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Tres décadas y media después de la publicacién del trabajo seminal de March
y Olsen (1984), las perspectivas neoinstitucionalistas ocupan hoy una posi-
cién central en el archipiélago de marcos, teorias y modelos de la ciencia politica
y los estudios de politicas publicas. A pesar de sus divergencias, las distintas va-
riantes del neoinstitucionalismo han avanzado sobre una agenda de investigacién
comun, consolidada en torno a cuatro preguntas que, a pesar de su aparente sim-
plicidad, contintian reclamando los esfuerzos de los académicos: ;qué son las ins-
tituciones?, ;por qué importan para la vida politica?, ;cémo y por qué persisten?
y; a la inversa, ;c6mo y por qué cambian?

El dilema del cambio institucional ha sido un nudo particularmente proble-
mitico. La llamada “paradoja de la agencia anidada” se origina en la dificultad de
dar cuenta del cambio movilizado por agentes desde una postura que atribuye el
peso causal a las estructuras. Si las instituciones, en tanto érdenes que organizan
y estabilizan las interacciones, constrifien las concepciones de lo adecuado o los
célculos de intereses de los agentes, la pregunta es ;cémo puede la agencia cons-
tituir un vehiculo independiente del cambio institucional? (Seo y Creed, 2002).

En los planteamientos iniciales, este dilema se resolvi6 limitando las instancias
de cambio institucional a procesos de equilibrio puntuado (Krasner, 1984; Pierson,
2000). De acuerdo con estos modelos, sélo grandes choques exdgenos son capaces
de romper los patrones establecidos de reproduccién institucional, creando opor-
tunidades excepcionales para que los agentes intervengan y cambien la trayectoria.

Las criticas a estas proposiciones se han acumulado en las dltimas dos décadas
(Streeck y Thelen, 2005). La constatacién de la multitud de cambios incremen-
tales que tienen origen dentro de las instituciones, impulsados de manera mds o
menos deliberada por agentes individuales o colectivos, ha desplazado la atencién
hacia las complejas interacciones entre actores, estructuras institucionales y con-
textos, erosionando la nocién binaria del cambio y la estabilidad como resultados
completamente diferenciados que se producen gracias a condiciones y a través de
procesos divergentes.
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Este libro contribuye a avanzar esta discusion al retomar el andlisis del em-
prendimiento institucional y de politicas como un tipo de agencia para el cambio.
Los autores retinen esfuerzos para mejorar la comprensién del complejo entra-
mado de factores que explican la capacidad de los emprendedores institucionales
y de politicas para alterar el statu quo. Tras el primer capitulo introductorio, el
libro incluye tres trabajos tedricos y seis empiricos.

Los editores abren el primer capitulo atribuyendo al sesgo estructuralista del
neoinstitucionalismo varios de los problemas que aquejan a sus teorias del cam-
bio institucional, incluyendo las deficiencias en la definicién de las causas y los
resultados del cambio, la prevalencia de derivas funcionalistas y las dificultades
para conceptualizar las ideas como vehiculos endégenos de las transformaciones.
Tras repasar las principales teorifas institucionalistas y marcos de politicas sobre
el cambio, Bakir y Jarvis reconocen el cardcter inacabado del andlisis institucio-
nal, consecuencia de la omisién de asuntos ontolégicos y conceptuales bésicos,
invisibilizados por el afin continuado en profundizar la investigacién empirica.
En ese sentido, abogan por retomar el trabajo tedrico en torno a preguntas cau-
sales bdsicas como las de los origenes, modalidades y resultados del cambio
institucional.

Los siguientes dos capitulos teéricos son fundamentales y constituyen el nu-
cleo de sentido del libro. En estas secciones, se analizan las condiciones, recursos
y actividades implicadas en el emprendimiento institucional y de politicas (Ga-
lanti, cap. 2), y se evalta la relacién entre los modos graduales de cambio insti-
tucional y los tipos de agentes y modalidades de trabajo institucional (Oliveira
y Du Pin, cap. 3). El tercer capitulo de este apartado se limita a presentar una
revisién de los regimenes de politica social a la luz de las tres corrientes principa-
les del neoinstitucionalismo, sin realmente aportar elementos al debate central
de la obra (Vargas-Herndndez y Castillo-Girén, cap. 4).

