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LOS APORTES DEL NEO-INSTITUCIONALISMO AL ANALISIS DE
POLITICAS PUBLICAS

THE CONTRIBUTIONS OF THE NEO-INSTITUTIONALISM TO PUBLIC
PoLicy ANALYSIS

Guillaume Fontaine
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales — Sede Ecuador

Resumen

Con la crisis del modelo secuencial, abierta en la década de 1980, se han multiplicado los enfoques
tedricos de analisis de politicas publicas. En la actualidad, tres paradigmas dominan el campo de
estudio: el racionalista, el cognitivista y el neo-institucionalista. El texto presentado aqui presenta los
avances conceptuales y metodologicos del neo-institucionalismo, que analizan las politicas publicas
como variables dependientes. Nos preocupamos por la manera en la cual estas tesis analizan el rol
del Estado en las politicas pablicas. Nos preguntamos en primer lugar en qué medida y por qué el
neo-institucionalismo es susceptible de sustituirse al paradigma racionalista, dominante hasta
medianos de los afios 1980, para explicar la importancia de las instituciones en el proceso politico.
Analizamos en particular el aporte mas reciente de la teoria de la eleccién racional al anélisis de
politicas publicas y en qué medida este enfoque se distancia del paradigma racionalista para
incorporarse al neo-institucionalista.
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Abstract

With the crisis of sequential model, opened in the 1980s, there have been many theoretical approaches
to public policy analysis. Currently, three paradigms dominate the field of study: the rationalist, the
cognitive and the neo-institutionalist. The text presented here presents the conceptual and
methodological advances of neo-institutionalism, which analyse public policies as dependent
variables. We care about the way in which this thesis analysed the state's role in public policy. We
first ask how and why the neo-institutionalism is likely to be replaced by rational, dominant paradigm
through early 1980, to explain the importance of institutions in the political process. We analyse in
particular the latest contribution of rational choice theory to the analysis of public policies and to
what extent this approach distance of the rationalist paradigm to join the neo-institutionalist.

Keywords: Neo-institutionalism. Public policy analysis.
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L0OS APORTES DEL NEO-INSTITUCIONALISMO AL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Introduccién

Estudios recientes sobre el andlisis y el disefio de politicas publicas hacen énfasis en la importancia
de los instrumentos como variables determinantes de la efectividad y de la eficiencia de las politicas
(Halpern, Lascoumes, & Le Gales, 2014; Howlett, 2011; Peters, 2015). Los instrumentos de politicas
han sido tradicionalmente estudiados como instituciones, en la medida en que constituyen premuras
en las elecciones de soluciones para resolver problemas (Hood & Margetts, 2007; Lascoumes & Le
Gales, 2007; Linder & Peters, 1998; Salamon, 2000). El disefio de politicas publicas es un problema
institucional, en la medida en que las instituciones existentes no solo afectan la formulacién de los
problemas y soluciones, sino también constituyen la mayor premura en la eleccién de los
instrumentos y en la ejecucion de las ideas que orientan la accién publica (Campbell, 2004; Lowndes

& Roberts, 2013; Mahoney & Thelen, 2010).

En este sentido, el analisis de politicas publicas se beneficia mucho del aporte del neo-
institucionalismo, en particular desde la historia, la sociologia y la economia. Independientemente de
las disciplinas en las cuales se desarrollaron, los marcos analiticos neo-institucionalistas comparten
una serie de teorfas (Immergut, 1998) que tienden a formar un paradigma, entendido como un acervo
de resultados reconocidos universalmente por una comunidad cientifica, que le dota por un momento
con patrones de problemas y soluciones (Kuhn, 1971). ¢De dénde provienen las instituciones?
¢Coémo influencian los comportamientos? ¢Cémo se adaptan a su entorno? ¢Qué hacen y cémo
funcionan? ¢Por qué duran o no? Estas son las principales preguntas que plantean y que han
conllevado a la formulacién de conceptos y métodos comunes. En particular, mas alla de definir las
instituciones como objeto de analisis, se interesan por ellas en tanto variables independientes de las

conductas (individuales y colectivas).

Al origen de lo que hoy se conoce como el neo-institucionalismo, encontramos una
convergencia de estudios procedentes de la historia, la sociologfa, la economia y la ciencia politica.
Desde luego, se elaboraron tipologias de los enfoques neo-institucionalistas cada vez mas detalladas.
La mas parsimoniosa distingue los enfoques historico, sociolégico y de eleccién racional (Hall &
Taylor, 19906). Luego, a estas tres categorias se afladieron las de neo-institucionalismos “normativo”,
que estudia como las normas y los valores encarnados por las instituciones politicas estructuran las
conductas individuales, y “empirico”, que analiza unos tipos de instituciones y su impacto en los
resultados de los gobiernos, es decir que las instituciones se vuelven las variables independientes de
las politicas (Peters, 2003). Ulteriormente, se afladieron dimensiones transdisciplinares, como el
“enfoque de redes”, que evidencia cémo ciertos modos de interaccién entre individuos y grupos
estructuran las conductas politicas, el “constructivista”, que analiza los marcos de significacion, ideas

y narrativas utilizadas para explicar, deliberar o legitimar la accion politica, y el “feminista”, que estudia
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cémo las normas de género inciden en las instituciones y cémo los procesos institucionales

construyen y mantienen dinamicas de poder sexual (Lowndes, 2010).

En el presente articulo, nos referimos unicamente a las tres categorfas identificadas
inicialmente en tanto fuentes epistemoldgicas, dejando de lado el problema de las tipologias de
enfoques tematicos. El objetivo de este texto es presentar los aportes del neo-institucionalismo al
andlisis de politicas publicas, haciendo hincapié en las relaciones entre el estado, la sociedad y el
mercado. A continuacién, analizaremos cémo estos enfoques abordan las instituciones como
variables independientes (1), luego como abordan las relaciones entre instituciones e intereses (2) y
entre instituciones e ideas (3), para finalizar con una discusion sobre la relacion entre instituciones y

paradigmas de politicas (4).

