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Resumen

El presente articulo expone dos contribuciones teéricas del ins-
titucionalismo histdrico a la ciencia politica que, a diferencia de los
estudios mds representativos que ha orientado esta corriente de pen-
samiento en la disciplina, se centran en el ambito del andlisis politico
antes que en la reconstruccién de macrodindmicas de cambio insti-
tucional. La primera de ellas corresponde al esclarecimiento concep-
tual de la capacidad que tienen los instrumentos de accién publica
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para estructurar el contenido sustancial de la politica, la incidencia
que tienen en la representacion de los problemas publicos, y el rol
que ejercen sobre la formacién y/o transmisién de preferencias. La
segunda se refiere a las implicaciones de la dimension temporal de
las politicas, con base en la cual es posible controvertir gran parte
de las aproximaciones convencionales de la disciplina en torno a los
procesos de aprendizaje.
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Abstract

This article exposes two theoretical contributions of histo-
rical institutionalism to political science, which, unlike most re-
presentative studies that has guided this school of thought in the
discipline, focus on the field of political analysis before that in
the reconstruction of macro-dynamics of institutional change.
The first one corresponds to the conceptual clarification about
the capacity of the public action instruments to structure the
substantive content of policy, its impact on the representation of
public problems, and the role that they exercise on the formation
and/or transmission of preferences. The second refers to the im-
plications of the temporal dimension of policies, based on which
it is possible to refuse conventional approaches of the discipline
around learning processes.
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LOS PROCESOS DEPENDIENTES DE SU TRAYECTORIA:
APORTES TEORICOS DEL INSTITUCIONALISMO HISTORICO
AL ANALISIS POLITICO

El institucionalismo histérico como corriente de pensamiento
ha influido de manera profunda en la edificacion tedrica de nume-
rosas disciplinas de las ciencias sociales, especialmente a partir de las
dos tltimas décadas del siglo XX Entre sus mds valiosas contribucio-
nes a la ciencia politica se encuentran las relaciones de causalidad que
explican transiciones entre regimenes autoritarios y democracias; la
yuxtaposicion de la esfera nacional e internacional; las etapas de ges-
tacion y maduracion de los Estados de bienestar; y los efectos deriva-
dos de la movilizacion social (Pierson & Skocpol, 2008). Dado que
las nociones relativas al cambio institucional han sido aplicadas en
su gran mayoria al dambito de los macro-procesos politicos, existe un
espacio promisorio para la investigacion. En tal sentido el presente
articulo se propone evidenciar como el institucionalismo historico
fortalece conceptualmente el andlisis de los instrumentos de accién
publica y procesos de aprendizaje, tomando como fundamento los
cauces de comportamiento social y politico que emanan de las in-
tervenciones estatales, y la forma en que se desarrollan fenémenos
dependientes de su trayectoria.

NOCIONES PRELIMINARES

La premisa central del institucionalismo histérico senala que
las estructuras normativas que proveen un sentido de orden y con-
sistencia al comportamiento humano, por medio del desarrollo de
patrones de comprension, incentivos y restricciones, son moldeadas
por fuerzas histdricas concretas. Aunque la influencia que ejercen
las instituciones en la estructura del comportamiento de diversos
actores es un factor de aceptaciéon comun entre las diferentes ramas
tedricas del institucionalismo, el de corte sociologico postula que
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las instituciones gobiernan las interacciones humanas de tal modo
que los individuos, por ser seres sociales, tienden a seguir una 16-
gica de comportamiento que los orienta hacia aquello que resulta
socialmente apropiado. Por su parte el institucionalismo de eleccion
racional concibe a los individuos como maximizadores de utilidad,
por lo que el rol atribuido a las instituciones consiste en encuadrar su
comportamiento estratégico. A su vez, el institucionalismo historico
integra estas aproximaciones para explicar que el comportamiento
depende tanto del individuo, como del contexto en el que se desen-
vuelve y de las instituciones que hacen parte del mismo (Steinmo,
2008; Katznelson & Weingast, 2005; Hay & Wincott, 1998; y Hall
& Taylor, 1996).

Desde esta perspectiva las presiones selectivas del contexto en
el que se desenvuelve el cambio institucional son un aspecto deter-
minante por constituir una serie de principios restrictivos sobre la
direccién que este puede adoptar (Kerr, 2002). En diferentes contex-
tos la misma causa que da origen a un determinado efecto también
crea una serie de fendmenos adyacentes. Por ende, el tiempo, el espa-
cio, y las secuencias hacen que los procesos de cambio institucional
cuenten con un caracter inevitablemente histérico (Tilly, 1995). El
énfasis en la contingencia de la historia, propuesto por esta corriente
de pensamiento, revela como las instituciones pueden generar efectos
inesperados de largo plazo que no guardan coherencia con los objeti-
vos establecidos en su diseno original (Ikenberry, 1994; Immergut,
1998). Esta nocion aboga por el reconocimiento de las limitaciones
que se derivan de la incertidumbre en la que se desenvuelven las in-
teracciones humanas, en oposicién a los métodos reduccionistas que
ofrecen simplificar la realidad a expensas de su comprension.

