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EL INSTITUCIONALISMO CENTRADO EN LOS
ACTORES: UNA PERSPECTIVA ANALITICA EN
EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

CRISTINA ZURBRIGGEN

UNIVERSIDAD DE LA RepUBLICA, URUGUAY

Resumen

Los nuevos institucionalistas coinciden en que las instituciones son relevantes para explicar el desarrollo
del juego politico. Pero cuando se trata de explicar como emergen las instituciones y cual es su
relacion con los agentes las teorias ofrecen un panorama de diversidades dificilmente abarcable. El
argumento central que se plantea en este articulo es que, si bien existen diferencias ontolégicas y
epistemologicas entre las diferentes variantes institucionalistas, mientras los enfoques racionalistas
se centran en el agente y los culturalistas en la estructura, es posible superar estas diferencias y
utilizar enfoques complementarios. Por ello se profundiza en el institucionalismo centrado en los
actores un enfoque relacional entre el agente y la estructura para el anélisis de las politicas pablicas.

Abstract

The new institutionalism agrees that the institutions are important to explain the development of the
political game. But when they try to explain how the institutions emerge and which the relationship

@ with the agents is, the theories offer a diversified panorama difficult to embrace. The central argument
in this article is that although ontological and epistemological differences between the different
institutionalism variants, while the rationalist approaches are centered in the agent and the culturalists
in the structure, is possible to surpass these differences and to use complementary approaches. Thus
in this paper will be deepened in the actor-centered institutionalism, relational approach between the
agent and the structure for the analysis of the public policies.

PALABRAS CLAVE e Neoinstitucionalismo e Instituciones ¢ Redes de politicas plblicas
e |nstitucionalismo centrado en los actores e Scharpf

I. INTRODUCCION

El nuevo institucionalismo, en cualquiera de sus variantes, esta preocupado fundamentalmente
de argumentar que el marco institucional es un contrapeso importante frente a la dinamica de
cambio que implicaria la libre actuacion de individuos racionales. Sin embargo, cada uno de los
diferentes aportes tiene implicito presupuestos diferentes acerca de la capacidad de reflexion
e intencionalidad del actor y, por lo tanto, de la influencia de las instituciones en el resultado
politico. En este sentido se pueden encontrar perspectivas que parten de presupuestos
racionalistas® que enfatizan el rol del agente?, hasta versiones mas culturalistas® que hacen

: Véanse los trabajos de Bates (1976), Shepsle (1989), Ostrom (1990), North y Weisgast (1989), North (1990),
Geddes (1991), Knight (1992).

2 En el texto se utilizan indistintamente los conceptos de actor y agente. Los actores son agentes, pues realizan
elecciones para alcanzar sus metas.

3 Se pueden mencionar entre otros los trabajos de Krasner (1980), Evans Ruesschemeyer, Skopol (1985), March y
Olsen (1989), Powell y DiMaggio (1991), Steinmo, Thelen y Longstreth (1998).
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prevalecer el condicionante de la estructura que se despliega sin que los agentes (individuales
0 colectivos) puedan controlarla.

La principal interrogante que surge, y habria que responder, es hasta qué punto las instituciones
influyen, condicionan, estructuran o determinan las estrategias de los actores y los resultados
del juego politico. Esta pregunta, que se puede plantear para cualquier situacion politica, obtiene
respuestas diferentes en cada una de las variantes del institucionalismo. Por tanto, comprender
que dentro del institucionalismo existen diferencias epistemoldgicas y ontolégicas, las cuales,
a su vez, influyen en el proceso o metodologia de la investigacion politica* es un primer paso
para generar un debate en profundidad sobre ellas y ayudar a buscar una integracion productiva
de enfoques (Hay, 1997).

El argumento central de este articulo es que la distancia entre las perspectivas racionalistas y
culturalistas se puede superar, dado que en la ciencia politica han surgido enfoques que plantean
la necesidad de esfuerzos integrados o, al menos, complementarios (Marsh y Stoker, 1997).

De esto modo, se comenzara con una breve descripcion de la respuesta encontrada en las
diferentes variantes del institucionalismo al dilema entre el agente y la estructura. En la literatura
se pueden hallar diferentes clasificaciones. Norggard (1996) distingue entre la escuela de la
accion racional (Moe, Williansom, Levi, Dunelavy, Ostrom, 1990) y la de inspiracion sociolégica
(March y Olsen, 1989; DiMaggio y Powell, 1991; Meyer y Rowan, 1991). Steinmo, Thelen y
Longstreth (1998) diferencian entre institucionalistas de la accion racional (North, 1990; Shepsle,
1989; Bates, 1976) y el histérico (Hall, 1986; Katzenstein, 1985; Skocpol, 1985). Keohane
(1988) distingue entre institucionalismo del agente y de la estructura. Scott (1995) diferencia
el institucionalismo en tres corrientes: regulativa, normativa y cognitiva. Hall y Taylor (1996)
hablan de tres variantes: histérica, sociolégica y la eleccion racional®. En este trabajo se
diferenciara entre el institucionalismo racionalista, que abarca el institucionalismo de la eleccion
racional, con énfasis en el agente, y el institucionalismo culturalista que aborda el
institucionalismo histérico y sociologico centrado en la estructura. Luego se profundizaré en el
enfoque de redes de politicas publicas, especificamente en el aporte de Fritz Scharpf (1997),
que posibilita una concepcion relacional del actor y la estructura, y también del poder en el
analisis del juego politico. Por Gltimo, se examinara el aporte de las estrategias de investigacion
cualitativas y cuantitativas desde este enfoque en el anélisis de las politicas pdblicas.