Las instituciones como variables independientes

La importancia de las instituciones se evidencié con una serie de estudios en torno al estado de
bienestar social (Evans, Rueschemeyer, & Skocpol, 1985). La tesis central del neo-institucionalismo
histérico es que el estado antecede los calculos racionales y condiciona las conductas porque goza de
cierta autonomia respecto de la sociedad (Pierson & Skocpol, 2008). Simultineamente, el neo-
institucionalismo sociolégico analizaba las instituciones —en particular las organizaciones— a la vez
como productos de la cultura y vectores que estructuran la cultura (March & Olsen, 1984). Es su
innovacién mas interesante, que absorba una serie de teorfas de alcance medio, relativas por ejemplo
a los marcos cognitivos, las redes o la regulacién, los regimenes, y los costos de oportunidad. En el
mismo momento, la nueva economia institucional incorporé la dimensién institucional al
razonamiento de la economia neo-clasica basado en el homo oeconomicus (North, 1990; Williamson,
1989). Al asumir que los individuos formalizan las reglas, con el afin de reducir los costos
transaccionales en sus relaciones, mostré como ellos crean instituciones que facilitan sus elecciones

y relaciones, luego como las instituciones orientan sus preferencias.

La diversidad de problematicas que aborda cada disciplina incide en los enfoques
epistemolégicos del neo-institucionalismo. El neo-institucionalismo histérico parte de una
reconsideracion del rol del Estado en los procesos socio-politicos y da una importancia explicativa a
ciertos procesos sistémicos en el funcionamiento del estado y de las relaciones entre los estados
(Evans et al., 1985; Hall, 2010). Los problemas del neo-institucionalismo sociolégico son diferentes,
pues no se trata de explicar el funcionamiento del Estado en su conjunto sino de determinadas
actividades del Estado (March & Olsen, 1997; Powell & Dimaggio, 1999). A su vez, el neo-
institucionalismo de la eleccién racional parte de una concepcién conductista de la evolucion de las
instituciones y de la relacién entre las instituciones y las acciones individuales y colectivas (Ostrom,

2005, 2007; Shepsle, 2000).
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Sin embargo, de estos estudios se desprende una gran continuidad en la preocupacién por
explicar el rol de las instituciones en los procesos sociales, econdémicos y politicos, es decir por
analizar las instituciones como variables independientes. Una definicién operativa de las instituciones
es aquella de las practicas codificadas como procedimientos operativos estandares (Lowndes, 2010).
Asimismo, las conductas se institucionalizan en el momento en que se estabilizan en el tiempo, lo
cual da lugar a su rutinizacién y es precisamente en esta regularidad de las conductas que radica el

caracter institucional —y no solo organizacional— de las relaciones sociales (March & Olsen, 1984).

Cuatro particularidades resaltan aqui, que resultan utiles para el analisis de politicas publicas
(Hall & Taylor, 1996). En primer lugar, el neo-institucionalismo parte de una conceptualizacion
general de la relacion entre las instituciones y las conductas individuales. En segundo lugar, insiste en
las asimetrias de poder entre individuos e instituciones, que ahonda el disefio institucional del estado.
En tercer lugar analiza el cambio institucional como un proceso de dependencia de la trayectoria, en
el cual las instituciones siguen una trayectoria regular que puede alterarse solo en coyunturas criticas,
debido a variables ex6genas (Mahoney, 2000; Pierson & Skocpol, 2008). Finalmente, busca integrar
el andlisis institucional con la influencia de las ideas en los resultados politicos, al distinguir varios

6rdenes de cambio politico, en los cuales las ideas tienen una incidencia distinta (Hall, 1993).

El neo-institucionalismo clasico tiene una preocupacion particular por las estructuras del
gobierno, en el sentido normativo del buen gobierno y de las buenas instituciones. Esto interesa
también la economia politica internacional, en relacién al funcionamiento de las industrias
nacionaliza-das, las empresas publicas o las legislaciones y el entorno juridico para determinadas
industrias. En ciencia politica, se hace hincapié en las instituciones formales como los sistemas
electorales, sistemas politicos, administraciones publicas, poderes judiciales, etc. (O'Donnell,
Schmitter, & Whitehead, 1988; Pérez-Lifian, 2009; Przeworski, 1991). La preocupacién, que se
expresa también en los estudios sobre las crisis de gobernabilidad en América Latina (Alcantara Saez,
1995), radica en determinar por qué algunas son mejores que otras, por qué algunas duran mas que
otras, por qué algunas son mas complejas que otras. Hasta hoy, esta preocupacion es caracteristica de

los estudios sobre la calidad de la democracia (Alcantara Sdez & Garcia Diez, 2009).

