Maestria en Ciencias Sociales
Politicas Publicas
X1 Generacion, 2005-2007

LOS MECANISMOS DEL CONSENSO EN LAS POLITICAS
PUBLICAS

Una exploracion desde la economia institucional para un contexto
democrético

Tesis que para obtener el grado de
Maestro en Ciencias Sociales

Presenta
FRANCISCO JAVIER FERNANDEZ DE CASTRO SANTOS

Sinodales
Dr. Oscar F. Contreras Montellano (Director de Tesis)
Dr. Nicolas Pineda Pablos

Dr. Mario Velazquez Garcia



TABLA DE CONTENIDO

AGFAECIMIENTOS. ...ttt a bt et ettt e bt e bttt et e be e e beeanbeennne s 2
L1 foTo [N {oTox o] o PP T PR PRTURT 4
CAPITULO I El consenso como tema de inVeStigacion ................ccoeeeveveveveeecenreeseenenennnn. 18
El concepto general de CONSENSO ......uuviieeruiiieeiiiiiieeeeiiieeeeeireeeeesireeeeesitreeeeeeeraeeeesneseeeeesnnnes 20
El concepto de consenso en la ciencia PolitiCa .........ccccuiiiiiriiiiiieiiiiiieeeeiiee e 20
La tradicion del conflicto en 1a SOCIOLO@Ia .....ccoevneeiiiiiiiiiieeeee e 21
| B o010 o) 2 oA T ) o PP UURR P 49
CONCIUSIONES ..ttt et e ettt e e ettt e e e ettt e e e et eeeenaeeees 54
CAPITULO Il Accion colectiva, inStituCiones Y CONSENSO............cvrueeevererrrerrenereeieiesenenenes 60
Accion colectiva e instituciones: la convergencia disciplinaria entre economia y sociologia...61
Accion colectiva y teoria de grupos a partir de la teoria de Mancur Olson ..............cceeuvenneeee. 71
CONCIUSIONES ..ttt ettt e e ettt e s ettt e e e et e e e e aabbeeeeenaeeeas 81
CAPITULO 11 La economia iNStituCIoNal .............cc.ccevevireveisiieeeeieieeeeseeee s, 85
Delimitacion de 1a eXploracion tEOTICA. ......u.ieeeeeeieiiiiieiee e e e e ettt eeeee e e e e eeeeeeeeeeesnaenneeeeas 86
El estudio de 1as INSTIEUCIONES .....ccceiuuriieiiiiiiiieeeiieee ettt et e et e e et e e et e e e e 87
La economia inStItUCIONAL..........eiiiiiiiiiiiiiiiiie et 91
El Neoinstitucionalismo ECONOMICO.........uuiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e ettt e e e e 94
COMNCIUSIONES ...vteeeeeeeeiiiiiieeteeeeeeeeeittateeeeeeseaseaasaaeeeaeeeeeasssssssesaaeeeeassssssssseeaaeeeessnssssssnseaeeeanns 107
CAPITULO IV Los mecanismos de la cooperacion y el CONSENSO ...........ccovevevrveereeeeerenenns 110
(Como los agentes entran en CONTIICLO? .......ccuuviiiiiiiiiiiiiiiieee e 111
(Qué es lo que hace posible el surgimiento de la cooperacion y el consenso? ....................... 125
COMCIUSIONES ...teeeeeeeeeiiiiiiteeeeeeeeeeetttteeeeeeeeeesatabraeeeeaeeeeasasssssseaeaeeeaaassssssssaeaaeeeessasnssssnseeaeaanns 141
CAPITULO V Politica pUDICA Y CONSENSO .......c.cvivieiireeeeeeesesieeeeesees s s s sttt 146
Desarrollo econdmico, politicas piiblicas y democracia ...........ccoecueeeviieiniiieniieeinieeeiecee 149
Los mecanismos del consenso en la politica publica............cccceeiiiiiiiiniiiiiiiiiieeeieeeee 152
Necesidad de investigacion EMPITICA ........ceeueiieeiiiiiieeeiiiieee e e e et e e eiieee e e e eeeeseaeeeeas 170
CONCIUSIONES ...ttt et ettt e ettt e e ettt e e e e atb e e e e e nnbbeeeesnsbeeeeeennnees 171
CAPITULO VI CONCIUSTONE S ittt 176