Il. ACTOR Y ESTRUCTURA EN LAS DIFERENTES VARIANTES DEL INSTITUCIONALISMO

1. El institucionalismo racionalista

A pesar de que hay una considerable variedad de enfoques dentro del institucionalismo de la
eleccion racional, los principales autores de esta corriente se centran en el agente y conciben

4 Los enfoques racionalistas se basan en légicas deductivas utilizando herramientas de la economia, por ejemplo, la
teoria de juegos. Las perspectivas méas culturalistas adoptan una légica inductiva, fundamentando las investigaciones
con herramientas de la historia, la sociologia y la ciencia politica tradicional: analisis de documentos, entrevistas
en profundidad.

5 A ellos Guy Peters (1999) aiadiria un cuarto eje, el institucionalismo empirico vinculado a las Analytical Narratives
de Bates, Weingast y Levi (1985).
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a las instituciones como restricciones o como producto de las actuaciones necesarias para
satisfacer sus intereses (Shepsle, 1989).

El comportamiento de cada actor es una respuesta dptima al comportamiento de los otros jugadores
y a la estructura institucional existente (Tsebelis, 1990: 92). Los actores cambian sus estrategias
o la estructura institucional que transforma sus estrategias en resultados de politica (Tsebelis,
1990: 96). Por lo tanto, las instituciones son el resultado del juego consciente de los actores y
son endogenas, producto de las preferencias de éstos. De ahi que se defina a las instituciones
como las reglas formales de un recurrente juego politico o social. Las reglas se asumen como
formales justamente para distinguirlas de las normas o costumbres (Tsebelis, 1990: 94).

Desde esta perspectiva, las instituciones son el contexto estratégico dentro del cual los actores
disefian los mecanismos 6ptimos y los medios para lograr sus fines y, por consiguiente, ellas
condicionan el comportamiento de los distintos agentes en sus relaciones, indicando qué conductas
0 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 importancia otorgada al individuo como sujeto politico conduce inexorablemente a discernir
sobre los principios que guian su comportamiento. En este enfoque hay un desacuerdo
considerable acerca de la racionalidad del actor. Por ejemplo, Kato (1996) diferencia dentro de
esta corriente entre el institucionalismo de la accién racional y de la racionalidad limitada. En
el primer grupo incluye a trabajos como los de Tsebelis (1990) o Bates (1976), quienes parten
de un concepto de racionalidad de la economia neoclasica, en donde el comportamiento politico
es producto de elecciones hechas para lograr de la mejor manera posible determinados fines y
su Gnico objetivo es maximizar su funcion 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. En el segundo grupo se incluye a North (1990), que parte de la racionalidad
limitada de Simon (1982), avanzando en la comprension de los limites de la racionalidad de los
actores en la medida que convierten al contexto estratégico u orden institucional donde se
produce la relacion politica no en un mero mecanismo en el que se produce la agregacion de las
preferencias individuales, sino en estructuras que modelan la inestabilidad, la imprecision y el
caracter endégeno que tiene el proceso de formacion de preferencias en cada uno de los actores.
Las instituciones formales e informales no son creadas necesaria 0 usualmente para ser eficientes
en la sociedad; son creadas y moldeadas para servir a los intereses de los mas poderosos de
ella. En otras palabras, ello implica que los mas poderosos imponen las reglas en una esfera
institucional y lo hacen para favorecer sus intereses®.

Si bien existe una variedad de autores e interpretaciones afines a este enfoque, el punto de
partida de la perspectiva racionalista es el individualismo metodol6gico. Se concibe a las
instituciones como productos de la accion humana y, por lo tanto, los resultados politicos

6 En este sentido, es importante remitirse a Knight (1992) para quien las pautas de conducta no son neutrales, sino
que implican un alto grado de intencionalidad de los actores que buscan cristalizar los efectos distribucionales de
determinadas relaciones de poder.
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remiten al comportamiento de los actores. La funcion de la institucion es regular, estabilizar y
reducir la incertidumbre, que, ademas, es introducida —en |6gico provecho propio— por aquellos
agentes que tienen poder. Por el contrario, en los enfoques culturalistas las instituciones existen
independientemente del comportamiento de los individuos que las habitan. Asi se desarrolla
una explicacion alternativa de los mecanismos que permiten operar a las organizaciones y
decidir a los individuos; ella plantea que la racionalidad en la formacién de intereses esta
moldeada institucionalmente (March y Olsen, 1989: 15-17).