Con el neo-institucionalismo histérico y sociolégico, la ciencia politica contemporanea
asume una visién mas pragmatica de las instituciones, en particular de las instituciones del Estado
(Lowndes & Roberts, 2013). Por un lado, se interesa por las interacciones entre instituciones o entre
instituciones y actores individuales y colectivos. Ello resulta en particular de la discusién en torno a
la gobernanza democratica (March & Olsen, 1995), que se desatrollé en los afios 1990 y 2000,
introdujo una nueva dimensién a las estructuras de gobierno con la aparicién de varios niveles de
gobierno, sub- y supra-nacionales, asi como la intervencién de actores no-estatales (econémicos y

sociales) en el proceso politico (Pierre & Peters, 2000).
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Por otro lado revisa la nocién de instituciones formales e incorpora a la nocién de institucion
una dimensién cultural, una dimension informal (March & Olsen, 1984). La nocién de institucién
informal alude a dos aspectos complementarios: la regularidad de las practicas y de las relaciones,
incluido las relaciones de poder, y las reglas. No solo las leyes son reglas, cuando hablamos de
regulacién, hablamos por supuesto de la regulacién legal o juridica, pero hay otras formas de
regulacion de las conductas, como son la costumbre, los cédigos de conducta y los valores trasmitidos
por la educacién. Mas alla de las reglas escritas, hay una serie de rutinas que derivan de los valores y
de las creencias, reglas que son tan importantes que las reglas escritas y en gran parte las originan.
Pensemos en la costumbre, por ejemplo, o en derecho consuetudinario, que es producto de una
tradicién oral de las comunidades; pensemos en los codigos de conducta y en lo que implica la
educacién para definir los comportamientos adecuados o no, las conductas aceptadas por el conjunto
de la comunidad y aquellas conductas desviantes, que seran sancionadas por ella. Estas reglas son el
punto de partida de muchas reglas escritas, de muchas normas, de muchos instrumentos formalizados

para regular las conductas.

Esto abre la puerta a una reflexién infinita en el ambito de las politicas publicas. Pensemos,
por ejemplo, en la manera en que se asignan las responsabilidades a individuos, dentro de un
movimiento politico. Sabemos que interviene una valoracién de competencias profesionales, de
experiencia, de formacién, por ejemplo de especializaciéon en derecho, en economia, etc. Sabemos
que esto no es suficiente, los individuos no son maquinas sustituibles en funcién de estos parimetros,
tienen relaciones, es decir que, lo que algunos llamaran el “capital social” cuenta tanto como la
formacién de estos individuos. Desde luego, la formaciéon de estos individuos se da también en
funcién de este capital social. Es asi como funcionan las redes, es decir que tienen un punto de
referencia, por ejemplo a qué forma tal escuela en tal disciplina, para ejercer tal actividad en el aparato
estatal, pero al mismo tiempo como se sabe que estas escuelas preparan a estas actividades, generan
una cultura institucional, un espiritu de cuerpo, redes de alumni. Pasado cierto momento, es muy
dificil discernir cudl es el aspecto mas importante y cudl es el que mas potencia el otro: ¢es la escuela,
como organizacién y como sistema institucional formal, que hace posible la red? ¢o es la red que hace
posible la escuela? Pensemos por ejemplo en las redes de alumni de la Ivy League en Estados Unidos.
De hecho, el efecto es de retroalimentacién mutua, es decir que el capital simbodlico que encarnan
estas universidades hace posible la calidad de estas redes y a su vez las redes potencian la fama, la
notoriedad de estas instituciones, que atraen a mejores candidatos, pueden aplicar costos mayores, lo
cual permite a su vez contratar a mejores profesores, tener mejores bibliotecas, mejores instalaciones,

ctc.

Otro ejemplo de cémo se van retroalimentando las dimensiones formales e informales de las
instituciones lo ofrece el poder legislativo. Recordemos cémo funcionan las sesiones parlamentarias
o las asambleas constituyentes. Hay un buen numero de articulos que se discuten cuando la

participacién de la asamblea es escasa, y eso es parte de los calculos de los grupos parlamentarios para
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hacer pasarlos. Hay a la vez un aspecto formal y un aspecto informal en los procesos legislativos. La
sesion patlamentaria, la sesién de la constituyente, la mesa de concertacién o la comisioén que prepara
los debates son aspectos formales de este proceso, codificados y normados por la ley. Pero hay
practicas que inciden en la orientacién de este proceso, segin el tema, segin la coyuntura politica.
Eso es el juego de la politica, que en un momento puede estar a favor de un grupo y en el momento
siguiente a favor del contrincante, lo cual tiene como apuesta la institucionalizacién de una relacién
de fuerzas. ¢Qué pasa cuando se reforma una constitucién? Se codifica, se formaliza una nueva
relacién de fuerzas. La manera en que se hace también refleja este balance de poder, esta

configuracién de actores.

Instituciones e intereses

El neo-institucionalismo trae consigo una fuerte critica a las teorfas conductistas, en particular
aquellas de la eleccién racional, y al estructuro-funcionalismo y la teorfa dominante de los afios 1960
en ciencias sociales segun la cual en el centro de las relaciones sociales estd una pugna por el acceso
a recursos escasos (Peters, 2003). El conductismo y la teorfa de la eleccién racional ven a las
instituciones como el producto de un cilculo racional por parte de un grupo de individuos, y desde
luego como la agregacion de las preferencias individuales. Sin embargo, para el neo-institucionalismo
las instituciones son algo mas que la sumatoria de sus partes (Lowndes, 2010). Las preferencias, los
intereses y los calculos estratégicos estan determinados por la trayectoria histérica de las sociedades,
que se plasma en sistemas institucionales, en culturas o conjuntos de valores que van a estructurar los
términos de las elecciones. Los conflictos, aun cuando estén motivados por intereses egoistas, estin
estructurados por la organizacion del sistema institucional, el contexto institucional de lo politico o

de la comunidad politica y de la economia.

Esta relacion entre intereses e instituciones permea el andlisis de politicas publicas, en
particular sobre cuestiones relativas a la gestion de bienes de usos comunes y sobre la manera de
modelizar los procesos de resolucién de conflictos y de toma de decisiéon a partir de una
racionalizacién de los términos de la decision. Por ejemplo, si asumimos que el conjunto de decisiones
racionales individuales lleva a una irracionalidad colectiva, entonces es racional elaborar reglas para
que este conjunto no pase de cierto grado de irracionalidad, en otros términos, limitar la libertad de

los individuos para evitar que ellos no caigan en una lucha de todos contra todos.

