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Introduccion
Qué hicimos en estos volimenes
y por qué lo hicimos

Carlos H. Acuna*

:8on las instituciones las que forjan los procesos sociales o son
los procesos sociales los qne crean su institucionalidad? Esta pregunta
tiene una dimension tedrica, abstracta, y otra concreta, que esta en el co-
razon del accionar politico cotidiano: para comprender y resolver nues-
tros proh]cmzls como sociedad v contar con mejores politicas pl'xhli('as,
2nos centramos en las instituciones o en otras cuestiones (lo sociocconé-

mico. lo ideologico-cultural, la organizacion v el comportamiento de los

actores, alguna otra)?

En la actualidad, la relevancia de las instituciones para explicar los

procesos sociopoliticos se da por sentada, asi como también se da por
sentado que, por el solo hecho de importar, produciran buenos resul-
tados. Frente a procesos que muestran comportamientos disfunciona-
les. problemas de eficiencia, cficacia, legitimidad o alta conflictividad,
se tiende a suponer que en algin lugar de las relaciones sociales existen
malas reglas (o bucenas reglas que no se cumplen, lo que es lo mismo).
De cualquier forma, si el problema es econémico, politico, cultural o so-
cial, la causa que le imputa el sentido comin dominante en la sociedad y
en la academia es institucional. Sin embargo, no es obvio que las institu-
ciones importen v, cuando o hacen, tampoco son obvias las razones por
las que lo hacen o aquellas por las que, por ¢l solo hecho de importar,
mostrars

“bucnos” resultados (de hecho, tampoco es obvio que los ac-
tores importen ni son obvias las razones por las que lo harian).

Aqui adelanto mi respuesta’ a estos interrogantes, una respuesta cu-
yas implicancias son el sostén del diseno de la investigacion plasmada

en estos vohimenes:* a mi entender, las instituciones primero importan

* UNSAM-IIEP/UBA-Conicet.

1 Respuesta basada en los argumentos que desarcollamos con Mariana
Chudnovsky en nuestro capitnlo del primer volumen (Acuna y Chudnovsky,
2013)

2 Este v otros dos: Acuna, comp. (2013 y 2014).
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por su potencial de modificar comportamientos (la presencia o ausen-
cia de instituciones puede resultar en conductas diversas). Y esto no
se debe necesariamente a que las instituciones los “moldeen™ en la di-
reccion de lo establecido por sus reglas (y por tanto permitan prever
conductas a partir de la letra de la ley). Importan porque muchas veces
modifican comportamicntos, aunque lo hagan en una direccion que
apunte a evitar la regla o su cumplimiento (lo que sugiere que muchas
veces las instituciones influyen sobre las conductas aunque no resulten
buenas variables predictivas). Segundo, porque aquellas instituciones
que efectivamente logran moldear comportamientos sobre la base de la
regla establecida podrian resolver problemas de coordinacion y conflic-

tos distributivos en una direccion de mayor eficiencia y justicia (como
se la quiera definir), lo que es relevante para la sociedad v los intereses
y derechos que la atraviesan (aunque también hay veces en que las ins-
tituciones, a pesar de moldear conductas, por su contenido lo hacen en
acion de la sociedad o resuelve

una direccion que empeora la coord
conflictos distribut

os de manera injusta, por lo que las instituciones
que importan y logran moldear comportamientos no necesariamente
producen buenos resultados). Tercero, las instituciones no sélo pueden
definir el accionar de los actores y la dindmica politica, econémica e

ideolégico-cultural en una sociedad, sino que pueden a su vez ser defi-

nidas por los actores y por las o ariables de la matriz politica donde

estdn inmersas, ¢n cuyo caso no importan para explicar lo que nos pasa
—y esta es una informacion clave para despejar confusiones y entender
mejor la politica-. Cuarto, al facilitar o dificultar el alcance de obje-

tivos y la realizacion de los intereses de los actores, importan porque
distribuyen poder; sin embargo, la distribucion de poder no se agota
en las instituciones, porque esta también resulta influida por los recur-

50s y por las capacidades de origen extrainstitucional con que cuentan
los actores, en cuyo caso las instituciones importan aunque no bastan
para explicar lo que nos pasa. Quinto, las estructuras institucionales son
heterogéneas, y pueden conviv

ir en un mismo momento y lugar par-
tes 0 arenas en las que las instituciones no importan para entender los
procesos sociales porque sc ven determinados por otras
actores; otras en las que importan y, dentro de las que importan, unas

variables o por

que mejoran la dindmica social y otras que no. Estas son las razones para
reconocer que el estudio de las instituciones es ineludible en el entendi-
miento de los procesos politicos.