2. El institucionalismo culturalista

En la version del institucionalismo histérico, las instituciones configuran las estrategias y los
objetivos de los actores, median en sus relaciones de cooperacion y conflicto, y condicionan
decisivamente los resultados del juego politico (Steinmo et al., 1992: 9). Es importante resaltar
que las instituciones no sé6lo determinan estrategias y fines de la accién, sino que modelan las
preferencias de los actores, las cuales no son estables ni exdgenas, ya 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 y la distribucion de poder tienen lugar al
interior de los entramados institucionales.

Las instituciones sblo pueden ser entendidas como producto del contexto politico, social e
histoérico, y, por tanto, las acciones de los individuos estan mas orientadas a satisfacer normas
y valores que a maximizar beneficios. En este sentido, se define a las instituciones como “un
conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en términos de
relaciones entre roles y situaciones” (March y Olsen, 1989: 21). Ello explica que lo relevante
en este enfoque no es analizar el comportamiento racional de los actores, con sus preferencias
(exdgenas) dentro de determinadas estructuras, sino explicar el surgimiento y desarrollo de las
instituciones y como ellas influyen en las preferencias de los actores e impactan en el desarrollo
histérico. De esta manera, la unidad de analisis desde la perspectiva historico-institucionalista
no son los individuos y sus preferencias, sino las organizaciones y las instituciones (March y
Olsen, 1989: 9-11); algunos autores ponen énfasis en el Estado (Skocpol y Evans, 1985), otros
en la relacion entre 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).

Asi se le otorga una relativa autonomia a las instituciones politicas en la sociedad, determinando,
ordenando o modificando las motivaciones individuales. Las reglas, las normas y los simbolos
limitan el libre juego de la voluntad individual y del calculo racional, y gobiernan el comportamiento
politico. Las decisiones politicas tienen una finalidad, direccion y pertinencia, asi como un
patrdén histérico de desarrollo que condiciona su accionar futuro. Por esta razén, la mayoria de
los estudios le otorgan un papel central al legado institucional (path dependence) sobre las
decisiones politicas.

La explicacion que ofrecen estos autores sobre el comportamiento individual se basa en
argumentos culturales y organizacionales. De esta forma, las organizaciones politicas se
comportan como cualquier otra organizacion 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 organizacion (March y Olsen,
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1989: 26-27). Los individuos pertenecientes a esas instituciones mediante procesos de
socializacion aprenden fundamentalmente a seguir el comportamiento apropiado, y asi obedecer
normas institucionalizadas, lo cual les permite una simplificacion de la realidad y tomar decisiones
de manera mucho mas sencilla o adecuada. Por lo tanto, el modelo racional es irreal. En
situaciones de incertidumbre, los individuos no intentan maximizar, porque no cuentan con el
tiempo ni con los recursos para hacerlo y, probablemente, tampoco estan seguros de cuales
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 vy,
aunque estén muy lejos de intentar optimizar, realizan ciertos calculos que son similares a los
de la racionalidad limitada. Este es el punto clave que los distingue del institucionalismo
socioldgico. Los individuos obedecen a normas institucionales, entre otras razones, para reducir
incertidumbres y simplificar la toma de decisiones. Por el contrario, el institucionalismo
socioldgico rechaza la posibilidad de que existan actores con racionalidad limitada, y, por lo
tanto, no acepta la existencia de individuos u organizaciones que deliberadamente manipulen
con algln 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).

Por ello, las instituciones no son solo las reglas formales, procedimientos y normas; son
convenciones sociales, simbolos, ritos, costumbres, significados, a partir de los cuales los
actores interpretan el mundo que los rodea, que terminan por ser aceptados sin cuestionarlos
(Meyer y Scott, 1992). 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. Asi, las reglas y las
tradiciones institucionales son resultado de un proceso de “construccion de la realidad”, es
decir, son un fendmeno cultural y constituyen el marco de referencia a partir del cual los individuos
se explican el mundo que los rodea, convirtiéndose en una parte objetiva de la realidad (Meyer
y Rowan, 1977; DiMaggio y Powell, 1991; Meyer y Scott, 1992).

Por lo tanto, estas reglas de actuacion de origen cultural, con su plasmacién en los niveles
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 configuracion de sus percepciones y sus intereses, y el tipo de interrelaciones
que se producen entre ellos. En consecuencia, la percepcion del mundo que tienen los individuos
esta determinada por la cultura institucional en la que se desempenan. Si algin procedimiento
0 curso de accidon no existe, entonces no es posible que los actores lo consideren como una
alternativa. Los individuos y las organizaciones sélo pueden actuar sobre el mundo a partir de
los valores y del conocimiento que les proporciona su marco institucional. Esto significa que no
sera facil cambiar las instituciones ni explicar por qué y en qué circunstancias se intenta
transformarlas.

Por consiguiente, lo relevante no es que las instituciones determinen qué es lo apropiado para
cada momento, sino que otorguen estructuras completas de significado para interpretar las
acciones de los individuos en cada contexto. En otras palabras, se adopta una perspectiva
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constructivista dado que la realidad esta socialmente construida. La racionalidad dentro de las
estructuras que postulaban tanto los institucionalistas racionales o historicos da paso a un
modelo de comportamiento mas cultural que racional-instrumental. Las preferencias de los
individuos no son auténomas, exégenas o individuales, sino resultado de la interaccion social o
producto de las instituciones, el habito, las costumbres (DiMaggio y Powell, 1991).