Existen en esta tradicion tedrica dos vertientes acerca del cam-
bio institucional. La primera sefala que el cambio es resultado de un
proceso acumulativo de ajuste incremental, y promovido de forma
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endogena. Streeck y Thelen (2005), identifican cinco modalidades
de cambio gradual, a saber: aquel que se produce en razon de la
pérdida de legitimidad o credibilidad institucional, dando lugar a
nuevas légicas de comportamiento (displacement); el que se presenta
como un crecimiento diferencial, a lo largo del cual las enmiendas,
adiciones y revisiones institucionales configuran un nuevo orden
hasta suplantar el anterior (layering); el que surge en respuesta a
transformaciones del entorno en el que se desenvuelve la institucion,
con impacto en su respectivo alcance y funciones (drift); el que con-
siste en una reorientacion de objetivos y recursos, motivada por la
participacion de nuevos actores (conversion); y, por ultimo, aquel
que se expresa como un colapso o agotamiento que limita las posibi-
lidades de la configuracién institucional (exhaustion).

La segunda aproximacién al cambio institucional lo concibe
como una ruptura o discontinuidad, impulsada por factores exdge-
nos que se presentan de manera abrupta, en la medida que las ins-
tituciones tienden a resistirse a las fuerzas de transformacioén. Estas
coyunturas criticas, de las que emana el cambio, se caracterizan por
ser periodos cortos de tiempo en los que aumenta, de manera sustan-
cial, la sensibilidad de los resultados frente a la toma de decisiones,
debido a una elevada incertidumbre y flexibilidad de las estructuras
que restringen la accion institucional (Capoccia & Kelemen, 2007).
Los efectos generados por la coyuntura critica no se cristalizan de
inmediato, y su estabilidad requiere de una larga trayectoria institu-
cional (Collier & Collier, 2002). La secuencia del cambio se sintetiza
asi: durante una coyuntura critica, una opcion particular elegida en-
tre dos o mds alternativas da origen a nuevos patrones institucionales
que se prolongan a lo largo del tiempo. Por su parte, las respuestas
de los actores que reaccionan al cambio institucional conducen a un
resultado final, el cual representa la solucién al conflicto que suscit6
la serie reactiva. En consecuencia, este proceso —denominado path
dependence— ocurre cuando las elecciones tomadas por actores rele-
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vantes, en una coyuntura critica, inducen un recorrido que se torna
irreversible porque llevan a la formacién de instituciones que tienen
propiedades de autoreplicacién (Mahoney, 2001).

De acuerdo con Arthur (1994) dichas propiedades se explican
por un mecanismo de expectativas adaptativas que consiste en que
cuando una opcidn pierde acogida, y se disminuye la credibilidad de
sus posibilidades de realizacién en el futuro, surgen efectos de coordi-
nacion que motivan a los individuos a adaptar sus acciones, haciendo
que las expectativas resulten autosostenidas en el tiempo. Cada paso
hacia una direccién particular induce un movimiento adicional en la
misma direccién. Segun el autor, el cardcter evolutivo del fenémeno
de path dependence cuenta con dos rasgos esenciales. Los efectos
resultantes de las decisiones iniciales son impredecibles, y potencial-
mente ineficientes. Las dificultades y/o costos que conlleva alejarse de
la trayectoria establecida por las decisiones iniciales aumentan la in-
tlexibilidad del efecto emergente hasta un punto de bloqueo (locked
in), por lo que los posibles resultados de los procesos de retroalimen-
tacion, emprendidos a partir de la toma de decisiones en contextos
de incertidumbre, contrastan con la capacidad racional de los actores
para disenar e implementar soluciones optimas a los problemas.

Dado que la ciencia econémica ha sido pionera en el estudio
de los procesos de path dependence, resulta importante para otras
disciplinas de las ciencias sociales diferenciar conceptualmente los
siguientes mecanismos que inciden en la direccién del cambio ins-
titucional: (i) entre mds ha ocurrido un efecto en el pasado, es mas
probable que ocurra en el futuro, pues los beneficios relativos de la
actividad en curso, comparados con los de otras opciones, se incre-
mentan con el tiempo (rendimientos crecientes); (ii) elegir o realizar
una accion da lugar a una serie de instituciones complementarias que
estimulan la continuidad de dicha elecciéon (auto-refuerzo); elegir o
realizar una accion crea externalidades positivas que hacen que la
misma eleccion se adopte de manera generalizada (retroalimenta-
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cién); una vez que la eleccion adoptada se ha convertido en la mejor
alternativa, dado que se ha generalizado, se configura un punto de
bloqueo (lock-in). Por ultimo es necesario tener en cuenta que los
hechos ocurridos durante el periodo en que se desarrolla el feno-
meno de path dependence se derivan del pasado; mientras que los
efectos que ocurran en el largo plazo, dependerdn de la trayectoria
—path— (Page, 2005).

