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Introduccion

En la sociedad uruguaya es habitual escuchar expresiones tales como: los
empresarios son buscadores de rentas, no son innovadores, buscan solo privilegios. Es
frecuente ver a los empresarios clamando por refinanciaciones, exoneraciones,

aranceles, subsidios, desgravaciones, devoluciones de impuestos, etc. (Rama, 1991).

Los empresarios, por el contrario, alegan que “el Estado estimul6 la realizacion
de actividades de busqueda de rentas” (COSUPEM, 1994, p. 98). “Una de las
caracteristicas del accionar estatal, desde la década del treinta [argumentan los
empresarios], ha sido la cantidad de medidas de politica destinadas a legislar sobre
casos especificos. El Estado, mas que fijar un marco general para el desarrollo de las
diversas actividades economicas, intervino a través de medidas de politica econdmica
cada vez mas selectivas, beneficiando a unos sectores y perjudicando a otros. En este
contexto, para los empresarios, buscar la proteccion del gobierno se hizo mas
importante que ser eficientes en su propia empresa” (Comisién Intercameral

Empresarial, 1989, p. 14).

Las palabras de los propios actores se convirtieron en una provocaciéon para
estudiar el fendmeno del rentismo en Uruguay. La primera dificultad se encontré al
comprobar que las investigaciones sobre empresarios y la articulacion de estos con el
poder politico son muy escasas. La constatacion de esta carencia se transform6 en una
gran motivacion para emprender una investigacion que permitiera entender como
funciona el fendmeno rentista despojado de prejuicios y para analizar, en una arena

politica concreta, como se relacionan politicos y empresarios.

El rentismo es una expresion que se ha usado en la literatura latinoamericana y
en otras sociedades subdesarrolladas para expresar la relacion entre empresarios y
Estado que aliment6 la tendencia de la busqueda de “rentas politicas” antes que
“competitivas”. Consiste en la busqueda de privilegios por parte de los empresarios, a
partir de una influencia politica sobre el gobierno, que consigue modificaciones de
medidas econdmicas. La renta politica termina siendo un sustituto de la renta
econdmica, o sea que los empresarios, o los grupos empresariales, desplazan recursos
publicos en beneficio propio, a partir de la influencia politica, en lugar de mejorar la

competitividad de los bienes y servicios que producen en sus empresas.



Si bien el término se utiliza frecuentemente, es muy limitada Ia
conceptualizacion académica del rentismo, por lo que esta investigacion pretende
contribuir a su mayor comprension. Es preciso realizar una reconstruccion critica del
término para no quedar en lo peyorativo, en lo negativo, que sin duda nadie refrenda
pero limita el proceso de compresion y particularmente la busqueda de soluciones al
problema. En este estudio se avanza en la conceptualizacion del rentismo y, a partir de
una perspectiva historica, se trata de captar su génesis, consolidacién y consecuencias

actuales.

El rentismo se asocia a lo no productivo, al lucro facil, a la especulacion. Es
menos frecuente vincularlo a términos como clientelismo, que en el saber popular se
circunscribe a “una cosa de pobres”.! No obstante, el rentismo es expresion del mismo
fenomeno, el particularismo, con el atributo de que los clientes son empresarios. Estos
también buscan el contacto politico para obtener un préstamo especial, una exoneracion
fiscal o “mover el expediente” en una oficina publica, como lo haria otro ciudadano.
Cuando el cliente es un pobre, la estructura clientelar puede generar una relacion de

subordinacion a los politicos. En el segundo caso, por el contrario, puede forjarse una

subordinacion del politico al empresario.

En esta investigacion se considera al rentismo como expresion de un fenomeno
politico propio de las realidades politicas latinoamericanas, el particularismo, difundido

ampliamente por O’Donnell (1997).

En un sistema politico en el que dominan los particularismos, se han consolidado
formas de procesar los conflictos, y de distribucion de recursos y poder, con fines de
satisfacer los intereses particulares (la clientela politica). Desde esta perspectiva, la
constitucion de esta relacion particularista niega la ciudadania en tanto caracteristica y
resultado de la democracia y del Estado de derecho. Esta relacion fomenta una forma
patrimonial de ejercer el poder; es decir, los espacios y los recursos politicos se usan

para satisfacer los fines particulares de determinados grupos poderosos, lo que aumenta

Incluso en el ambito académico, el clientelismo es considerado una relacion de dominacion
hacia los pobres, una cierta 16gica de intercambio social en la que se oferta una posibilidad de acceso a
recursos, particularmente estatales, a cambio de lealtad politica. Se trata de transacciones de beneficio
mutuo, para los dirigentes que ocupan posiciones privilegiadas y para los seguidores que, ocupando
posiciones subalternas, obtienen sin embargo una actividad de sobrevivencia o una via de movilidad
social a través del usufructo de las rentas publicas. En principio, todo ciudadano, por su condicion de tal,

deberia acceder a esos recursos por mecanismos mas democraticos de distribucion de las riquezas.



el uso discrecional de los recursos publicos. Se termina generando una cultura politica
orientada a satisfacer las reivindicaciones inmediatas y particularistas, ¢ impide

consolidar una vision general de los problemas de la sociedad.

Tanto el rentismo como el clientelismo comparten ciertos estereotipos similares
que circulan alrededor del tema. Frecuentemente ser reduce el rentismo a una mera
transaccion de “favores por votos”, es decir, un beneficio especifico por cierto contacto
politico, como una relacion bilateral donde un funcionario de gobierno o un politico
(patrén) responde al pedido directo inmediato de un gran empresario o un pequefio

grupo de empresarios (cliente).

Pero este enfoque no es capaz de responder por qué los empresarios optan por
ser rentistas y no innovadores, ni por qué utilizan los contactos politicos para obtener
recursos publicos. Tampoco informa sobre el origen de los sistemas ineficientes de
incentivos del rentismo ni, mucho menos, de las razones que explican que el rentismo se

mantenga, extienda o transforme a lo largo del tiempo.

Desde ambitos sociales y académicos se considera al rentismo como un flagelo
social, que impide el pleno despliegue de las fuerzas del mercado y el desarrollo
economico de un pais y trae consigo, muchas veces, practicas corruptas. Sin embargo,
los empresarios que se reproducen en un espacio de relaciones rentistas no tienen esa
misma vision, pues frente a un determinado problema no dudan en recurrir a soluciones

particularistas, a pesar de que en su discurso suelen afirmar lo contrario.

Menos frecuentemente se encuentran trabajos que hagan referencia al cardcter
sistémico y complejo del rentismo para fundamentar las propuestas de solucion en una
comprension mas abarcativa y general del fenomeno. Para acabar con las practicas
rentistas no basta con eliminar determinados subsidios o cerrar una oficina publica que
distribuye los recursos publicos con fines particulares, tal como proponen muchos

politicos y académicos.

Al respecto se plantean algunos interrogantes: ;los empresarios buscan la renta y
se resisten a ser innovadores porque asi lo eligen o porque su entorno se los impone?
(El fenémeno del rentismo se explica como la consecuencia de intenciones y acciones
de los actores inmediatamente implicados, o es el resultado del contexto politico
institucional que estructura el conjunto de relaciones en las que estos actores estan

insertos? ;Cudl es la explicacion mas adecuada?
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Las relaciones del rentismo no se pueden reducir a un mero proceso de
intercambio de recursos, es decir, beneficios especificos por apoyo politico o electoral.
El rentismo es una institucion particularista, que forma parte de los regimenes politicos

latinoamericanos y se reproduce en forma de redes de politicas.

Las relaciones rentistas no se dan en el vacio, ni son ahistoricas; se establecen
como una constelacion de actores publicos y privados que actian en un espacio
estratégico histoéricamente constituido, con instituciones especificas y reglas propias de
funcionamiento. Esta estructura refiere a como los actores se conducen con respecto a
los otros y como interactian condicionados por el contexto institucional en que se
desenvuelven. En este sentido, las redes rentistas terminan consolidandose como un
conjunto de reglas de juego implicitas y orientadas a satisfacer, sobre todo, los intereses
particulares de determinados grupos o empresarios poderosos, que pautan su

comportamiento y las relaciones sociales, y los resultados politicos.

Es importante considerar aquellos enfoques teéricos que complementan la
racionalidad limitada de los actores con la influencia de las reglas sobre el
comportamiento individual.” Los actores no actuan aisladamente respecto de su cultura,
ni siguen de forma automatica las normas existentes en una sociedad. De este modo,
para superar el dilema entre la intencionalidad individual y los condicionantes
estructural-funcionalistas, el estudio se apoya en el enfoque de redes de politicas

publicas, el institucionalismo centrado en los actores (Scharpf, 1997).

Los insumos tedricos institucionalistas y de redes proporcionan el sustento para
analizar los entramados politicos institucionales que se gestaron en el pais e interpretar
la institucion politica dominante: el clientelismo politico, y el rentismo, como una
expresion del mismo fenémeno. A partir de los aportes institucionalistas se fundamenta
el marco tedrico desde el que se aborda y analiza el rentismo politico a lo largo de esta

disertacion.

El objetivo de la investigacion es determinar coémo las reglas de juego
particularistas han pautado y pautan la relacion entre actores empresariales, burdcratas y

politicos, y como las mismas pueden condicionar las decisiones politicas y su

> En esta investigacion se considera que es relevante la articulacion de dos aspectos tedricos.

Por un lado, el empresario puede tener un margen de libertad para escoger entre ciertas alternativas pero,
al mismo tiempo, se encuentra constrefiido por la cultura, los patrones de conducta, roles, valores y

procesos de socializacion e interaccion que son gestados y mantenidos en la sociedad.
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comportamiento. Para comprender este fendémeno se ha adoptado como estrategia
analitica el estudio de caso de una politica publica. Se busca explicar el curso de accion
que toman diferentes actores sociales y politicos en procesos de interaccion y los
resultados que de ello se deriva. No se trata, pues, de elaborar una “gran teoria” de la
sociedad politica, ni de producir “generalizaciones empiricas”, sino mas bien de
desarrollar modelos analiticos susceptibles de contrastacion empirica que permitan

explicar como y por qué tiene lugar la 16gica rentista.

El caso de politica publica elegido para estudiar el fenémeno del rentismo ha
sido la politica cambiaria durante el modelo sustitutivo de importaciones (1930-1970).
El recorte temporal tiene que ver con que la matriz particularista cristalizd en ese
periodo histdrico. Asi esta matriz se fue reproduciendo al interior de las organizaciones
publicas, fue generando formas de dominacidn burocratica patrimonial e impactando en

el estilo de gestion publica dominante.

Justificada la primera delimitacion, un segundo recorte tiene que ver con tomar
como objeto de investigacion la regulacion del comercio exterior, y especificamente la
politica cambiaria.” La eleccién de esta politica obedece a que fue el dispositivo central
de las politicas economicas adoptadas durante la industrializacion sustitutiva de

importaciones (Ground, 1988; Thorp, 1998).

Con ella tuvo lugar la creacion de un organismo publico encargado de la gestion
de esta politica publica: el Contralor de Exportaciones e Importaciones, vigente entre
1931 y 1961, “simbolo institucional” del periodo de estudio. En los inicios, el Contralor
se limitaba a fijar el precio de las monedas extranjeras. Posteriormente se convirtio en
una compleja estructura de control de las importaciones, de traslados de capitales, de
bloqueos de fondos extranjeros, que a través de la fijacion de la politica cambiaria y de
distribucion de divisas imponia importantes restricciones al intercambio comercial y
determinaba qué se podia producir o qué se podia importar en el pais (Ochoa 1942, pp.

392-392).

Por politica cambiaria se entiende el conjunto de criterios, lineamientos y directrices que
tienen el proposito de regular el comportamiento de la moneda nacional con respecto a las del exterior y
controlar el mercado cambiario de divisas. El sistema de cambios multiples y los controles cuantitativos
se convirtieron en los principales instrumentos de proteccion del proceso de industrializacion sustitutivo
de importaciones.

12



A partir de este caso concreto y del andlisis de las practicas politicas de
regulacion comercial que emanaron de ese instituto del Estado, y de los actores publicos
y privados que participaron en su construccion y consolidacion, se tratd de responder a
las siguientes preguntas: ;qué rol desempefiaron los empresarios en la gestion publica?,
(predominaron las practicas particularistas en la distribucion de los recursos publicos,
que tanto ha caracterizado a los regimenes politicos latinoamericanos?, ;como
impactaron en el comportamiento de los actores y en los resultados finales de las
politicas adoptadas? Y, por ultimo, ¢la interpenetracion entre el Estado y la sociedad
determind la prevalencia de componentes representativos o auténticamente
participativos en la elaboracion de las politicas publicas?, o, por el contrario, /el Estado
fue capturado o colonizado por los intereses econdmicos de turno, por lo que dispuso de
escasa autonomia y orientd sus politicas segun los dictados y diferencias de quienes

controlaban su aparato institucional?

La hipodtesis que guia esta disertacion plantea que la gestion de la politica
cambiaria durante el proceso sustitutivo de importaciones fue discrecional, como
resultado del juego de actores publicos y privados insertos en redes rentistas y en un
marco politico institucional particularista, que condicionaria el espacio intraburocratico

donde se elaboraron e implementaron las decisiones.

De tal modo, para estudiar el fendémeno del rentismo la tesis se desarrolla en
siete capitulos. La investigacion atiende a la dimension institucional y se inscribe en el
neoinstitucionalismo centrado en los actores. Ello conduce, en el primer capitulo, a
precisar qué entendemos por instituciones y en qué medida se les puede atribuir una
relacion de determinacion con respecto a la dindmica de las redes donde se elaboran e
implementan las politicas y, por tanto, como pueden condicionar los estilos de gestion

que en ultima instancia afectan los resultados politicos.

El nuevo institucionalismo no es una corriente de pensamiento homogénea; por
el contrario, bajo este nombre se agrupan trabajos académicos realizados en diversas
disciplinas de las ciencias sociales y desde enfoques tedricos relativamente diferentes.
Por ello se esbozan diferentes variantes de institucionalismos y se consideran los
presupuestos acerca de la capacidad de reflexién e intencionalidad de la persona
humana y de la influencia de las normas, reglas o culturas en el comportamiento

humano.

En segundo lugar, se sefiala como clave el concepto de redes de politicas

publicas para estudiar los procesos y canales a través de los cuales se produce la
13



difusion de las instituciones. Desde esa perspectiva se analiza como las capacidades,
orientaciones y preferencias de los actores publicos (burocratas y politicos) y
empresarios (individuales y colectivos) (Scharpf, 1997), en una arena politica (Marsh y
Rhodes, 1992), van a estar condicionados por los patrones de interacciones que se van
creando en la arena en cuestion, asi como por la incorporacion de los arreglos politicos

y administrativos macro.

Esta perspectiva permite analizar el funcionamiento del sistema politico que, con
sus propias peculiaridades, influye en la red y, al mismo tiempo, a los actores que
participan en la red imponiendo reglas de funcionamiento, permitiendo, facilitando o
dificultando tal o cual estructura y, por tanto, influyendo en el nivel macro. Ello remite
al segundo capitulo, donde se expone la logica de analisis del estudio de caso de politica

cambiaria.

En el tercer capitulo se analiza el conjunto de instituciones que han pautado y
pautan la forma de ejercer el poder y de desempefiar las funciones del Estado en
América Latina. Se estudian las formas de procesamiento de las demandas, de
resolucion de los conflictos y de utilizacion de los recursos publicos y del poder en el
sistema politico. En concreto se identifican las reglas de juego conocidas, practicadas y
aceptadas por los actores del proceso de elaboracion de politicas publicas. En este
sentido, concordamos con O’Donnell (1997) que el particularismo se convierte en la
institucion dominante de los sistemas politicos latinoamericanos. Por otra parte, se
trabajara en la conceptualizacion del rentismo como una institucion particularista que se

reproduce en redes de politicas.

En el capitulo cuarto se analizan las reglas de juego politico en el Uruguay y se
esboza el tratamiento que las ciencias sociales han dado al tema clientelar en el pais, en

particular al rentismo como una de sus manifestaciones.

En los capitulos quinto y sexto se analiza el surgimiento y consolidacion de la
red de politica cambiaria, y se arroja una reveladora informacion acerca de coémo el
Estado y los partidos politicos en su articulacion con los actores empresariales,
individual y colectivamente, gestionaron las politicas econdmicas, especificamente las
cambiarias, creando un entramado institucional (redes rentistas) que condicion6 tanto el
comportamiento como los resultados de las politicas (politicas discrecionales). Ello
permite ver como el predominio de las reglas particularistas produce decisiones
discrecionales o desviaciones, que no se ajustan a la finalidad de interés general que

deben perseguir los actos del Estado. Asimismo, el excesivo particularismo debilita el
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funcionamiento de las organizaciones publicas y a los partidos politicos como
organizaciones que representan el interés general y que sirven de mediadores entre el
Estado y la sociedad. Por ultimo, el predominio de intereses particulares genera, a su

vez, el descuido de las perspectivas de mediano y largo plazo.

Finalmente se presenta una serie de consideraciones en las que se presentan los
aspectos mas resaltables del estudio, que aportan una compresion mas acabada sobre el
papel que han desempefiado las instituciones rentistas en el desarrollo del pais. El
estudio del fenémeno en una arena politica especifica permite entender como estas
instituciones politicas afectaron los procesos decisionales y fomentaron practicas
discrecionales, no solo en la etapa sustitutiva de importaciones —que es objeto de
especial consideracion en esta investigacion—, sino que terminaron convirtiéndose en el
path dependence de las sociedades actuales. Ello es de utilidad para comprender los
limites que enfrenta hoy la sociedad para retomar las sendas del desarrollo y, en un caso
concreto, como la practica politica particularista obstaculiza la plena realizacion de una
ciudadania sustantiva y la generacién de verdaderos procesos democraticos en la toma
de decisiones. Asimismo muestra con claridad la dificultad para visualizar la

problematica de la sociedad desde una vision sistémica y de largo plazo.
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CAPITULO 1.
Actores, instituciones e intereses en el estudio

de las politicas publicas

El interés principal de esta investigacion es el analisis del fenomeno del rentismo
a partir de los ambitos politico-institucionales en los cuales los actores publicos y
privados analizan, elaboran y finalmente adoptan las decisiones de politica cambiaria.
La dimension sustantiva (los contenidos y resultados policy outputs) sera considerada
para demostrar hasta qué punto la relacion entre input y output estd intermediada y
profundamente afectada por la forma en que se relacionan actores e instituciones

durante la formulacion y la ejecucion de politicas publicas.

Con estas prioridades, la investigacion se propone adoptar un marco tedrico
neoinstitucionalista y ayudarse de las herramientas conceptuales que proporcionan el

analisis de los policy networks, redes de politicas publicas.