Este breve analisis de las corrientes institucionalistas muestra que cada una de ellas ha
encontrado una solucion diferente al dilema entre agente y estructura. Si bien la perspectiva
racionalista reconoce la influencia de la estructura en los resultados politicos, ella es producto
del agente, mientras que en la perspectiva culturalista la estructura existe independientemente
de los individuos que la habitan.

Se puede decir que todas las ciencias sociales se enfrentan al dilema de cimentar su explicacion,
o0 bien, en los actos auténomos de los individuos, o bien, en el contexto o estructuras sociales
y politicas de las que los actores son meros portadores. Por lo tanto, cada vez que se intenta
buscar una explicacion politica, econdmica o social, surgen ideas relacionadas con el actor y la
estructura y con la manera en que se explica esa relacion. Este falso dilema ya planteado en la
sociologia por Giddens (1995) cobra relevancia cada vez que se realiza la pregunta de si los
resultados politicos son consecuencia de las acciones intencionadas de los actores directamente
implicados, o bien, de la estructura relacional en que estan insertos. En este trabajo se argumenta
que en la ciencia politica han surgido trabajos relevantes que tratan de integrar de forma relacional
al actor y a la estructura a la hora de comprender los resultados politicos.

11l. HACIA UNA PERSPECTIVA INTEGRADORA ENTRE ACTOR Y ESTRUCTURA

En los Gltimos anos han surgido puentes en la ciencia politica entre diferentes aproximaciones
tedricas que plantean la necesidad de esfuerzos integrados o, al menos, complementarios (March
y Stoker, 1997). De esta forma, el debate acerca del agente y la estructura ha sido matizado
por propuestas que integran y reconocen las limitaciones de enfoques mas cercanos a la eleccion
racional o culturalistas, dado que los individuos no actlan aisladamente respecto de su cultura
ni siguen de forma automatica las reglas o normas de una sociedad. De este modo, para superar
este dilema este articulo se propone profundizar en el enfoque de los policy networks (redes de
politicas pablicas)”.

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; Scharpf, 1993, 1997),
utiliza el institucionalismo centrado en los actores y ofrece una guia para la blsqueda de
explicaciones de las politicas pablicas. Esta perspectiva analitica, nacida en los anos noventa,
pone de manifiesto que cada sector de actividad pablica conforma una red de actores publicos
y privados interesados en esos ambitos, cuyas relaciones se dan en un marco institucional e
influyen en el comportamiento de los actores como en los resultados de politicas. Los actores

7 Los policy networks pueden caracterizarse como redes sectoriales de intereses entre burécratas, politicos y actores
sociales, que se centran en politicas concretas, en determinados marcos institucionales (Marsh y Rhodes, 1992).
Vease Zurbriggen (2004).
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plblicos y privados no son inherentemente libres; enfrentan una serie de posibilidades y
restricciones provenientes del marco politico-institucional mas o menos permanente en el espacio
y el tiempo. Sin embargo, la creacion institucional es un proceso continuo, sustentado sobre la
base de reglas construidas socialmente en determinados contextos historicos y politicos. No
obstante, por muy sélida y permanente que aparezca una institucion, los agentes pueden elegir
determinadas opciones y romper determinadas reglas. Estas, entonces, no son permanentes y
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 endogenos
como exdgenos (Hay, 1997).

Sin embargo, el estudio del impacto de las instituciones sobre los comportamientos de los
actores, asi como sobre los resultados de las politicas, es muy dificil de aprehender. En este
sentido, las instituciones pueden ser analizadas desde diferentes niveles:

° en el nivel macro, creando oportunidades y constricciones para las capacidades
gubernamentales especificas (K. Weaver y B. Rockman, 1993);

o en el nivel meso, por su influencia en las redes de politicas plblicas (Marsh y Rhodes,
1992);
° en el nivel micro, moldeando las preferencias y percepciones (Scharpf, 1997).

Debido a ello resulta clave el concepto de redes de politicas plblicas como una estrategia analitica
Gtil para estudiar los procesos y canales a través de los cuales se produce la difusion de las
instituciones (Scott, 1995; Jordana, 1995; Marsh y Rhodes, 1992; Scharpf, 1997). Desde este
enfoque se plantea que 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
disenadas, aprobadas e implementadas por los actores. 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. El desafio se centra en desagregar estas diferentes dimensiones de analisis de una
realidad compleja y examinar como los actores pulblicos y privados que se relacionan en una
arena politica se encuentran constrenidos por las reglas de juego de la red (nivel meso) y por
ciertos rasgos distintivos de la matriz histérica que se hace sentir en la configuracion de un
sistema politico (nivel macro) y del contexto mas general en el que estan insertos.