El estudio sobre la direcciéon del cambio institucional, segiin
Pierson (2000), resulta prioritario para la ciencia politica debido a
cuatro aspectos prominentes de la vida politica que parecen afian-
zar los fenémenos de path-dependence, a saber: el rol central de la
accion colectiva (tendencia de las decisiones politicas a prolongarse
una vez que han sido institucionalizadas); la densidad institucional
de las politicas (dada la complejidad de los lazos de interdependencia
institucional, crear politicas nuevas o modificar las existentes puede
generar elevados costos); la posibilidad de recurrir a la autoridad
politica para fortalecer las asimetrias de poder (situacién en la que
el conflicto se torna menos visible); y, finalmente, la opacidad in-
trinseca de la esfera politica (la diversidad de objetivos y vinculos
difusos entre acciones y resultados dificultan llevar a cabo procesos
continuos de ensayo y error, de tal manera que el desarrollo de una
comprension bdsica del entorno crea costos).

Por lo anterior, y teniendo en cuenta que en la vida politica
el horizonte temporal de las decisiones es muy corto debido a que
los eventos que pueden alterar los resultados electorales pesan mas
que las motivaciones de largo plazo, reorientar el curso de un de-
terminado proceso es mds dificil de lo que ocurre en los fenémenos
economicos; lo cual sugiere que para esta disciplina la identifica-
cién de las secuencias que encadenan causas y efectos desempena
un rol critico en el estudio acerca de la trayectoria del cambio ins-
titucional. Por consiguiente, la apuesta metodolégica consiste en
profundizar en la dimensioén temporal de los procesos, para cons-
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truir explicaciones que superen la visién sincronica que tiende a
unir linealmente las causas y efectos de los problemas abordados
(Pierson, 2000).

CONTENIDOS Y PROCESOS DE CAMBIO POLITICOS:
SINTESIS DEL ENFOQUE INSTITUCIONAL

Finalizada la primera década del siglo xxi, el andlisis politico
continua representando una subdisciplina ambigua para la ciencia
politica. De acuerdo con Zittoun (2011) esto obedece a la disocia-
cién de los dos tipos de conocimiento que la integran: el que se
relaciona con el contenido sustancial de la politica (los instrumentos
que la componen, sus efectos, objetivos, y significados), y el concer-
niente al proceso politico (que busca responder por qué y cémo se
producen los cambios politicos). Por lo general, mientras los inves-
tigadores que dedican sus esfuerzos al primer tipo de conocimien-
to se preocupan por definir métodos para resolver problemas, los
que tienen por objeto estudiar el cambio politico procuran observar
dindmicas empiricas y modelarlas a través del aislamiento de varia-
bles explicativas (como intereses, ideas e instituciones) y sus vincu-
los causales. Al disociarse ambos tipos de conocimiento, el analisis
politico disminuye su capacidad para facilitar la comprension de los
fenémenos que aborda. Por consiguiente es necesario profundizar
los lazos de complementariedad entre si, sin ambiciones prescriptivas
y/o predictivas, lo que coincide con la agenda investigativa del insti-
tucionalismo histdrico.

APROXIMACIONES SOBRE EL ALCANCE DE LOS INSTRUMENTOS DE
ACCION PUBLICA

Hasta el posicionamiento del marco teérico de la Nueva Ges-
tion Publica -NGP-, observado en los paises industrializados du-
rante las dos ultimas décadas del siglo XX, los instrumentos de la

162 CRITERIOS - Cuadernos de Ciencias Juridicas y Politica Internacional
Vol. 8. N.° 2 p. 155-178. julio-diciembre de 2015



accion publica habfan gozado de una importancia marginal en la
ciencia politica. Ademds de predicar la universalidad de su aplica-
cioén para corregir las falencias generales de cualquier sistema bu-
rocrdtico, con base en la (supuesta) neutralidad politica de sus fun-
damentos y los imperativos de la eficiencia administrativa, la NGP
motivé la creacién de un ambito de estudio especializado en las
herramientas y técnicas de la gestion publica, en un contexto histé-
rico que se caracterizo por la proliferacién de programas y politicas
en los diferentes sectores de intervencion estatal (Hood, 1991).
Desde el punto de vista normativo esta teoria sugiere que los meca-
nismos mediante los cuales se instrumentan las decisiones politicas
(regulacién; incentivos economicos; e informacion) coinciden con
la busqueda de soluciones 6ptimas para resolver problemas publi-
cos, alineando los procesos de implementacion con los valores del
buen gobierno (good governance), tales como la transparencia, legi-
timidad, y rendicién de cuentas (Bemelmans-Videc, 2007).

