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El nuevo institucionalismo en la ciencia politica

JUAN MANUEL ORTEGA RIQUELME

DIFERENCIA DE LO QUE OCURRE en Estados Unidos o Gran

Bretana, en donde la ciencia politica tiene una historia

disciplinaria de un siglo, en México tiene poco menos de
cuarenta anos de existencia en las aulas, pero cuenta con una cre-
ciente participacién, sobre todo a partir de los afnos noventa, en la
discusion de nuestros problemas nacionales.

Por anos, tanto la sociologia politica como la ciencia politica
organizaron sus argumentos a partir de visiones holisticas y estruc-
turales sobre la disputa y distribucién del poder politico. Sin em-
bargo, en los ultimos anos en México, al igual que en otras regiones
del mundo, los argumentos institucionales han tenido un fuerte
impacto en el analisis de las relaciones de poder dentro de la cien-
cia politica, por lo que han venido a ocupar un lugar central en
muchos de los discursos construidos por los jévenes analistas.

Hoy en dia se discute con gran interés el papel de las institu-
ciones como variables que determinan la organizacién de.la vida
econémica, social y politica. Para disciplinas como la ciencia politica,
la economia o la sociologia contemporanea, el “nuevo instituciona-
lismo” es un término que se ha convertido en una referencia for-
zosa. Sin embargo, considero que han sido los politélogos los que
mayor énfasis han puesto en el papel de las instituciones y, a dife-
rencia de los soci6logos, en tratar de desagregar las grandes varia-
bles macroestructurales para observar el peso de las instituciones
en la distribucién del poder politico.

Hace ya 20 anos que James March y Johan P. Olsen publicaron
un conocido articulo en la American Political Science Review en el cual
reconocen una nueva agenda de investigacion que se venia desarro-
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llando principalmente en el cuerpo de la ciencia politica compa-
rada norteamericana de finales de los anos setenta. En su discutido
articulo, March y Olsen bautizan esta nueva agenda de investigacién
como el neo-institucionalismo. El prefijo neo demuestra el reconoci-
miento de que los andlisis institucionales no son nuevos; lo nuevo es
el tratamiento que ahora se hace de ellos.

La intencién, pues, fue distinguir el viejo analisis institucional de
los anos cuarenta y cincuenta que caracterizé la ciencia politica
norteamericana. El viejo institucionalismo tuvo como caracteristica
esencial desarrollar estudios —bajo una perspectiva juridica, sin
pretension tedrica ni generalizante— de las diferentes estructuras
administrativas, legales y politicas de un sistema politico. Dichos es-
tudios tendian a ser totalmente descriptivos y normativos. Gran
parte del trabajo de andlisis politico bajo esta perspectiva fue de-
sarrollado por abogados que pretendian generar explicaciones bajo
una optica juridica, normativa. Es decir, no existia un interés por
comprender procesos ni su efecto en la distribucién del poder poli-
tico desde las instituciones no formales. La construccién de infe-
rencias causales no era parte de la labor fundamental de este tipo
de explicaciones.

El nuevo institucionalismo surge como posicién teérico-meto-
dolégica en la década de los ochenta, después de un largo y dificil
camino de construccién del conocimiento. El analisis de las insti-
tuciones, bajo esta nueva perspectiva, pretende ser explicativo, no
normativo o causal, y se mueve bajo el anhelo de descifrar el efecto
de las reglas en los procesos politicos y la relacién entre agente y
estructura. Esta escuela de pensamiento se fue construyendo desde
los anos setenta como resultado de la critica a los andlisis con-
ductistas y pluralistas que plagaron la ciencia politica norteame-
ricana por mas de treinta anos.

De ninguna manera se puede negar la influencia de 1a economia
y la sociologia sobre el nuevo institucionalismo en la ciencia politica;
la de economistas como Ronald Coase, quien introdujo las insti-
tuciones en el andlisis del desempeno econémico de las empre-
sas y su efecto sobre los costos de transaccién. La importancia de la
autoridad y la jerarquia en el desempeno de las empresas subra-
yada por Oliver Williamson y sus argumentos sobre los limites de
la racionalidad, o bien las aportaciones de Douglass North, quien
toca el tema del reduccionismo del oportunismo individual por
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medio de los derechos de propiedad y su efecto sobre los costos
de transaccién en una economia. Todos ellos construyeron im-
portantes fundamentos de apoyo al nuevo institucionalismo en la
ciencia politica.

En sociologia, innumerables trabajos sobre las organizaciones im-
pulsaron la atencién al sistema de reglas que limita o impulsa la ac-
cién del individuo, a valores y mapas cognitivos. Curiosamente, y por
alguna razén que desconozco, la sociologia organizacional no se
ha desarrollado mucho en nuestro pais, pero eso es asunto de otra
discusion.