Estas cinco razones tienen tres implicancias relevantes para la forma
que adopta nuestro andlisis: a) si impertan, por qué importan y cudles
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son las implicancias de esa importancia dependera de la légica de pro-
cesos sociales espacio-temporalmente acotados; en definitiva, dependerd
de la historia; b) el anilisis del papel politico de las instituciones implica
ineludiblemente su articulacion con el analisis de los actores que interac-
tian con ellas; y ) este analisis demanda desagregar el entendimiento
al nivel de las partes o arenas que articulan la estructura de la institu-
cionalidad politica y su dindmica: la de las diversas arenas de gobierno,
las distintas dreas tematicas de politica publica y la légica de organiza-
cién y comportamiento de actores relevantes en su interaccién con las
instituciones.

En definitiva, estos son los supucstos en los que se baso el disefio ana-
litico a partir del cual se desarrollaron nuestros tres libros: los estudios
incluidos en esta serie sitiian histéricamente la interaccion entre insti-
tuciones v actores, en el primer volumen desagregando el andlisis en
cuatro arenas institucionales gubernamentales (presidencia y Estado a
cargo de Roberto Martinez Nogueira; el Legislativo, Ernesto Calvo; el
Poder Judicial, Martin Bohmer; y el federalismo bajo la responsabilidad
de Marcelo l.eiras) y en la organizaciéon y el comportamiento de tres ac-
tores clave en su relacion con la dindmica gubernamental (partidos poli-
ticos a cargo de Ana Maria Mustapic; sindicatos, Sebastian Etchemendy;
v organizaciones de la sociedad civil, Gabriela Ippélito-O’Donnell). El
segundo y tercer volumen estudian la interaccién entre instituciones y
actores con foco ¢n dinamicas de politica piiblica especificas: con aten-
cién en la cuestion social, el segundo libro analiza las politicas sociales
(a cargo de Fabian Repetto); de transferencia condicionada de ingresos
(Rodrigo Zarazaga); laboral (Adriin Goldin); de seguridad (Marcelo
Sain); v de comunicacién (Luis Alberto Quevedo). Y con foco en lo in-
ternacional, las politicaseconémicasy de infraestructura, este tercer vo-
lumen cubre la politica exterior (analisis a cargo de Juan G. Tokatlian
v Federico Merke); politicas macroeconémicas (José Maria Fanelli y
Mariano Tommasi); comercial (Roberto Bouzas y Paula Gosis); fiscal
(Oscar Cetrangolo); de transporte (José Barbero y Julidn Bertranou); y
energética (a cargo de Nicolds Gadano).

Los trabajos son precedidos por un primer capitulo en el primer vo-
lumen (Acuna, 2013) que escribimos con Mariana Chudnovsky, con el
danimo de elaborar una forma de entender las instituciones y su relacién
con la politica que trascienda lo que consideramos debilidades de las teo-
rias institucionalistas hoy dominantes en el analisis politico. Este marco
contiene el herramental analitico que brindé pistas para la confeccion
de los estudios y también consideraciones que para nosotros resultaron
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aprendizajes de los productos y debates que atravesaron los dos anos de
inves

igacion que insumidé este estudio.”

Es en este contexto que la investigacion cuenta con un foco de aten-
cion y un supuesto comin: el foco son las instituciones v los actores de la
politica en la Argentina, y el supuesto es que estos resultan ineludibles a
ta hora de explicar aspectos centrales de su historia, su presente v su fuw-
ro politico (un supuesto que, como se dijo, es menos obvio de lo que pa-
rece vy que no necesariamente deberia llevarnos a considerar de manera
cor

sistente y excluyente la institucionalidad como causa —v solucion— de
nuestros problemas). Aparte de estas coincidencias fundamentales a la

hora de forjar un lenguaje comiin para la elaboracion conjunta, los tra-
bajos comparten las nociones de instituciones, de actores v de clementos
para analizarlos. Mds alld de estas coincidencias centrales, al desarrollar
el proyecto grupal también se persiguié' que el producto contara con
tres pilares que consideramos fundamentales para nuestro entendimien-
to de las instituciones y la politica en la Argentina. Primero, se buscé que
los trabajos se alejasen de las apropiaciones disciplinares excluventes en
cl abordaje del objeto de cada estudio y, dada su complejidad, contasen
con la ventaja de un didlogo/debate multidisciplinario: ¢l provecto v su
dindmicade discusion en los talleres que organizamos incorporaron po-