Para Galanti, el emprendimiento constituye una de las funciones principales
de los agentes, quienes impulsan cambios institucionales y de politicas al in-
teractuar y anidarse en varias estructuras simultdneamente, desplazarse entre
contextos e insertarse en maltiples temporalidades. El cambio institucional ocu-
rre dentro de las estructuras y normas de las instituciones formales y emerge por
la capacidad de los agentes de imaginar posibilidades alternativas y contextualizar
habitos del pasado y aspiraciones futuras en las contingencias de la coyuntura.
Las condiciones que habilitan a los agentes a operar como emprendedores se
ubican a nivel del campo organizacional, donde surgen oportunidades para explo-
tar contradicciones internas, reinterpretar las normas o introducir nuevas ideas,
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y a nivel del propio agente, referidas a su posicién social dentro del campo y su
acceso a recursos estratégicos.

El cambio de politicas, por el contrario, ocurre a nivel de los subsistemas
sectoriales e involucra procesos mds amplios y fragmentados. El emprendedor de
politicas, que puede estar ubicado dentro o fuera de las instituciones formales, se
caracteriza por su capacidad personal de hacer uso estratégico de las ideas y re-
cursos para construir redes y coaliciones, manipular simbolos y narrativas, y re-
interpretar las reglas y preferencias. Su éxito suele depender de sus conexiones
politicas, habilidades negociadoras, experticia técnica y persistencia estratégica.

Sien el emprendimiento institucional lo determinante es el aprovechamiento
estratégico de la anidacién institucional, para el emprendimiento de politicas la
clave del éxito estd en la capacidad de propagar el cambio en el momento correc-
to y superar las resistencias de los actores que se benefician del szatu guo. Mientras
que la literatura sobre emprendimiento institucional pone un desproporcionado
énfasis en las estructuras como determinantes del potencial de cambio, la que
aborda el emprendimiento de politicas subestima la influencia del contexto en la
efectividad de las estrategias de los agentes.

Oliveira y Du Pin, por su parte, cruzan la tipologia de modos graduales de
cambio con la perspectiva socio-organizacional del trabajo institucional con el fin
de identificar cuatro tipos ideales de agentes del cambio. El enfoque de trabajo
institucional atribuye a las actividades de los actores no sélo la creacién de nuevas
instituciones, sino la preservacién o el desmantelamiento de las existentes. Aunque
la literatura neoinstitucionalista se ha centrado en la accién politica orientada a
reconstruir reglas, reconfigurar los sistemas de creencias y cambiar las categorias
abstractas, en la prictica los actores suelen verse involucrados en multitud de ac-
ciones dirigidas a apoyar o desestabilizar los mecanismos institucionales en ope-
racién. Al abrir el campo de observacién de esta manera, resulta posible identificar
agentes insurrectos (orientados al cambio disruptivo), simbidticos (orientados a
preservar el statu quo, pero capaces de erosionarlo), subversivos (innovadores que
suelen actuar mediante superposicién de arreglos) y oportunistas (generan cambios
incrementales apelando a acciones de mantenimiento institucional).

La Gltima y mds extensa parte del libro explora procesos de emprendimiento
institucional y de politicas a través de seis estudios empiricos. Estos trabajos
abarcan experiencias ubicadas en distintos sectores de politica (salud, educacién,
inmigracién, agua y saneamiento, macroeconomia), niveles jurisdiccionales (lo-
cal, nacional), regimenes politicos (democrdticos y autoritarios) y contextos na-
cionales (China, Camboya, Israel, Hungria, Austria), que han conducido a
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distintos resultados (en cuanto a la produccién de cambios y sus implicaciones).
Algunos ponen el énfasis en las habilidades de los agentes, mientras que otros
acenttian la importancia de las condiciones contextuales.