Segun Salamon (2000) desde esta perspectiva los instrumen-
tos se conciben como una representacion general de la accion publi-
ca que ilustra un determinado tipo de bien o servicio; un vehiculo
para hacer efectiva la provision de los mismos; y un conjunto de
reglas que establece la relacion entre los actores que participan en
las dindmicas de la provisiéon. De igual modo, este referente teori-
co propone diferenciar los instrumentos con base en su grado de
coerciéon (punto hasta el cual el instrumento restringe el compor-
tamiento individual o colectivo de quienes apoyan o se oponen a
su aplicacion); direccionamiento (injerencia de la entidad que au-
toriza y financia la accién publica en el proceso de implementacién
respectivo); visibilidad; y automaticidad (posibilidad de emplear
una estructura administrativa existente, en lugar de crear un nuevo
aparato para su puesta en marcha); entendiendo que estas caracte-
risticas tienen una incidencia directa en los resultados de la accién

publica.
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Dos décadas después de su incursion en la literatura del analisis
politico, el estudio de los instrumentos ha abierto campo para pro-
puestas interpretativas y metodologias opuestas al funcionalismo,
y que compiten por remplazar a la NGP en su papel de corriente
principal (Hood, 2007). De este modo, en lugar de contrastar el di-
sefo de los instrumentos de la accién publica con el logro de los ob-
jetivos politicos en los que encuentran su origen, algunos enfoques
alternativos indagan por los elementos que determinan su seleccion.
Tal es el caso de aquellos que discuten el significado politico de las
herramientas técnicas y las variables cognitivas que moldean las per-
cepciones de los tomadores de decisiones.

Linder y Peters (1989), por ejemplo, promueven un abordaje
fenomenoldgico de la eleccién, indicando que las expectativas atri-
buidas a un instrumento se derivan de la forma en que se compren-
den los problemas y los contextos en que deben resolverse, por lo
que el proceso decisorio es plenamente subjetivo. Por su parte Palier
(2007) afirma que la adopcion de los instrumentos puede explicarse
en virtud del sustrato intelectual que influye en la elaboracion de los
diagnosticos sobre la realidad que se intenta modificar a través de
la accién publica, y en la formulacién de alternativas de cambio que
ofrecen soluciones contrarias a los instrumentos usados en el pasado.

Otra lectura alternativa apela a las raices sociolégicas de los
instrumentos para definirlos como instituciones, en sentido am-
plio, por reconocer en ellos una fuente de coordinacion social que
provee un marco estable para comprender la realidad mediante
un lenguaje comun. Lascoumes y Le Gales (2007) afirman que
los instrumentos estructuran la politica bajo su propia logica, sin
importar los objetivos a los que se hallan adscritos, reduciendo
la incertidumbre frente a la accidén colectiva. Asimismo alteran el
balance de poder concediendo privilegios a determinados actores,
marginando a otros, introduciendo restricciones, o bien, estable-
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ciendo una cierta representacion de los problemas publicos. Adicio-
nalmente para los actores politicos resulta mds facil lograr acuerdos
acerca de los métodos de la accion estatal que concertar sus fines,
pudiendo con ello dejar a un lado de la deliberacion los temas sen-
sibles de la agenda publica. Segun los autores, los instrumentos
constituyen una forma condensada de conocimiento sobre el con-
trol social, puesto que ofrecen un modo especitico de conducir la
relacién entre quienes gobiernan y son gobernados.

Para Pierson (1993) esta propuesta supone invertir la légica
convencional del analisis politico, dejando de tratar los instrumentos
como variable dependiente para identificar en ellos las causas de las
tuerzas politicas y no sus resultados. El surgimiento de grupos de in-
terés alrededor de una politica publica ilustra cémo los instrumentos
preceden la movilizacién social; lo mismo ocurre cuando por efecto
de una nueva herramienta de accién publica, el Estado (agencias eje-
cutoras) expande o fortalece sus capacidades, mediante la creacion de
recursos operativos o el desarrollo de habilidades administrativas. El
autor sefala que también es posible advertir en los instrumentos un
medio para facilitar o impedir que determinados actores compren-
dan las consecuencias de una politica, toda vez que su diseno puede
hacer menos o mds discernibles los resultados de la accién publica y
la trazabilidad que relaciona dicha accion con sus responsables.