IV. EL INSTITUCIONALISMO CENTRADO EN LOS ACTORES

Un trabajo importante en esta linea de investigacion es, sin duda, el realizado por Scharpf
(1997) quien, a partir de una serie de estudios hechos con la sociéloga Renate Mayntz, desarrolla
un enfoque dentro del institucionalismo, que denomina institucionalismo centrado en actores, y
ofrece una perspectiva relacional del actor y la estructura®.

8 Asi “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: 36).
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En este sentido, el autor 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, sobre las formas en que estos actores interactGan. 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. Las instituciones varian entre sociedades de diferentes naciones
y también cambian 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: 41). Sin
embargo, las instituciones no influyen en las decisiones de una manera determinista, puesto
que siempre existen distintas posibilidades de accion que dejan un amplio margen para que los
actores elijan entre diferentes opciones tacticas y estratégicas (Scharpf, 1997: 39-42).

Ello implica reconocer que los resultados de politica no son un simple cumplimiento de reglas
institucionalizadas o normas culturales, sino que es una accion que el actor 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: 36-37).

A partir de estas premisas, Scharpf elabora un modelo basico de explicacion de las politicas
plblicas que tiene en cuenta la interaccion de dos conceptos claves: actores e instituciones.
Cada actor esta institucionalmente constituido, pues emerge basado en reglas preexistentes.
Tales reglas no sélo 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 s6lo operan como facilitadores de elecciones posibles, sino que también delimitan céomo
debe evaluar el actor implicado en los resultados de tales elecciones y determinan, de esta
forma, las preferencias del actor respecto a las alternativas posibles (Scharpf, 1997: 39). Asi
como las instituciones permiten la estructuracion de cada actor, también constituyen una fuente
de informacion para predicciones mutuas respecto a como actuaran o no actuaran los otros
actores implicados en determinada arena politica.

De esta forma, las capacidades refieren a todos los recursos de accién 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), tecnolégicos,
de informacion privilegiada, red de contactos estratégicos, etcétera. Los actores también estan
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. Esta orientacion se pone de manifiesto ante el estimulo de un problema a
resolver, lo cual cuestiona sobre la transformacion 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
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FIGURA 1: ElI marco explicativo basico

Arreglo institucional
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Entorno de
las politicas

Fuente: Scharpf, 1997.

de elaboracién de cada politica pablica concreta y cuyas decisiones, en Gltimo 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 mas o menos estables, pero también sujetas a cambios en
los que, como se ha visto, influye el contexto institucional (Scharpf, 1997: 43). Al actor se
agrega un segundo elemento clave de este modelo explicativo: la constelacion de actores. Este
término se refiere no sélo al conjunto de actores que participan en una determinada politica,
sino a sus posibles estrategias de accion con respecto a ella, a los posibles resultados que
tendrian lugar a partir de las diferentes estrategias de accion de los actores y, por dltimo, a las
preferencias o valoracién de los actores con respecto a tales resultados posibles (Scharpf,
1997: 44-46). No se trata exclusivamente de un actor con capacidades prevalecientes de
alguna forma, que conducira el curso de accion sobre la base de sus percepciones y preferencias,
lo cual resultara en una determinada decision politica. Por el contrario, lo que prevalece es una
constelacion de actores implicados en esa interaccion politica. De acuerdo a lo antedicho, se
requiere esquematizar el problema objeto de politica pdblica en funcién de la constelacion de
actores politicos que estan tomando parte de esa definicion. Por ejemplo, si se esta analizando
la politica macroecondémica de un pais, la constelacion de actores incluiria al gobierno y a los
sindicatos. En este ejemplo, esos actores dispondrian de distintas posibilidades de accién. En
el caso del gobierno, sus posibles estrategias serian, o bien, una estrategia expansiva de la
economia, 0 bien, una restrictiva y, en el caso de los sindicatos, sus posibilidades serian, o
bien, una politica salarial agresiva o, por el contrario, una politica moderada. En funcién de las
estrategias que decidieran seguir cada uno de los actores, se producirian diferentes resultados
en términos de politica econdmica, que serian valorados de manera distinta por ellos.

Sin embargo, este enfoque introduce un tercer elemento en su explicacion, que se une a los dos
anteriores (actores y constelaciones de actores) y que afnade una clara dimension institucional
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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 estén en gran
medida condicionados por el contexto institucional en el que se desenvuelven®. Cada modo de
interaccion esta regulado por un sistema de pautas institucionales para el uso de ese modo en
cuestion. Pero, ademas, estéa 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.

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 analisis,
corresponde identificar la constelacion de actores involucrados en el proceso politico de
resolucion de ese problema. Igualmente 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 ellos mismos. Todo ello habilita a una mayor comprension de los
resultados de determinada interaccion politica, pero también del poder.

Las instituciones, al mismo tiempo que estructuran los incentivos de los intercambios politicos,
sociales 0 econémicos, son variables que median entre el podery los resultados. Las interacciones
entre los actores no se desarrollan en el espacio neutro, sino en un espacio estructurado por
relaciones de “poder”. Este sera uno de los aspectos centrales que se tratara de analizar en las
arenas de politicas, pues las estructuras presentan una dualidad de constriccion-libertad en
tanto vehiculos para la actividad organizativa, pero también implican relaciones de poder y de
control. “Institutions are not just constraint structures; all institutions simultaneously empower
and control” (Jepperson, 1991: 146).