De los anos cincuenta a los setenta, la ciencia politica norteame-
ricana se manej6 bajo criterios conductistas y presupuestos pluralis-
tas sobre la distribucion del poder politico. Sin embargo, los trabajos
desarrollados por los tedricos de las relaciones Estado-sociedad
—como el corporativismo— como Phillipe Schmitter, David y Ruth
Berins Collier, Gerhard Lehmbruch, Alfred Stepan, entre otros; o
de las democracias plurales, como Arend Lijphart; o bien los ana-
lisis sobre accién colectiva, como el de Mancur Olson, cuestionaron
las inferencias mecdnicas, inductivas y en ocasiones ideolégicas del
conductismo y el pluralismo en la ciencia politica. Estos analisis
pusieron el énfasis en la importancia de los arreglos institucionales
para las conductas de los individuos; es decir, el efecto de las reglas
en las estrategias de los actores.

Los analistas trataron de ir mas alla de las visiones conductistas,
individualistas, ahistoricas y fucionalistas que habian invadido el ana-
lisis politico para entonces privilegiar el andlisis sobre la organiza-
cién y su efecto en la estructuracién de la conducta colectiva y, por
ende, la distribucién del poder politico.

Mas tarde, a mediados de los anos ochenta, Peter Evans, Dietrich
Rueschemeyer y Theda Skocpol, en su conocido libro Bringing the
State Back In (1985), reconocieron una importante tendencia en
muchos de los analisis de la ciencia politica de finales de los setenta
y mediados de los ochenta, esto era: la vuelta del Estado como
variable analitica.

Por anos, los andlisis pluralistas —como también marxistas—
dejaron de lado al Estado como variable independiente. Por un
lado, el marxismo no desarroll6 una teoria del Estado. En general,
los marxistas habian tendido a minimizar su papel en los arreglos
politicos en tanto que el Estado era visto inicamente bajo una pers-
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pectiva instrumentalista, es decir, como instrumento de clase. Por
otro lado, los analistas pluralistas consideraron al Estado como
arena neutral en donde los distintos intereses de la sociedad lucha-
ban por su reconocimiento. Como teoria de los grupos de interés,
el pluralismo consideré sumamente importante el analisis del papel
de la sociedad en la determinacién de las politicas publicas den-
tro de las democracias liberales. Los pluralista describieron los go-
biernos democraticos como aquel actor imparcial que disena poli-
ticas que son el resultado de la presién ejercida por los diversos
grupos dentro de la sociedad. En este sentido, los pluralistas adop-
taron el modelo liberal de competencia de mercados para explicar
la relacién entre insumos-productos en el proceso de formulacién
de politicas publicas de los gobiernos.

Como podemos ver, ni marxistas ni pluralistas le daban al Estado
su verdadera dimensién, en tanto que no consideraban la relativa
autonomia del Estado frente a la sociedad. Curiosamente, a pesar de
sus diferentes posturas teoricas, metodolégicas e ideoldgicas, tanto
para marxistas como para pluralistas el Estado era s6lo un escenario,
no un actor con intereses propios.

Salvo por los anilisis de estudiosos de la politica como J. P. Nettle,
no fue sino hasta entrados los anos setenta cuando los académicos
comenzaron a considerar al Estado como variable independiente;
que persigue objetivos propios los cuales no son sélo reflejo de las
demandas de los intereses de los diversos grupos sociales o de una
elite. Esto permiti6é explicar con mayor claridad las diferencias entre
los distintos regimenes politicos y su desempeno en la politica y la
economia. Las preguntas de investigacion se enfocaron entonces
a tratar de explicar de qué forma y por qué los estados tienen obje-
tivos propios y las capacidades para llevar a cabo dichos objetivos.
En esa medida, los analistas reconocieron la importancia de la or-
ganizacién estatal y su efecto sobre la politica. El Estado dejaba
de ser una caja negra.

Sin embargo, un grupo de analistas interesados dejaron de lado
la perspectiva estatal para concentrarse en las instituciones como
unidad de andlisis. Los académicos volvieron los ojos hacia factores
institucionales de nivel intermedio, como los arreglos corporativistas,
las redes de politica publica, la burocracia, la organizacién de la eco-
nomia politica o las estructuras de partidos, con el afin de explicar
variacién mds que convergencia en las estructuras politicas que de-
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finen diferentes regimenes nacionales. Quienes se interesaron en
analizar las instituciones, fomentaron la construccién de teorias
de alcance medio sobre el mundo de las instituciones politicas.