A diferencia de otros enfoques que también aspiran a explicar la formulaciéon y
ejecucion de las politicas sin una referencia explicita a las instituciones —por ejemplo,
ciertas teorfas de la eleccion racional—, * se ha recuperado y renovado durante los
ultimos afios una corriente tedrica, el neoinstitucionalismo, que presta atencion explicita
a los entramados institucionales. Para los nuevos institucionalistas, el Estado es en si
mismo relevante y, para explicar la elaboracion y los resultados de politica, debe
considerarse el papel de los poderes publicos, sus inercias o su particular forma de

relacionarse con la sociedad.

Los neoinstitucionalistas recuperan el Estado (Skocpol, 1985), redescubren las
instituciones y llaman la atencion sobre el papel de los factores organizativos de la vida
politica (March y Olsen, 1984). Con sus palabras, “[...] social, political and economic

institutions have become larger, considerably more complex and resourceful, and prima

*  La teoria de la eleccion publica explica los comportamientos politicos y sociales a través de

la aplicacion de la nocién de racionalidad de la economia neoclasica. El punto de partida de esta teoria es
que el comportamiento politico es producto de elecciones hechas para lograr, de la mejor manera posible,
determinados fines. Por su parte, el sujeto se mueve por su propio interés personal y su unico objetivo es
maximizar su funcidon de utilidad; el individuo es racional. La politica es competencia entre individuos
cuyos objetivos son acceder al poder u obtener recursos. Véanse Downs (1957), Buchanan y Tullock

(1980).
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facie more important to collective life. Most of the major actors are formal
organizations, and the institutions of law and bureaucracy occupy a dominant role in

contemporary life” (March y Olsen, 1984, p. 734).

Desde esta nueva perspectiva se afirma que la ciencia politica, hasta los afios
ochenta, se concentrd en analizar y explicar cierto tipo de fenémenos politicos, en
particular aquellos relacionados con negociaciones, intercambios y enfrentamientos
entre actores politicos. Sin embargo, ha descuidado otra dimension de la politica que no
cabe en los modelos racionales: la dimension institucional. En esta concepcion de la
politica, los actores no son permanentemente enemigos o aliados, sino mas bien
ciudadanos que comparten concepciones especificas del mundo, crean identidades

colectivas e interactuan en un espacio institucionalizado de la actividad politica.

El nuevo institucionalismo, sin embargo, no es una corriente de pensamiento
homogénea; por el contrario, bajo este nombre se agrupa trabajos académicos realizados
en diversas disciplinas de las ciencias sociales’ y desde enfoques tedricos relativamente
diferentes. Por ello, en primer lugar, se esbozan las diferentes variantes de los
institucionalismos para trabajar el concepto institucion y analizar, particularmente, en
qué medida las instituciones condicionan el comportamiento y, en ultima instancia, los

resultados politicos.

En segundo lugar, se sefala como concepto clave el de redes de politicas
publicas para estudiar los procesos y canales a través de los cuales se produce la
difusion de las instituciones. Desde esta perspectiva se analiza como las capacidades,
orientaciones y preferencias de los actores individuales y colectivos (Scharpf, 1997), en

una arena politica (Marsh y Rhodes, 1992), estan condicionados por los patrones de

Véase March y Olsen, 1989. El interés por las instituciones se refleja en el aumento de los
tratados sobre politica y, particularmente, en los estudios sobre legislatura (Shepsle, 1989; Weingast,
1983a, 1987b), economia politica (Kiser y Ostrom, 1982), cultura politica (Wildavsky, 1987),
presupuestos (Padgett, 1981) y determinacion de politicas publicas (Arhtford, 1978), entre otros. El
renovado interés por las instituciones no es privativo de la ciencia politica. Lo es también de las
tendencias recientes en derecho publico (Smith, 1988) y en economia, que han descubierto la ley,
contratos, jerarquias, codigos profesionales y normas sociales (Williamson, 1975). También se aprecia en
la sociologia (Meyer y Rowan, 1977; Dimaggio y Powell, 1983, Meyer y Scott, 1983) aunque las
concepciones no institucionales nunca lograron el éxito en este campo, en el grado en que lo hicieron en

la ciencia politica y en la economia.
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interacciones que se van creando en la arena en cuestion, asi como por la incorporacion

de los arreglos politicos de nivel macro.

Los insumos tedricos institucionalistas y de redes proporcionan el sustento para
analizar los entramados politicos institucionales que se gestaron en Uruguay e

interpretar el fendmeno del rentismo.

1.1 EL NEOINSTITUCIONALISMO Y SUS VARIANTES

El enfoque behaviorista dominante en la ciencia politica, y particularmente en
los Estados Unidos, hasta los afios ochenta pretendid construir una ciencia donde, en
primer lugar, el individuo era el centro de la politica, entendida desde ese momento
como la agregacion de acciones individuales basadas en principios sociologicos y
psicologicos. Y, en segundo lugar, el conductismo postuld una nueva ciencia politica
empirica segin el modelo de las ciencias naturales. Por consiguiente, para numerosos
behavioristas no solo el controvertido término Estado, sino también las instituciones,
dejaron de tener interés y se convirtieron en meros caparazones para llenar con
individuos atomizados y [con] sus roles, valores y status (Farr, Dryzek y Leonard, 1999,
p. 33). Desde esta perspectiva, las politicas publicas eran el resultado de la puja de los
actores para hacer prevalecer sus preferencias individuales, y las instituciones
formalmente organizadas (el Parlamento, el sistema legal, la empresa) eran bosquejadas
simplemente como arenas dentro de las cuales tenia lugar el comportamiento politico

(March y Olsen, 1989, p. 1).

A mediados de los afios ochenta, primordialmente a partir del hito que significo
el trabajo de March y Olsen (1984), diversos investigadores reaccionaron ante este
discurso y comenzaron a reivindicar el rol independiente que desempefian las
instituciones en la formacion de las preferencias individuales cuando se transforman en

acciones y opciones colectivas.

Este trabajo trata de rescatar y actualizar una perspectiva tradicional de analisis

de ciencia politica: el viejo institucionalismo.® 7 En este sentido, March y Olsen (1989)

®  El viejo institucionalismo, anterior a la Segunda Guerra Mundial, estuvo ligado al estudio de

estructuras administrativas, legales y politicas, y ofrecia un enfoque descriptivo-normativo, en general
poco analitico, de las estructuras institucionales formales de un pais. “Su énfasis original se situaba en la

ley y la Constitucion, en como evolucionaron en sus diferentes formas el Estado; la soberania; las
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criticaron a la ciencia politica contemporanea por ser: 1) contextual al subordinar la
politica al entorno social (fuerzas externas, entorno fisico y desarrollo econdémico) y
quitar importancia al Estado como variable independiente; 2) reduccionista, mas
proclive a ver el fendmeno politico como consecuencia adicional del comportamiento
individual, que a atribuir los resultados de la politica a las estructuras y reglas de un
comportamiento adecuado; 3) utilitarista, al interpretar la politica como resultado de las
acciones individuales y de decisiones calculadas, que como respuesta a obligaciones,
deberes; 4) funcionalista, al ver la historia como un mecanismo eficaz que logra los
resultados adecuados; y 5) instrumentalista, mas propensa a definir la toma de
decisiones y la asignacion de recursos como preocupaciones medulares de la vida
politica, y menos atenta a los modos en que esta se organiza en torno al desarrollo del

significado, mediante simbolos, ritos y ceremonias. (March y Olsen, 1989, pp. 2-8).

La ciencia politica, para estos autores, debia poner mas énfasis en analizar el
comportamiento politico enmarcado en una estructura institucional de reglas, normas y
tradiciones que limitaban estrechamente el libre juego de la voluntad individual y del

calculo racional (March y Olsen, 1989).

Desde la revolucidon conductista, en los afios sesenta, la ciencia politica no habia
vivido otra revolucion como el nuevo cambio de paradigma, con el retorno de la
categoria “institucion” como variable significativa en el andlisis politico. En este
sentido, el neoinstitucionalismo supone un intento de superar, o al menos completar, el
individualismo metodoldgico, tan poderoso en los afos setenta y ochenta, afirmando
que “no existe un actor individual sino sujetos que actiian insertos en complejas tramas

institucionales” (Moran, 1998, pp. 22-23).

En los ultimos afios, los trabajos realizados desde esta perspectiva tedrica han
tenido un gran desarrollo. Sin embargo, no representan una corriente homogénea y no
son patrimonio de una disciplina social determinada. En la literatura encontramos
diferentes clasificaciones. Hall y Taylor (1996) hablan de tres variantes: la historica, la

socioldgica, que enfatiza cultura y normas, y la de la eleccion racional. Guy Peters

jurisdicciones, y los instrumentos legales y legislativos” (Apter, 2001, pp. 538-539). Estos analisis, sin
embargo, dejaban sin cobertura a una serie de fendmenos que no se correspondian con el mapa
institucional formal ni se podian explicar a partir de él.

7 Skopol (1985) presenta una clara critica a la literatura pluralista, estructural-funcionalista y
marxista, las cuales han sido, segin ella, dominantes en el periodo y propone al Estado como punto

central de interés institucionalista. (Skopol, 1985, pp. 4-6).
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(1999) afiadio un cuarto eje, el institucionalismo empirico vinculado a teorias y datos al
estilo de las debatidas “Analytical Narratives” de Bates, Weingast y Levi (1998). Scott
(1995) realizé una clasificacion a partir de los diferentes mecanismos por medio de los
cuales las instituciones influyen sobre la conducta de los individuos; el nuevo
institucionalismo se divide en tres corrientes: regulativa, normativa y cognitiva. Por su
parte, Norgaard (1996) distingue dos corrientes en la ciencia politica: la escuela de la
accion racional (Moe, Williamsom, Levi, Dunelavy; Ostrom, 1990) y otra de
inspiracion socioldgica (March y Olsen, 1989; Powell y Di Maggio, 1991; Meyer y
Rowan, 1991). De modo semejante, Steinmo et al. (1998) distinguen entre aquellos
institucionalistas de la accion racional (North, 1990; Shepsle, 1989; Bates, 1976) y el
institucionalismo histdrico (Hall, 1986; Katzenstein, 1985; Skocpol, 1985).

Esta multiplicidad de perspectivas de analisis genera significativas dificultades

para encontrar una unica definicion de institucion. Asi, ha sido definida como:

o “the formal rules of a recurring political o social game. The rules are
assumed to be formal in order to distinguish between institutions and norms
o costums” (Tsebelis, 1990, p. 94).

e “las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, las restricciones
desarrolladas por las personas que enmarcan las interacciones humanas
(North, 1990, p. 4).

e Las “confecciones de procedimientos y estructuras estdndar operantes que
definen y defienden valores, normas, intereses, identidades y creencias”
(March y Olsen, 1989, p. 17).

e “las reglas formales, los procedimientos de acuerdo y las practicas estandar
operantes que estructuran la relacion entre individuos en las diversas
unidades de comunidad politica y econémica” (Hall, 1986, p. 19)

e “las instituciones son las organizaciones formales, y reglas y procedimientos
informales que estructuran la conducta” (Steinmo, 1998, p. 2).

e “las instituciones consisten en estructuras y actividades cognitivas,
normativas y regulativas que suministran estabilidad y significado a la
conducta social. Las instituciones se apoyan en varios portadores (culturas,
estructuras y rutinas) y operan en multiples niveles de jurisdiccion” (Scott,

1995, p. 60).
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La diversidad de conceptos hace necesario profundizar en los diversos aportes

tedricos neoinstitucionalistas y precisar qué se entiende por instituciones para cada una

de las corrientes, asi como definir un marco conceptual para la presente investigacion.

1.1.1

Instituciones y racionalidad

Hall y Taylor (1996) hablan de tres variantes de neoinstitucionalismo, el

historico, el socioldgico y el de la eleccion racional, y con ellas se encuentran también

diversas definiciones del término institucion.

a)

b)

Las instituciones son un conjunto de reglas formales e informales que se
respaldan en incentivos (positivos y negativos) para los actores. Los actores
calculan su comportamiento con base en sus intereses, sus potenciales ganancias,
asi como los premios y castigos que implican las reglas (institucionalismo de la
eleccion racional).

Las instituciones son el conjunto de normas, tradiciones y costumbres que
existen en un sistema politico, son patrones estables de comportamiento que
tienen su origen en la rutina organizacional. Una rutina es un procedimiento que
debe seguirse mecanicamente para obtener un cierto resultado. Los actores saben
que las rutinas organizacionales les ofrecen un resultado al menos satisfactorio,
en el sentido de Simon (1982) y prefieren ese comportamiento sobre la
incertidumbre que significaria seguir una alternativa maximizadora. En este
sentido, las rutinas son mecanismos de simplificacion del mundo que facilitan la
toma de decisiones (institucionalismo histérico).

Las instituciones son convenciones sociales, simbolos, ritos, costumbres,
significados, etcétera, a partir de las cuales los actores interpretan el mundo que
los rodea. Los individuos son ‘“socializados” en una cierta perspectiva del
mundo, aprenden las convenciones sociales y con ellas construyen una forma
“aceptada” de hacer las cosas; esto uniforma el comportamiento y facilita la
interaccion social (institucionalismo socioldgico).

Cada una de estas interpretaciones del significado de institucion representa una

concepcion de la relacion entre institucion y racionalidad, que tiene relacion con la

forma en que los actores construyen y definen sus preferencias (Kato, 1996).
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En la primera version, desde un presupuesto racionalista,® las instituciones son
las reglas de juego producidas por los individuos que requieren o necesitan satisfacer
sus intereses, y luego de creadas se transforman en restricciones al abanico de
estrategias que los actores pueden adoptar cuando avanzan hacia sus objetivos. Por lo
tanto, existen individuos racionales que calculan beneficios y que interactuan con dos
objetivos; primero, obtener la mayor satisfaccion posible de sus intereses bajo las reglas
social e historicamente establecidas; y segundo, influir sobre posibles modificaciones en

estas reglas, de manera tal que las nuevas reglas les permitan un mayor beneficio.

En la version historica, las instituciones son patrones de comportamiento que
tienen su origen en las rutinas. El individuo es minimamente capaz de percibir las
dificultades e incertidumbres de maximizar, por lo que prefiere optar por un
comportamiento apropiado que le garantice un resultado satisfactorio (March y Olsen,

1989, pp. 37-38).

La version sociologica no acepta que la racionalidad sea un concepto relevante
para explicar los patrones del comportamiento individual. En su opiniéon estos son
repetidos por los seres humanos, dado que es su forma de entender el mundo, es decir,
de dar sentido de la realidad. Estos patrones, tradiciones, ritos, simbolos, son parte de la
cultura del grupo social y, por lo tanto, no pueden ser transformados a voluntad de un
individuo, pues se convierten en las referencias por los cuales interpretan el mundo que

los rodea.

Aunque las versiones analizadas presentan distintas posiciones en cuanto a la
relevancia y utilidad del concepto de racionalidad, todas estan de acuerdo en que el
marco institucional restringe el comportamiento humano y se convierte en el elemento
explicativo fundamental para entenderlo. En cualquiera de las variantes, el nuevo
institucionalismo estd fundamentalmente preocupado por argumentar que el marco

institucional, ya sean reglas, rutinas organizacionales o la percepcion del mundo sujeta a

Para los analistas de la accion racional, la formacion de preferencias debe ser tratada al nivel
de los supuestos, mientras que para los institucionalistas historicos, las preferencias son principalmente
social y politicamente construidas. Steinmo y Thelen (1992) explican con particular elocuencia este
aspecto al sostener que “la gente no se detiene ante cada opcidon que toma en su vida para pensar: ‘y
ahora, /qué va a maximizar mi propio interés?’. Por el contrario, la mayoria de la gente, la mayor parte
del tiempo, sigue reglas definidas socialmente, incluso cuando estas no beneficien directamente su propio
interés” (Steinmo y Thelen, 1992, p. 8).
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convenciones sociales, es un contrapeso importante frente a la dindmica de cambio que

implicaria la libre actuacion de individuos racionales y egoistas.

Sin embargo, cada uno de los diferentes aportes tiene implicitos presupuestos
diferentes acerca de la capacidad de reflexion e intencionalidad del actor y, por lo tanto,
de la influencia de las instituciones en el comportamiento humano. Por consiguiente,
para comprender el juego entre actor e institucion se hace preciso analizar con mayor

profundidad la opinion de algunos autores representativos de cada corriente.

1.1.2 El institucionalismo de la eleccion racional

Las perspectivas institucionalistas que se vinculan con los paradigmas
racionalistas enfatizan los aspectos regulativos de las instituciones (Scott, 1995, p. 66).
Las instituciones son las reglas de juego, formales e informales de una sociedad politica.
Surgen en un contexto en el que los agentes no poseen perfecta informacion. Su
principal funcién es reducir la incertidumbre, proporcionando una estructura a la vida

diaria (North, 1990).

Uno de los representantes de esta corriente en la ciencia politica’ es Tsebelis
(1990) que se encuadra en los desarrollos analiticos de la teoria de la eleccion racional y
asume que los comportamientos de cada actor son una respuesta Optima al
comportamiento de los otros jugadores y a la estructura institucional existente (Tsebelis,

1990, p. 92).

Tsebelis (1990) define a las instituciones como “the formal rules of a recurring
political o social game. The rules are assumed to be formal in order to distinguish

between institutions and norms o costums” (Tsebelis, 1990, p. 94).

Las reglas de juego estan conformadas por cuatro elementos: a) el conjunto de
jugadores, b) el conjunto de movimientos o acciones permitidas, c¢) las secuencias de
movimientos, y d) la informacion disponible por cada jugador. Cualquier cambio en
cada uno de estos elementos se entiende como un cambio institucional. Estas reglas
restringen el comportamiento de los actores, las oportunidades y posibilidades de

eleccion, y sirven de estructura para definir su estrategia y maximizar su utilidad.

°  Esta concepcion de las instituciones como reglas que constrifien las opciones de los actores y

que sirven como estructura de oportunidades es compartida por todos los analistas del rational choice.

Cabe mencionar en este sentido los trabajos de Ostrom (1990), Shepsle (1989) y Bates (1976), entre otros.
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La principal diferencia con los otros institucionalistas estd en la concepcion
sobre la forma en que surgen y cambian las instituciones. Para Tsebelis las instituciones
son el resultado del juego consciente de los individuos (Tsebelis, 1990, p. 92) y son
enddgenas, producto de las preferencias de los actores. Los actores cambian sus
estrategias o la estructura institucional, que transforma sus estrategias en resultados de

politica (Tsebelis, 1990, p. 96).