V. LA DIMENSION ANALITICA: LA LOGICA SITUACIONAL Y EL ENFOQUE DIALECTICO

El aporte de Scharpf es una perspectiva fructifera, que permite responder a ciertas preguntas
que no son facilmente contestadas con otros enfoques tedricos. Por ejemplo, explica el cambio,
mejor que el institucionalismo cultural, al permitir entender las dinamicas de actuacion de los
actores. Asimismo, permite introducir elementos que no estan presentes incluso en el
institucionalismo de la eleccion racional y que ayudan a entender, por ejemplo, como influye el
entorno institucional en las preferencias y estrategias de los actores. En este sentido, se trata
de un enfoque que puede contribuir de manera decisiva a un mejor conocimiento de los procesos
de elaboracion e implementacion de las politicas publicas.

Como légica de analisis, Scharpf (1997) propone la l6gica situacional, es decir, cada politica
pablica fija un sistema de interaccion sociopolitica estableciendo recursos a disposicion de los
actores, una estructura de oportunidades en especificos marcos institucionales (institutional

9 Ejemplos de modos de interaccion son, para Scharpf, la accion unilateral, el acuerdo negociado, el voto mayoritario
o la direccion jerarquica, todas ellas formas de interaccion que se ven condicionadas por las estructuras institucionales
de cada area de politica pablica.
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setting) que hacen mas o menos probable el desarrollo de determinados modos de interaccion
(modes of interaction). Por su parte, se le 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.

Los elementos basicos del marco analitico que se propone son los siguientes:
° Actores: con sus preferencias, percepciones y capacidades.

o Marcos institucionales: conjunto de reglas constitutivas que delimitan cursos de
accion, modos de interaccion y resultados deseables.

° Constelaciones de actores: conjunto de actores que intervienen, sus opciones
estratégicas, los resultados asociados a estas y la percepcion que de ellos poseen.

° Modos de interaccion: formas especificas en las que interactdan los actores en
determinadas constelaciones situadas en marcos institucionales especificos.

El esquema de la logica situacional es muy similar al enfoque dialéctico desarrollado por Marsh
y Smith (2000). Este se compone de cuatro elementos para estudiar las redes de politicas
plblicas: el 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 légica situacional en el analisis de la politica plblica. Para comprender en
su totalidad los procesos decisionales, es importante desarrollar una relaciéon 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 (Navarro Yanez,
2002).

FIGURA 2: Enfoque dialéctico para el analisis de las politicas pablicas
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Fuente: Marsh y Smith (2000).
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Estos autores plantean que si bien el estudio se centra en analizar las redes de interaccion
(network interaction) entre actores plblicos y privados en una arena de politica o asunto, estas
redes estan inmersas en una estructura (network structure) y en un contexto mas 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, etcétera) condicionan a la red. Por lo tanto, la conjuncion de estos
factores tiene efectos sobre los resultados de politica pablica, pero también la politica pdblica
tiene efectos sobre el entorno.

Asi, pues, la légica situacional o el enfoque dialéctico aconsejan una linea mertoniana de
investigacion, basada en una investigacion empirica teéricamente fundamentada por alguno de
los marcos analiticos mencionados, pero con el objeto de desarrollar “teorias de rango intermedio”
o, si se prefiere, modelos que expliquen los procesos de interaccion y sus resultados para
situaciones especificas. El objeto de la agenda de investigacion no seria, pues, el desarrollo de
una teoria sobre la sociedad politica, sino teorias de rango intermedio, modelos analiticos
acerca de procesos o fendmenos centrales referidos a esta en atencion a la diversidad (o
similitudes) de contextos institucionales o, mas en general, sistemas especificos de interaccion
sociopolitica. Como afirma Scharpf (2000: 778):

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.

1. La estrategia de investigacion: Estudio de casos

La estrategia de investigacion mas apropiada y utilizada son estudios comparados de casos de
redes sectoriales de politicas plblicas en diferentes paises o comparaciones de redes sectoriales
y subsectoriales en un mismo pais (Marsh, 1998). Por su parte, los estudios no s6lo se han
concentrado en analizar la forma en que la dinamica entre actor y estructura impacta en los
resultados de politicas, sino también en la mejora del diseno de las politicas pdblicas. Un
ejemplo de ello es el trabajo realizado por Toke (2003) sobre la politica energética en Gran
Bretana. Los autores se preguntan por qué si Gran Bretana tiene algunos de los mejores recursos
de energia edlica del mundo, que podria satisfacer una proporcion importante de las necesidades
de la poblacién, a menor costo y evitando consecuencias negativas en el medio ambiente, el
programa de energia renovable se encuentra paralizado. Si bien se han esgrimido varias razones,
desde causas economicas o los efectos sobre el paisaje, ha faltado para los tomadores de
decisiones un analisis de como juegan las redes de politicas plblicas y cuéles son los actores
y los entramados institucionales que han convertido a los grupos de intereses locales y a las
empresas hidroeléctricas en una traba importante a su implementacion. Por el contrario, en
Alemania, los Paises Bajos y Dinamarca un nimero considerable de iniciativas de la comunidad
basadas de la energia del viento han permitido poner en practica el programa. A partir de un
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enfoque dialéctico que combina técnicas cuantitativas y cualitativas se identificaron los
obstaculos principales para la implementacion de la politica y se realizaron recomendaciones.
Esto ayudara a los policy makers a disenar regulaciones e incentivos apropiados para hacer
posible la aplicacion de la politica en cuestion.