Agradecimientos

Este estudio es una introduccion al analisis tedrico de los mecanismos del consenso en las
politicas publicas, a partir de la economia institucional. Su origen estd en mas de 15 afos de
experiencia en el sector publico del gobierno federal, en donde tuve muchas satisfacciones por los
¢xitos logrados, pero también desanimos, por las complicadas redes y las rigidas instituciones
que uno tiene que sortear para poder provocar cambios que valgan la pena en un gobierno. Por lo
tanto, estoy en deuda con todas aquellas personas que me ayudaron a generar esos cambios, pero
también estoy agradecido con aquéllas que se oponian, porque me obligaban a disefiar rutas cada
vez mas sofisticadas a fin de conseguir los propoésitos institucionales que me motivaban.

Sin embargo, esta indagacion tedrica no hubiera sido posible sin la formacion académica
recibida en El Colegio de Sonora y por el apoyo que siempre me brindaron sus equipos
administrativos y docentes, cuyos nombres prefiero no enlistar por el riesgo de incurrir en alguna
omision involuntaria. Estoy seguro que las personas que mas cerca estuvieron del proyecto,
comprenderan esta dificil decision.

Fuera de El Colegio de Sonora, es necesario externar mi agradecimiento al Dr. Francisco
Lara-Valencia, cuya intervencion y orientacion hicieron posible que buena parte de este trabajo
fuera realizada con el apoyo de las instalaciones y los recursos académicos de la Arizona State
University. La estancia académica que realicé en esa institucidn, me permitid acercarme a un
enorme caudal de literatura, que si bien no logré aprovechar como me hubiera gustado en virtud
de mi capacidad, si me permiti6 ampliar los horizontes que inicialmente habia previsto para esta
investigacion. Mi agradecimiento también es para el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

(CONACYT), por que sin su apoyo financiero, tanto esta investigacion como la estancia



académica en el estado de Arizona y el programa de maestria que cursé en El Colegio de Sonora,
no hubieran sido posibles.

Quiero agradecer también al Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) y
particularmente a su director general, Dr. Enrique Cabrero Mendoza, por haberme permitido
parte de su tiempo y brindarme sus opiniones sobre determinados temas que aparecen reflejados
en este estudio.

No obstante el gran numero de apoyos y orientaciones recibidos, las deficiencias de este
trabajo son de estricta responsabilidad mia.

Finalmente, pero no por ello menos importante, doy gracias a Ana Luisa, mi linda esposa,
quien con su paciencia y perseverancia logrd formar parte de este proyecto. Desde luego que
Raquel, Francisco Alyfy Ricardo, mis aguerridos hijos, merecen mencion especial, ya que buena

parte de mi tiempo que correspondia a ellos, la -donaron” para que esta tarea se hiciera realidad.

Francisco Fernandez de Castro
Hermosillo, Sonora.
Febrero de 2008



Introduccidén

(Cuales son los mecanismos que hacen posible el consenso en la politica publica? es la pregunta
central que dirige la discusion en la presente investigacion. Sin embargo, esta interrogante va
asociada a otras preguntas pertinentes, tales como ;cuando entran en conflicto los actores de la
politica publica y como se comportan? ;como procesan ese conflicto y construyen consensos?
(qué relacidon hay entre la construccion del consenso y las instituciones de naturaleza
democratica? ;por qué es importante estudiar esa construccion de consenso? y finalmente ;como
repercute todo esto en el desarrollo econdémico de las naciones?

Esta investigacion es una revision teodrica cuyo fin es identificar los mecanismos que
hacen posible la construccion del consenso en el desempefio de la politica publica. La
identificacion de estos mecanismos se pretende realizar a través de la perspectiva analitica que
proporciona la economia institucional, con el auxilio de distintos enfoques complementarios,

entre los que destacan:

a) La teoria del conflicto y la teoria de la construccion social de la realidad (de
Berger y Luckman), en el plano de la sociedad en general.

b) La teoria de las organizaciones, en el plano de la vida organizada en particular.

Si la politica publica es aquello que un gobierno hace o deja de hacer para atender determinada
problemdtica de interés general e impulsar el desarrollo de un pais, entonces, el término
—-eonsenso” significara para los efectos de la presente investigacion, un sistema de acuerdos entre
dos o mas personas o grupos para definir la orientacion de determina politica publica y los

medios para su implementacion.