Desde esta perspectiva, la actividad humana es instrumental y orientada a fines,
y las instituciones son restricciones autoimpuestas a actores racionales. Los intereses
(fines) de los actores no estan determinados por las instituciones. Estas son el contexto
estratégico dentro del cual los actores disefian los mecanismos Optimos y medios para
lograr sus fines. Por tanto, todo cambio institucional es resultado consciente de los

individuos con capacidad politica para hacerlo.

Dentro de esta corriente institucionalista no todos los autores utilizan el mismo
concepto de racionalidad. Kato (1996) diferencia entre el institucionalismo de la accion
racional y el de la racionalidad limitada. El institucionalismo desde la eleccion racional,
—Tsebelis (1990) o Bates (1998)— sostiene que el andlisis institucional es compatible
con el principio de la racionalidad individual. En sus estudios sobre Africa, Bates
(1976) critica los estudios de Scott (1995) al interpretar el comportamiento de los
campesinos como el resultado de la tradicion, la socializacion y el aprendizaje. El autor
argumenta, en cambio, que puede ser interpretado como el resultado de una eleccion,
aun cuando sea una eleccion bajo restricciones. Los campesinos no se resisten a la
modernizacion porque su cultura les impone restricciones; se resisten a la
modernizacion porque asi lo eligen. Una explicacion basada en la teoria de la eleccion
es muy util, puesto que explica, al mismo tiempo, la conducta de aquellos que si eligen

modernizarse (Bates, 1998, p. 66).

Estos autores parten de un concepto de racionalidad de la economia neoclasica,
en el cual el comportamiento politico, economico o social es producto de elecciones
hechas con vistas a lograr, de la mejor manera posible, determinados fines. Los
individuos se guian por su interés personal y su tnico objetivo es maximizar su funcién
de utilidad. Los sujetos tienen la capacidad racional, el tiempo y la independencia

emocional para elegir la mejor linea de accion, independientemente de la complejidad.

Por el contrario, el institucionalismo desde la perspectiva de la racionalidad
limitada se aparta del concepto de racionalidad econdémica. En este sentido es

importante remitirse a Simon (1982) que cuestiond los presupuestos poco plausibles de
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la racionalidad individual. Para el autor, el individuo se enfrenta a situaciones en las
que, tanto por la complejidad de informacion o por tiempo, no tiene la capacidad
cognitiva para procesarlas. Debido a ello, los individuos utilizan procedimientos

operativos comunes, a modo de guias de bolsillos, para la accion racional.

Simon (1982) propone como modelo alternativo el llamado modelo de la
racionalidad limitada. La intuicion de que los individuos no intentan optimizar, sino que
se contentan con satisfacer, modifica de manera importante la nocién acerca de cémo

deciden individuos y organizaciones.

En la version clésica, el modelo racional de toma de decisiones se compone de

estos pasos:

e FEl sujeto examina todos los posibles cursos de accion;
e El sujeto construye todos los futuros escenarios a los que lo llevaria cada
alternativa examinada;
e El sujeto compara estos escenarios futuros y selecciona aquel que maximice
su funcion de utilidad.
Por el contrario, en el modelo de racionalidad limitada, al dejar de lado el
prop6sito de encontrar una alternativa Optima, no tiene necesidad de examinar
exhaustivamente todo el abanico de alternativas posibles. Los pasos de los modelos son

los siguientes:

e FEl syjeto decisor establece cudl es el minimo de resultados favorables que

esta dispuesto a aceptar;

e FEl sujeto examina un numero relativamente pequefio de cursos de accion;

e El sujeto construye los escenarios futuros;

e Cuando el sujeto encuentra un escenario futuro en el que sus necesidades son

“satisfechas”, detiene la busqueda y selecciona esta alternativa.

El institucionalismo econdémico de North (1990) parte de esta tltima perspectiva.
Siguiendo a este autor se puede definir a las instituciones en forma genérica como “las
reglas del juego en una sociedad o, més formalmente, las restricciones desarrolladas por
las personas que enmarcan las interacciones humanas” (North, 1990, p. 4). Las
instituciones surgen en un contexto en que los agentes no poseen informacion perfecta;
su principal funciéon es reducir la incertidumbre y proporcionar una estructura a la vida

diaria. Con otras palabras, al no cumplirse los supuestos de informacioén y racionalidad
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perfecta, las instituciones constituyen una guia para la interaccion humana, dado que

definen y limitan el conjunto de elecciones de los individuos.

Las instituciones estdn conformadas por reglas formales (reglas, leyes,
constituciones) e informales (normas de comportamiento, convenciones, codigos de
conductas autoimpuestas).'® North (1990) insiste en la importancia de diferenciar unas y
otras, pues lo que cuenta, al final, no son las “leyes” formalmente vigentes, sino las
pautas de comportamiento interiorizadas por los individuos en su proceso de adaptacion
al orden social. En consecuencia, investigar el sistema institucional de un pais es tarea
que excede el estudio de sus instituciones formales, dado que exige indagar los valores,
principios o creencias que pautan el comportamiento real y determinan la interpretacion

de las normas formales, las completan o hasta producen in extremis su inaplicacion.

Para North (1990), los individuos y las organizaciones intervienen
conscientemente en el disefio de las instituciones formales. Sin embargo, las reglas
informales son restricciones culturales y dependen menos de la accion consciente de
aquellos. Las instituciones formales pueden cambiar subitamente, como resultado de
decisiones politicas o juridicas. No obstante, las instituciones informales no cambiaran
inmediatamente en respuesta a cambios en las normas formales. Por el contrario, se
creara una tension entre las normas formales alteradas y las persistentes instituciones
informales. Esa tension producird resultados con importantes implicaciones en los

cambios econdémicos (North, 1990, p. 45).

La interaccion humana y el correspondiente sistema de incentivos no solo vienen
condicionados por las instituciones; también las organizaciones son muy importantes en

este sentido. Las reglas del juego son un dato clave para explicar el comportamiento de

12" Las instituciones formales incluyen normas politicas, legales, econdémicas y contratos (North,
1990, p. 47), esto es, la Constitucion nacional, las leyes, los reglamentos y los contratos privados.
Incluyen ademas las organizaciones, definidas como grupos de individuos unidos por un propodsito
comun, tales como entidades politicas, econdmicas, sociales y educativas. Algunas de estas son: partidos
politicos, Camara, Senado, empresas reguladoras, sindicatos, camaras empresariales, etc. Por su parte, las
instituciones informales incluyen c6digos y normas de conducta, convenciones sociales, valores, ideas,
actitudes y percepciones —la cultura— de las personas miembros de una sociedad. Estas guian nuestra
interaccidn cotidiana con otras personas (North, 1990, p. 36). Las instituciones formales e informales se
complementan para definir el conjunto de elecciones realizadas y resultados obtenidos en una sociedad en
particular. Analizar inicamente el entorno formal daria una nocién insuficiente de la relacion existente

entre las normas formales y desempefio economico (North, 1990, p. 53).
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las organizaciones y un factor, a veces fundamental, que llega a determinar quiénes
pueden entrar en el juego, quiénes quedan excluidos de ¢l y como se desciende o se sale
de ¢él. Sin embargo, la interaccion humana estd influida, también, por los equipos u

organizaciones.

La distincién entre instituciones y organizaciones es un supuesto conceptual
basico. Las instituciones son oOrdenes abstractos. Las organizaciones son oOrdenes
concretos, determinados por los individuos y los recursos que las integran, creadas para
la consecucion de fines particulares y especificos. Organizaciones como partidos
politicos, empresas, camaras empresariales y burocracias pueden tener objetivos
diferentes; algunas procuraran obtener utilidades, otras el poder y, otras, el prestigio.
Pero tienen en comun el deseo de sobrevivir y beneficiarse dentro de un marco
institucional dado. Ello quiere decir que querran adquirir las clases de destrezas y
conocimientos que les permitiran sobrevivir, y que también dedicaran sus esfuerzos a

tratar de cambiar las reglas a fin de aumentar los beneficios que reciben.

En su andlisis del impacto de las instituciones y las organizaciones en las
economias subdesarrolladas, North sefiala que aunque los jugadores procuran modificar
el juego, no existe razon alguna por la cual los grupos exitosos quieran hacer cambios
que conduzcan a una economia mas productiva. Aquello que beneficia a grupos
especificos con demasiada frecuencia tiene el efecto de perjudicar el desempefio
economico de un pais. Por ejemplo, en muchas sociedades, los dirigentes y sus
organizaciones politicas no se benefician de la promocién del crecimiento econdmico,
sino de su politica de compensar a elementos clave de su base constituyente que los
mantienen en el poder. Asi también, las burocracias no se benefician del estimulo a la

produccion sino mas bien del control sobre la distribucion de los recursos.

Las organizaciones se crean con un propoésito deliberado, como consecuencia de
la oportunidad (dada por las instituciones), y en el curso de lograr sus objetivos van
evolucionando, tratando de alterar las instituciones de manera de favorecer el logro de
sus objetivos y constituyéndose en una fuente principal del cambio institucional. Por lo
tanto, la interaccion entre ambas determina la direccion del cambio institucional,
entendido aqui como el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo,

lo que es la clave para entender el cambio histérico.

Desde esta perspectiva, el cambio institucional consiste en ajustes marginales a
estos conjuntos legales de reglas y sus mecanismos de sancion; los agentes del cambio

son los individuos y las organizaciones que intentan maximizar preferencias
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respondiendo al conjunto de incentivos que existen en el arreglo institucional. Las
distintas organizaciones existentes en un contexto institucional dado negocian entre
ellas sucesivos ajustes a las reglas, de acuerdo con sus intereses particulares; sin
embargo, ninguno de estos ajustes puede modificar radicalmente la naturaleza del

arreglo institucional.

North (1990) sefiala que frecuentemente se afirma que el cambio en las
instituciones obedece a patrones racionales relativamente convencionales. Se cree que
los actores son racionales, que intentan maximizar sus preferencias respetando ciertas
reglas de juego y son capaces de calcular sus beneficios potenciales, si se modifican sus
preferencias y que, por lo tanto, son capaces de modificar las reglas. Esta concepcion
del cambio institucional sugeriria una evolucion hacia arreglos institucionales eficaces.
Sin embargo, para North, al analizar la realidad econdmica, los mercados son
imperfectos, la informacion incompleta y los costos de transaccion elevados, todo lo
cual ocasiona una situacion de relativa incertidumbre para el ejercicio del calculo
racional. Al final se tienen actores racionales atrapados en circunstancias definidas
histéricamente, con instrucciones mentales subjetivas, quienes al actuar modifican de

manera paulatina su contexto.

Por lo tanto, hay que considerar una serie de instituciones que parecen conferir a
los procesos de desarrollo una logica persistente y dependiente a largo plazo de las
condiciones iniciales, que imposibilitan la aplicacion de politicas desde una ldgica
meramente instrumental. Las instituciones basicas que actian como condicionantes del
desarrollo son: la Constitucion y las relaciones entre el Pode Ejecutivo y el Legislativo;
el sistema judicial; las instituciones informales como la costumbre u otras normas
informales aceptadas que restringen el comportamiento individual; el caracter y la
ideologia de los diversos intereses articulados; asi como las capacidades
administrativas. En este sentido, la propuesta de North (1990) se acerca en algunos

aspectos al institucionalismo historico.
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1.1.3 El institucionalismo historico

El institucionalismo historico'' rechaza la posibilidad de que existan actores con
racionalidad ilimitada y concibe a las instituciones como construcciones culturales. Asi
se desarrolla una explicacion alternativa de los mecanismos que permiten operar a las
organizaciones y decidir a los individuos; se plantea que la racionalidad en la formacion
de intereses estd moldeada institucionalmente (March y Olsen, 1989, pp. 15-17). En
suma, desde esta vision, la accion y el desempefio de los individuos y las organizaciones
no seria otro que el conformado por el entorno cultural y social, y las instituciones

principales marcos de referencia de los individuos.

Desde esta perspectiva, las instituciones se definen como “‘formal rule,
compliance procedures, and standard operating practices that estructure the
relationship between individuals in various units of the policy and economy” (Hall,
1986, p. 19). Por tanto, las instituciones son las organizaciones formales, reglas y

procedimientos informales que estructuran la conducta (Steinmo, 1998, p. 2).

Las instituciones no solo determinan estrategias y fines de la accion, sino que
modelan las preferencias de los actores. “The institutions provides moral or cognitive
templates for interpretation and action. The individual is seen as an entity deeply
imbricated in a world of institutions, composed of symbols, scriptsand, routines, which
provide the filters for interpretation, of both the situation and oneself, out of which a
course of action is constructed. Not only do institutions provide strategically-useful
information, they also affect the very identities, self-images and preferences of the

actors” (Hall y Taylor, 1996, p. 8)

Esta corriente asume dos caracteristicas centrales. Por un lado, no trabaja con un
actor racional maximizador; por otro, las instituciones no solo determinan la accion,
sino que definen los fines mismos. Los intereses y las preferencias no se definen

independientemente de las instituciones.

""" Es importante sefialar que en la identificacion de las diferentes variantes del institucionalismo

algunos autores diferencian solo entre institucionalismo de la accién racional, en el cual incluyen a
Tsebelis, North, Shepsle y Bates, entre otros, y otros de inspiracion socioldgica, que incluye entre los mas
representativos a March y Olsen, Powell y Di Maggio, y Meyer y Rowan. Vease Steinmo y Thelen
(1998). Sin embargo, en esta investigacion, a los efectos de centrarnos en el concepto de institucion y su

relacion con la racionalidad, nos guiamos por la diferenciacion que realizan Hall y Taylor (1996).
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El aporte principal de esta corriente es concebir a las instituciones politicas
como elementos autébnomos y decisivos para el funcionamiento de la democracia
politica. En otras palabras, “Political democracy depends not only on economic and
social conditions, but also on the design of political institutions” (March y Olsen, 1984,
p. 738). Por lo tanto, se otorga relativa autonomia a las instituciones politicas en la
sociedad determinando, ordenando o modificando las motivaciones individuales. Las
reglas, normas y los simbolos limitan el libre juego de voluntad individual y del calculo
racional, gobernando el comportamiento politico. Las decisiones politicas tienen una
finalidad, direccion y pertenencia, asi como un patrén historico de desarrollo que

condiciona su accionar futuro.

Las instituciones politicas'?> son elementos clave puesto que, por un lado,
restringen las preferencias individuales (no todas las alternativas teéricamente posibles
estan realmente al alcance de los individuos); por otro lado, dotan de sentido las
posibles acciones y, ademas, aportan un sentido social o colectivo a las acciones

dotandolas de legitimidad.

La unidad de andlisis desde esta perspectiva no son los individuos y sus
preferencias, sino las organizaciones y las instituciones (March y Olsen, 1989, pp. 9-
11); los énfasis se ponen, algunos, en el Estado (Skocpol y Evans, 1985), otros en la
relacion Estado y sociedad (Hall, 1986), y otros en los elementos constitutivos de las
instituciones, normas, reglas, ideas, rutinas y valores (Hall, 1986; March y Olsen, 1989;

Kato, 1996).

Entre los multiples aportes de esta perspectiva, se profundizara en uno de ellos
en particular, el estudio de March y Olsen (1989), por su relevante contribucion a la
conceptualizacion del término institucion. Para estos autores las instituciones son
definidas como “confecciones de procedimientos y estructuras estdndar operantes que
definen y defienden valores, normas, intereses, identidades y creencias” (March y

Olsen, 1989, p. 17). Ejemplos de instituciones son el Estado, el Parlamento, los

'> En este contexto, los elementos privilegiados de estudio serian las rutinas y reglas de
funcionamiento, las cuales son concebidas de una forma relativamente amplia, e incluyen tanto
procedimientos, convenciones, roles, estrategias, dindmicas organizativas o técnicas de gestion, como las
creencias, codigos culturales, conocimientos y paradigmas, que apoyan y dan sentido a todos los

elementos citados anteriormente.
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organismos burocraticos, el sistema legal, o reglas que definen la relacion entre actores

publicos y privados, entre otras.

Las instituciones no estan determinadas completamente por condiciones
exdgenas, ni son controladas precisamente por acciones intencionales, sino que surgen
del entramado institucional (March y Olsen, 1989, p. 170). En este sentido, los autores
cuestionan el concepto de racionalidad como la explicacion tnica del comportamiento
organizacional. El comportamiento humano no siempre se explica desde el interés
propio o la maximacion de los beneficios. Los estudios empiricos de toma de decisiones
muestran un panorama distinto; las preferencias cambian a menudo, son ambiguas y, en
algunas ocasiones, los agentes pueden incluso tener preferencias inconsistentes. En
ocasiones, los agentes no tienen claro lo que quieren durante el proceso mismo de toma
de decision. En lugar de sujetos bien informados y claros con respecto a sus objetivos,
existen mas bien sujetos no bien informados, inseguros con respecto a sus intereses e
incluso vacilantes entre dos objetivos contradictorios. El modelo racional explica con
deficiencia las preferencias de los individuos y las organizaciones. Por ello es preciso
buscar una explicacion alternativa de como operan las organizaciones y cémo deciden

los individuos. El redescubrimiento de las instituciones ofrece esa posibilidad.

March y Olsen (1989) critican la idea de analizar los resultados politicos como
consecuencia del comportamiento individual, tanto los modelos de la competencia
racional como los de la distribucion temporal. En su apariencia habitual, las teorias
presuponen que la agregacion afecta los resultados politicos. Para estos autores, por el
contrario, el sistema politico se fundamenta en dos procesos: 1) el agregativo consiste
en una negociacion o regateo en el cual los grupos o individuos involucrados aceptan
sacrificar algunas de sus preferencias a cambio de satisfacer otras; 2) el integrativo, por
el cual los ciudadanos participan en una dindmica de creacion de preferencias
compartidas por todos. Desde la perspectiva integrativa, la actividad politica se concibe
como inspiraciones de valores y aspiraciones colectivas que permiten la cohesion de la
sociedad. En los procesos agregativos, la solucion se da por la via del regateo y el
conflicto significa enfrentamiento. En los procesos integrativos, el conflicto es, mas
bien, una oportunidad para abandonar preferencias divergentes y crear preferencias

compartidas.

La democracia moderna implica la convivencia de ambos procesos. Los
procesos de agregacion de preferencias son necesarios para lograr acuerdos entre grupos
de ciudadanos con intereses diversos. El punto de partida de un proceso agregativo son
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las preferencias de los ciudadanos y su ldgica operativa es el principio de racionalidad.
Por su parte, los procesos integrativos son necesarios para crear sentimientos de unidad
social y confianza con simbolos y ritos particulares. La justificacion de los procesos
integrativos es la historia de la comunidad, asi como los valores y tradiciones que

emanan de ella.