Por ofrecer soluciones practicas para tomar decisiones en situa-
ciones de incertidumbre y complejidad, los instrumentos pueden in-
terpretarse como una forma de reducir los costos de informacion, y
en consecuencia de moldear los incentivos de los actores politicos.
Asimismo, el caracter dinimico de los instrumentos permite eviden-
ciar que los resultados de la accion publica pueden tornarse contin-
gentes respecto de su proceso de implementacion, cuando se gene-
ran mecanismos de retroalimentacion (Page, 2008). Este fendmeno
revela implicaciones sociales de notable trascendencia para el analisis

Universidad de San Buenaventura, 165
sede Bogota



politico. De un lado el uso reiterado de un instrumento, cuyo disefio
corresponda a la provision de un bien o servicio puede producir im-
pactos distributivos perjudiciales que se expresan mediante patrones
de inequidad autoreforzada, denominados en la literatura econémica
como el “efecto Mateo” a través del cual la abundancia y/o escasez
de riqueza, poder, conocimiento, o cualquier otro recurso valioso se
replica cada vez con mayor intensidad (Perc, 2014).

Por otra parte el uso continuo y prolongado de un instrumento
lo convierte en una eleccién privilegiada no porque sea inherente-
mente mejor frente a otras alternativas de accién publica, sino por-
que a lo largo del tiempo las deja rezagadas. De este modo los ins-
trumentos desembocan en la emergencia de una convencién social
(Young, 1996). Trataindose de instrumentos con las caracteristicas
senaladas (aquellos que producen, mantienen o refuerzan desigual-
dades objetivas), el resultado sobreviniente es la marginacién social
que se arraiga como una pauta de conducta para diferenciar, pro-
blematizar y abordar las necesidades de los grupos intervenidos. La
posicion relativa que ocupa un problema publico, abordado a través
de dicha clase de instrumentos, en la escala de prelacién politica con
que se ordenan las intervenciones, se traduce en una senal de me-
noscabo que excede la esfera de la gestion publica y se emplaza en el
imaginario colectivo hasta reglar el comportamiento social.

Bowles (1998) identifica en esta clase de influencia un proceso
de transmision cultural. Las preferencias constituyen razones para
actuar de cierto modo; incluso los valores que llegan a ser atributos
perdurables de los individuos explican comportamientos en situacio-
nes nuevas y desconocidas por ellos. Debido a que las preferencias
son afectadas por las politicas u otros acuerdos institucionales, no
es posible predecir ni evaluar coherentemente las consecuencias de
esas politicas y acuerdos sin tomar en consideracion el caracter en-
dogeno de las preferencias. Una vez adoptadas e interiorizadas por
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los individuos, las preferencias contintian rigiendo las interacciones
sociales hasta evolucionar en un rasgo cultural. El autor anade que
las politicas distributivas sobresalen entre las reglas que establecen
relaciones sociales con base en la asignacion de roles relativos a dere-
chos, estatus, y obligaciones que estructuran patrones de interaccion
humana en una comunidad; y, por tanto, concluye que la efectividad
de una politica y su viabilidad pueden depender de las preferencias
que inducen o evocan.

EL APRENDIZAJE Y SU VINCULO CON LA DIMENSION TEMPORAL DE
LAS POLITICAS

El fenémeno del aprendizaje en la ciencia politica ha sido abor-
dado como factor explicativo del cambio politico, surgido de la re-
lacién entre conocimiento y poder. En tal sentido, el aprendizaje
se concibe como un intento deliberado por ajustar los objetivos o
técnicas de una politica en respuesta a la experiencia o nueva infor-
macion. Asi, por ejemplo, la teorfa de las coaliciones de causa plantea
que las creencias politicas gufan la accion, de la misma forma como
la estructura del sistema politico moldea las ideas. En consecuencia,
el aprendizaje orientado a las politicas es motivado por un cambio
en las creencias secundarias entre algunos de los participantes del
sistema politico, o bien por la sustitucién de creencias principales, lo
que responde al remplazo de una coalicién politica por otra (Saba-
tier &Weible, 2007).

Lindblom (1959) a su vez sefala que el aprendizaje es un pro-
ceso incremental a través del cual los formuladores de una politica
realizan comparaciones sucesivas para confirmar las predicciones que
tueron planteadas en etapas anteriores, de tal modo que mediante la
correccion oportuna de errores resulte mas efectivo el acercamiento al
logro del objetivo deseado. Sin embargo, y en la medida que los ob-
jetivos también se transforman con el paso del tiempo, el aprendizaje

Universidad de San Buenaventura, 167
sede Bogota



se convierte en un proceso continuo ¢ indeterminado. Por su parte
Hall (1993) afirma que el aprendizaje puede ocurrir por efecto de los
ajustes introducidos en una politica sin alterar los términos del para-
digma que la estructura, entendido como el marco de referencia que
guia la comunicacién entre los tomadores de decisiones; o también
puede surgir por una modificacién en el discurso politico, originada
por la experiencia o fracaso de una politica anterior. En el primer caso
la burocracia es el ejecutor del aprendizaje, mientras que en el segundo
se advierte el desarrollo de un proceso socioldgico antes que cientifico,
en el que participan numerosos actores no estatales.