Ademas, no es lo mismo analizar el fendmeno del consenso en un régimen democratico
que en uno que no lo es por dos sencillas razones. La primera es que esta condicion (el contexto
democratico) imprime ciertos rasgos que determinan en alguna medida, el comportamiento de los
agentes al momento de construir zonas de consenso. La segunda, consiste en que el consenso
constituye un requisito de la democracia, aun cuando sea enriquecida por el conflicto. Por lo
tanto, el presente estudio estd dirigido a identificar los mecanismos que hacen posible la
construccion del consenso en el ambito de la politica publica, en un contexto democratico.

Una delimitacion adicional consiste en los tipos de actores que intervienen segun su
participacion en distintos procesos. A lo largo y ancho de las organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales que participan en el quehacer de las politicas publicas, asi como en las
interacciones que surgen entre dichas organizaciones, se despliegan dos tipos de procesos que
conducen a acuerdos de distinta naturaleza.

Por un lado, estan los procesos operativos que tienen que ver con la ejecucion de
programas, y en los cuales se adoptan acuerdos de caracter administrativo y gerencial. Por otro
lado, estan los procesos politicos en los que se definen acuerdos que tienen que ver con las metas
y estrategias de mediano y largo plazos para el desarrollo de un pais. La presente investigacion se
enfoca en este segundo nivel de andlisis, y es a partir del cual como puede apreciarse la relacion
entre desarrollo econdémico y consenso en los términos que se describen a continuacion.

La historia econémica nos muestra la evidencia de que el éxito en el desarrollo
(economico) de distintas naciones ha sido caracterizado por cierta dosis de coercion por parte del
Estado (North 2005), pero esto no invalida el rol critico del consenso como requisito para el
desempefio econémico de una democracia. Lo que eso nos dice es que el consenso no garantiza
por si mismo el éxito econdmico de dicha democracia, sino que tiene que interactuar con

experiencias de conflicto para derivar en un resultado concreto de desarrollo, visto como un



proceso total. Este aspecto es discutido en la presente investigacion a partir de la concepcion
integradora del conflicto que Georg Simmel desarrollé en su momento (Simmel 1971).

Por lo tanto, la presencia de determinadas medidas coercitivas en los procesos de
desarrollo econdmico, en realidad forma parte de una coexistencia de distintos grados de coercion
y consenso (Rex [1961] 1968), cuya mezcla estard determinada por las condiciones historicas en
las que se presenta el proceso de desarrollo.

Para los efectos practicos de la politica publica, esto significa que para lograr los acuerdos
en torno a determinada orientacidon de politica y los medios para su implementacion, resulta
necesario un adecuado disefio institucional que dé cause al procesamiento de intereses en
conflicto. Sin embargo, esta base institucional también debe contener un mecanismo de vigilancia
y control, ciertamente coercitivo, para que esos acuerdos se cumplan. La intensidad de esa
coercion tenderia a disminuir conforme se consoliden las instituciones informales, entendidas en
este caso como habitos rutinizados y/o —manera de hacer las cosas” (Escalante 1992), de los
actores participantes en la construccion de acuerdos y su cumplimiento.

Por ejemplo, el problema de disefio institucional de la democracia mexicana, deriva en
que ciertos asuntos fundamentales para el desarrollo tienen que pasar por —procesos de
negociacion que forman coaliciones legislativas de corto plazo”. Esta situacion genera
incertidumbre y le da un cardcter de volatilidad a la transicion porque no hay nada que pueda
amarrar los acuerdos adoptados. La importancia de enfocar la construccion de acuerdos en el
terreno de la politica publica y el desarrollo econdmico esta precisamente en que la transicion
mexicana se produjo exclusivamente por los acuerdos y reglas electorales entre los partidos
politicos, pero la siguiente parte, la de las reformas sustantivas para el desarrollo, no estd

garantizada (Alonso y Aziz 2003, 37-38) .



Con base en lo expuesto hasta aqui, la relevancia de este estudio y las delimitaciones
anteriores radica en dos aspectos de la realidad mexicana: a) las dificultades cronicas que se han
venido observando entre los agentes econdmicos y politicos en torno a los acuerdos necesarios
para el desarrollo econémico; y b) el hecho de que las politicas cada vez son menos
gubernamentales y mas publicas, y en tal sentido, se presenta una mayor participacion de la
sociedad,' no s6lo en el disefio sino también en la evaluacion de dichas politicas.”