Un régimen democratico no puede ser resultado unicamente de procesos de
agregacion de preferencias. La democracia implica la igualdad politica de todos los
miembros de la sociedad. Sin embargo, en las sociedades democraticas los ciudadanos
no reciben una dotacion inicial de recursos similar para intercambiar en los procesos
agregativos. La igualdad politica, por tanto, no puede definirse en términos de
intercambio, sino en términos de preferencias compartidas con respecto a los valores
politicos fundamentales de la sociedad. Su resultado concreto se expresa en una forma
particular de procesar las demandas, de solucionan los conflictos y, en definitiva, de

distribuir los recursos publicos.

Desde esta conceptualizacion se plantea también superar la otra simplificacion
clasica, el presupuesto de la eficiencia historica, y considerar que los procesos histéricos
eliminaran aquellos comportamientos que no son soluciones para un apropiado
problema de optimizacidén conjunta. De tal suerte, gran parte de la teoria contemporanea
destaca la manera en que el orden es impuesto a las instituciones politicas por un medio
externo. En el caso de los modelos de actor racional, el orden se produce por medio de
la mano invisible de la competencia. En el modelo del bote de basura, se produce por
medio de la simultaneidad temporal. Sin embargo, en ambos casos, los procesos estan
determinados ambientalmente. Desde esta perspectiva racionalista, el poder en un
sistema politico estd determinado por la posesion de recursos del entorno, los intereses,
o por la posicién en el mundo externo. Por lo tanto, la coherencia en una institucion
queda asegurada por las exigencias de la existencia. En efecto, el orden es exdgeno
respecto a la institucién y no depende de las propiedades de esta ni de los procesos que

ocurren en su seno (March y Olsen, 1898, pp. 61 y 62).

Estos autores argumentan que, por el contrario, las instituciones influyen al actor
politico estructurando o determinando las interpretaciones sociales y politicas de los
problemas que tienen que resolver y, por lo tanto, limitan la eleccion de las soluciones
politicas, asi como su implementacion. Los intereses de los actores estdn ahi presentes,
pero influenciados por las estructuras institucionales, las normas y las reglas a través de
las cuales son perseguidos (March y Olsen, 1989).
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Si la politica es resultado de tres factores primarios —preferencias (intereses),
distribucion de recursos (poderes) y restricciones impuestas por las reglas de juego—
hay que asumir que los tres se desarrollan en el interior de la estructura institucional.
Las preferencias no son estables ni exdgenas sino que se desarrollan mediante la
combinacion de educacion y experiencia, y se conforman en el desarrollo mismo de las
instituciones. Por su parte, las reglas de juego se definen y la distribucion de poder tiene

lugar al interior de los entramados institucionales (March y Olsen, 1989).

Las instituciones dan estabilidad al proceso politico. Esta explicacién descansa
en dos ideas: primero, las instituciones solo cambian en forma incremental, es decir,
poco a poco, sobre plazos de tiempo relativamente largos; segundo, las normas y
tradiciones que existen en el sistema politico son puntos de referencia a partir de los

cuales los actores deciden su comportamiento.

La explicacion que ofrecen estos autores sobre la estabilidad institucional se
basa en argumentos culturales y organizacionales. La estabilidad es resultado de la
obediencia de los individuos a las normas de la organizacion. La existencia de una
cultura organizacional homogénea permite que los miembros de la organizacién
interpreten correctamente las acciones e intenciones de sus colegas. Asimismo, la
cultura organizacional facilita la cohesiéon de la organizacion al uniformar las

preferencias de los miembros (March y Olsen, 1989, pp. 26-27).

El origen de las reglas y normas institucionales se encuentra en la necesidad de
toda organizacion de crear rutinas para administrar la atencion organizacional. Asi, las
organizaciones politicas se comportan como cualquier otra organizacidon y se ven
obligadas a crear rutinas para atender sus asuntos cotidianos. Con el tiempo, estas
rutinas se transforman en reglas, convenciones, tradiciones, tecnologias y mitos, que
componen la cultura de la institucion. La estabilidad de las instituciones, resultado de la
existencia de este conjunto de conocimientos y practicas compartidas, permite que las
intenciones y acciones de los individuos sean interpretadas correctamente por sus

colegas.

Los individuos siguen el comportamiento apropiado, obedecen a normas
institucionalizadas, por las mismas razones que siguen rutinas organizacionales. Los
individuos han aprendido a hacerlo mediante procesos de socializacion vy,
fundamentalmente, porque es una simplificacion de la realidad que les permite tomar
decisiones de manera mucho mas sencilla. Por lo tanto, el modelo racional es irreal. En

situaciones de incertidumbre, los individuos no intentan maximizar porque no cuentan
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con el tiempo ni con los recursos para hacerlo y, probablemente, tampoco estan seguros

de cudles seran sus preferencias en el futuro.

Las instituciones son marcos de referencia culturales a partir de los cuales los
individuos y las organizaciones construyen preferencias e interpretan la realidad. Sin
embargo, March y Olsen (1989) aceptan cierto nivel de racionalidad."” Los individuos
tienen que tomar decisiones y, aunque estén muy lejos de intentar optimizar, realizan
ciertos célculos que son similares a los de la racionalidad limitada. Este es el punto
clave que los distingue del institucionalismo sociologico. Los individuos obedecen a
normas institucionales, entre otras razones para reducir incertidumbre y simplificar la
toma de decisiones. Por el contrario, el institucionalismo socioldgico rechaza la
posibilidad de que existan actores con racionalidad limitada. Desde esta ultima
perspectiva se concibe a las instituciones como convenciones sociales, ritos, simbolos y

significados, a partir de los cuales los actores interpretan el mundo que los rodea.

Para March y Olsen (1989) el cambio institucional es resultado de la interaccioén
entre instituciéon y medio ambiente. Las transformaciones en el medio ambiente son
mucho mas rdpidas de lo que pueden ser las transformaciones en las rutinas
organizacionales de las instituciones. Esto da lugar a una constante tension entre
institucion y ambiente, como a un continuo proceso de adaptacion. Por ello, primero,
detras de la concepcion de la estabilidad institucional esta el concepto de rutina
organizacional. En segundo lugar, el cambio institucional se origina en una relacion
entre organizacion y medio ambiente y se materializa mediante los mecanismos de

adaptacion organizacionales (March y Olsen, 1989, pp. 54-56).

En el proceso de reforma institucional, por una parte juegan la inercia de las
rutinas y otras practicas institucionales que tienden a la estabilidad y, por otro lado, las
pretensiones presiones que el medio ambiente ejerce sobre la institucion para que
cambie. Un proceso de reforma institucional es susceptible de un grado limitado de
control. Por tanto, en todo proceso de cambio resulta clave controlar exitosamente los

mecanismos organizacionales de adaptacion de la institucidon, asi como modificar las

1> March y Olsen (1989) parten de una nocion de racionalidad limitada que implica el concepto

de satisfacer. Solo en un concepto denominado por esta nociéon de racionalidad pueden utilizarse los
conceptos de rutina, atencién organizacional y mecanismos de adaptacion. Asi pues, a pesar de su
constante invocacion de elementos culturales como simbolos y ritos, March y Olsen (1989) aceptan cierta

capacidad de calculo racional en el comportamiento de los actores institucionales.
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soluciones disponibles en las instancias decisorias de la organizacion. Por otro lado, es
importante manipular los patrones de distribucion de la atencidén organizacional y

modificar con éxito simbolos y significados en la cultura organizacional.

En concreto, las instituciones son importantes para dar estabilidad a los procesos
politicos y pautan el comportamiento de los actores. Ellas solo cambian poco a poco,
sobre plazos de tiempo relativamente largos. Es un hecho que, aunque sea solo
incrementalmente, las instituciones cambian en su interaccion con el entorno (March y
Olsen, 1989, pp. 116-170). Asimismo, ello no implica que las instituciones sean siempre

eficientes.

1.1.4 El institucionalismo sociologico'

El institucionalismo sociologico define a las instituciones como las
convenciones sociales, simbolos, ritos, costumbres, significados, etcétera, a partir de los
cuales los actores interpretan el mundo que los rodea. Los individuos son socializados
en una cierta perspectiva del mundo, aprenden las convenciones sociales y con ellas
construyen una forma aceptada de hacer las cosas; esto uniforma el comportamiento y
facilita la interaccion social. Desde esta perspectiva, no se acepta la existencia de
individuos u organizaciones que deliberadamente manipulen con algin éxito las reglas y
practicas institucionales; por el contrario, se distinguen por su énfasis en la importancia

de los procesos cognoscitivos de los individuos (Scott, 1995).

Asi, las reglas y las tradiciones institucionales son resultado de un proceso de
“construccion de la realidad”, es decir, son un fenomeno cultural y constituyen el marco
de referencia a partir del cual los individuos se explican el mundo que los rodea (Meyer
y Rowan, 1977). En este sentido, se hace hincapié en los procesos de socializacion, pues
es a partir de estos Ultimos que los individuos conforman sus patrones, valores y marcos
de referencia, que terminan aceptando sin cuestionarlos, como una parte objetiva de la
realidad (DiMaggio y Powell, 1991; Meyer y Scott, 1992). Estas reglas de actuacion de
origen cultural, con su plasmaciéon a nivel formal e informal, van adquiriendo
racionalidad a través de los procesos de interaccion entre los distintos agentes, hasta que

alcanzan un nivel de consolidacion o institucionalizacion que determinan la

4" Entre los planteamientos del neoinstitucionalismo sociologico se destacan los trabajos de

Giddens (1996) y Cohen (1996).
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configuracién de sus percepciones y sus intereses, y el tipo de interrelaciones que se

producen entre ellos.

Por lo tanto, la percepcion del mundo que tienen los individuos estd determinada
por la cultura institucional en la que se desempefian. Si algiin procedimiento o curso de
accion no existe, entonces no es posible que los actores lo consideren como una
alternativa. Entonces, los individuos y las organizaciones solo pueden actuar sobre el
mundo a partir de los valores y del conocimiento que les proporciona su marco
institucional. En consecuencia no sera facil cambiar las instituciones, ni explicar por qué

y en qué circunstancias se intenta transformarlas.

Meyer y Scott (1992) parten de la necesidad de estudiar las organizaciones a
partir del reconocimiento de las caracteristicas del contexto en que se hallan insertas.
Para explicar las estructuras y el funcionamiento de cualquier institucion, incluso las
estructuras estatales, en las sociedades contempordneas es necesario no solo tener en
cuenta sus especificidades internas, sino también, y con un énfasis especial, el contexto

social, cultural e histérico en el que se halla esa organizacion.

Este cambio apreciativo en la forma de estudiar las organizaciones'’consiste en
la necesidad de entenderlas en relacion con el exterior, poniendo el énfasis en los
intercambios entre la organizacion y el entorno. En este sentido, Meyer y Rowan
afirman que “Organizations are driven to incorporate the practices and procedures
defined by prevailing rationalized concepts of organizational work and institutionalized

in society” (Meyer y Rowan, 1991, p. 41).

Primero, las estructuras internas y las rutinas de funcionamiento de las
organizaciones reflejarian las reglas, las estructuras culturales y sociales de los
contextos en los que aparecen aquellas. Segundo, las reglas y estructuras confieren
legitimidad a las organizaciones y, por tanto, fundamentan su supervivencia
(Gnicamente las organizaciones legitimas son las que sobreviven independientemente de

su estructura interna). Asi, con la reproduccion de los mecanismos de estructuracion y

15 Desde finales de la década de los setenta y durante los ochenta se puede constatar un cambio

apreciativo en el foco de los estudios organizativos. Desde los afios cuarenta hasta los sesenta, las
discusiones sobre el funcionamiento y comportamiento de las organizaciones se centraban en las
estructuras formales internas. Estas estructuras eran la clave para ello. Pero a lo largo de los afios sesenta
se fue estructurando una vision alternativa de la organizacion, fruto del desarrollo y aumento del grado de

complejidad de la sociedad capitalista occidental.
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actuacion, tanto a nivel formal como informal, aceptados por el contexto de la
organizacion, esta tiende a ganar legitimidad y aumentar su capacidad de supervivencia,
pues su evaluacion social se realiza en esos términos y no en funcién de los resultados
de su actividad concreta, en términos de eficacia o eficiencia. Tercero, estos contextos
son sistemas de creencias culturales que funcionan como mitos racionales. Mitos, en
tanto que dan un sentido social a las actuaciones de las instituciones; racionales, en la
medida que identifican ciertos fines a perseguir y quién estd legitimado para

conseguirlos.

En este sentido, los comportamientos organizativos son producto de las ideas,
valores y creencias que se originan en el contexto institucional. Y para sobrevivir, las
organizaciones deben amoldarse a las expectativas institucionales, aunque estas no
coincidan con los aspectos técnicos de obtencion y mejora del rendimiento (Scott,

1991).

Asi, para que la combinacion de un conjunto de valores, normas y pautas de
funcionamiento se conviertan en “institucion” y actien efectivamente como
constrefiidores y direccionadores de la actividad de los agentes implicados, deben contar
con cierto grado de estabilidad. Esta estabilidad de la institucion no debe confundirse
con la estabilidad del sistema o de la organizacion en la que se encuentra. Diversos
valores y pautas de conducta permanecen estables incluso simultaneamente al cambio
en los equipos y personas que dirigen una organizacion, e incluso durante periodos

prolongados de inestabilidad general del sistema politico y administrativo.

Para Powell (1991), en las organizaciones existe una tendencia a uniformarse
bajo un arreglo institucional especifico. A este proceso se le llama isomorfismo. Las
organizaciones tienden a adoptar formulas institucionales aceptadas y consolidadas en
su entorno de referencia y, por lo tanto, a reproducir las instituciones del medio como

mecanismo de legitimidad.

Pero también las organizaciones pueden ser objeto de desajuste entre las
instituciones formales y el funcionamiento efectivo de la organizaciéon (Meyer y Rowan,
1991; Meyer y Scott, 1992; Tolbert y Zucker, 1996). El decoupling es una respuesta de
la organizacion al isomorfismo institucional cuando este entra en conflicto con sus
valores predominantes (aunque sea a nivel informal) o bien cuando el conflicto se
produce por la existencia de diversos contextos de referencia (diversos marcos

institucionales, con pautas institucionales que no se ajustan entre si), lo que requiere
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cierta flexibilidad en la interpretacion de las instituciones formales para que puedan ser

aceptadas por los distintos agentes organizativos.

El cambio institucional es resultado de la interaccidon entre la institucion y el
medio ambiente; sin embargo, es de muy lenta evolucion, dado que nadie puede
controlar las tradiciones y los valores institucionales. Por tanto, no se acepta la
existencia de individuos u organizaciones que deliberadamente manipulen con algin
éxito las reglas y précticas institucionales. Por consiguiente, se torna discutible cémo se
crean y cambian las instituciones. Si los individuos y las organizaciones solo pueden
actuar sobre el mundo a partir de los valores y el conocimiento que les proporciona su
marco institucional, entonces no sera facil explicar como nacen y por qué intentan

transformarlo algunas veces.

En este sentido, “behaviors and structures that are institutionalized are
ordinarily slower to change” (Di Maggio y Powell, 1991) y “things that are
institutionalized tend to be relatively inert, that is, they resist efforts at change” (Powell,

1991).

1.2 EL ROL REGULADOR, NORMATIVO Y COGNITIVO

DE LAS INSTITUCIONES

Las diferentes variantes institucionalistas enfatizan en que el marco institucional
restringe el comportamiento humano y se convierte en el elemento explicativo
fundamental para entenderlo. Sin embargo, en cada una de ellas encontramos diferentes
interpretaciones acerca de la capacidad reflexiva de los actores y, por tanto, de su

participacion en la definicion de las reglas de juego.

Desde 1la perspectiva racional, especialmente Tsebelis (1990), el
institucionalismo concibe a las instituciones como conjuntos de reglas creadas por los
actores para la mejor consecucion de sus fines. Sin embargo, para North (1990), el
contexto cultural es un factor importante del marco institucional; como tal debe ser
tomado en cuenta y esto no impide afirmar que los individuos se comportan
racionalmente dentro de las restricciones institucionales que historicamente les toca

vivir y crear las reglas de juego correspondientes.

El institucionalismo socioldgico, por su parte, destaca los elementos

cognoscitivos en la relacion entre individuo e institucion, y concibe a las instituciones
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como marcos de referencia cultural que determinan el comportamiento. Las practicas
institucionales son productos culturales y los individuos se apegan a ellas, dado que no
pueden considerar otra alternativa de comportamiento que las prescritas por la cultura
institucional en la que viven, y que se convierten en los mapas cognitivos para la accion.
Por lo tanto, no acepta la existencia de individuos u organizaciones que deliberadamente

manipulen con algln éxito las reglas y practicas institucionales.

March y Olsen (1989) afirman que el institucionalismo socioldgico no deja
cabida para ningun ejercicio racional. Por ello estos autores, si bien resaltan la
importancia de los elementos culturales para explicar la estabilidad de los procesos
sociales y la cohesion institucional, también comparten con la visiéon econdémica la idea
de que individuos y organizaciones son capaces de elegir entre distintas alternativas de
comportamiento. Esto implica que los actores operan con cierto nivel de racionalidad
limitada y de autonomia respecto al marco institucional, lo que permite explicar mas
facilmente los procesos de cambio de las instituciones.En este sentido es relevante
retomar la definicion de Scott (1995) sobre las instituciones, dado que resume e integra
las diferentes perspectivas institucionalistas. Para este autor “las instituciones consisten
en estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas que suministran
estabilidad y significado a la conducta social- Las instituciones se apoyan en varios
portadores —culturas, estructuras y rutinas— y operan en multiples niveles de

jurisdiccion” (Scott, 1995, p. 60)."°

Las tres dimensiones fundamentales de las instituciones —cognitiva, normativa

y reguladora— pueden expresarse en el siguiente cuadro:

' En la definicion de Scott (1995) estan explicitadas las diferentes variantes del
institucionalismo, desde visiones que resaltan la autonomia del individuo para crear las instituciones hasta
enfoques culturalistas, en los cuales las instituciones preceden a los intereses y su origen debe buscarse en
los procesos de aprendizaje, identidad y discusion. Para este estudio resulta interesante buscar una
perspectiva integradora que articule los dos grandes paradigmas de la ciencia politica que han intentado

explicar el origen de los intereses: la teoria de la eleccion racional y los enfoques culturalistas.
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CUADRO N’ 1. EL ROL REGULATIVO, NORMATIVO Y COGNITIVO

DE LAS INSTITUCIONES

Regulativo Normativo Cognitivo
Funcion Utilidad, conveniencia | Obligacion social Dar sentido
Mecanismos Coercitivos Normativos Miméticos
Loégica Instrumental Apropiacion Ortodoxia
Indicadores Leyes, sanciones, reglas | Certificacion, Prevalencia,

acreditacion isomorfismo

Base de legitimidad | Sancionada legalmente | Gobernada moralmente | Soporte cultural

b)

Fuente: Rodriguez de Rivera (1999)

Por lo tanto:

Las instituciones, en cuanto sistema de regulacion, se consideran como un
conjunto de normas, reglas y rutinas, tanto formales como informales, que
condicionan el comportamiento de los distintos agentes en sus relaciones,
indicando qué conductas o situaciones son requeridas, prohibidas o permitidas.
Se supone que el agente individual o colectivo tiene ciertos intereses y esquemas
de preferencia que le permiten seguir procesos de forma optativa y crear las
reglas. Cuando hay conflicto de intereses se debe recurrir a una nueva regla o
ley, y esto podria favorecer la transformacion de la organizacion o la conducta
de los actores. La funcion es regular, estabilizar y reducir la incertidumbre, que
ademdas es introducida por aquellos agentes que tienen poder y en logico
provecho propio. Desde esta perspectiva, si se consigue modificar el marco
institucional cabe esperar un cambio en el tipo de comportamientos
desarrollados por los distintos agentes involucrados. Sin embargo, algunos
autores como North (1990) reconocen la importancia de los elementos
culturales. Esta es la vision dominante del institucionalismo de la eleccion
racional.

