Explaining Institutional Change:
Ambiguity, Agency and Power

En el ano 2006 Shapiro, Skowronek y Galvin
editaron un libro que puso al dia el estudio de las
instituciones al presentar un conjunto de traba-
jos representativos de las principales tradiciones
en el estudio del tema. Los editores no pidieron
a los autores que abandonaran su enfoque para
mimetizarse —o dialogar— con los demads; en vez
de eso, les pidieron que asumieran con claridad
su postura, pero presentandola de forma atractiva
para aquellos colegas que pertenecian a otras dis-
ciplinas o corrientes. El libro reunié importantes
aportaciones de John Elster, Clauss Offe, John
Ferejohn, Rogers Smith, entre otros.

En aquella obra Kathleen Thelen aporté una
critica a la teoria del equilibrio interrumpido, que
es la forma mas comun de ver el cambio segtin dos
de los institucionalismos mas prominentes: el his-
torico y el de la eleccién racional. Oponiéndose a la
1dea de que las instituciones Uinicamente cambian
en momentos breves de intensa transformacion
—casl siempre producto de algiin shock exégeno,
para luego entrar en largos periodos de reproduc-
cién e inercia—, la autora propuso que el cambio
institucional muchas veces
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vocacional en Alemania, mostré que los aparentes periodos
de reproducciéon y continuidad pueden ser mas bien de
adaptacion y evolucién a través de pequenos cambios pro-
ducto de reconfiguraciones en las coaliciones que sostienen
a dichas instituciones.

Que las instituciones cambian gradual y permanen-
temente es la propuesta central del libro publicado poco
después. En esta obra se retinen los trabajos de varios
autores que ponen a prueba el modelo tedrico presentado
por Mahoney y Thelen en el primer capitulo. Esta teoria
del cambio gradual es presentada de forma tan detallada,
consistente y clara, que es facil pensar, rapidamente, en
algin ejemplo que le corresponda en otros escenarios. Su
punto de partida es que las instituciones cuentan con tres
ingredientes que generan el cambio: la inevitable ambigtie-
dad en las reglas, los agentes dispuestos a explotar dicha
ambigiiedad y la competencia entre estos. Pero la forma en
que el cambio se presenta depende de la interaccién entre
tres variables: a) caracteristicas del contexto politico, b)
caracteristicas de la institucién y c) el tipo de agente domi-
nante. Comenzando ahi, se propone una tipologia del cambio
gradual con cuatro modalidades: desplazamiento, adicién,
conversion y cambio a la deriva. Ademas, es sumamente
interesante la tipologia de agentes de cambio y los efectos
que sus alianzas con actores a favor o en contra de la ins-
titucién pueden tener. La presencia de insurreccionistas,
simbidticos, subversivos u oportunistas modifica el futuro
que puede tener la institucion.

La riqueza del modelo tedrico se comprueba con la diver-
sidad de estudios que se encuentran a lo largo del libro. Por
ejemplo, Falleti muestra que el sistema de salud publica en
Brasil no fue producto de una coyuntura a partir de la tran-
sicion democratica de mediados de los 80. Lo que la reforma
de 1985 hizo fue institucionalizar lo que ya se practicaba
desde diez anos antes, durante la dictadura, gracias a la
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penetracién de las instituciones de salud que agentes de
izquierda habian logrado y a la redireccion gradual de las
politicas mediante un claro ejemplo de layering institucio-
nal, en términos de Mahoney y Thelen.

Uno de los capitulos mas interesantes es el de Kwamena,
donde se analiza el declive de una institucion que, desde los
enfoques tradicionales, deberia fortalecerse en virtud de su
retroalimentacion positiva. Se trata del sistema de docu-
mentacion de tierras en Kenya. Iniciado como un privilegio
de la poblacién blanca, la escrituracion de tierras se abrid
a la poblacion nativa a partir de la independencia en 1963.
Los gobiernos postcoloniales abrazaron con tal impetu tal
politica, que lograron generar entre la poblacién suficiente
confianza y credibilidad acerca de la seguridad que otorgaba
el contar con un titulo de propiedad. Sin embargo, el éxito
de la institucién gener6 al mismo tiempo las condiciones
de su destruccién, pues surgieron agentes simbidticos
parasitarios que se valieron de la confianza generalizada
para subvertir las funciones de la institucién mediante la
venta masiva de titulos fraudulentos. Lo que inici6 como
una actividad innovadora marginal, en la practica de los
actores centrales se convirtié en la coyuntura de redemo-
cratizacién de principios de los 90, ya que el partido en el
poder decidi6 recurrir a ella con dos finalidades: la primera,
obtener recursos para financiar la competencia electoral, y
la segunda, generar una clientela politica entre aquellos que
habian comprado titulos falsos bajo la promesa de que serian
legalizados siempre y cuando el resultado electoral fuese el
“adecuado”. Se trata de lo que el autor llama: el potencial
contradictorio de las instituciones. Si reconocemos dicho
potencial, no debemos dar demasiado peso a las coyunturas
criticas como tinico momento de cambio y si debemos poner
atencion en el conflicto y la competencia que lo acompanan.
Aqui el cambio es el resultado constante de la competencia
entre parasitos y agentes que respaldan la institucién. Y
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esta de ningiin modo es un espacio carente de ambigiiedad
ni propiciadora de un comportamiento uniforme.