Otro estudio interesante es la comparacion de politicas de generacion de alimentos basados en
organismos modificados genéticamente (OMG) en Estados Unidos, Gran Bretafia y la Union
Europea. Los autores se preguntan por qué las respuestas politicas han sido tan diferentes.
Marsh y Toke (2003) utilizan el modelo dialéctico para analizar esta arena de politica. Analiza
primero los constrefimientos estructurales en la politica plblica (policy), luego la accion de los
agentes y finalmente estudia la interaccién de ambos aspectos en esta arena de politica. Uno
de los problemas en la literatura sobre agencia y estructura es determinar qué se entiende por
estructura. En este sentido, esta no s6lo se remite a las reglas formales e informales -y, en
este estudio concreto, a la creacion de determinados comités o de ciertas regulaciones que
limitan la actuacion de los agentes—, sino que también resulta del discurso dominante de los
actores que forman parte de la estructura de la red. Asi, el discurso dominante de la politica
gubernamental en Gran Bretana abarca ciertos aspectos de proteccion ambiental
—principalmente, proteccion a la vida animal silvestre— que han sido aceptados por todos los
miembros de la red, inclusive por el fuerte lobby de las empresas biotecnoldgicas, pero es
vigoramente rechazado por organizaciones como Greenpeace y otras que no estan a favor de
los OMG bajo ninguna circunstancia. El discurso dominante contribuye en cierta manera a
senalar qué se debe tener en consideracion como conocimento, como delinear las politicas y
sus posibles consecuencias.

Por lo tanto, la estructura excluye ciertos grupos y también ciertos asuntos de la agenda. Si
bien la estructura es un constrefimiento importante para la accién, no debe descartarse el rol
del agente. Los autores muestran que las empresas de biotecnologia y ciertos centros de
investigacion, si bien poseen ciertos recursos estructurales, son agentes que pueden cambiar
ciertas regulaciones a su favor, manteniéndose como miembros relevantes de la red.

Por su parte, para considerar la relacion entre la estructura de la red y el contexto, los autores
muestran que los grupos medioambientalistas radicales ayudaron a correr la agenda y
transformaron la red de politica de la industria OMG. Al mismo tiempo, el gobierno traté de
conciliar las presiones medioambientalistas con los intereses de las empresas biotecnologicas
aliadas a intereses de los productores. Sin embargo, a pesar de los cambios en la red, estos
Gltimos siguen disponiendo de influencia significativa en ella.

2. Metodologia cualitativa versus metodologia cuantitativa

Estos estudios utilizan basicamente una estrategia de investigacion cualitativa. Desde el inicio,
esta perspectiva de analisis recibio diversas criticas que destacan las limitaciones metodologicas
del enfoque de redes y sefalan que se ha utilizado fundamentalmente una metodologia cualitativa,
con predominio de técnicas como entrevista en profundidad y analisis de discursos y de contenido.
Sin embargo, la literatura proveniente de Estados Unidos se ha caracterizado por hacer hincapié
en las interacciones en el nivel individual entre actores clave mas que en las relaciones
estructurales entre instituciones (Marsh, 1998: 6), y por el empleo de sofisticados métodos de
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analisis cuantitativos basados en la teoria socioldgica del anélisis estructural de redes sociales.
Los ejemplos mas sobresalientes son los trabajos de Laumann y Knoke (1987) y los de Heinz,
Laumann, Nelson y Salisbury (1993). El primero es un estudio sobre las estructuras de elaboracion
de las politicas publicas de los sectores sanitario y energético, a partir de una concepcion del
sistema politico de las sociedades industriales avanzadas como un complejo de organizaciones
formales en conflicto unas con otras sobre la asignacion de recursos sociales escasos. A través
del uso de las relaciones de poder dentro y entre redes interorganizacionales, los gestores
estatales y los lideres de los grupos de interés compiten por movilizar recursos politicos para
dar forma a politicas que beneficien los objetivos de sus organizaciones, incluyendo la
supervivencia de la propia estructura de poder (Laumann y Knoke, 1987: 8). Los autores se
centran en lo que denominan “dominios de politicas plblicas” (policy domains), definidos como
“un conjunto de actores con importantes intereses sobre un area sustantiva de politicas publicas,
cuyas preferencias y acciones deben ser tenidas en cuenta por los otros participantes en el
dominio” (ibid: 10). Dentro de estos dominios tratan de descubrir los patrones estables y
recurrentes de relacion que enlazan unos actores con otros y constituyen la estructura relacional
(la red) del dominio (ibid: 12-13), y como esas pautas relacionales influyen en el proceso de las
politicas pablicas: reconocimiento del problema, generacion de opciones de politicas publicas,
ordenacion de la agenda y decision final (ibid: 14-18). Asimismo, los autores no s6lo se preocupan
por como la estructura de interacciones afecta a la politica plblica, sino también por la ordenacion
de “eventos” -definidos como “cuando una proposicion concreta para una accion de autoridad
es situada ante un cuerpo decisional” (ibid: 17)- y de los ambitos institucionales en los que
esos eventos tienen lugar e influyen en las relaciones entre los actores (ibid: 29-32).