Las instituciones, como sistemas normativos, son la combinacion del conjunto
de valores, reglas, rutinas y procesos cristalizados, a través del cual la institucion
define el comportamiento apropiado ante una determinada situacion. El concepto
de lo apropiado sintetiza esta definicion (Mach y Olsen, 1989, p. 38). Desde este

enfoque, las conductas no vienen guiadas por el interés o por conveniencia
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propia, sino por la conciencia del rol propio en una situacion social (interactiva,
societal, organizacional) y por una obligacion percibida a comportarse de una
forma en relacion a las expectativas del otro. Aqui se acentta la influencia de los
esquemas sociales como configuradores de creencias y conductas individuales y
se considera que la interaccion esta determinada por otras fuerzas, ademas de la
racionalidad. En relacion con los procesos de cambio en las conductas, esta
constriccion o direccionamiento limita tanto el tipo de problemas a plantear, es
decir, lo que se pone en cuestion, como el tipo de alternativas de accion
asociadas a este cuestionamiento. Esta es la perspectiva dominante en el
institucionalismo historico.

Las instituciones, como sistemas cognitivos, son los valores, normas, reglas,
rutinas y procesos que dan sentido y significado al comportamiento de los
distintos agentes implicados en una organizacion (Meyer y Scott, 1992; Tolbert
y Zucker, 1996). De esta manera se establece una limitacion de entrada al tipo de
cuestiones a plantear y como estas son entendidas por los distintos agentes. Para
Powell y DiMaggio (1991), las instituciones antes que ligar o regular, o
normativizar acciones, son sistemas de conocimientos. Estos solo controlan
comportamiento o accion o interaccion en la medida que codefinen los modos de
construccion de la realidad social, como pautas que circulan
comunicacionalmente. Las organizaciones y los individuos quedan sometidos a
esta presion construida de clase o tipos y eso las impulsa a reaccionar con
conductas similares al entorno para lograr mayor isoformismo con ellas. En esta
explicacion el soporte primario de lo institucional es lo cultural. Esta es la vision
dominante en la version sociologica.

A pesar de las diferencias, las diversas corrientes tienen en comun algunos

aspectos basicos. Las acciones de los actores individuales y grupales tienen lugar en un
marco de enormes construcciones institucionales, tales como roles, normas y
comportamientos socialmente establecidos, que al mismo tiempo representan recursos
de poder. Las instituciones ofrecen un marco de estabilidad que reduce las
incertidumbres de los actores, a la vez que generan oportunidades que modelan las
posibilidades de eleccion y los intereses de estos ultimos. Sin embargo, el campo de
estudios neoinstitucionalista es bastante amplio y se puede encontrar desde
concepciones que parten de presupuestos mas racionalistas, como el institucionalismo
de la accion racional con sus diferentes variantes, a mas culturalistas, como el

institucionalismo historico y sociolédgico.
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En esta investigacion se considera relevante la articulacion de dos aspectos
tedricos; por un lado, se considera que el individuo posee cierta racionalidad, aunque
limitada y, por tanto, cierta capacidad para construir y transformar instituciones. Sin
embargo, al mismo tiempo se encuentra constrefiido por patrones de conducta, roles,
valores y procesos de socializacion e interaccion que son gestados y mantenidos en la

sociedad de la que forma parte.

En los ultimos afnos han surgido puentes en la ciencia politica entre diferentes
aproximaciones teoricas que plantean la necesidad de esfuerzos integrados o, al menos,
complementarios (March y Stoker, 1997). El debate acerca del origen de los intereses ha
sido matizado por propuestas que integran y reconocen las limitaciones de enfoques mas

cercanos a la eleccion racional o culturalistas.

En este sentido es relevante tener en consideracion los enfoques que
complementan la racionalidad limitada de los actores con la influencia de las reglas
sobre el comportamiento individual, dado que los individuos no act@ian aisladamente
respecto de su cultura ni siguen de forma automatica las reglas o normas de una
sociedad. De este modo, para superar el dilema entre la intencionalidad individual y los

condicionantes estructural-funcionalistas, el estudio se apoya en el enfoque de redes.

El analisis de los policy networks, tanto desde la escuela de intermediacion de
intereses (Marsh y Rhodes, 1992; Smith, 1993), como desde la governance (Mayntz,
1993, 1994; Scharpf, 1993, Mayntz y Scharpf, 1995), utiliza el institucionalismo
centrado en los actores y ofrece una guia para la busqueda de explicaciones de las
politicas publicas. Desde esta perspectiva se enfatiza la influencia de las instituciones en
las percepciones, preferencias y capacidades de los actores, individuales y corporativos
y, principalmente, sobre el modo de interaccion (Scharpf, 1997, p. 38),'” en una arena

politica (Marsh y Rhodes, 1992).

El concepto de redes de politicas publicas resulta clave tanto por su aporte
tedrico, en el cual se profundiza en el apartado siguiente, como por su contribucion
analitica. Es un concepto de nivel medio, que nos permite estudiar los procesos y

canales a través de los cuales se difunden las instituciones.

En este sentido, las instituciones pueden ser analizadas desde diferentes niveles:

7" Para un analisis mas detallado véase Borzel (1997).
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e en el nivel macro, creando oportunidades y constricciones para las
capacidades gubernamentales especificas (K. Weaver y B. Rockman, 1993);
e en el nivel meso, por su influencia en las redes de politicas publicas (Marsh y

Rhodes, 1992);

e en el nivel micro, moldeando las preferencias y percepciones (Scharpf, 1997)

En esta investigacion, a partir del enfoque de redes de politicas publicas, se
puede desagregar estas diferentes dimensiones de andlisis de una realidad compleja y
examinar coémo los actores publicos y privados que se relacionan en una arena politica
se encuentran constrefiidos por las reglas de juego de la red (nivel meso) y por ciertos
rasgos distintivos de la matriz historica que se hace sentir en la configuracion de un

sistema politico (nivel macro).

1.3 LAS REDES COMO CANALES DE DIFUSION DE LAS INSTITUCIONES

Las instituciones no afectan directamente los resultados de politicas, sino a
través de su impacto en los procesos de realizacion de politicas, a partir de los cuales
estas son disefiadas, aprobadas e implementadas. A través del proceso decisional, las
instituciones influyen sobre las politicas adoptadas, en particular sobre la capacidad de
mantener compromisos intertemporales, la calidad de la implementacion, la estabilidad
y la credibilidad de las politicas (Spiller, 2003). Los procesos de elaboracion de
politicas desempefian un rol articulador entre instituciones politicas y resultados de

politicas.

El impacto de las instituciones sobre los comportamientos de los actores, como
sobre los resultados de las politicas, es muy dificil de aprehender. Debido a ello, en una
estrategia analitica para estudiar los procesos y canales a través de los cuales se produce
la difusion de las instituciones, resulta clave el concepto de redes de politicas publicas

(Scott, 1995; Jordana, 1995; Marsh y Rhodes, 1992; Scharpf, 1997).

Por ello resulta sustancial analizar los origenes y el desarrollo del concepto de
redes de politicas y su importancia como herramienta analitica. Esta perspectiva, nacida
en los afnos noventa, pone de manifiesto que cada sector de actividad publica conforma

una red de actores publicos y privados interesados en esos ambitos, cuyas relaciones se
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dan en un marco institucional e influyen en la forma que se elaboran las politicas.'® Los
policy networks pueden caracterizarse como redes sectoriales de intereses entre
burdcratas, politicos y actores sociales, que se centran sobre politicas concretas en

determinados marcos institucionales (Marsh y Rhodes, 1992).

Desde diferentes desarrollos, el enfoque de redes articula la teoria de la eleccion
racional con los supuestos institucionalistas. Un trabajo interesante en esta linea de
investigacion es, sin duda, el realizado por Scharpf (1997) quien, a partir de una serie de
estudios realizados conjuntamente con la socidloga Renate Mayntz, desarrolla una
aproximacion tedrica a lo que denomina actor-centered institutionalism,
‘institucionalismo centrado en actores’. Scharpf afirma explicitamente que con dicho
marco tedrico pretende establecer un camino intermedio entre los presupuestos de la
eleccion racional derivados de la economia neoclasica, de cardcter muy tedrico, y el
empirismo descriptivo propio de los estudios de caso en la tradicion institucional

(Scharpf, 1997, p. 41).

En este sentido, el autor aporta un marco tedrico que destaca la incidencia que
tienen las instituciones, por un lado, sobre las percepciones, las preferencias y las
capacidades de actores individuales o colectivos y, por otro lado, sobre las formas en
que estos actores interactiian. Se resalta asi el rendimiento de combinar el enfoque
centrado en los actores, a partir de una vision que supera el rational choice y el
institutionalist o structuralist como paradigmas contrapuestos. En su lugar los integra
de tal forma de lograr un mejor ajuste entre “theoretical perspectives and the observed
reality of political interaction that is driven by the interactive strategies of purposive
actors operating within institutional settings that, at the same time, enable and

constrain these strategies” (Scharpf, 1997, p. 36).

Ello implica reconocer que la politica publica no es simple cumplimiento de

reglas institucionalizadas o normas culturales, sino que es una accion que el actor

'8 El concepto de redes surge también en la literatura europea como una forma especifica de
“governance”. Desde esta perspectiva, la introduccion de los “policy networks”, es una forma de
reconocer que las politicas publicas emergen de la interaccion entre actores publicos y privados,
aceptando que el Estado, no es actor dominante en los procesos de elaboracion e implementacion de
politicas. Esta literatura sobre politicas publicas se ha desarrollo principalmente en Alemania, siendo sus
representantes Renate Mayntz, Fritz Schapf y Volker Schnedier en torno al Instituto Max-Planck en
Colonia, Alemania, y recientemente se ha desarrollado una literatura danesa en esta area (Kickert et al.,

1997; Zurbriggen, 2004a).
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desarrolla con una intencionalidad, la de obtener resultados preconcebidos. Pero, a su
vez, requiere reconocer que tales metas perseguidas no son externas y asumidas como
tales. “Rather, we know that actors respond differently to external threats, constraints,
and opportunities because they may differ in their intrinsic perceptions and preferences
but also because their perceptions and preferences are very much shaped by the specific

institutional setting within which they interact” (Scharpf, 1997, pp. 36-37).

Se considera a las instituciones como conjuntos de reglas que estructuran los
cursos de accion de los sujetos, pero permiten también un margen de libertad dentro del
cual los actores pueden escoger. Las instituciones son, sin duda, la principal fuente de
informacion de los actores y el principal factor que influye sobre sus decisiones, en el
sentido de que reducen los incentivos para seguir ciertas estrategias de accion y
aumentan los incentivos para realizar otras. No obstante, las instituciones no influyen en
las decisiones de una manera determinista, puesto que siempre existen distintas
posibilidades de accién que dejan un amplio margen para que los actores elijan entre
diferentes opciones tacticas y estratégicas (Scharpf, 1997, pp. 39-42). Esto es
importante para explicar como surgen las instituciones, entre ellas las rentistas, y como

pueden sufrir un proceso de transformacion en el tiempo.

Sin embargo, las instituciones, dado que son dificiles de reformar o abolir,
tienden a permanecer mas alld de las circunstancias que motivaron su surgimiento. De
esa manera, las inercias institucionales pueden dar lugar a que se produzcan contextos
institucionales ineficientes, no adaptados a las necesidades de los actores en un

momento histérico determinado (Scharpf, 1997, p. 41).

A partir de estas premisas, Scharpf elabora un modelo basico de explicacion de
las politicas publicas que tiene en cuenta la interaccion de dos conceptos claves: actores

e instituciones.

Cada actor estd institucionalmente constituido pues emerge basado en reglas
preexistentes. Tales reglas no solo habilitan su constitucion sino que son las que
aseguran su permanencia y actuacion. Asi definen criterios de membresia, recursos
disponibles, la esfera de sus actividades legitimas, el alcance de sus representantes,
inclusive sus principios rectores. Las instituciones no solo operan como facilitadores de
elecciones posibles sino que también delimitan como debe evaluar el actor implicado
los resultados de tales elecciones y determinan, de esta forma, las preferencias del actor
respecto a las alternativas viables (Scharpf, 1997, p. 39). Asi como las instituciones

permiten la estructuracion de cada actor, también constituyen una fuente de informacion
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para predicciones mutuas respecto a coémo actuaran o no actuardn los otros actores

implicados en determinada arena politica.

Las instituciones varian entre sociedades de diferentes naciones y también varian
a lo largo del tiempo. No obstante, “once institutions are installed, and once actors have
come to rely on their coordinating function, institutional change will be costly, and thus
institutions are hard to reform or abolish, even if the circumstances that brought them
about, and that may originaly have justified them, no longer persist.” (Scharpf, 1997, p.
41).

Aun cuando las instituciones influyen en las percepciones y preferencias
enmarcando posibles opiniones, no indican un tinico curso de accidon; mas bien habilitan
algunas alternativas y excluyen otras. Las instituciones delinean un conjunto de
posibilidades, o al menos cursos de accion, mas o menos aceptables. Asi se constituye
un radio para el movimiento estratégico de los actores. También implica la posibilidad
de que determinado miembro de un colectivo decida asumir los costos derivados de la
violacidon a determinadas prescripciones e impacte en los resultados esperados de la

accion del actor colectivo que integra.

FIGURA N° 1. THE BASIC EXPLANATORY FRAMEWORK

[Institutional Setting]

- ’ ’ [Modes of Interaction| g [Policies|

[Policy Enviromend

Fuente: Scharpf 1997

Con palabras de Scharpf, “Within our framework, we need first to identify the set
of interactions that actually produces the policy outcomes that are to be explained. This
set constitutes our unit of analysis. Only then can we identify the actors, individual and
corporate, that are actually involved in the policy process and whose choices will
ultimately determine the outcome. Actors are characterized by specific capabilities,

specific perceptions, and specific preferences.” (Scharpf, 1997, p. 43).
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La referencia a las capacidades del actor debe vincularse a un determinado
resultado. De esta forma, las capacidades refieren a todos los recursos de accidén que
habilitan al actor a ejercer cierta influencia sobre ese resultado en cuestion. Se incluyen
recursos tales como atributos personales, recursos fisicos (financieros y fisicos
propiamente dichos), tecnologicos, de informacion privilegiada, red de contactos

estratégicos, etc.

Los actores también estdn caracterizados por la orientacion de sus acciones, es
decir, por determinadas percepciones y preferencias que pueden ser relativamente
invariables o pueden cambiar mediante el aprendizaje y la persuasion. La percepcion de
de los actores sobre su situacion, y sus propias preferencias y percepciones, se
encuentran en gran medida influidas por el contexto institucional (Scharpf, 1997, pp.

36-39).

Esa orientacion se pone de manifiesto ante el estimulo de un problema a
resolver, lo cual cuestiona sobre la transformacién o no del estado vigente de tal
tematica, las causas de ese problema, la valoracion respecto a los cursos de accion
posibles y los resultados probables. Para ello se parte de actores individuales y
colectivos, que forman parte del proceso de elaboracion de cada politica publica
concreta y cuyas decisiones, en ultimo término, determinan los contenidos de la politica.
Los actores se caracterizan por sus recursos o capacidades, que les proporcionan mayor
o menor influencia en el resultado final, y también por sus percepciones de la realidad y
sus preferencias, las cuales pueden ser mds o menos estables, pero también sujetas a
cambios en los que, como se ha visto, influye el contexto institucional (Scharpf, 1997,

p. 43).

Un concepto clave de este modelo explicativo es lo que el autor denomina
constelacion de actores. Este término refiere no solo al conjunto de actores que
participan en una determinada politica, sino a sus posibles estrategias de accién con
respecto a ella, a los posibles resultados que tendrian lugar a partir de las diferentes
estrategias de accion de los actores y, por ultimo, a las preferencias o valoracion de los

actores con respecto a tales resultados posibles (Scharpf, 1997, pp. 44-46).

No se trata exclusivamente de un actor con capacidades prevalecientes de alguna
forma, que conducirda el curso de accion sobre la base de sus percepciones y
preferencias, lo cual resultard en una determinada politica publica. Por el contrario, lo
que prevalece es una constelacion de actores implicados en esa interaccion politica.

“The constellation describes the players involved, their strategy options, the outcomes
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associated with strategy combinations, and the preferences of the players over these
outcomes” (Scharpf, 1997, p. 44). De acuerdo a lo antedicho, se requiere esquematizar
el problema objeto de politica publica, en funcion de la constelacion de actores politicos

que estan tomando parte de esa definicion.

Este enfoque introduce un tercer elemento en su explicacion, que se une a los
dos anteriores (actores y constelaciones de actores) y que afiade una clara dimension
institucional al modelo; es lo que el autor denomina modos de interaccion, concepto que
refiere a las formas en que unos actores se conducen con respecto a los otros, los cuales
estan en gran medida condicionados por el contexto institucional en el que se
desenvuelven. Ejemplos de modos de interaccion son, para Scharpf, la accion
unilateral, el acuerdo negociado, el voto mayoritario o la direccion jerdrquica, todas
ellas formas de interaccion que se ven condicionadas por las estructuras institucionales

de cada area de politicas publicas."”

Cada modo esta regulado por un sistema de pautas institucionales para el uso de
ese modo en cuestion. Pero ademds esta influenciado por un sistema institucional mas
amplio dentro del cual tienen lugar esas interacciones y al cual el autor clasifica en: a)
escenarios anarquicos con minimas instituciones, b) redes, regimenes, sistemas de
decision conjunta, c) asociaciones, grupos de comitentes, asambleas representativas, y

d) organizaciones jerarquicas, Estado. Estos factores influyen también en las decisiones.