Los siguientes ejemplos ilustran en forma apropiada, aunque no exhaustivamente, la
significacion académica y la relevancia politica del tema que aqui se discutira, en virtud de sus
repercusiones para el desarrollo del pais.

Un primer ejemplo, anticipado en parrafos anteriores para efectos ilustrativos, se refiere a
que durante la pasada administracion, 2000-2006, fue muy evidente la ausencia de acuerdos
politicos minimos entre el gobierno y la oposicion, para destrabar en el Congreso de la Unidn,
ciertas medidas de politica de largo alcance que se difundieron con el nombre de reformas
estructurales.

Entre estas sobresale la reforma energética, con la cual seria posible aumentar la inversion
en ese sector mediante la diversificacion de fuentes de financiamiento. De mucha relevancia es
también el tema de la reforma fiscal, que segun la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
permitiria aumentar gradualmente los ingresos de las entidades federativas y del gobierno federal

para que en 2012 representen el 1 y el 2% del PIB, respectivamente. Con ello se incrementaria el

" Hoy en dia la mayoria de las dependencias en el gobierno federal cuentan con unidades de participaciéon social y
transparencia, consejos de participacion social, contralorias sociales y otros mecanismos institucionalizados con
distinto nombre pero con la misma misidn: organizar la participacion de la sociedad en el ambito de las politicas
publicas.
2 . .y ’ . . s

Una contextualizacion mas amplia sobre la relevancia del tema, ha quedado expuesta en la conversacion que
sostuve con Enrique Cabrero Mendoza en junio de 2007 y que se reproduce como anexo en el presente estudio.
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gasto social y se consolidarian las finanzas publicas al grado de poder enfrentar con éxito una
eventual reduccién de los ingresos petroleros.’

A finales de 2007, la reforma fiscal fue aprobada por el Congreso y ese hecho fue
interpretado como un -avance” en nuestra madurez para la construccion de acuerdos. Sin
embargo, el paquete aprobado no resuelve el problema fiscal de México porque s6lo grava a los
contribuyentes cautivos de la economia formal, pero no ataca de fondo a la economia informal.
Por tal razon resulta limitado el alcance de los acuerdos ahi adoptados y queda expuesta la
—relatividad social del consenso”, aspecto que sera discutido en la presente investigacion.

Otro ejemplo pertinente lo constituye el brote de inconformidades que al inicio de 2008
surgi6 con motivo del Tratado de Libre Comercio. Las protestas en contra de la apertura
comercial con Estados Unidos, provienen en parte, de la falta de acuerdos entre las
organizaciones campesinas y partidos politicos para exigir la renegociacion o exclusion a través
del Congreso de la Union, segiin los pronunciamientos de dirigentes campesinos, quienes
sostienen que hay elementos legales para dar marcha atras a dicho Tratado.

Un tercer ejemplo pero no por ello menos importante, se refiere al &mbito local. Se trata
del Fondo Metropolitano que integran el gobierno federal, el Estado de México y el Distrito
Federal, en donde la ausencia de acuerdos entre estas tres instancias ha obstaculizado la
concurrencia de recursos para importantes obras de validad, ambientales, hidraulicas y desarrollo
urbano, que han venido adquiriendo un caracter urgente durante los ultimos afios en esa gran
metropoli.*

La lista de ejemplos podria continuar, pero es indispensable preguntarnos en este
momento /por qué utilizar el enfoque de la economia institucional para el andlisis de este tipo de

problemas y en particular de la construccion de consensos asociada este tipo de casos?

? Ver el comunicado de prensa de la SHCP del 20 de junio de 2007, disponible en el portal electronico de esa
dependencia.
* Diario El Universal del 11de mayo de 2006.



La respuesta es esta. En las ultimas décadas ha surgido una revaloracion tedrica del
concepto de institucion y del enfoque institucionalista no solo en la ciencia de la Economia
(economia institucional), sino también en la Sociologia y la Ciencia Politica (Economia Politica
Positiva). Simultdneamente, la coordinacion de actores, la creacion de normas y convenciones, el
proceso de aprendizaje colectivo, entre otros aspectos, son variables que a su vez reaparecen en el
analisis de la economia y la politica vinculados con el desarrollo econémico. Por tal motivo,
requieren ser observados desde un mirador tedrico apropiado que considere las dimensiones
economica, politica y social del desarrollo en general y las politicas publicas en particular, no
s6lo desde sus componentes estructurales, sino también desde los microfundamentos
subyacentes.