A pesar de todo, el “nuevo institucionalismo” no se reconocia
como tal, es decir, como un grupo de estudios que tenian en comun
no tanto una perspectiva teérica o metodolégica unica, sino el inte-
rés en tomar a las instituciones como la unidad de analisis. No fue
sino hasta 1984 cuando James March y Johan Olsen introdujeron
el concepto de “nuevo institucionalismo” para bautizar a aquel gru-
po de estudios que veian en las instituciones una gran avenida para
el estudio de la politica.

Mas tarde, en su libro Redescubriendo las instituciones (1989), March
y Olsen consideran el “nuevo institucionalismo” como una propues-
ta teérica que de ninguna manera pretender ser la Unica explica-
ciéon sobre la permanencia o el cambio en la politica. A diferencia
de otras teorias con pretensiones totalizadoras o universalistas, el
nuevo institucionalismo toma en cuenta la importancia del desa-
rrollo de las reglas a lo largo de la historia en la explicacién de los
fenémenos politicos. Por lo tanto, es de suma importancia hacer
hincapié en el efecto del contexto en que los actores politicos
toman sus decisiones.

Para los “novo institucionalistas” el desarrollo de la preferencia de
los actores politicos es un elemento problematico y por lo tanto
digno del andlisis a profundidad. Mientras que las teorias basadas
en los intereses mantienen un criterio reduccionista sobre la ciencia
—en la medida en que tratan de aplicar una serie de axiomas en la
explicacién de todo fenémeno politico—, el institucionalismo tien-
de a desagregar y a considerar el contexto. Es decir, trata de com-
prender cémo las instituciones crean procesos que afectan de
distinta manera la conducta de los actores.

March y Olsen consideran que, si bien por un momento exis-
tieron andlisis que tomaban en cuenta las instituciones, la ciencia
politica dej6 de ver el efecto de las instituciones en la politica para
generar argumentos en donde aquéllas fueron simplemente are-
nas en donde las conductas politicas tomaban lugar. Por mucho
tiempo, las teorias en la ciencia politica fueron basicamente no-
institucionalistas.

Considerar a las instituciones como una variable exégena en la
distribucién del poder politico llevo a diferentes problemas. El pri-
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mero de ellos es considerar que la politica es s6lo reflejo de los in-
tereses o del contexto. En la medida en que la politica se organiza
a partir de reglas, rutinas y procedimientos, adquiere una légica
propia y, podemos decirlo, una vida propia. Las instituciones son
actores politicos mds que espejos de la realidad.

El segundo problema es el reduccionismo: un gran nimero de
teorias asumieron que los fenémenos politicos eran simplemente
consecuencias agregadas de las conductas comprensibles, racionales,
de individuos o grupos. Estos supuestos se basaban en el indivi-
dualismo metodolégico. Las preferencias o el poder eran elementos
exégenos a la politica y eran definidos por la posicion de los indi-
viduos en el sistema social o econémico, y no por las instituciones
quedaban forma al sistema politico.

El tercer problema es el utilitarismo. La nocién de que los acto-
res siempre toman decisiones racionales y que la vida es un proceso
de decisiones racionales no contempla el efecto de las reglas o pro-
cedimientos en los cédlculos de los actores y lleva el andlisis a un
rincén individualista y, en ocasiones, voluntarioso. Tampoco se
contemplaba la probabilidad de que muchos cdlculos sean aproxi-
maciones sobre un futuro incierto. Si se toman las preferencias
como producto de la relacién entre actores e instituciones, no po-
demos entonces pensar en que las preferencias sean la bisqueda de
un producto 6ptimo. En pocas palabras, por mucho tiempo se
asumi6 que las preferencias eran siempre estables y exégenas.

El cuarto problema es el del instrumentalismo. La ciencia politica
tendia a dar primacia al resultado o los productos, y no tanto el
valor mismo de los simbolos, los rituales, las ceremonias.

Finalmente, el problema mds comin era el funcionalismo de
muchos de los argumentos. Se partia de la idea de que en la politi-
ca s6lo existian soluciones unicas y los sistemas tendian a construir
equilibrios.

Como podemos ver, poco a poco se fue generando una visién de
lo que son las instituciones y su efecto en la organizacién de la poli-
tica. Hoy en dia, la definicion tal vez mas aceptada es la que desa-
rrollé6 Peter Hall en su texto Governing the Economy (1986); Hall
entiende por instituciones “las reglas formales, procedimiento y es-
tandares de practicas operativas que estructuran la relacién entre
individuos en varias unidades de la politica y la economia”: las ins-
tituciones son reglas formales e informales que se crean durante la
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actividad politica y abren o cierran las opciones de los actores
politicos.