Estas afirmaciones suponen que los modos de interaccion encuadran las
exigencias respecto a las capacidades institucionales para resolver el conflicto
planteado. A su vez, las estructuras institucionales difieren por su capacidad de admitir

determinados modos de interaccion.

La conjugacion de estos dos aspectos —constelacion de actores y sus formas de
interaccion— permite analizar la capacidad de determinado sistema de interaccion
politica para hacer frente a ciertos tipos de problemas politicos. Habiendo seleccionado
un problema objeto de andlisis, corresponde identificar la constelacion de actores

involucrados en el proceso politico de resolucion de ese problema. Igualmente

' Por ejemplo, en un contexto fuertemente organizado, todos los modos de interaccion
mencionados anteriormente serian posibles. Por el contrario, en un contexto menos organizado,
caracterizado por la existencia de redes de actores poco estructuradas, los modos de interacciéon mas
probables serian el de accion unilateral o el de negociacion, en tanto que el voto mayoritario o la
direccion jerarquica serian casi imposibles (Scharpf, 1997, pp. 46-47).
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corresponde analizar las coincidencias y divergencias entre las preferencias de los
actores respecto a los resultados posibles, y pasar luego a establecer los modos de
interaccion entre esos actores. Todo ello habilita a una mayor comprension de los

resultados de determinada interaccion politica.

Desde esta perspectiva, las redes no se reducen a un intercambio de recursos
sino que se genera una constelacion de actores y un modo especifico de interaccion, que
refiere a las formas en que unos actores se conducen con respecto a los otros y como
interactian. Estas formas estdn en gran medida condicionadas por el contexto
institucional en que estos actores se desenvuelven. En este sentido, las redes se terminan
consolidando como un conjunto de reglas de juego que pauta el comportamiento, las

relaciones sociales y los resultados politicos.

1.3.1 La integracion de los niveles meso y micro en el analisis

de las politicas publicas

La literatura sobre redes sugiere dos aspectos separados pero relacionados que
afectan los resultados, la estructura de la red y la interaccion de los actores en la red. En
efecto, para explicar como trabajan las redes de politicas, se articulan de forma
satisfactoria la teoria de la eleccion racional y el neoinstitucionalismo. Las redes son

estructuras en las que operan los agentes.

El enfoque de redes es institucionalista, dado que la relacion politica no es un
mero mecanismo en donde se produce la agregacion de las preferencias individuales,
sino que tiene lugar en estructuras que modelan los procesos de formacion de
preferencias y percepciones en cada uno de los distintos actores. Por tanto, los
proponentes de este modelo reivindican la atencion que debe prestarse al rol que
desempefian las instituciones en la formacion de esas preferencias y percepciones

cuando se transforman en acciones y opciones colectivas.

Contraponiéndose a las premisas y derivaciones que emanan de la escuela
behaviorista, defienden la idea de que las preferencias no son idénticas al
comportamiento, dado que no son exdgenas al proceso politico sino que van mutando
como producto de la accion de las constricciones institucionales que imponen las redes
en el proceso politico. Del mismo modo se asume que las instituciones no son

transmisores neutros o meros agregadores de preferencias en el proceso politico, sino
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que el modo en que son construidas determina a su vez el nivel de influencia y poder de

los distintos intereses que compiten politicamente.

Dowding (1995, 2001) ha criticado fuertemente el modelo de redes, afirmando
que el concepto de redes de politica no tiene base tedrica ni poder explicativo. El
concepto puede ser usado como una metafora, es meramente descriptivo y no explica
por qué la elaboracion de politicas adquiere determinado curso en determinado tiempo.
La estructura de la red, por si misma, no afecta los resultados de la politica. Las redes
son habitadas por los individuos que actiian, y el comportamiento individual debe ser
parte de la explicacion creible del resultado de la politica. Los patrones de interaccion y
el intercambio de recursos entre los agentes en la red afectan los resultados de politica,
mas que la estructura de la red por si misma. El marco de la red se convierte en una
manera de ordenar el material empirico, mds que un modelo que genera una prueba

(Dowding, 1995).

Marsh (1998)* responde que el enfoque de redes no es solo una herramienta
analitica, sino que también posee poder explicativo y subraya que la estructura de red
afecta tanto al proceso como al resultado politico. Una red cerrada constrifie la agenda y
da lugar a la continuidad de las politicas; una red abierta da lugar a politicas sujetas a

multiples cambios.

Las redes de politica se distinguen entre si en razon de toda una serie de rasgos
relativos a las propiedades estructurales del conjunto de la red (intereses y numero de
miembros, estilo de interaccion dominante y distribucion de recursos). Se puede
identificar una tipologia de redes a lo largo de un continuo que varia desde comunidades
politicas altamente integradas a redes de asuntos débilmente integradas (Marsh y

Rhodes, 1992).

En las comunidades politicas participa un limitado nimero de actores estables y
hay una exclusion consciente de otros grupos. Todos los actores poseen recursos que

intercambian en el proceso de elaboracién de politicas basado en la negociacion y se

2 Desde esta perspectiva se define a las redes “como un grupo o complejo de organizaciones
conectadas con otras por dependencias de recursos y distinguidas de otros grupos o complejos con
rupturas en las estructuras de dependencia de recursos” (Rhodes, 1988). En consecuencia, las politicas
surgen de la interaccion entre las organizaciones gubernamentales (principalmente los departamentos u
organismos del gobierno central) y una red de organizaciones de otro tipo (principalmente los grupos de

interés economico y profesional).
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presume, en consecuencia, la capacidad de los lideres del grupo para asegurar que sus
miembros se sujeten a la decision. La interaccion de alta calidad y frecuente entre sus
participantes determina que sea facil llegar a un consenso sobre qué reglas,
procedimientos y normas prevalecen en la elaboracion de politicas. Los miembros pasan
a compartir determinados valores e ideologia y, en consecuencia, prefieren
determinadas politicas. Asimismo existe un balance de poder, pues si bien un grupo
puede dominar, el tipo de relaciones que se desarrollan entre los miembros es de suma

positiva, pues todos ganan si la comunidad persiste (Smith, 1993).

Por el contrario, las redes de asuntos son redes abiertas, con un amplio nimero
de participantes que entran y salen de la arena politica, con contactos fluctuantes en
cuando a su intensidad y frecuencia. Por su parte, existe un consenso limitado en la
naturaleza de los problemas y soluciones, asi como un poder desigual que se ve

reflejado en la distribucion y el acceso a los recursos.

CUADRO N° 2. TIPOS DE REDES POLITICAS

|Dimensi(')n Comunidad politica Redes de asuntos
Miembros
[NUmero de participantes Muy limitado, algunos grupos [Muchos.

conscientemente excluidos.

Tipo de intereses Dominio de intereses [Amplio rango de intereses
econoémicos y profesionales.  [afectados.

Integracion

Frecuencia de interaccion Frecuente, alta calidad, Los contactos fluctian en

interaccion de todos los grupos [frecuencia e intensidad.
sobre todas las materias
vinculadas con las politicas de

referencia
Continuidad Miembros, valores basicosy  [Acceso fluctuante.
resultados persisten en el
tiempo.
Consenso Todos los participantes Cierto grado de acuerdo, pero

comparten valores basicos y  [conflicto presente.
aceptan la legitimidad de los
resultados.

(continua en la pagina siguiente)
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Recursos

Distribucion de recursos
dentro de la red

Todos los participantes poseen
recursos. La relacion basica es
de intercambio.

Algunos participantes poseen
recursos pero son limitados. La
relacion basica es la consulta.

Distribucion de recursos
dentro de las organizaciones
participantes

Jerarquia, los lideres pueden
deliberar con los miembros.

Variada, distribucion variable
y capacidad para regular a los
miembros.

Poder

Equilibrio de poder entre los
miembros. Aunque un grupo
puede dominar, debe tratarse de
un juego de suma positiva para

Poderes desiguales, que
reflejan recursos desiguales y
acceso desigual, juego de suma
nula.

que la comunidad persista.

Fuente: Marsh y Rhodes (1992).

Un aspecto fundamental, al que prestan atencién estos autores, es como se
producen los procesos de intercambio de recursos y de informacion entre los actores
situados dentro de la red. Se estudian los mecanismos que guian estos intercambios, las
reglas, las rutinas informales, los vinculos organizacionales, etcétera, que limitan los
procesos de interaccion dentro de la red (Jordana, 1995). En efecto, el enfoque destaca
las variables institucionales y estructurales en sus andlisis de las hechuras de politicas.
Algunos investigadores han desarrollado el concepto policy institution para capturar la
idea de como una determinada arena politica posee un conjunto de reglas formales e

informales que determina el curso de decision publica (John y Cole, 2000, p. 249).

La red es estructural porque prescribe los asuntos que son discutidos, como
deben ser tratados, posee un conjunto distintivo de reglas y contiene imperativos
organizacionales. Pero al mismo tiempo, los agentes eligen determinadas opciones,
negocian determinadas politicas y pueden romper determinadas redes. Los agentes
interpretan, construyen y reconstruyen las redes. Por lo tanto, estas no son permanentes;
pueden cambiar, en parte, en funcion de las decisiones estratégicas de los agentes dentro
de la estructura, y estas decisiones estratégicas representan respuestas tanto a factores

enddgenos como exdgenos (Hay, 1997).”'

Desde esta perspectiva, la relacion entre estructura y actuacion es crucial y
claramente dialéctica en el enfoque. El resultado politico se habria de explicar como

consecuencia de las intenciones y acciones de los actores inmediatamente implicados vy,

2l En este sentido, el enfoque se redes se acercaria a la teoria de la estructuracién de Giddens

(1996). Vedse también Hay (1997).
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también, segun la logica o estructura institucional del conjunto de relaciones en las que
participan. Las configuraciones institucionales particulares les dan estructura a actores
intencionados y definen un abanico de potenciales estrategias y oportunidades, aunque
los actores pueden, potencialmente (al menos, en parte), transformar esas estructuras

mediante sus acciones (Hay, 1997).%

1.3.2 La articulacion de los niveles micro, meso y macro

en el analisis de las politicas publicas

El concepto de red es de nivel meso y ayuda a clasificar los patrones de
relaciones entre los gobiernos y los grupos de interés. No obstante, el enfoque debe
utilizarse junto con otras teorias para proveer una explicacion completa del proceso
politico y sus resultados, sefialando de esta manera la necesidad de integrar el modelo

de redes con un analisis macro para que tenga mayor valor explicativo.

En respuesta a ello es que Daugbjerg y Marsh (1998) desarrollan un marco
analitico con una estructura triddica: a) la dimension macro del nivel de gobierno, es
decir, las capacidades gubernamentales especificas, b) la dimensién meso, las redes de

actores, y ¢) la dimensién micro, el comportamiento estratégico del actor.

En el nivel micro se reconoce la importancia de estudiar como actiian los
individuos dentro de la red, pero solo en la medida que esté reconocido que los agentes
se comportan dentro del contexto estructurado de la red. Existe un lazo dialéctico entre
la estructura y el agente (Daugbjerg y Marsh, 1998, p. 67). El andlisis de los
intercambios que se producen dentro de la red se basaria en la teoria de la eleccion
racional. No obstante, habria que realizar asunciones realistas acerca de coémo los
individuos adoptan decisiones racionales. Es crucial operar con un modelo de la
racionalidad limitada (Simon, 1982) y admitir que los actores realizan juicios
estratégicos a la luz de sus propias percepciones sobre los costos y beneficios
implicados en cada eleccion. Pero al mismo tiempo, las redes son reglas de juego que

constrifien el comportamiento de sus miembros.

En el nivel macro, el andlisis de redes tiene que integrarse con una teoria del
Estado, pudiéndose utilizar los diferentes modelos teodricos existentes: pluralismo,

elitismo y marxismo (Smith, 1993 y Marsh, 1998). Si bien estos autores procuran

22 yéase Zurbriggen (2003b).
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articular el concepto de redes con la nocion de Estado, no presentan un modelo teérico

acabado.?

El enfoque analizado logra articular el nivel meso con el micro y muestra
debilidades para articular con el nivel macro. Por lo tanto, es preciso desarrollar un
marco conceptual para explicar las transiciones multiples entre los niveles micro, meso
y macro. En este sentido, es importante remitirse a lo sefialado por Atkinson y Coleman
(1989), para quienes el andlisis de redes ofrece la oportunidad de redefinir aspectos
importantes de la propia nocion de Estado. A partir de la diversidad de formas de
articulacion entre actores publicos y privados se podria llegar a determinar con qué
pautas o procedimientos las redes sectoriales conforman los caracteres estatales dentro
de las sociedades. En los resultados de politicas es preciso considerar que “‘el fendémeno
de nivel medio no puede ser explicado aislado de las instituciones politicas mas
generales” (Atkinson y Coleman, 1989, p. 67), pero la investigacion podria partir de las
dimensiones sectoriales en conexion con el proceso del aparato administrativo del

Estado (Rokkan, 1970, citado por Jordana, 1995, pp. 83-84).

En resumen, no solo las caracteristicas del sector (patrones de interaccion entre
los actores) deben ser tomadas en cuenta para explicar las hechuras de las politicas
publicas, sino que también deben ser incorporados los arreglos politicos y
administrativos nacionales. Es importante indagar hasta qué punto las tradiciones
estatales, los arreglos constitucionales, la estructura burocratica y la cultura politica

afectan la administracion de politicas publicas en las redes.

La relacion entre el nivel meso y el nivel macro debe ser conceptualizada en una
doble direccion. Por un lado, el entorno institucional mas amplio (macro) impone un
contexto que implica limitaciones de un tipo u otro a la red. En efecto, parece evidente

que el contexto institucional macro pueda ejercer restricciones, prescripciones y

3 Daugbjerg y Marsh (1998) tratan de identificar algunas variables macro del sistema politico

nacional que podrian tener efecto sobre el nivel meso: el soporte parlamentario que disponen los grupos
de interés y la estructura organizacional del Estado. Es importante considerar —para estos autores— el
soporte con que cuentan los grupos de interés de los partidos politicos. En efecto, estos tienden a
favorecer los intereses de determinados grupos y, por lo tanto, permitir el acceso o limitar a otros grupos
en los procesos de elaboracion de politicas. El soporte de los partidos no deriva tanto del poder electoral
que puede tener un grupo social, sino frecuentemente de las raices historicas. Por otra parte, un segundo
aspecto relevante a considerar seria la estructura estatal, tanto como agente (Nordlinger, 1981) o como

estructura (Hall y Ikenberry, 1989; Daugbjerg y Marsh, 1998, pp. 62-66).
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proscripciones sobre lo que ocurre en su interior. Sin embargo, la red puede también
influir en el nivel macro, faltando un camino tedrico de vuelta entre el nivel meso y el

nivel macro.

FIGURA N° 2. NIVELES MACRO, MESO Y MICRO EN EL ANALISIS

DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Nivel macro: Nivel macro:
g . o | -
Caracteristicas del sistema B 5
internacional

Caracteristicas del sistema
politico-institucional
nacional

Nivel meso:
Redes de politicas publicas

!

Nivel micro:
Comportamiento individual y
comportamiento

1.4 INSTITUCIONES Y REDES

Las instituciones ofrecen un sistema de reglas, normas, valores que guian la
toma de decision en un contexto de racionalidad limitada. En consecuencia, se definen
las instituciones como un conjunto de reglas formales e informales que condicionan la
conducta y la capacidad de actuacion de los agentes, cuyas preferencias y percepciones

no pueden entenderse sin referencia al marco institucional en que estan insertos.

Las instituciones son elementos clave puesto que restringen las preferencias
individuales y dotan de sentido social o colectivo, y de legitimidad, a las posibles
acciones. Desde esta perspectiva, se torna central el estudio de las rutinas y reglas,

concebidas de una forma relativamente amplia.
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El andlisis neoinstitucionalista debe averiguar las regulaciones que subyacen al
sistema institucional y sus consecuencias, atendiendo tanto a la estructura de incentivos
que ofrece a los distintos actores (segin los recursos disponibles, las normas que
regulan su uso y los objetivos que se plantean) como los modelos mentales de estos
actores, que vienen condicionados por las propias instituciones. Cultura, valores,
normas y procesos no formalizados contribuyen a explicar el funcionamiento del Estado

y su articulacion con los actores sociales y, por lo tanto, los resultados de politicas.

De esta manera, la institucion tiende a ofrecer resistencia a determinadas
acciones (las contrarias a los acuerdos y significados establecidos), al mismo tiempo

que tiende a favorecer otras (las acordes con la institucion).**

El conjunto de elementos que componen la instituciéon ayuda a los actores a
interpretar las situaciones que enfrentan, incidiendo en la definicion que estos hacen de
sus propias percepciones y preferencias, a partir de sus responsabilidades institucionales
y relacionales con el resto de actores. Por lo tanto, esas acciones, bien sean de politica
econdmica o social, son fruto del marco que constrifie las diferentes estrategias de
actuacion de los actores, que bien pueden ser empleados publicos (politicos o

funcionarios), gestores privados u otros agentes de la esfera internacional.

De esta forma, las instituciones presentan una dualidad de constriccion-libertad
en tanto vehiculos para la actividad organizativa, pero también implican relaciones de
poder y control. “Institutions are not just conmstraint structures; all institutions

simultaneously empower and control” (Jepperson, 1991, p. 146).

La capacidad de influencia no se limita al poder en cuanto a la disposicioén de
recursos (sean materiales o inmateriales), sino también a los condiciones que los disefios
institucionales (reglas, leyes, valores, rutinas, categorias tipificadas, etc.) imponen a los

sujetos que participan en el proceso de elaboracion de politicas.

Al respecto es importante hacer referencia al concepto de Lukes (1985) sobre las
caras del poder, en el que reconocen los siguientes tres niveles: unidimensional (el
poder de obligar a B a hacer lo que A desea); bidimensional (impedir que los planteos
de B ingresen a la agenda de discusion); tridimensional o radical (el poder de hacer que

B no reconozca sus propios intereses). En otras palabras, en el estudio del poder no
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basta con analizar los estilos de interacciéon dominantes, los actores y sus recursos, sino
que también es importante considerar el control social que imponen los disefios

institucionales.

Las instituciones influyen en los actores estructurando o determinando las
interpretaciones sociales y politicas de los problemas que tienen que resolver y, por
tanto, limitan la eleccion de las soluciones politicas y su implementacion. Los intereses
de los actores estan ahi presentes, pero estdn influenciados por las estructuras
institucionales, las normas y las reglas a través de las cuales son perseguidos. Estas
elecciones, y los acuerdos institucionalizados que se derivan, determinan buena parte de

las decisiones posteriores y la propia evolucién de la institucion.