Si las instituciones que generan una retroalimenta-
cién positiva no necesariamente se reproducen pacifica
y automaticamente, jqué se puede decir de instituciones
redistributivas que por definicién generan conflicto entre
los agentes en desventaja y los favorecidos? El sistema de
seguridad social norteamericano es visto por Alan Jacobs
como un caso de instituciéon programatica: aquella en cuyo
disefio se limitan intencionalmente las alternativas de
cambio hacia el futuro. Las instituciones programaticas son
casl siempre, por razones obvias, instituciones redistributi-
vas que generan un descontento importante. Se propone la
tesis de que la sobrevivencia y el éxito de las instituciones
de seguridad social en Norteamérica se basaron, en el largo
plazo, en un cambio gradual y constante derivado de la inte-
raccion conflictiva entre tres tipos de actores: conservadores
activistas fiscales, expansionistas de izquierda y ortodoxos
conservadores de la derecha. Sumado a lo anterior, se hace
notar que la vulnerabilidad hacia el cambio que dicho sis-
tema ha mostrado no debe ser atribuida a la miopia o falta
de capacidad de quienes, en el new deal, lo fundaron. Mas
bien, se debe considerar que los actores enfrentan restric-
ciones, como la necesidad de establecer coaliciones. Por lo
cual, la nueva institucién es producto de un compromiso y
no de un disefio éptimo; es el factor de la urgencia, como
ingrediente clave, segiin el autor, del analisis de la creacién
y cambio institucional.

Dos capitulos mas muestran otras formas en las que se
puede manifestar la ambigiiedad de una instituciéon. La
evolucion institucional del régimen autoritario en Indonesia
es vista a titulo de resultado de la distancia existente entre
el disefio y la ejecucién de una institucion, en términos de
Mahoney y Thelen. Tal desfase, Slater lo reelabora como
la distincién, para regimenes autoritarios, entre el poder
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despdético —tomar decisiones— y la capacidad de infraes-
tructura —ejecutarlas—. Manejando estratégicamente la
Interacciéon entre cuasi partidos politicos, el ejército y el
parlamento, Suharto fue capaz de llevar el autoritarismo
hacia uno de tipo personalizado, rompiendo la “dependencia
de la trayectoria” que determinaba la continuacién de un
autoritarismo basado en una junta militar.

Por su parte, Sheingate estudia tres momentos del con-
greso norteamericano durante el siglo XIX para mostrar que
las reglas en una institucién no solo determinan sino liberan
la accién. Mas aun, cuando hablamos de instituciones que
se traslapan la ambigiiedad es mayor, el espacio para la
creatividad aumenta y las reglas dejan de ser inicamente
el marco que regula el juego, para convertirse en el juego
mismo.

El dltimo capitulo ofrece un debate teérico y metodo-
légico a partir del institucionalismo histdrico. Peter Hall
hace una invitacién a tomar, con soltura, conceptos de
multiples escuelas institucionalistas para enriquecer el
analisis. Establece que el institucionalismo histoérico tiene
una gran ventaja sobre el sociolégico y el racional, pues es
el que muestra mayor capacidad para incorporar conceptos
y métodos de esas otras tradiciones, por lo cual resulta el
mas adecuado para dar cuenta de la complejidad del fené-
meno institucional.

Queda recordar que hace casi tres décadas, Elinor Ostrom
(1986) propuso una agenda para el estudio de las institucio-
nes. Estableci6 algunos puntos de partida para desarrollar
la teoria institucional y acercarla mas a la realidad. Dos
de ellos destacan: las reglas son la columna vertebral de
una institucion, pero no determinan directamente el com-
portamiento de los actores, pues Unicamente configuran
situaciones donde se elige de entre un conjunto de acciones
posibles; las reglas no operan aisladamente, sino en relacién
con otras y no tiene sentido estudiarlas de forma aislada.
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En ese sentido, el libro de Mahoney y Thelen, centrado en
la ambigiiedad, la agencia y el poder, parece responder al
llamado de Ostrom y nos muestra que el estudio de las
instituciones goza de cabal salud. =
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