Los institucionalistas estin interesados en todos los aspectos de
las instituciones, entendidas como reglas —y no como organizacio-
nes (las organizaciones se construyen a partir de reglas)— que dan
forma a la manera en la cual los actores politicos definen sus inte-
reses y estructuran sus relaciones de poder con otros grupos. Las
instituciones establecen un orden e influyen en el cambio en la
politica.

Dentro de la ciencia politica actual existen dos escuelas fun-
damentales dentro del nuevo institucionalismo: el nuevo institucio-
nalismo histérico y el nuevo institucionalismo de la eleccién racional.
El historico estd preocupado por establecer explicaciones que
descansen en microfundamentos, y la historia tiene un fuerte peso
en estas explicaciones. Hay un gran interés por explicar la forma en
que aparecen la instituciones y se ubican dentro de un proceso
temporal concreto. Los institucionalistas centrados en la eleccién
racional se preocupan mas bien de los mecanismos de coordinacién
que generan las instituciones. Esto no quiere decir que la coordi-
nacién no sea del interés de los novo institucionalistas histéricos,
pero hay un sacrificio mucho mayor en el detalle en tanto que exis-
te un mayor interés por la modelizacién de los fenémenos. Por lo
tanto, en los novo institucionalistas de la eleccién racional predo-
mina la preocupacién empirica vy, tal vez, cuantitativa.

Los novo institucionalistas histéricos trabajan en el plano de
teoria de alcance medio, frente a los racionalistas que pretenden
construir argumentos mds universales. El nuevo institucionalismo
de la eleccién racional analiza casos en donde los jugadores y las re-
glas sean estables; no pretende explicar la construccion de prefe-
rencias, sino que éstas se encuentran dadas. Estd mds preocupado
en los equilibrios y el transito de uno a otro que en los procesos
histéricos.

Una de las caracteristicas mas importantes del nuevo institucio-
nalismo es el énfasis que pone en el cambio institucional, pero tam-
bién en la inercia. Es decir, en que las instituciones (las reglas
existentes) limitan futuras opciones o estrategias. Para los insti-
tucionalistas, las reglas construyen senderos sobre los cuales se
estructura la actividad politica.
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De acuerdo con Paul Pierson (2000), una de las caracteristicas
de la politica es precisamente su proclividad a la construcciéon de
reglas que se convierten en rutinas y determinan senderos; segin
€l, la politica tiene ciertas caracteristicas que la hacen propensa a
la construccién de inercias o mecanismos de retroalimentaciéon
positiva (o bien incrementos crecientes). Estas caracteristicas son:
1) una densa institucionalidad, debido a que la politica se basa
mas en la autoridad que en el intercambio; es por ello que se cons-
truyen infinidad de reglas que limitan las acciones de los indivi-
duos, 2) el problema de la accion colectiva en la vida politica hace
imprescindible la construccién de mecanismos —reglas— que in-
crementen la coordinacién y limiten el free-riding, 3) en la politica
la identificacién de objetivos claros y especificos de los actores es
poco probable; generalmente, los actores persiguen un numero in-
definido de objetivos. Es también dificil identificar aspectos obser-
vables que evaluasen el desempeno politico. Asi, la dificultad en la
interpretacién de un mundo complejo obliga a la construccién
de mapas mentales que hacen a la politica mds proclive a la ruti-
nizacién, 4) los horizontes del tiempo en la politica son cortos; la
incertidumbre que viven los politicos sobre su futuro es alta; esto
hace que los politicos se protejan construyendo instituciones difi-
ciles de cambiar. Asi, estos procesos de retroalimentacion de rutinas
hacen que las inercias, la secuencia de las acciones y su timing,
asi como su contingencia, sean constantes que aparecen en la
vida politica.

Como podemos ver, en 20 anos de haberse reconocido como tal,
el nuevo institucionalismo, en su distintas variantes, se ha convertido
en uno de los programas de investigacién mas interesantes y vigo-
rosos dentro de la disciplina de la ciencia politica. Su gran atrac-
tivo radica en su capacidad para comprender de forma mas deta-
llada la vida politica, al reconocer el papel de las instituciones en
su organizacién el peso de la historia en la explicacion de los feno-
menos politicos. Las instituciones no sélo abren o cierran ventanas
de oportunidad como sistemas de incentivos que definen recom-
pensas y castigos, sino que también definen las estrategias, los inte-
reses y las metas mismas de los actores. Pero ademads las insti-
tuciones son producto del conflicto politico y las decisiones. Las
instituciones son el resultado de la historia, pero también definen
la forma de muchos de los eventos por suceder.
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