Con el fin de precisar algunas diferencias del aprendizaje rela-
tivo a las politicas, Grin y Loeber (2007) identifican tres tipos de
procesos. El aprendizaje instrumental, referido a las herramientas
técnicas de las politicas y el andlisis de sus efectos sobre el logro
de objetivos; el aprendizaje conceptual, enmarcado en un enfoque
valorativo que tiende a profundizar en las problematicas a las que
responde la politica, apoydndose en el desarrollo o adopcién de nue-
vos fundamentos y teorias; y el aprendizaje social que consiste en la
revision de valores y principios de mayor jerarquia en la formulacién
de politicas, tales como normas, competencias, responsabilidades, y
criterios del deber ser. Segun los autores a partir de esta tipologia
no solo es posible vincular diversos actores a los procesos de apren-
dizaje, dependiendo de su respectivo alcance, sino también hallar
implicaciones que exceden el dmbito de la solucién de problemas y
que involucran la reproduccién y transformacion de instituciones.

Estos supuestos obligan a explorar bajo qué condiciones se ge-
nera el aprendizaje al interior de las entidades publicas. De acuerdo
con Argyris y Schon (1978) la disponibilidad de informacion valida
para identificar errores y la adecuaciéon del comportamiento orga-
nizacional para corregirlos en un horizonte de tiempo apropiado,
constituyen elementos imprescindibles para el aprendizaje. Por ende,
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la calidad de la informacién que producen las organizaciones y la
receptividad de la unidad ejecutora frente a los correctivos necesarios
contribuyen a la efectividad del proceso. Es asi como el aprendizaje
mas simple se produce cuando los miembros de una organizacién
detectan y corrigen errores, manteniendo constante el mapa mental
que de forma implicita orienta su comportamiento. En un nivel mas
avanzado surge otra modalidad de aprendizaje que consiste en la
transformacién de dichos mapas mentales; y por ultimo cuando los
miembros de una organizacién modifican sus expectativas y estrate-
gias con base en una reflexién sobre procesos anteriores, dan lugar a
la institucionalizacién del aprendizaje.

Barrados y Mayne (2003) postulan que los mecanismos disefa-
dos por las entidades publicas para diseminar informacion relevante;
el andlisis y evaluacion sistemdtica de resultados; y los procedimien-
tos de rendicién de cuentas ilustran como la administracién publica
se orienta hacia el aprendizaje activo. Valores como la legitimidad, la
responsabilidad de la autoridad publica frente a los gobernados, y la
presion politica por resolver problemas y proveer bienes publicos se
tornan en fuertes incentivos para implementar estrategias efectivas
de aprendizaje. La clave del mejoramiento continuo en la toma de
decisiones radica entonces en las habilidades de los miembros de la
organizacion para procesar y analizar experiencias del pasado.

No obstante, pese al importante rol que desempenan las capaci-
dades cognitivas de los miembros de una organizacion, el aprendiza-
je colectivo se soporta en el intercambio de significados, el uso de un
lenguaje comun, y la creacién de rutinas que se expresan mediante
roles, convenciones, tecnologias, capacidades y practicas culturales;
por tanto las normas que rigen el comportamiento organizacional
existen, se adaptan y transforman independientemente de los indivi-
duos (Kim, 1993). En tanto proceso dindmico, el aprendizaje orga-
nizacional también genera tensiones entre la asimilacién de nuevos
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conocimientos y el uso de aquellos que se han arraigado mediante la
experiencia. Por consiguiente, para concretar el aprendizaje no basta
con que se produzca conocimiento; es necesario que las acciones de
la organizacion sean coherentes con ¢l (Crossan, et. al., 1999).

Levinthal y March (1993) cuestionan los enfoques del apren-
dizaje centrados en la experiencia al observar que los mismos limi-
tes que constrifen la racionalidad también restringen el aprendizaje.
Extraer lecciones de la experiencia involucra una serie de inferencias
que distorsiona la informacion. Las teorfas de la eleccién racional
aplicadas al aprendizaje asumen que el razonamiento precede la ac-
cién, que la accién sirve a un propdsito, y que éste es consistente
con un objetivo que hace parte de un sistema ordenado de prefe-
rencias. Esta simplificacién de la realidad hace que las organizacio-
nes transformen entornos confusos en escenarios de andlisis menos
interactivos, en los que cada componente se define auténomo. En
consecuencia el aprendizaje tiende a concentrarse en una parte de la
organizacion, develando tres tipos de miopia: la tendencia a ignorar
el largo plazo y las contingencias del presente; y subestimar el ries-
go debido a que el aprendizaje privilegia los casos de éxito sobre el
fracaso. En estas circunstancias es comun que cuando se requiere
determinado conocimiento sea muy tarde para obtenerlo, y antes de
evidenciar la necesidad resulte muy dificil especificar qué clase de
conocimiento podria ser util.