Asimismo, la cultura y las tradiciones influyen en las decisiones adoptadas. Un
concepto destacado en este caso es el path dependence, que puede interpretarse como la
influencia de las decisiones iniciales que se tomaron para resolver un determinado
problema y que cristalizaron en una nueva institucion. Las decisiones iniciales influyen
sobre las posteriores en el mismo ambito, limitan las transformaciones futuras. Por ello
la historia juega un papel importante y se destaca el peso de las decisiones clave
tomadas en las etapas iniciales de formacion de la politica o la institucion (Steimo et al.,

1998; Hall, 1986).

Un problema central de la ciencia politica es explicar el funcionamiento de la
totalidad del sistema politico. Sin embargo, los sistemas no son observables
directamente en tanto tales, sino que la manera de aproximarse a su estudio es mediante
el examen y la observacion de sus procesos internos, esto es, del funcionamiento e
interaccion de las diversas partes del sistema. Por ello el analisis desde las redes de
politicas publicas ofrece un medio para establecer un lazo entre las explicaciones de
nivel micro y de nivel macro. Aunque el objetivo final no es solo la explicacion del
comportamiento individual, esta aproximacion considera que explicarlo o comprenderlo
de manera suficiente es un paso intermedio y necesario para la explicacion del
funcionamiento del sistema politico, ya que se considera que el comportamiento del

sistema es la resultante de las acciones de sus partes componentes.

" Si un gobierno pretende realizar una reforma se vera condicionado por la normativa explicita
pero también por los valores y reglas informales, que establecen qué es aquello que puede modificarse y

hasta qué punto puede “legitimamente” alterarse.
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Ahora bien, la relacion entre el nivel meso y el nivel macro no se puede
conceptualizar en una sola direccion. Efectivamente, parece mas evidente que el
contexto institucional pueda ejercer restricciones, prescripciones y proscripciones sobre
lo que ocurre en su interior. Sin embargo, falta un camino tedrico de vuelta entre el
nivel meso y el nivel macro. Si bien parece dificil que un individuo cualquiera pueda ser
capaz de incidir en el sistema macro, individuos en posiciones particulares de la
estructura o coaliciones de individuos en estructuras particulares pueden perfectamente

ejercer influencias en el nivel macro.

Por lo tanto, es importante desarrollar un esquema de analisis que dé lugar a
transiciones multiples. El nivel meso constituye el entorno inmediato de definicion de la
situacion, de control y de acceso a diversos recursos de los actores, tiene incidencia en
la reformulacion de los objetivos por parte de los actores y, por lo tanto, tiene
consecuencias en el nivel micro. A su vez, las acciones de los individuos inciden en la
estructura meso, en los resultados de politicas. Pero también la capacidad de los actores
de politizar sus intercambios y de tratar de participar en los procesos de regulacion y
redefinicién de las reglas del sistema estd mediada por las reglas del juego politico
macro. Por lo tanto, el nivel meso también influye en el nivel macro, el cual a su vez
impone las reglas de funcionamiento general permitiendo, facilitando o dificultando tal
o cual estructura. Asi la aproximacion estructural afade capacidad explicativa mediante
la posibilidad del estudio dinamico de las interrelaciones entre los niveles macro, meso

y micro, y permite establecer de modo mas preciso la relacion entre micro y macro.

El neoinstitucionalismo ofrece un marco teérico general y permite formular
hipétesis macro, mientras que el enfoque de redes es un instrumento analitico que
permite estudiar un caso concreto de politica publica articulando los niveles micro y
macro. Si bien es cierto que el neoinstitucionalismo resalta la existencia de estilos
nacionales de elaboracién de politicas, y el enfoque de redes explica la elaboracion de
politicas como procesos fragmentados que dependen de la especificidad del sector, es
posible articularlos. No solo las caracteristicas del sector (patrones de interaccion entre
los actores) deben ser tomadas en cuenta para explicar las hechuras de las politicas
publicas, sino que también deben ser incorporados los arreglos politicos y

administrativos nacionales.

La adopcién del enfoque de redes como perspectiva de analisis permite explicar
la influencia de las instituciones en el comportamiento de los actores y en el resultado
de las politicas adoptadas, y por lo tanto, desentrafiar el fendémeno del rentismo en un
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caso particular. Los contenidos y resultados de las politicas publicas estdn mediados por
la forma en que se relacionan los actores publicos y privados en una arena politica, asi
como por la configuracion de un sistema politico. Por lo tanto, las caracteristicas
politico-institucionales y el tipo de redes publico-privadas que se entretejen recortan

espacios analiticos en los que es posible reconocer estilos de gestion politica.

En la presente investigacion se analiza la forma en que las instituciones
particularistas pautaron el comportamiento de los empresarios y la gestion de las
politicas publicas. Al estudiar una arena politica —la politica cambiaria— nos permite
desentrafiar una realidad compleja, en la cual los actores publicos (politicos y
burdcratas) y privados (empresarios y camaras empresariales) interesados en un asunto
de politica van creando un conjunto de reglas de juego que va condicionando su

comportamiento, asi como las decisiones politicas adoptadas.

Por su parte, a través del analisis de las redes de politicas rentistas se podra, al
mismo tiempo, estudiar el funcionamiento del sistema politico que, con sus propias
peculiaridades, influye en la red, y a los actores que participan en la red imponiendo
reglas de funcionamiento, permitiendo, facilitando, dificultando tal o cual estructura, y
por tanto influyendo en el nivel macro. En el siguiente capitulo se expone el marco de

analisis de la investigacion.
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CAPITULO 2

El marco de analisis para el estudio de las politicas publicas

El objetivo principal de esta investigacion es describir y explicar el fenomeno
del rentismo y para ello se utiliza como estrategia de investigacion el estudio de caso de

la politica cambiaria en Uruguay, durante el modelo sustitutivo de importaciones.

Esta investigacion atiende a la dimension institucional y, como se ha esbozado
en el capitulo teorico, el estudio se inscribe en el neoinstitucionalismo centrado en los
actores.La estrategia de analisis sigue basicamente el esquema propuesto por Scharpf
(1997) para el andlisis de la politica publica. Desde una perspectiva temporal y en un
ambito espacial se estudian los actores principales que participan en una arena de
politica, las estrategias, los modos de interaccion y el marco institucional que afecta las

preferencias y percepciones de esos actores.

2.1 ESTRATEGIA DE ANALISIS

En esta investigacion se estudia como, en una arena politica, un conjunto mas o
menos amplio de actores publicos y privados (individuales o colectivos) con recursos,
intereses y percepciones diversas, desarrollan estrategias y pautas de interaccion dentro
de marcos institucionales especificos referidos a una politica publica en particular (nivel
meso), y a dindmicas sociopoliticas en su conjunto (nivel macro), los cuales delimitan

las oportunidades para el desarrollo de determinados cursos de accion (Navarra, 2002).

La propuesta de andlisis utilizada es la logica situacional que supone que cada
politica publica fija un sistema de interaccion sociopolitica, poniendo recursos a
disposicion de los actores, asi como una gama de oportunidades (modos de interaccion).
A ello se afiade que marcos institucionales especificos (institutional setting) hacen mas
o menos probable el desarrollo de determinados modos de interaccion (modes of
interaction) (Scharpf, 1997). Por su parte, se asigna un papel analitico al marco
institucional, pues seria un elemento fundamental para explicar los modos de
interaccion que tienen lugar entre los actores y en los resultados obtenidos.

El esquema de la loégica situacional es muy similar al enfoque dialéctico
desarrollado por Marsh y Smith (2000), tomado basicamente del modelo de Hay (1998).

Este se compone de cuatro elementos para estudiar las redes de politicas publicas: el

60



contexto estructural, la estructura de la red, la interaccién en la red y el actor. Estos
conceptos guardan un estrecho paralelismo con los elementos basicos del marco
analitico de la propuesta de la ldgica situacional en el andlisis de la politica publica.

Esto se expresa en el siguiente cuadro.

CUADRO N° 3. DIMENSIONES DE ANALISIS DE LAS REDES

DE POLITICAS PUBLICAS

Actor-centered institutionalism
(Scharpf, 1997)

Dialectical approach
(Marsh y Smith, 2000)

Institutional setting

Structural context

Constelations

Network structure

Modes of interactions

Network interaction

Actors (orientations and capabilities)

Actors (orientations and capabilities)

Policies

Policy Outcomes

Fuente: Navarro Yafiez (2000).

Para comprender en su totalidad los procesos decisionales es importante
desarrollar una relacion interactiva y dialéctica entre la estructura de la red y los agentes
que operan dentro de ella, asi como entre la red y el contexto en el que ella opera, y
entre la red y el resultado politico. Estos autores plantean que si bien el estudio se centra
en analizar las redes de interaccion (network interaction) entre actores publicos y
privados, estas redes estan inmersas en una estructura (rnetwork structure) y en un
contexto mds amplio (structural context) que las condicionan. Los cambios a nivel
internacional, los entramados politico-institucionales nacionales, las variables del
proceso politico (por ejemplo, politicas pasadas, estructuras y procesos administrativos
existentes, la orientacion ideologica de la mayoria de los gobernantes, etc.) condicionan
a la red. Por lo tanto, la conjuncidn de estos factores tiene efecto sobre los resultados de

politica publica, pero también la politica ptblica sobre el entorno.

2.2 ESTRATEGIA DE INVESTIGACION: EL ESTUDIO DE CASO

La estrategia de investigacion que se ha seguido es el estudio de caso de una
politica publica en forma de una “muestra tedrica” que permita realizar procesos de

“generalizacion inductiva” y en la que importa mas contrastar la veracidad de un
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modelo especifico concreto que la generalizacion estadistica de asociaciones entre

variables (Yin, 1993).7

Esta metodologia es congruente con el objetivo de la investigacion, que es
describir como ocurre el fendémeno del rentismo en su contexto real, pero el estudio
también pretende ser explicativo y trata de depurar teoria para revelar los procesos y las

causas del fenomeno rentista.

Dadas las caracteristicas del objeto de estudio, se han utilizado técnicas
cualitativas, principalmente anélisis de documentos y entrevistas en profundidad.*® Los
estudios de orden cualitativo, bien ejemplificados mediante los estudios de caso,
permiten indagar con profundidad sobre las razones que pueden explicar un fenomeno,
pero, tal y como es sabido, adolecen de capacidad de generalizacion de sus resultados, si
no es mediante procesos de comparacion analdgica. Esto es, dados tales resultados en el
contexto X, cabe pensar que en el contexto Y se darian estos otros resultados.?’ Por ello
tiene lugar un proceso de induccién analitica, que trata de ver lo general en lo particular,
es decir, en lugar de generalizar los resultados a una poblacion (induccion estadistica),
se intenta descubrir en un caso concreto las causas o condiciones generales que nos
permiten explicar, e inclusive predecir, un fenomeno (Bonache, 1999, p. 136). Se trata,
pues, de generalizar sobre proposiciones teoricas, no sobre poblaciones. Por ello, la base
de la generalizacion no descansa en la representatividad del caso, sino en la existencia

de determinados procesos dentro de é1.%*

2 Los estudios de caso pueden ser distinguidos por su aproximacion a la construccion tedrica,

que tiende, por lo general, a ser inductiva. Por lo tanto, no se trata Unicamente de entender las
caracteristicas del fendomeno elegido, sino que también se pretende que el analisis pueda ser aplicado de
forma genérica (Yin, 1989, p. 13).

* La metodologia del estudio de caso no es sinénimo de método de investigacion cualitativa, ya
que un estudio de caso puede implicar métodos cualitativos al igual que cuantitativos (Yin, 1989, p. 25).

27 Como afirman King, Keohane y Verba (2000), un nimero reducido de casos no permite la
variabilidad de condiciones necesaria para llegar a inferencias causales. El estudio de caso permite
realizar una investigacion con profundidad, sobre datos recogidos en torno a un problema especifico, y
analizar el caso con el objeto de generar un analisis del contexto y de los procesos implicados en el
fenémeno objeto de estudio.

* La capacidad de generalizacion del estudio de caso es explicada por Yin de la siguiente
manera: existe una analogia entre el estudio de casos, especialmente el multiple, y el experimento, ya que
en ambos se estudia un mismo fendomeno bajo distintas condiciones o contextos. Esta analogia pretende

esgrimir que en ambos casos se puede generalizar pero no sobre toda la poblacion, como lo haria la
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El valor de la teoria o del analisis tedrico® previo en el estudio de caso es
esencial. Sin un marco teorico, el investigador puede caer en el peligro de describir sin
aportar un sentido. La teoria permite seleccionar adecuadamente los casos, tener en
cuenta teorias o aproximaciones opuestas a la elegida por el investigador, asi como

permitir generalizar a otros casos (Yin, 1993, p. 4).

Para el estudio de caso se utiliz6 el institucionalismo centrado en los actores, el
cual sustenta que la explicaciéon de los procesos de interaccion entre los actores
estratégicos viene dada por el marco institucional que regula el sistema de interaccion.
Por tanto, solo se puede llegar a generalizar resultados para aquellas situaciones de
interaccion que posean las mismas o similares caracteristicas. Tal como sefiala Scharpf
(1997) las “regularidades empiricas que dependen de los efectos estandarizados de
instituciones no pueden ser universales sino limitadas espacio y temporalmente”

(Scharpf, 1997, p. 41).%°

Esta logica de andlisis implica, desde el punto de vista metodologico, la
adopcidn de una linea mertoniana (Merton, 1964), basada en un “investigacion empirica
teoricamente fundamentada” con el objeto de desarrollar “teorias de rango intermedio”
o0, si se prefiere, modelos que expliquen los procesos de interaccion y sus resultados

para situaciones especificas.”!

investigacion cuantitativa, sino sobre las proposiciones tedricas. En este sentido, el estudio de caso o el
experimento no representan una muestra. Ademas, el objetivo del investigador en el estudio de casos y en
el experimento es generalizar teorias (generalizacion o induccion analitica) y no enumerar frecuencias
(generalizacion o induccion estadistica) (Yin, 1989, p. 21).

* Bonache (1999) argumenta que, sin un marco tedrico, los datos pueden desbordarnos,
impidiéndonos saber qué datos son relevantes, o qué preguntas debemos hacer. Los casos se convierten en
una sucesion de anécdotas, pues no existen hechos puros. Toda observacion esta impregnada de teoria. La
investigacion cientifica tiene un caracter acumulativo (Bonache, 1999, pp. 127-128).

" Esta perspectiva de anélisis nos permite realizar una afirmacién o afirmaciones acerca de las
relaciones entre unos conceptos, dentro de unas limitaciones marcadas por supuestos tedricos o de otro
tipo. Los componentes de las teorias son: los constructos, las proposiciones, las variables y las hipotesis.
En un nivel mas abstracto, las proposiciones realizan afirmaciones sobre las relaciones entre los
constructos; y en un nivel mas concreto, las hipotesis (derivadas de las proposiciones) especifican las
relaciones entre variables. Las variables son definidas como una entidad observable que puede tomar dos
o mas valores, mientras que los constructos son considerados como una configuracion mental amplia
sobre un fenémeno determinado (Bonache, 1999).

31 El objeto de investigacién no seria, pues, el desarrollo de una teoria sobre la sociedad

politica, sino teorias de rango intermedio, modelos analiticos acerca de procesos o fenomenos centrales
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El objetivo es explicar el curso de accion que toman diferentes actores sociales y
politicos en procesos de interaccion y los resultados que de ello se deriva. No se trata,
pues, ni de elaborar una “gran teoria” de la sociedad politica, ni de producir
“generalizaciones empiricas”, sino mas bien de desarrollar modelos analiticos
susceptibles de contrastacion empirica que permitan indagar acerca de la l6gica rentista

que orienta espacios concretos de interpenetracion entre politicos y empresarios.*

2.3  JUSTIFICACION DEL OBJETO DE ESTUDIO

El caso de politica publica elegido para estudiar el fenémeno del rentismo ha
sido la politica cambiaria®® en Uruguay durante el modelo sustitutivo de importaciones
(1930-1970). El recorte temporal tiene que ver con que la matriz particularista, y

especificamente las relaciones rentistas, cristalizaria durante ese periodo historico.

La eleccion de esta politica se debe a la centralidad que ella adquiri6 en el
modelo sustitutivo de importaciones, convirtiéndose en el principal dispositivo de las
politicas econdmicas instrumentadas en el contexto del proceso de industrializacion
sustitutivo de importaciones, tanto en Uruguay como en el resto de los paises de

América Latina (Ground, 1988). En este contexto, el sistema de cambios multiples y la

referidos a esta en atencion a la diversidad (o similitudes) de contextos institucionales, o mas en general,
especificos sistemas de interaccion sociopolitica.

32 El objetivo, como afirma Scharpf (2000) es “seek to explain cases selected for their topical
interest, rather than by the logic of a variance-controlling research designs. [...], a purely empirical
approach would not serve our purposes. Instead, we might rely on theoretically grounded working
hypotheses, rather than empirical research, for some causal influences in order to simplify and guide our
empirical search for other explanatory factors. Preferably, these should be hypotheses with high
predictive power - meaning that they should allow us to form precise expectations about significant
causes and effects on the basis of relatively limited and easily obtainable information. We have no
general theory that would allow us to predict the occurrence of policy problems or the characteristics of
effective solutions. These need to be identified by case-specific problem and policy analyses. Similarly, we
have no general theory predicting the type of institutional settings within which policy interactions take
place. They also need to be identified empirically in the specific cases at hand. But once we have obtained
both of these sets of empirical information, we can use them to formulate theoretically grounded
expectations of the policy responses which we should expect under the circumstances” (Scharpf, 2000).

3 Por politica cambiaria se entiende el conjunto de criterios, lineamientos y directrices que
tienen el proposito de regular el comportamiento de la moneda nacional con respecto a las del exterior y

controlar el mercado cambiario de divisas.
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distribucion de divisas fueron instrumentos privilegiados de un complejo sistema de
incentivos y restricciones a través de los cuales el Estado adquirid6 una elevada
capacidad de regulacion econdmica, al mismo tiempo que los actores empresariales
desplegaron una importante capacidad de presidon y negociacion. Sin embargo,
paradojicamente, estos no han sido objeto de estudio de las ciencias sociales (Thorp,
1998), por lo cual la relevancia del objeto de investigacion se fundamenta, también, por

la ausencia de investigaciones sobre la tematica.