El caso de la gestion de los bienes de uso comun ofrece una clara ilustracién de la importancia
de las instituciones en la regulacién de las fallas del mercado (Ostrom, 2000). Estas dltimas regulan
los intercambios sociales de tal modo que el juego de competencia sea cooperativo. Un primer tipo
de contratos es el de propiedad colectiva, un titulo de propiedad que puede ser de la comuna, de la
asociacion, de la comunidad indigena o de la parroquia. El otro es un contrato de propiedad
individual, que puede ser parroquial, que contempla un uso comun de los recursos, mediante una

cooperativa u otra forma de asociacién. Vemos que las dos situaciones se encuentran en la realidad,
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de manera hibrida, y la pregunta es ¢cual es el nivel de equilibrio, de estabilizacién, en la negociacién
entre los usuarios del agua, del bosque o de otros recursos naturales compartidos, que permite llegar
a un acuerdo satisfactorio para todos. Esto no es un tema nuevo en teoria de la elecciéon racional,
pero para resolver este problema, hay que cambiar de problematica. Mas que maximizar sus ganancias,
los usuarios van a minimizar el riesgo que se acaben estas ganancias. En teorfa de juegos este
minimum maximorum es asimilable a un mal menor. En vez de maximizar sus ganancias a corto
plazo, con lo cual éstas seran nulas a mediano plazo, los actores se ponen de acuerdo en definir reglas

para evitar que se llegue a una situacién en la cual las ganancias son nulas.

Es asi como funciona el Protocolo de Kyoto. Todos sabemos que tiene un costo de
oportunidad el reducir sus emisiones de CO2 pata cualquier pais. Este costo es imprescindible, puesto
que todos sabemos que el crecimiento de las emisiones de CO2 y otros gases de efecto invernadero
de los dltimos cincuenta afios ha tenido un impacto muy negativo para el conjunto del planeta. Nueva-
mente hay la solucién tedrica de dejar que las reglas del mercado apliquen, y habra beneficiarios y
perdedores, habra palmicultura en Rusia pero en Africa subsahariano probablemente no habra donde
vivir porque ni siquiera habra agua. Es la solucién apocaliptica del “todo mercado”. La solucién del
“todo Estado” no aplica, en un sistema de paises soberanos y de estados democraticos, no hay tal

cosa como un gobierno mundial.

Eso se puede asimilar a un costo de cumplimiento. En efecto, tenemos actores que no son
vendedores y compradores sino usuarios, pero como en el mercado, estos actores fijan reglas, regulan
el intercambio, aceptan limites a su libertad o frenan sus calculos egoistas con el afan de preservar el
futuro. El optimismo del neo-institucionalismo de la eleccién racional radica en que si estos acuerdos
vienen de los propios actores, se elimina el problema del acceso a la informacién incompleta, porque
los usuarios estan informados en la misma medida de la capacidad de carga del recurso (Ostrom,
2000). No estamos en una situaciéon de informacién desigual, donde uno sabe y el otro no, y desde
luego en un juego de transaccion basica, donde se maximizara el valor agregado de un predio. Pueden
acudir a fuentes de informacién complementaria, pero todos se supone que lo hacen con el mismo
costo, entonces no se genera un desequilibrio ni un crecimiento exponencial del costo para fijar estas
reglas de uso. La segunda leccion de este ejemplo es que uno observa la creciente complejidad de los
arreglos institucionales y obviamente ello justifica que estos arreglos sean objeto de un analisis
particular. No se pueden tratar, como lo hace la teorfa de juegos, como meras variables o fuera de

control o secundarias, en si constituyen un problema de analisis.

Para el neo-institucionalismo de la elecciéon racional, las instituciones son modelos de
equilibrio negociados para facilitar la accién. Duran gracias a un equilibrio de Nash, un punto en el
cual cualquier conducta de desviacién tiene un costo mayor a una conducta de conformismo, lo que
preserva el grupo o la composicién del grupo (Shepsle, 2006). Una institucioén se puede entender

como una variable exégena o endégena de las interacciones sociales. Es exdgena cuando impone
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reglas desde el exterior a los actores (North, 1990), como en los tratados comerciales, los tratados
internacionales o la legislacion nacional, que enmarcan una negociacién en un proceso legal o
normativo. Es endégena cuando los actores se imponen o aceptan de cumplir con reglas, pues sino,
no hay juego (Ostrom, 2000). Los actores estan desposeidos de su capacidad de control y confian en
que, por parte de las entidades publicas y de terceros privados reconocidos como legitimos, se puede
ejercer un control y sancionar, desde luego, deviaciones en estas relaciones. Sigue siendo dominante
la preocupacién por las conductas, pero uno observa que éstas no son libres, no son desreguladas y
sobre todo no se rigen por los intereses. Las instituciones se heredan y sus modalidades se negocian
en funcién de los intereses de los actores, pues su funcion radica en mitigar los costos de transaccion.
Si no los mitigan para cada uno, lo hacen para el conjunto, pata un grupo dominante o para una

mayoria.

Por dltimo, se introduce una distincién entre instituciones estructuradas y no-estructuradas
(Shepsle, 2000), que hace eco a la distincién entre instituciones formales e informales de la sociologia
de las organizaciones. Los dos rasgos mas comunes de una institucién son su robustez y su estabilidad
en el tiempo, que la hacen valiosa o justifican su creacion. Esta estabilidad puede ser formal o
informal, puede ser estructurada o implicita. Nuevamente, en los intercambios econémicos
encontramos un sin numero de ejemplos de practicas implicitas que trascienden la norma, el contrato,
laley o el reglamento. El reglamento da, por ejemplo normas de calidad, dice a qué horario se abre y
se cierra el mercado, fija los mecanismos de definicién del precio, etc. Los mecanismos son reglas
implicitas que tienen mucho mas que ver con la cultura organizacional. Vemos que hay dos
dimensiones en estas reglas. Hay una dimensién formal, estructurada, y una dimensién que las hace

viables, aceptables.