Jingwei (cap. 5) analiza una reforma local del sistema de salud publico chino.
Apelando a la categoria de autoritarismo fragmentado, se discute la capacidad de
un funcionario local de la ciudad de Sanming para, fungiendo como emprendedor,
explotar los espacios institucionales abiertos por el complejo sistema multinivel
chino y superar las resistencias burocrdticas anidadas en los diferentes subsistemas
de politicas. Estrategias orientadas a remodelar las arenas institucionales, construir
alianzas verticales y reinterpretar los problemas, fueron clave parar que se alcan-
zara una innovacion efectiva en la prestacion de los servicios locales de salud.

Neubauer-Shani, Shamir, Sagie y Yemini estudian varias experiencias israelies.
Los primeros dos autores (cap. 6) acuden al enfoque cldsico de corrientes malti-
ples de John Kingdon para explicar la decisién oficial de reconocer el derecho de
los pacientes a una muerte digna. Asumiendo una nocién amplia de emprende-
dores, identifican tres actores clave que, al especializarse en actividades de pro-
mocién externa e intermediacién interna, lograron articular las tres corrientes de
politicas y producir una respuesta institucional a un problema polémico y de
profundas implicaciones religiosas y morales. Por su cuenta, Sagie y Yemini (cap.
7) evaltan la incursién discursiva de la nocién de emprendimiento en el sistema
educativo israeli. Al desplazarse del mundo de los negocios a la educacién, este
discurso habria perdido su sentido pragmdtico y competitivo, adquiriendo rasgos
emocionales y ambiguos que se habrian materializado en una politica fragmen-
tada y dispersa.

En cuanto a las experiencias europeas, el libro incluye andlisis de la inmigracién
en Austria y la gestién monetaria en Hungria. Gruber y Rosenberger (cap. 8)
abordan la creacién de la Secretaria sobre Inmigracién de Austria (ss1) con la in-
tencion de explicar cémo los cambios institucionales detonan cambios de politicas.
Distintos factores del contexto politico, institucional, econémico y social conflu-
yeron en la decisién de crear la ss1. Pero, una vez creada, esta agencia adquirié
peso propio y logré reorientar el espinoso asunto de la integracién de los migran-
tes, apelando al uso de expertos, la creacién de una nueva narrativa centrada en
el mérito individual, y el despliegue de una activa agenda comunicacional. Sebok
(cap. 10), en cambio, da un lugar central al emprendedor individual en el cambio
institucional. Las ideas de politica econémica, la capacidad burocrdtica y la des-
treza politica de Gyorgy Matocsy, director del Banco Central Hingaro, explica-
rfan la expansién sin precedentes de la misién institucional de la agencia.
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En un sentido muy similar, Zhou y Ching (cap. 9) atribuyen la exitosa mo-
dernizacién de la empresa de agua potable de Phnom Penh, en Camboya, a las
estrategias de bricolaje desplegadas por su director. Mediante un proceso creativo
de traduccidn, reinterpretacién y recalibracién, este funcionario habria logrado
recombinar elementos de diferentes redes, normas y cédigos, redirigir recursos y
atraer aliados. El resultado habria sido un incremento notable de la capacidad
operativa, recaudacién tarifaria y cobertura del servicio.

Esta obra aporta sin duda a la comprensién de la relacién entre emprendi-
miento y cambio a nivel institucional y de politicas. A horcajadas entre la discu-
sién neoinstitucionalista sobre las fuentes y modalidades de cambio y el debate
de politicas publicas sobre el rol de los actores en escenarios fragmentados, am-
biguos y contingentes, el libro contribuye a reenfocar el rol de los agentes em-
prendedores, sus capacidades, habilidades y repertorios estratégicos, y las
condiciones contextuales que facilitan la consecucién de determinados resultados.

El avance de esta agenda requiere seguir profundizando en el tejido complejo
de interacciones que vinculan las instituciones, las politicas y los agentes, no sélo
con un fin explicativo sino también de incidencia proactiva. En particular, el
heterogéneo escenario latinoamericano ofrece una multitud de instancias de cam-
bio, contradiccién y desplazamiento institucional y de politicas, cuya compren-
sién podria verse favorecida por la incorporacién de este tipo de planteamientos,
los cuales, a su vez, se fortalecerian y afinarian al verse expuestos a esta singular
y variopinta fuente de observaciones empiricas. @&
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