Se cuenta con una aproximacion al andlisis del consenso en el marco de la escuela de la
eleccion publica (public choice) en la cual la construccion de acuerdos tiene un fuerte contenido
racional. Para James Buchanan, fundador de esta escuela, el andlisis del costo en la negociacion
colectiva y en la interdependencia social, constituye uno de los elementos explicativos de la
eleccion racional sobre el calculo del consenso (Buchanan y Tullock 1993).

Sin embargo, el enfoque de la racionalidad limitada reconoce que los agentes econdmicos
y politicos no sélo se conducen por motivos racionales. Al respecto, Douglass North (1990)
propone especificar las limitaciones en la racionalidad de las decisiones de los actores, al
reconocer que la conducta humana es mas compleja que la supuesta en los modelos de funcidon
utilitaria individual de los economistas. En ese sentido, North destaca el papel de las
instituciones en el proceso de formacion de preferencias, ya que éstas llegan a moldear incluso

los objetivos de los actores.’

> North sostiene en el transcurso de su obra, que el conjunto de constrefiimientos formales e informales, afectan de
manera decisiva el curso de accién de los actores. Asigna a las instituciones el rol de reglas del juego
(constreflimientos externos) y a las organizaciones el de los jugadores. Ver North 1990, Capitulos 1, 5 y 6.



El mismo North define que la evolucion humana es guiada por las percepciones de los
actores. Asi, las decisiones son tomadas a la luz de esas percepciones y con la intencion de
generar resultados que reduzcan la incertidumbre en las organizaciones sociales, politicas y
econémicas. Los actores construyen creencias acerca de la naturaleza del sistema politico y
econdémico que tienen. Este sistema de creencias, o bien puede ser admitido por todos, reflejando
consenso en esas creencias, o puede generar francas disputas, y con ellas, originar divisiones
fundamentales a cerca de la percepcion de los problemas de un pais (North 2005). Hasta aqui es
nuestra respuesta a la interrogante planteada en parrafos anteriores.

Volviendo al punto de la relevancia del tema, cabe sefialar que en México actualmente
tenemos un Presidente constitucional que ganod las elecciones por un cerrado margen de medio
punto porcentual (0.56 %) ante su mas cercano competidor. El nuevo presidente propuso desde su
campafia formar un gobierno integrado por miembros de los distintos partidos, en circunstancias
donde las visiones acerca de los problemas de la nacion por parte de las principales fuerzas
politicas, eran (y siguen siendo) radicalmente distintas. Esa idea de incluir a los partidos de
oposicion en las posiciones de mando en el gobierno federal parece que fue reconsiderada en
virtud de los riesgos y costos que representa, pero en el fondo, permanece el criterio de gobernar
con base en un intenso trabajo politico que privilegie la construccion de acuerdos.

Por lo tanto, en un escenario como éste resulta pertinente un estudio sistematico sobre
coémo los actores en una democracia entran en conflicto y construyen acuerdos, orientados por sus
creencias e instituciones, normas formales e informales y por la comprension que a partir de todo
esto, tienen de la realidad.

Un acercamiento socioldgico nos permitiria ponderar las contribuciones que por un lado
ofrece la tradiciéon del conflicto, y por otro, la tradicion del consenso, mismas que seran

exploradas en esta investigacion. Ademds, podriamos enfocar la mirada en cOmo estan
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visualizando o —eonstruyendo” socialmente el conflicto cada una de las partes y, con base en
ello, qué metas persiguen. Asi, el conflicto puede ser visto como una construccion social que
inicia cuando externamos nuestra creencia de lo que esta sucediendo, en los términos que Berger
y Luckmann proponen en torno a la construccion social de la realidad, segiin se discutira mas
adelante (Berger y Luckmann 1991). Por lo tanto, si el conflicto es una realidad construida por
oponentes, también puede ser reconstruida por ellos mismos mediante formas menos costosas y
mas cooperativas para construir el consenso.

Ademas de identificar las metas que los actores buscan cumplir en el proceso del
conflicto, tenemos que caracterizar a las partes involucradas. Estas partes pueden ser adversarios,
aliados, intermediarios, tomadores de decisiones, medios de comunicacion, entre otros. Esta
aproximacion podria complementarse por un examen de disputas pasadas y la forma en que
fueron resueltas. Esto es muy util ya que si se considera que el conflicto es un proceso de largo
plazo, es previsible que los intereses de los actores vayan modificdndose y con ello, la intensidad
y forma del conflicto también variaria.