Desde la perspectiva conductista, advierte Schulz (2001), el
aprendizaje organizacional es un proceso autolimitado, toda vez que
las reglas producidas para resolver problemas proliferan hasta el pun-
to en que se inhibe la capacidad colectiva para adaptarse al cambio.
Asi, la primera condicion del aprendizaje esta dada por el recono-
cimiento de problemas, y la definiciéon que acojan los actores orga-
nizacionales para responder a ellos. La segunda consiste en alinear
la accién colectiva al orden de prioridades resultante de la interde-
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pendencia de las reglas existentes en la organizacion, en un entorno
en el que sobresale la competencia por recursos escasos. Y la tercera
corresponde a la articulacién de las capacidades que desarrollan los
formuladores y usuarios de las reglas al interior de la organizacion,
puesto que el ritmo al que cada uno de ellos perfecciona sus compe-
tencias no es necesariamente el mismo.

Incluso los enfoques que describen el aprendizaje como un pro-
ceso menos estructurado, con base en el conocimiento tdcito que se
desprende de la imitacién o interacciones reiteradas entre los miem-
bros de una organizacién, coinciden en identificar la naturaleza
compleja de las barreras que lo limitan. Tal es el caso de la teorfa del
aprendizaje situado, segun la cual las identidades en el seno de una
comunidad de prictica (conjunto ocupacional o profesional) son un
factor esencial en la creacion de fronteras entre los participantes que
comparten una historia comun y los que, al encontrarse al margen
de clla aun siendo parte de la organizacion, resultan excluidos del
aprendizaje (Lave & Wenger, 1991).

En atencién a las caracteristicas del contexto politico en el que
la administracién publica toma decisiones, Chapman (2004) en-
cuentra que los principales obstaculos del aprendizaje se derivan del
temor al reconocimiento del fracaso, promovido por el uso estraté-
gico que hacen los actores politicos de los medios de comunicacién;
el corto horizonte de tiempo con que cuentan los ejecutores de las
politicas para evidenciar los resultados de su gestion; los conflictos
entre centros de poder, jerarquias y otras divisiones funcionales de
la administracién; y el rechazo a la innovaciéon que resulta del deseo
por uniformar la oferta de servicios publicos.

En esencia el aprendizaje de las entidades publicas continia re-
presentando una caja negra para la edificaciéon tedrica, por la diversi-
dad de interpretaciones acerca de las fuentes, mecanismos y resultados
del aprendizaje organizacional (Blindenbacher, 2010), asi como por
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el cardcter elusivo de sus instrumentos de medicion (Berends et. al.,
2003). Esto sugiere, tal como afirman Bennett y Howlett (1992), que
el aprendizaje solo constituye una correccion parcial a las teorfas del
cambio politico sustentadas en la nocién de poder; sin que haya llega-
do a convertirse en una hipédtesis alternativa, no solo porque depende
de estructuras (materiales e intangibles) con autoridad para posicionar
o mantener ideas, valores o referentes que guian la toma de decisiones,
sino porque la informacién relacionada con las politicas lejos de ser
utilizada de manera neutral sirve a intereses especificos.

Ahora bien, los procesos dependientes de su trayectoria (path-
dependence) proporcionan evidencia que controvierte la concepcién
del tiempo imperante en las teorias que definen el aprendizaje como
motor del cambio politico, segun la cual la toma de decisiones es un
proceso acumulativo que se proyecta mediante una relacion lineal de
causas y efectos, y en el que no hay cabida para elecciones discretas.
A partir del reconocimiento sobre la naturaleza contingente de los
eventos politicos, y la relevancia de las secuencias en que tienen lu-
gar, es posible demostrar que los procesos dependientes de su trayec-
toria exacerban las restricciones cognitivas que llevan a ignorar los
efectos inesperados del disefo institucional; tales como la prolonga-
da duracién de consecuencias correspondientes a elecciones tomadas
con fundamentos de corto plazo, y las repercusiones impredecibles
que surgen de los vinculos de interdependencia entre los actores que
intervienen en la esfera politica (Pierson, 2000).