En esta perspectiva, las instituciones influencian las conductas en funcién de cilculos o de
anticipaciones estratégicas. Las anticipaciones y el calculo estratégico hacen énfasis en los aspectos
instrumentales de las conductas. Las instituciones influencian las conductas individuales porque
maximizan los beneficios y cuando no operan de esta manera, entonces las instituciones estin
reformadas. Procuran mas o menos incertidumbre sobre la conducta de los otros actores,
incrementando el grado de predictibilidad de una situacién. Entonces, las instituciones proveen con
informacién, mecanismos de institucionalizacion de los arreglos, incentivos positivos y negativos, que
inciden en la decisién, luego el comportamiento. Mientras mas una institucién coadyuva a la
resolucién de un problema de accién colectiva, mds dura. Los historiadores afladen que no duran
solo porque son confiables sino también porque ganan en confiabilidad, es la tesis de los rendimientos

crecientes (Pierson, 2000).

Instituciones e ideas

El neo-institucionalismo sociolégico partié de una refutacién de la teorfa de la eleccién racional,

segun la cual los intereses de los individuos los lleva a actuar siempre de manera racional, como

87



Fontaine, Guillaume 2015

maximizadores de beneficios. En realidad, lo que hace el individuo es definir preferencias con base
en valores y en creencias culturales. En este sentido es que la racionalidad de las conductas esta
condicionada por la cultura de los individuos. Las politicas publicas son soluciones Optimas a
problemas, elaboradas a partir de los atreglos entre actores. Siguen una “légica de lo adecuado”, en
contraposicién con la “légica de las consecuencias” que caracteriza las teorias de la eleccidn racional
(March & Olsen, 2006). Lo que se entiende por “adecuado” es una solucién provisional, contextual,
que no es necesariamente la mejor opcidn, sino la que resulta de un acuerdo o un compromiso. Ello
alude a las reglas constitutivas de la vida en colectividad, aquellas que permiten a una colectividad

estabilizarse en el tiempo.

Eso rompe con una visién individualista de la cohesién social, sin resucitar la vision
colectivista de la misma, no hay que esperar una ruptura sistémica de estas relaciones, sino que por
su propia evolucién histérica la sociedad se va perfeccionando y constituye sistemas o subsistemas
cada vez mas estables. As{ se revisa la discusion sobre la relacién entre los grupos de interés y el
Estado, que se desarroll alrededor de las nociones de “triangulos de hierro” (Lowi, 2008) y del
pluralismo (Dahl & Bosetti, 2003). Hay algo mas que un arreglo entre grupos de interés y tomadores
de decisién, que esta determinado por las instituciones. Podemos ver las interacciones entre grupos
de interés y actores estatales como instituciones. Tenemos entonces dos dimensiones de las
instituciones: una dimensién cultural, puesto que las instituciones resultan de un acervo de valores y
creencias, y una dimensién estructural que hace que estas instituciones generan formas de relacionarse

en la sociedad y entre los individuos y el Estado.

En esta perspectiva, las instituciones influencian las conductas en funcién de la cultura. La
cultura es probablemente la nocién mas dificil de aprehender como institucion, pues es una categoria
demasiado amplia, demasiado vaga como para ser estudiada como tal. Por lo tanto, el neo-
institucionalismo la analiza a un nivel intermedio —la familia, las creencias, la lengua, las costumbres,
la organizacién social, etc. — mds facil de observar empiricamente. Se puede ver la cultura como una
institucién, se puede ver las redes como instituciones y se puede ver el funcionamiento de las
organizaciones de manera institucional, porque precisamente asumimos que no todas las instituciones
son formales, desacoplamos la nocién de instituciéon y la de organizaciéon. En efecto hay
organizaciones, dentro de la categorfa mds amplia de instituciones, y hay entidades que no son tan
discretas como las organizaciones pero que operan también y hacen que las organizaciones operen.
Imaginemos si tuviéramos que codificar todas las instituciones en una organizacion, asumiendo que
en algin momento se pueda hacer un pare en el proceso historico, pues el concepto aqui es que las
instituciones son dinamicas, si son productos de interacciones y de culturas, se transforman
continuamente. Imaginemos que pudiéramos codificar y formalizar todas las pricticas de una
organizacion dada en un momento dado para determinar qué es la regla ideal, que refleja un punto

de equi-librio entre todos los conflictos posibles. Pues nos encontrarfamos con una jurisprudencia
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absurda, con un sin ndmero de usos, de habitos totalmente internalizados por los individuos, que se

volverfan vectores exdgenos de conductas, reglas de conducta.

