acceso a informacion y
datos procesados cientificamente desde América Latina es residual. Esta
deficiencia limita extraordinariamente el desarrollo de teorias y salidas especificas
originadas en nuestra propia realidad y constituye uno de los retos
indispensables que los investigadores sociales debemos asumir. Si para generar
un arreglo institucional eficiente es necesario conocer previamente como piensan
las personas, para construir teorias parece también inevitabie primero conocer la
realidad empirica.

Buenos Aires, Otorio de 2006
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