En el proceso tuvo un rol preponderante el Banco de la Republica, 6rgano rector
de la economia, que ofici6é de banco central hasta 1966, pero también, y principalmente,
la creacion de un organismo publico que absorbi6 la direccion de la regulacion del
comercio exterior y sera objeto particular de consideracion: el Contralor de
Exportaciones e Importaciones (1931-1961). Esta direccion se hizo cargo de la
regulacion de las exportaciones e importaciones, y su eje central de actuacion fue la
asignacion de divisas, la aprobacion de permisos de importacion a las empresas y la
prohibicion de las importaciones que no consideraba convenientes. La centralidad del
Contralor estaba determinada en que las decisiones adoptadas por ese organismo

establecian “qué” y “quién” podia producir en el pais.

A partir de este caso concreto, del analisis de las practicas politicas de
regulacion comercial que emanaron de esta institucion, y de los actores publicos y
privados que participaron en su construcciéon y consolidacién, surgieron algunos
interrogantes:;qué rol desempefaron los empresarios?, ;jqué tipos de redes se
conformaron?, ;predominaron las practicas particularistas que historicamente han
dominado en los gobiernos democraticos de baja intensidad de América Latina?,** ;tuvo
lugar una distribucion discrecional de los recursos publicos? Por ultimo, ;cémo
impactaron las practicas particularistas en el comportamiento de los actores y en los

resultados finales de las politicas adoptadas?

2.4 LASHIPOTESIS

A partir de los supuestos teéricos se ha construido la siguiente hipdtesis.

Como ya se ha sefialado, el fenomeno del rentismo no puede reducirse a un mero

proceso de intercambio de recursos (beneficios especificos por apoyo politico) entre

3 Véase O’Donnell (1997b).
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politicos, burdcratas y empresarios, sino que se fue construyendo y consolidando como
un red de articulacion publico-privada (red rentista)l en el Uruguay post-treinta. Estas
redes propiciaron la conformacion y el predominio de determinadas instituciones
particularistas, estructuraron la relacion entre los actores y, por tanto, contribuyeron en
forma significativa a la generaciéon de comportamientos empresariales rentistas y de

politicas publicas orientadas a otorgar beneficios especificos y no generales.

La capacidad de influencia de los actores no se limita al poder en cuanto a la
disposicion de recursos (sean materiales o inmateriales), sino también a las condiciones
que los disefios institucionales formales e informales (reglas, leyes, valores, rutinas,
categorias tipificadas, etc.) imponen a los sujetos que participan en el proceso de
elaboracion de politicas. Por consiguiente, para estudiar las relaciones de poder no basta
con estudiar los estilos de interaccion dominantes, los actores y sus recursos, sino que
también es importante considerar el control social que imponen los disefios

institucionales.

La naturaleza del problema, las orientaciones de los actores y las caracteristicas
institucionales impactan en el estilo de gestion. El concepto de estilo es usado en el
analisis de las politicas publicas como una unidad explicativa que retine a los elementos
comunes de cada pais en la formacion, elaboracion e implementacion de las politicas
publicas. La gestion hace referencia a la forma en que el gobierno se aproxima al

problema y la forma en que se relaciona con el resto.

HIpPOTESIS 1: La gestion de las politicas publicas esta condicionada por la
forma en que se relacionan actores publicos y privados durante su formulacion y
ejecucion (variables de nivel meso), asi como por la calidad del desempeiio de las
instituciones politico-institucionales (variables de nivel macro), que depende de las
instituciones basicas (legado historico) y del contexto general en que se inserta la

red. La politica piblica también impacta sobre su entorno.
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FIGURA N° 3. HIPOTESIS 1

Legado historico — Funcionamiento Redes —»  Politica
institucional instituciones (arena politica) publica
politicas T (econOmica)
asunto

2.4.1 Hipdtesis de investigacion

Tomando en consideracion el marco tedrico analizado y los estudios de
O'Donnell (1997) acerca de la centralidad del particularismo como institucion
dominante en América Latina, asi como los trabajos de Panizza (1990) sobre el
clientelismo y de Rama (1991) sobre rentismo en Uruguay, que seran analizado en

profundidad en los capitulos siguientes, se podria hipotetizar lo siguiente:

HIpOTESIS 2: La gestion de la politica cambiaria durante el proceso
sustitutivo de importaciones fue discrecional, como resultado del juego de actores
publicos y privados insertos en redes rentistas y en un marco politico institucional
particularista, que condicionaria el espacio intraburocratico donde se elaboraron e

implementaron las decisiones.

Las caracteristicas politico-institucionales dominantes (el particularismo) y los
tipos de redes publico-privadas (rentistas) que se entretejen, recortan espacios analiticos
en los que es posible reconocer estilos de gestion de politica publica discrecional (no
existian normas explicitas y objetivas para la distribucion de recursos publicos),

inconsistente y orientada a otorgar beneficios a particulares.
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FIGURA N° 4. HIPOTESIS 2

Legado historico — Funcionamiento Redes —»  Politica
institucional instituciones (rentistas) cambiaria
politicas
particularistas (discrecional)
asunto

Las politicas economicas que se adoptaron no fueron el resultado de un saber
técnico que proponia soluciones validas y predeterminadas, que los actores no tendrian
sino que comprender, interiorizar y poner en practica. Por el contrario, fue un proceso
de construccion y consolidacion de instituciones rentistas. Asi se creé un marco
regulatorio e institucional que condujo al gobierno a adoptar politicas econdmicas

discrecionales y a la busqueda de rentas por parte de los empresarios.

En esta investigacion se pretende analizar y explicar como la creacion de las
reglas de juego particularistas durante el modelo ISI (industrializacién por sustitucion
de importaciones) de desarrollo, incentivado por el control de los partidos politicos,
grupos e individuos sobre las organizaciones estatales permitid acceder a recursos
(cuotas, permisos), a través de redes rentistas, y limit6 el funcionamiento de las reglas

de juego democratico.

2.5 FUENTES DOCUMENTALES

Los resultados de la investigacion se basan en un estudio de campo conducido en
Uruguay en el afio 2004. Dada la naturaleza del problema y las cuestiones planteadas, la
investigacion fue de orden cualitativo y combind diferentes técnicas tales como

entrevistas en profundidad y analisis de contenido de documentos.

El andlisis de la documentacion recogida, memorias institucionales y
principalmente la informacion periodistica, se convirtieron en fuentes de gran
importancia para reconstruir, desde una perspectiva histérica, la accion de los
principales protagonistas que intervinieron en la red de la politica cambiaria entre los

afios 1930 y 1960. Para el estudio de los mecanismos de interaccion se analizaron las
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reglas formales (leyes, decretos y resoluciones, etc.) y la estructura organizativa de los
principales organismos encargados de la gestion de la politica cambiaria. A partir de un
relevamiento sistematico de la legislacion econdmica del periodo, se reconstruyd y
analiz6 el itinerario de la regulacion cambiaria. Se tomaron en consideracion todas las
leyes, decretos y resoluciones emitidos por el Poder Legislativo y por el Poder

Ejecutivo.”

El régimen juridico, sin embargo, no puede ser considerado como el Unico
generador de reglas; también estan las normas, sistemas de valores y representaciones
colectivas que act@ian en politica. Por ello el estudio de las reglas formales se
complement6 con el estudio de las reglas informales que pautaron también los
comportamientos de los actores estratégicos. Se analizaron proyectos y
fundamentaciones de leyes, declaraciones de actores publicos y privados en la prensa
escrita, memorias institucionales de las principales organizaciones que participaron en
el proceso decisorio, y se realizaron entrevistas en profundidad a funcionarios del
gobierno. Estas fuentes permitieron desentrafiar las cosmovisiones normativas y

cognitivas de los sujetos involucrados en el proceso decisional.

Es importante sefialar que, a pesar de tratarse de un estudio de caracter histdrico,
ha sido posible entrevistarse con algunos personajes claves de la red, ain con vida,
como el Cr. Luis Farroppa, destacado académico nacional y asesor técnico del Contralor
de Exportaciones e Importaciones en los afios cincuenta; el Cr. Raul Ochoa, economista
y técnico del Contralor de Exportaciones e Importaciones en los mismos afios; el Cr.
Mario Bucheli, funcionario del Banco de la Republica desde el afio 1947 y encargado de
la division que definia el tipo de cambio, primer presidente del Banco Central, creado en
1966; y el Cr. Mario Azzini, ministro de Hacienda que ordeno el cierre definitivo del
Contralor de Exportaciones e Importaciones, en el afio 1961. También se entrevisto a

otros académicos y empresarios que han preferido mantenerse en el anonimato.

» La informacion analizada proviene de las publicaciones anuales del Registro Nacional de

Leyes y Decretos (RNLD), del Diario Oficial y de memorias institucionales de las principales

organizaciones intervinientes.
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Conceptos basicos utilizados

Los actores son aquellos individuos, grupos u organizaciones que
participan en el proceso de toma de decisiones de las politicas ptblicas como una
unidad. La capacidad para participar en la toma de decisiones se limita a los actores
relevantes que, en la mayoria de los casos, son corporativos (Scharpf, 1995, p. 57).
Los que surgen como protagonistas principales son los actores politico-

administrativos, los econémico-sociales y los ideoldgicos-culturales.

Las instituciones son entendidas como el conjunto de reglas de juego que asignan
capacidad de decision, recursos e informacion, y dado su rol regulativo, normativo y

cognitivo, condicionan el comportamiento de los actores.

Los recursos son aquellas cosas sobre las que los actores tienen control y en
las que tienen algin interés, o afectan el resultado de sus acciones (dinero,
contactos politicos, acceso privilegiado a la informacidn, etc.). El control de
recursos permite a los actores influir en los resultados de politicas. Sin embargo,
interesan especialmente los recursos creados por las instituciones que definen las
competencias, permiten o limitan la participacion en el proceso decisional

(Scharpf, 1997, p. 43).

Las arenas de politicas publicas son los lugares o instancias donde
interactuan los diferentes actores y se toman las decisiones. En especial se
consideran las arenas formales de los niveles nacionales. El subsistema de politica
comprende la interaccion de los actores publicos y privados que participan en el
proceso de decision y que, de acuerdo a sus recursos y estilos dominantes de

gestion, buscan influir en las decisiones gubernamentales en el area.

Por modelo de gestion se entiende a las diversas formulas de intervencion
publica para la gestion de las politicas, de acuerdo con la tradicion politica y

cultural de un pais.

El régimen juridico comprende el conjunto de reglas formales que

conforman el mecanismo de coordinacion compresiva para la politica en cuestion.
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CAPITULO 3
Las reglas del juego politico.
Una mirada desde América Latina

(Reglas generales o reglas particulares?

El estudio de la gestion publica deberia adoptar como premisa basica de analisis
un esquema bastante obvio pero muchas veces olvidado: la existencia de un marco
politico-institucional democratico.”® Ello supone ciertas reglas y mecanismos de
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representacion, legitimacion y accountability,”” que influyen en la elaboracion e
implementacion de las politicas. De modo que si el marco institucional es diferente
—como ocurre en la mayoria de los paises latinoamericanos—, la premisa se convierte

en una importante variable (Oszlak y O’Donnell, 1977).

Por lo tanto, en el presente capitulo se analiza el conjunto de instituciones que
han pautado y pautan la forma de ejercer el poder y de desempefiar las funciones del
Estado en América Latina. Ello remite al estudio de las formas de procesamiento de las
demandas, de resolucion de los conflictos y de utilizacion de los recursos publicos en el
sistema politico. En concreto, las reglas de juego conocidas, practicadas y aceptadas por

los actores participantes en el proceso de elaboracion de politicas publicas.”® Al

3% Las instituciones politicas son las reglas del juego que pautan la interaccion de los actores
estratégicos involucrados en el proceso de decision publica; es decir, determinan quién y cdmo participa
y, en la medida en que lo hacen, inciden en los resultados. Asimismo, este conjunto de reglas constituye
un elemento simbolico por excelencia de conexion del ciudadano con la politica y, por ende, respecto a €l
se construyen y definen las actitudes y valores de los ciudadanos, en relacion a la participacion en el
proceso politico. Las instituciones tienen una relacion directa con la elaboracion de las decisiones
gubernamentales, pues aquellas incorporan y excluyen actores, a partir de los recursos, demandas o
procedimientos aceptados como bases validas en el proceso decisorio. Si las instituciones procesan solo
ciertos actores y ciertos recursos, ello influye enormemente en los resultados. Asimismo tienden a agregar
y a estabilizar los niveles de accidon y organizacion de los agentes que interactian. En este sentido, dan
cierta continuidad y se espera que las interacciones institucionalizadas continien en el futuro,
probablemente con el mismo (o alterado de manera lenta o bastante previsible) conjunto de actores
(O’Donnell, 1997b, pp. 290-292).

7 Véase Manin, Przeworski y Stokes (1999).

¥ La politica publica son los actos y no actos comprometidos de una autoridad investida de

poder y de legitimidad gubernamental. La politica (politics) refiere a los fenomenos de la lucha por el
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respecto, concordamos con O’Donnell (1997) en que el particularismo se convierte en la
institucion dominante de los sistemas politicos latinoamericanos. Se analizan los rasgos
mas distintivos del particularismo y, a partir de los aportes teodricos analizados, se
trabaja en la conceptualizaciéon del rentismo como un fendmeno politico del
particularismo, el cual termina estructurandose en forma de redes de politicas,

enraizandose y mutando de forma en la sociedad.

En primer lugar es relevante responder a la interrogante de fondo acerca de las reglas de
juego politico necesarias para que una sociedad pueda ser considerada democratica. Del

mismo modo, importa analizar cudnto se acerca América Latina a este modelo.

Conceptos basicos utilizados
Sistema politico

Un sistema politico “de caracter nacional se encuentra inmerso en el

entramado internacional, del cual puede recibir influencias, bien sea como cons

ecuencia de la actuacion de otros sistemas politicos de caracter igualmente
nacional, o bien como resultado de acciones del propio sistema internacional”

(Alcéntara, 1995).

El sistema politico estd conformado por un conjunto de elementos que
interactian de forma bastante compleja y completa, tal como lo sefiala Easton
(1965). Son elementos tales como “el régimen politico, integrado por el Estado,
poderes y su entramado institucional, la Constitucion politica y las leyes
fundamentales reguladoras de la politica, la sociedad y la economia; los actores
sociales, en los que se dan cabida los partidos politicos, los grupos de presion y los
movimientos sociales; la cultura politica y el escenario internacional” (Alcantara,

1995, p. 56).
Definicion de los elementos

1) Los elementos institucionales (a cuya expresion formalizada aqui se le
denomina régimen politico) que representan los poderes politicos y sus reglas de

interaccion para consigo y para con la sociedad.

poder, mientras que politica (policy) es el marco de orientacion de la accidon, un programa o una

perspectiva de actividad (Meny-Thoeny, 1992).
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2) Los actores institucionalizados en que la sociedad se organiza, ya sea de
manera activa o pasiva, para transmitir sus demandas, influir o modificar en mayor

o en menor medida en las decisiones del gobierno.

3) Los valores de los individuos y los grupos sociales que componen la
sociedad en cuanto a la comprension de la actividad politica se refiere, derivados

tanto de elementos estrictamente culturales como de experiencias historicas.

Por régimen politico se entiende, en lo fundamental, un conjunto de instituciones que
pautan la forma en que se ejerce el poder, quién gobierna y como gobierna; la
relacion entre Estado y ciudadania, es decir, la forma en que esta se representa y, por
ultimo, el problema de la canalizacion de las demandas sociales y, en definitiva,

coémo se procesan las politicas publicas.

3.1 LASREGLAS DEL JUEGO DEMOCRATICO

Para indagar acerca de las caracteristicas del régimen politico democratico es
importante remitirse a la conocida propuesta de Robert Dahl (1989), que tanta
repercusion ha tenido en el andlisis de los procesos politicos latinoamericanos. A pesar
de los intensos debates en la teoria politica democratica y de las criticas recientes al
concepto mismo de democracia, sigue siendo empleado por la mayoria de los

académicos para clasificar los regimenes politicos existentes (Diamond, 1999).

Dahl (1989) utiliza el término democracia para referirse al sistema ideal, y
emplea la palabra poliarquia para referirse a regimenes politicos relativamente
democratizados, a las democracias reales. Un pais entra en esta categoria cuando tiene
lugar una participacion politica significativa de la ciudadania y se asegura el ejercicio
del debate publico. En este sentido, dos dimensiones son centrales: el derecho a
participar, entendido como la capacidad de incidir en las decisiones politicas, y la
liberalizacion, caracterizada por la vigencia de las condiciones que aseguren la
discusion publica. Asi, “las poliarquias son sistemas sustancialmente liberalizados y
popularizados, es decir, muy representativos a la vez que francamente abiertos al debate

publico a los ciudadanos” (Dahl, 1989, p. 18).

Para lograr efectivizar ambas dimensiones deben estar presentes un conjunto de
reglas constitucionales que haga posible que la orientacion del gobierno sea capaz de

expresar las preferencias de los ciudadanos. Este conjunto de reglas debe apuntar
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fundamentalmente a garantizar elegibilidad y competencia politica (elecciones libres
periodicas), asi como ciertas libertades y derechos (de expresion, de asociacion, de

informacion, de voto) (Dahl, 1989, p. 221).

Un gobierno democratico se caracteriza fundamentalmente por su continua
aptitud para “formular preferencias”, para “manifestar preferencias” y para responder a
las preferencias de sus ciudadanos sin establecer diferencias politicas entre ellos (Dahl,
1989, p. 15). Por lo tanto, el proceso democratico exige condiciones. Es necesario que
todos los ciudadanos tengan igual oportunidad para participar en las elecciones, en las
decisiones y en los procesos a través de los cuales se aprende a comprender qué se
quiere (delimitacion de los intereses, las metas y los valores). Por ultimo, y mas
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relevante, es necesario que se ejerza un control final de los asuntos publicos.

La participacion y el control de los ciudadanos en la gestion gubernamental es
un pilar central de un régimen politico democratico. En efecto, la poliarquia de Dahl
(1989) alude a las dimensiones politicas y hace especial referencia a la capacidad de
accion politica del ciudadano en el proceso politico. Sin embargo, no pone en juego
otros dos factores centrales en el funcionamiento democratico: los aspectos sociales y

econdmicos.

La vigencia de los derechos politicos, de la liberad de expresion o de asociacion,
entre otros, son los derechos ciudadanos méas consolidados en los regimenes politicos
latinoamericanos.”” Al observarlos desde esta perspectiva, se puede afirmar que la
mayoria de los paises latinoamericanos han construido algo muy cercano a la poliarquia.
En particular, el régimen politico uruguayo se ha caracterizado histéricamente por
elecciones libres, transparentes y competitivas, con una clara vigencia de las
condiciones asociadas a la libertad de expresion y la libre asociacion. No existen
impedimentos explicitos para la participacion y el ejercicio de las libertades, o para

poner nuevos temas en la 