Para el neo-institucionalismo sociolégico, el individuo busca mas una satisfacciéon que una
maximizacién de sus beneficios. La légica de lo adecuado hace que, mas que buscar un resultado
6ptimo, el individuo persigue la satisfaccién de sus necesidades, las cuales estin definidas por su
visién del mundo. La eleccion del individuo se hace mas en funcién de una situacién que de un calculo
racional. Entonces, las instituciones influencian su conducta al datle una visién comun del en-torno
y de los distintos factores (subjetivos y culturales) que afectan su situacién. Ofrecen modelos
cognitivos para la interpretacion y la accién. Son marcos de interpretacion del mundo, por lo tanto
las instituciones afectan las identidades y las preferencias de los actores. Perduran porque en su
mayoria no pueden ser cuestionadas explicitamente. El poder judicial, la administracion estatal (etc.)
no son entidades discretas, son sistemas de entidades que reflejan el producto de conflictos y
negociaciones. No es que existen y dejan de existir, sino que existen y se transforman constantemente
para adecuarse al contexto social. Por otro lado, las instituciones estructuran las opciones de reforma
o de cambio, que podrian hacer los individuos. Este es otro aspecto de la dependencia de la
trayectoria: las instituciones condicionan las elecciones posibles para reformar. Este es por ejemplo
el problema que encuentra el legislador a la hora de reformar una ley. Si una ley es el producto de una
negociacién, por cierto mediatizada en el Congreso o la Asamblea Nacional, entre partidos, entre
distintas representaciones del problema, reformar una ley implica entonces replantear esta discusion
desde cero. Ahora bien, lo que observamos es que los efectos de una ley, por ejemplo de la ley de
finanzas que se discute cada afio, tienen un alto grado de inercia, no son reformables tan facilmente,
en parte porque el costo de transaccién que implicarfa una reforma completa de la ley es superior a
los beneficios que trae la ley en su niicleo principal. Volvemos entonces al razonamiento incrementa-
lista segtn el cual una ley se reforma al margen, para responder a un mecanismo de adaptacion, mas
que de optimizacién de calculo estratégico. Es un problema de interpretaciéon de en qué consiste la
mejora: puede ser en términos de eficiencia econdémica o puede ser una adaptacién a las nuevas

condiciones de deliberaciéon y de interaccion social.

Las organizaciones siguen esta misma légica, no solo los individuos; siendo el producto de
creencias, de valores, de ideas y de reglas compartidas, las organizaciones institucionalizan las
relaciones sociales. Entonces se distinguen dos momentos: un momento cteador de las
organizaciones, es decir que las organizaciones no surgen de la nada, nacen de conductas rutinizadas,
pero a su vez, las organizaciones rutinizan, estructuran o regulan las conductas. Y es precisamente en
este va-y-ven entre el individuo y las instituciones, o entre la sociedad, la economia y el estado, que

se puede rastrear este proceso de institucionalizacion de las conductas.

La sociologia de las organizaciones asimila los patrones de transformacion de las instituciones

a unos “isomorfismos organizacionales”, que explican no solamente la transformacién de una
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organizacién en particular, sino un modo de disefiar organizaciones (DiMaggio & Powell, 1999). Las
organizaciones se transforman primero cuando estan en competencia, es decir que dos organizaciones
compiten hasta que la una se imponga como la mejor forma, la mas efectiva, la mas eficiente. Se
transforman también por imitacién, cuando hay una experiencia exitosa en un contexto (dentro del
mismo pafs, en varias politicas sectoriales) y se va a copiar esta modalidad organizacional para aplicarla
a otra politica. La tercera modalidad de cambio es la influencia de grupos y redes de actores, de los

actores que dirigen las organizaciones.

Entendemos por organizaciones no solamente las organizaciones publicas. En realidad, una
empresa privada es una organizacién, una universidad es una organizacion, un club de futbol es una
organizacién, entonces esta nocién corresponde a una realidad muy heterogénea. No tenemos un
tipo ideal de organizacién, tenemos seis o siete, pero las que nos interesan son las organizaciones
publicas. Lo que aporta la sociologia de las organizaciones a esta compresion es un aspecto
descuidado de la teorfa de la eleccion racional, que es: lo que motiva a los actores, es también su
cultura, su educacién, su religién, el medio social en el que nacieron y el medio en el que se mueve,
el medio profesional, el medio institucional en el que evolucionan estos actores. Entonces, las
trayectorias, las preferencias de los actores son determinadas por otra cosa que por los intereses

racionales.

Instituciones y paradigmas de politicas

Tanto el neo-institucionalismo histérico como el socioldgico destacan el rol de los marcos cognitivos
y normativos en tanto variables dependientes del proceso politico (Campbell, 1998). De manera
general, con el “giro ideacional” (Blyth, 1997; Campbell, 2002), operado en los afios 1990 por el neo-
institucionalismo, se pretendié explicar como las ideas orientan el cambio institucional y, por
extension, el cambio de politicas, en reaccién a las teorfas de la elecciéon racional. Sin embargo, las
ideas resultan un concepto engafioso, particularmente dificil de observar y medir empiricamente, sino
por narrativas, analisis de discursos y descripciones detalladas. Una taxonomia de las ideas que
combina ambas dimensiones establece una diferencia entre las ideas que atafien a los paradigmas, a
las ideas pragmiaticas, a los marcos referenciales y al sentimiento publico (Campbell, 1998, 2002). No
obstante, hace poco para explicar cémo las ideas inciden concretamente en el cambio de politicas,
por qué algunas no tienen efectos y otras si, ni qué ideas cambian con el pasar del tiempo y cuales no.
Segtn el contexto y la politica en juego, los factores “ideacionales” pueden hacer referencia a
paradigmas, creencias, normas, cultura, ideologia, identidad (etc.), que se supone actian como
variables criticas del entorno o como motivaciones al nivel individual o colectivo para moldear las

politicas (Berman, 2013). Sin embargo no sabemos cémo.

No todas las criticas de la explicacion materialista del cambio institucional proceden del giro

ideacional. En realidad, desde medianos de los afios 1940, las primeras habian salido del mero corazén
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de la ciencia politica racionalista, empezando con la teorfa de la racionalidad limitada (Simon, 1944,
1991), continuando luego con el estudio del voto indeciso (Downs, 1957) y de las decisiones de los
congresistas estadounidenses (Lowi, 2008), e incluyendo de paso las teorfas del incrementalismo
(Lindblom, 1958, 1959) y de la elaboracién de agenda por las ventanas de oportunidad (Kingdon,
2003). Hasta la teoria del equilibrio puntuado, basada en la evolucién a largo plazo del presupuesto
del estado, constituye una variacién racionalista de las explicaciones del cambio institucional, puesto
que se inscribe en el campo de la toma de decisiéon y busca explicar el cambio y la continuidad a través

de un marco unico de andlisis centrado en el actor (True, Jones, & Baumgartner, 2007).