En este campo existen considerables avances desde las aportaciones del analisis de redes
centrado en medir la estructura del sistema de interaccion a partir de las relaciones que
mantienen entre si los actores de una constelacion, para decirlo en términos de Scharpf.
Asimismo, trabajos mas recientes de Knoke y Chermark (2005) tratan de avanzar en la
metodologia cuantitativa, o articular metodologias cuantitativas con una légica de analisis
dialéctica.

El interrogante que surge es si las medidas exactas usadas en un analisis de red imponen una
simplicidad arbitraria sobre un mundo complejo. Se necesita una descripcion méas detallada del
proceso de la politica, es decir, de la complejidad de las conexiones entre actores pdblicos y
privados en varios niveles de organizaciones piblicas y privadas, y, en definitiva, de las relaciones
de poder subyacente. Para Marsh (1998), el analisis cuantitativo puede ser el primer paso. No
obstante, para examinar como las estructuras y los agentes afectan los resultados politicos, se
debe al menos complementar la estrategia de investigacion cuantitativa con una metodologia
cualitativa. Como afirma Marsh (1998), en el analisis de las politicas piblicas, se esta estudiando
en Gltima instancia quién tiene el poder. Y el poder no es un concepto que se pueda transformar
facilmente en indicadores mensurables.
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VI. EL APORTE DE ESTA ESTRATEGIA DE INVESTIGACION A LAS POLITICAS PUBLICAS

La principal contribucion del institucionalismo centrado en los actores es el esfuerzo por elaborar
una concepcion que trascienda la distincion tradicional entre agente y estructura. Es un concepto
flexible, disenado para capturar el complejo juego entre actor e institucion en el proceso de
elaboracion e implementacion de las politicas plblicas. Asimismo, se ha desarrollado una
concepcion que trasciende las visiones socio-céntricas y estado-céntricas.

Un enfoque de investigacion de esta naturaleza permite introducir una nueva dimension en el
estudio de los rendimientos de la accion de gobierno y la forma en que se evalian las politicas
publicas, que hasta el momento se han centrado preferentemente en conocer la eficacia y
eficiencia de la accion gubernamental, asi como los factores que puedan explicarlo,
principalmente a través del analisis de la implementacién. En general, en la mayoria de los
estudios con fuerte influencia de las concepciones de la nueva gerencia plblica se enfatiza la
relevancia de analizar las politicas publicas con objetivos bien definidos, concretos y medibles
“objetivamente” a través de indicadores rigurosos (Navarro Yanez, 2002).

Esta perspectiva permite desagregar el Estado, entrar en la caja negra y comprender que las
organizaciones estan habitadas por individuos y que, en la bisqueda de soluciones a los problemas
colectivos, ellos estan restringidos por marcos institucionales. La importancia de integrar esta
l6gica de analisis de las politicas plblicas es de importancia central para los objetivos de un
gobierno, dado que tanto la incorporaciéon de un tema en la agenda como el disefio de una nueva
politica, a través de una legislacion y demas regulaciones, tienen poca posibilidad de éxito si
los actores que los deben cumplir estan poco interesados en ello. Implica la necesidad de situar
a una accion politica y social en el contexto estructural que tiene lugar.

El resultado politico se habria de explicar como consecuencia de las intenciones y acciones de
los actores inmediatamente implicados y segin la légica o estructura institucional del conjunto
de relaciones en las que participan. En este sentido, 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.

La accion estratégica es una interaccion dialéctica entre actores que tienen poder y pueden
potencialmente (al menos en parte) transformar las estructuras mediante sus acciones, sin
embargo, estan determinados por las estructuras, y los contextos previamente (estructurados)
que habitan. Por su parte, el impacto sobre las estructuras puede ser deliberado como no
intencionado. De ahi que las estructuras impongan una seleccion estratégica, ofreciendo recursos
y oportunidades al poderoso y condicionando, a la vez, al que no tiene poder y al subordinado.
Por lo tanto, el problema de la estructura y la actuacion es el del poder politico, el de quién
tiene el baston de mando (Hay, 1997).

Por lo tanto, incorporar esta perspectiva de analisis permite introducir una nueva dimension en
el anélisis del rendimiento gubernamental, y analizar no sélo la forma en que la dinamica entre
actor y estructura impacta en los resultados de politicas, sino que también puede ayudar a
mejorar el diseno de las politicas pdblicas, explicar por qué determinados programas y proyectos
de politicas fracasan en su implementacion y realizar propuestas para su mejora a partir de las
l6gicas de poder existentes.
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