Otra diferencia relativa a la dimension temporal que se observa
a la luz de los procesos dependientes de su trayectoria consiste en la
forma como se interpretan los resultados del cambio. Las teorfas que
atribuyen al aprendizaje la capacidad de generar el cambio politico
suponen que sus efectos pueden revertirse, de tal manera que cuando
se advierte la ineficacia de una politica, en cualesquiera de las etapas
de su ciclo, es factible disefar nuevas estrategias para encontrar solu-
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ciones al problema original. Por el contrario, bajo un enfoque evolu-
tivo de la politica se asume que el cambio es irreversible, puesto que
éste emerge como una transformaciéon de un contexto diferente a su
propio antecedente. En otras palabras se acepta la imposibilidad de
reproducir las condiciones iniciales de la transformacion en tanto se
reconoce el papel del azar en la gestacién del cambio (Capano, 2009).

Adicionalmente, los procesos dependientes de su trayectoria de-
saffan el énfasis resolutivo que caracteriza a las teorfas del aprendizaje,
puesto que develan aquellas situaciones en las que, por efecto de la iner-
cia institucional, el contenido de una politica resulta excluido de toda
problematizacién. Limitar las dindmicas del aprendizaje a los procesos
de toma de decisiones supone dejar por fuera de la construccién tedrica
variables no menos relevantes para comprender el cambio politico, re-
lacionadas con los elementos de continuidad. Bachrach y Baratz (1962)
ilustran este fenémeno de opacidad sefalando que una de las facetas
mads ignoradas del poder corresponde al refuerzo del statu quo que se
lleva a cabo a través del afianzamiento de practicas institucionales y
valores politicos y sociales, que por su caracter habitual confina la autén-
tica toma de decisiones a un reducido conjunto de temas.

Los contrastes expuestos sugieren que en escenarios de incer-
tidumbre, en los que no es posible discriminar las implicaciones de
cada eleccidn alternativa, el aprendizaje se orienta mediante la obser-
vacion de patrones, hipotesis, analogias, representaciones y la extra-
polacién de experiencias de un contexto a otro; es decir, el aprendi-
zaje se comporta de manera inductiva (Arthur, 1992). Por lo tanto,
es preciso renunciar a la concepcion de las politicas como soluciones
optimas para un futuro estimado, y definirlas de modo adaptativo
en el marco de un cierto rango de futuros posibles (Walker et al.,
2001). En otras palabras, frente a procesos dependientes de su tra-
yectoria, la mejor politica (first best) debe entenderse como aquella
que perfecciona el estado informacional en el que se toman decisio-
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nes, lo cual significa que explicar una realidad actual con base en el
propésito o fin al que intenta servir, no contribuye al aprendizaje
tanto como fundamentar la explicacion en las condiciones a partir de
las cuales dicha realidad puede evolucionar (David, 2000).

CONSIDERACION FINAL

Las secuencias de eventos y demas aspectos temporales de las
politicas ademds de explicar por qué ellas adoptan determinadas for-
mas, generan ciertos resultados y moldean preferencias especificas,
proporcionan respuestas satisfactorias a algunos cuestionamientos
formulados contra el institucionalismo histérico. De acuerdo con
Peters (2000) este marco tedrico sufre de dos falencias principales:
la dificultad de desarrollar medidas que permitan comprobar sus
predicciones; y la limitacién para proveer explicaciones coherentes
acerca de los fenémenos politicos, dado el contraste entre la perspec-
tiva extremadamente estdtica con que se conciben los procesos de
cambio institucional, y la naturaleza dinamica del mundo politico.

La primera critica se muestra infundada por entrafar una confu-
sién entre los supuestos de tipo epistemoldgico y tedrico del marco de
referencia en cuestion. El modo en que el institucionalismo histérico
concibe el carcter temporal de la politica, en el que presente y futu-
ro no son asimilados en un sentido unico y el reconocimiento de lo
contingente se opone a la preconcepcién de hechos ciertos, anula cual-
quier intencion tedrica de predecir eventos y generalizar modelos para
explicar la realidad. Por consiguiente, es inutil valorar la utilidad del
institucionalismo histérico con base en los cinones convencionales de
las ciencias sociales, cuando la prediccién no es uno de sus propositos,
y menos un recurso necesario para investirle de autoridad.

Por otro lado el cuestionamiento sobre la falta de coherencia
que se atribuye al contraste entre la vision estdtica del cambio insti-
tucional y el dinamismo inherente a la esfera politica, es rebatido por
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la descripcién de los mecanismos que direccionan los procesos que
no pueden conducirse libremente respecto de su historia (rendimien-
tos crecientes, retroalimentacién, autorefuerzo, y/u oclusiéon), en vir-
tud de los cuales se logra comprender que la inercia institucional
se alimenta de numerosas y sucesivas transformaciones que tienen
lugar en el nivel micro. Tal como plantea el mismo Peters, tratar a
las instituciones como variable independiente, en lugar de hacerlo
como variable dependiente, exige un alto grado de consistencia en la
elaboracion tedrica, lo que si constituye un reto para avanzar hacia
la consolidacién del institucionalismo historico como corriente esen-
cial de pensamiento para la ciencia politica.
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