Tomadas en su conjunto, las teorfas cognitivistas y racionalistas del cambio confluyen en la
actualidad en el paradigma neo-institucionalista. Tienen una consistencia que les asimila a una “nueva
ortodoxia”, en oposicion a la ortodoxia basada en la teoria del incrementalismo (Cashore & Howlett,
2007; Howlett & Migone, 2011). Comparten en particular una concepcién homeostatica del cambio,
en la medida en que describen el cambio como un proceso gradual de adaptacidén sistémica,
ocasionalmente interrupto por factores exégenos. Plantean por lo tanto que cualquier analisis de
politicas deberfa tomar en cuenta periodos de larga duracidn, en los cuales las instituciones y los
subsistemas de politicas actian como mecanismos de estabilidad y reproduccion, a veces afectados
por perturbaciones externas, eventualmente en correlacién con eventos que transforman los

resultados de las politicas mediante cambios paradigmaticos (Howlett, 2009b).

En este contexto, el estudio de las politicas econémicas britanica y francesa y el cambio de
la politica econémica keynesiana por una monetarista en los afios 1970-1980 (Hall, 1987) dio lugar a
una teorfa elegante del rol de las ideas y de las instituciones en el cambio de politicas. Constituy6d
también una ruptura decisiva en el analisis de politicas publicas, al echar luz en las relaciones entre el
cambio institucional y el aprendizaje social. Esta teorfa distingue tres tipos de cambio (Hall, 1993).
Los cambios de “primer orden”, que consisten en el ajuste de instrumentos de politicas existentes, y
los cambios de “segundo orden”, que consisten en la revision de estos instrumentos sin alterar los
objetivos de una politica, resultan de un proceso aprendizaje social y participan de un proceso de
cambio incremental. El paso del keynesianismo al monetarismo constituye un cambio de “tercer
orden”, en el cual se revisan simultineamente los objetivos y medios de una politica publica. Se
distingue de los dos anteriores, por no resultar de un aprendizaje social, sino de un “cambio de
paradigma”, es decir un cambio del marco cognitivo de los actores responsables de la toma de

decisién en el proceso politico.

Desde luego, la nocién de paradigma de politicas se ha usado mucho en economia politica
en las dltimas décadas, en un sentido mas metaférico que analitico. Sirvié para describir cambios
mayores en las politicas econémicas europeas (Campbell, 1998; Hodson & Mabbett, 2009; Oliver &
Pemberton, 2004) o los efectos del neoliberalismo que conllevé el “Consenso de Washington” en

América Latina (Babb, 2013). Se us6 también para interpretar un buen nimero de politicas sectoriales,
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de la proteccién de la industria del libro en la politica cultural en Francia (Surel, 1997) a la politica
forestal en el Noroeste de Estados Unidos (Cashore & Howlett, 2007), pasando por la politica israeli
de inmigraciéon (Shpaizman, 2014), las politicas de desarrollo sostenible (Cox & Béland, 2012) y la
transiciéon energética hacia recursos renovables (Kern, Kuzemko, & Mitchell, 2014). Fue recién
actualizada por estudios que interrogan si la crisis financiera del 2008 en Estados Unidos y la crisis
del 2011 en las economias débiles de la Unién Europea, en Grecia, Italia y Espafia, son sefiales de un
nuevo “cambio de paradigma” del neoliberalismo al “post-neoliberalismo” (Béland & Cox, 2013;

Berman, 2013; Blyth, 2013; Daigneault, 2014; Hall, 2013).

Ante un uso tan extenso del concepto, al parecer existe un paradigma para cada area de
politica, como si existiese un paradigma para cada ciencia, lo cual es obviamente absurdo y plantea
una objecién mayor al uso de este concepto para otro propésito que el ilustrativo. ¢Se podra elaborar
una teotia a partir de una metafora? Se puede argumentar que los cambios de paradigmas de politicas
no son productos de cambios exdgenos (Cashore & Howlett, 2007) o que el principio de
inconmensurabilidad es inapropiado, puesto que los cambios de paradigmas pueden ocurrir por
sustituciéon progresiva (Daigneault, 2014; Hogan & Howlett, 2015).Explicar los cambios de
paradigmas de politicas consistirfa entonces en una mera hermenéutica de cémo diferentes actores se

oponen en cuanto a interpretar anomalias de politicas (Wilder & Howlett, 2015).

El uso de la metafora del paradigma en tanto teorfa plantea ademas un problema de
circularidad, pues la variable independiente del cambio de politica (un cambio de paradigma) actia
en tanto variable dependiente cuando se trata de describir la naturaleza precisa de este cambio. Es
tautologico afirmar que los cambios radicales de politicas solo pueden ocurrir en los sectores
orientados por un paradigma (Princen & t Hart, 2014), puesto que el término “paradigma de politica”
fue precisa-mente creado para describir unos cambios mayores en ciertas areas de politicas, que
tuvieron un impacto en otras areas. Aun en la teoria original, no queda claro si se trata de un sinénimo
de tercer orden o si es una parte de este cambio que actia como un detonante. La definicién de los
cambios de tercer orden alude a un cambio simultineo en la definicién de los objetivos de politica,
en la seleccion de los instrumentos de politicas y en su calibraciéon (Hall, 1993, p. 279). Ahora bien,
la metafora del paradigma sirve para describir el proceso en su conjunto y se concluye que los
paradigmas tienen mas impacto en el disefio institucional de dreas de politicas complejas, como son
la energfa, la economia y la seguridad, donde el conocimiento experto es fundamental (Hall, 1993, p.