3 Completada la serie. estos tres voliamenes brindan una comprension sobre
la logica de gobierno y forja de politicas en fa Argentina. desagregando sus
fundamentos, conclusiones y recomendaciones por drea o sector de politica
publica, lo que constituyd su objetivo central. Al inicio de nuesto trabajo se
provectd. ademas, incorporar. como parte de este tercero viltimo libro de

o integrador de conclusiones sobre la institucionalidad

argentina. La razon de su ausencia estd en que, si bien la elaboracion
de los andlisis se realizé partiendo de supuestos comunes. simultineamente
persiguié enhebrar un debate entre distintas posturas v formas de entender
la realidad y exponerta (como se ac a continuacion de esta nota). La
contracara de esta diversidad es que, de este valioso "mosaico”
mente surgen conclusiones comunes al conjunto de los trabajos. El valor de
esta diversidad se encuentra en si misma, y forzar una unidad como corolario
de estos textos debilitaria el sentido, estructura y matices que. justamente.,
ofrece la serie de trabajos. En este contexto, y como tantas veces ocurre en
la produccion de conocimiento, desde mi lugar este punto de Hegada grupal
se torna uno de partida en la elaboracion de nna mirada general sobre las
instituciones y la politica en la Argentina, aunque no como expresion de una
conclu racter personal.

4 Mediante la scleccion de diversos perfiles entre las expertas v expertos que
se integraron al proyecto v una dindmica de trabajo que incluvo talleres de
exposicion y debate de trabajos.

no necesaria-

ion colectiva de la serie sino, ahora. de ca
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litélogos, socidlogos, economistas, juristas, historiadores v especialistas
en organizaciones.

Segundo, se procurd capitalizar la riqueza de diferencias analiticas
de estrategias expositivas que hoy atraviesan el anlisis de las institucio-

nes. msecuentemente, ulgun()s (’x’l])l’llll()s 8

istentan su explicacion con
un mavor peso en las reconstrucciones historicas, otros en formatos mas
modclizados v otros mediante la conjuncion de ambos estilos. Por otra
parte. algunos capitulos utilizan con mavor énfasis supuestos de diversos
institucionalismos. en tanto otros quedan abicrtos al debate sobre si las
instituciones son causa o ctecto de otras variables. En definitiva. ehmosai-
co estructuracdo por los trabajos en estos volimenes estd acotacdo por un
mismo objeto de estudio v por ciertas nociones conceptuales comparti-
das para su abordaje, al ticmpo que es plural con respecto a sus formatos
expositivos v con las cuestiones a priorizar en la observacion, como pro-
cesarlas v sus conclusiones

Tercero, se busco ir mas alld de la conclusion “logicamente necesaria”

acion

a partir de la evidencia empirica v propia del producto de investig

académica, para también incorporar recomendaciones sobre cursos de
accion prioritarios para el mejoramiento de la dindamica politico-institu-
cional argentina. En este sentido, esta investigacion apunta a fortalecer
el entendimiento de la logica politico-institucional de nuestra sociedad

vtambién aspira a realizar un aporte a los debates sobre las soluciones a

sus problemas.
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“El problema de la Argentina son sus instituciones”, se escucha con
frecuencia. Pero 4 es asi? ¢Son las instituciones las que forjan los procesos
sociales y politicos o, por el contrario, son estos procesos los que crean su
institucionalidad? En definitiva, {donde encontramos los problemas

(y soluciones) para mejorar las politicas publicas en la Argentina?

¢En las instituciones o en otro lado?

A partir de esos interrogantes, esta obra propone un contexto de analisis
y debate a fin de encarar el estudio de seis areas de politica publica
estratégicas para la sociedad argentina y su futuro: exterior,
macroeconémica, comercial, fiscal, de transporte y energética. Producto
de la investigacion de reconocidos expertos, estas paginas resultan una
pieza ineludible para dilucidar la matriz politica que en ocasiones forja
-y en otras frustra- las estrategias de desarrollo en la Argentina.

Tercera y ultima entrega de la serie Estado y politica, €l libro

complementa y amplia el alcance de los dos primeros volimenes
publicados por la Fundacién OSDE y Siglo XXI Editores (; Cuanto importan
las instituciones?, 2013, y El Estado en accion, 2014), en los que se analiza
la interaccion entre instituciones y actores. El primero estudia la I6gica de la
institucionalidad gubernamental, estatal y del accionar de los actores
politicos en el pais; el segundo apunta a comprender la construccion de las
politicas sociales y su relacion con las necesidades y los derechos de la
sociedad argentina, y el presente volumen culmina con una indagacion
sobre las politicas de desarrollo en el nuevo milenio.
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