291).

Estas limitaciones dejan pensar que es preferible orientar nuestros esfuerzos en el sentido de
un perfeccionamiento del marco analitico de tres 6rdenes de cambio, en lugar de teorizar los
paradigmas de politicas. Este marco analitico toma el tiempo en setio, como lo reivindica el neo-
institucionalismo histérico, y denota una concepcién homeostatica del cambio. También ofrece una

concepcién util de las secuencias de procesos para explicar la puntuacién. Sus tres érdenes son mas
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precisos que los modelos basados en el analisis de presupuesto y menos contingentes que las teorias
del incrementalismo, de las ventanas de oportunidades, de la dependencia de la trayectoria, o de los

isomorfismos organizacionales.

Sin embargo puede mejorarse con la separacién de los objetivos y metas de politicas a cada
nivel de accién o de contenidos de politicas, con el afin de aclarar el mecanismo causal que vincula
los cambios de tercer orden con aquellos de segundo y primer (Cashore & Howlett, 2007; Howlett,
20092; Howlett & Cashore, 2009). Con esta revisién podemos entonces distinguir tres niveles de
objetivos de politicas y tres niveles de medios o instrumentos de politicas. Al nivel macro (cambios
de 3er orden), se definen los objetivos normativos en funcién del marco cognitivo o del paradigma
aceptado por la comunidad, y se disefian un sistema institucional en una perspectiva de largo plazo.
Al nivel meso (cambios de 2° orden), se definen los objetivos estratégicos de las politicas sectoriales
y se seleccionan los instrumentos necesarios a su implementacién, en una perspectiva de mediano
plazo. Al nivel micro (cambios de ler orden), se fijan los objetivos operacionales de la

implementacién y se ajustan estos instrumentos a corto plazo.

Conclusion

El neo-institucionalismo emergi6 de una preocupaciéon comun a la historia, la sociologia, la economia
y la ciencia politica por explicar el rol de las instituciones en las conductas individuales y colectivas.
Este origen epistemolégico multidisciplinario ha dado lugar a problematicas, teorfas y métodos cada
vez mas integradas, que lo califican como paradigma cientifico. En este sentido, el anélisis de politicas
publicas se beneficia mucho de los aportes de sus estudios, en la medida en que permite entender
mejor el rol del tiempo, de las ideas y de los intereses en las decisiones. Indirecta-mente, esta mayor

comprensién beneficia también al diseflo de politicas y a la seleccién de instrumentos.

En tanto variable independiente, las instituciones se definen como procedimientos
estandares operativos. Son practicas y reglas que estabilizan las relaciones sociales y, por lo tanto,
anteceden los célculos racionales. En este sentido, las instituciones son el producto de la cultura. A
medidas que se estabilizan en el tiempo, tienden a reforzarse siguiendo una légica de rendimientos
crecientes que crea una dependencia de la trayectoria y vuelve cada vez mas dificil revertir la relacién
de poder entre los actores. En este proceso, las instituciones formales e informales interactian para

adaptar los subsistemas de politicas publicas al entorno socio-econémico.

En relacién con los intereses, el neo-institucionalismo parte de una critica a las teorfas de la
eleccién racional, en particular al conductismo en ciencia politica y al homo oeconomicus en
economia. El neo-institucionalismo de la eleccién racional revisa estas teorfas para explicar la
importancia de las instituciones en los intercambios del mercado. Las instituciones son reglas creadas

port los actores para corregir las fallas del mercado. Duran mientras sus beneficios superan los costos
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que inducen para los agentes econémicos. En este proceso, las instituciones estructuradas y no-

estructuradas interactian para procesar los factores endogenos y exégenos de cambio en el mercado.

En relacién con las ideas, el neo-institucionalismo sociolégico muestra que los actores
sociales, politicos y econémicos obedecen a una légica de lo adecuado, que se contrapone a la 16gica
de las consecuencias del conductismo. Ello implica que las instituciones influencian las conductas
mediantes factores culturales como las creencias y los valores, vehiculados por la educacion, la familia,
la religién, etc. Las instituciones se perfeccionan mediante un proceso de aprendizaje social de
prueba-error. Las organizaciones siguen una légica similar a los individuos, pues son productos de

creencias, valores y reglas compartidas.

En relacién con los cambios de politicas, las instituciones son influenciadas por los marcos
cognitivos de los actores. El cognitivismo converge con el racionalismo hacia el neo-
institucionalismo, en su ctitica de las teorfas materialistas del cambio. I.a consistencia del neo-
institucionalismo, al res-pecto, se basa en una concepcién homeostitica del cambio y en la
importancia explicativa que se asigna al tiempo. El cambio de politicas resulta del aprendizaje social
cuando no se toca la definicién de los problemas de politicas. En el caso contrario, resulta de la
emergencia de un nuevo paradigma o marco cognitivo, que incide a la vez en la formulacién de los
problemas, en la definicién de los medios para resultarlos y en el uso de los instrumentos
operacionales. Sin embargo, el uso metaférico de los paradigmas de politicas conlleva a un
estiramiento conceptual que vuelve dificil su teorizacion. Por dltimo, el marco analitico de los tres
ordenes de cambio, que justificé la introduccién del concepto de cambio paradigmatico en el analisis
de politicas publicas, puede ser mejorado para entender el rol de las instituciones, de los intereses y

de las ideas al nivel normativo, estratégico y operacional de la accién publica.
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