Si acudimos a la teoria econdmica de la politica, veremos que los mercados politicos y
economicos estan compuestos por agentes egoistas y estratégicos que operan conforme a
determinadas reglas del juego.® En la busqueda por maximizar su utilidad, esos actores descuidan
los supuestos igualitarios de la utilidad social y queda sin resolverse el conflicto distributivo
(Colomer 2001). Se confirma entonces la hipdtesis de que el mercado per se no esta provisto de
los mecanismos que promuevan el interés general y por lo tanto, se requiere de la intervencion

del Estado a través de las politicas publicas. José Ayala Espino, puso énfasis en las instituciones

® Esto no quiere decir que no existan desviaciones en las cuales determinados agentes violenten o ignoren esas reglas
del juego, como lo puede ser la delincuencia organizada, determinado partido politico o asociacién civil, o algin
individuo en particular. Estas desviaciones no invalidan el argumento sobre la existencia de reglas formales e
informales que en general rigen la vida organizada de la personas.
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definidas por Douglass North como las reglas del juego o la estructura de incentivos en el
intercambio humano, sea politico, social o econdomico (Ayala 1999, North 1990).

Desde la ciencia politica sobresale el argumento de Giovanni Sartori, politélogo italiano
con profundo conocimiento del caso mexicano. Un gobierno fundado sobre la base del consenso
es para Sartori, un gobierno por consentimiento. El consenso es considerado un requisito de la
democracia, pero a la vez es maximizada y enriquecida por el conflicto que es muy distinto al
disenso. El consenso, insiste Sartori, no es una aprobacion explicita, sino un sentir comun,
compartido. Asi, consenso no es aprobar, es simplemente aceptar, y en la democracia se aceptan
o comparten tres cosas: a) los valores ultimos, b) las reglas del juego y c) los gobiernos. La
democracia se instala en una sociedad conflictiva, pero el consenso es una condicidon necesaria
que se refiere a las reglas del juego, y de este modo, la regla primaria es la que decide como
decidir, la que establece un método de solucion de conflictos (Sartori 2000).

En esta solucion de conflictos, los actores de una democracia habran de sentarse a
negociar y construir acuerdos, pero el punto a destacar aqui es que en esa negociacion, ademas de
contar con la intervencion natural de agentes de las ctpulas, se agrega un factor novedoso que
antes solia ignorarse: la sociedad civil.

Sartori ve que la intervencion de este agente denominado sociedad civil, descansa en
buena medida en lo que ¢l define como democracia social, es decir, el conjunto de democracias
primarias (pequeiias comunidades y asociaciones concretas) que vigorizan y alimentan a la
democracia desde la base a partir de la sociedad civil. Por lo tanto, es previsible segiin esta
precision del politélogo italiano, que lo que antes era una negociacidon en el marco de los
intereses de élites econdmicas y politicas, ahora, es una negociacion en el que las democracias
primarias desempefian cada vez mas un rol determinante no s6lo en la construccion de la agenda

de negociacion, sino en la orientacion de los acuerdos politicos.
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El factor del consenso asociado al contexto de la democracia en México, ha empezado a
explorarse en el &mbito académico con distintos énfasis pero con una marcada orientacion hacia
la funcion legislativa.’

Alberto Aziz y Jorge Alonso, ambos académicos del Centro de Investigacion y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CIESAS), anotan que dada la alternancia en el gobierno y la
configuracion de un congreso sin mayoria, la presidencia de la reptblica ya no controla algunas
partes importantes del poder y surge una nueva relacion entre los poderes (ejecutivo, legislativo y
judicial). De esta manera, todos los actores se enfrentan con un nuevo dilema: o construyen
consensos o corren el riesgo de quedar paralizados (Aziz 2003).

En el ambito local, Juan Poom, investigador de El Colegio de Sonora, explica que desde
la década de los 80 y en particular en los 90°, las elecciones en México empezaron a ser cada vez
mas competidas y Sonora no es la excepcion. Sonora forma parte de los quince Estados de la
Federacion mexicana que hasta el trienio 1997-2000 contaba con un gobierno dividido. En
concreto, la verdadera competencia por el poder ha llegado a Sonora y con ello, el
funcionamiento legislativo es mas complejo. Lo relevante y deseable, dice Poom, es que la
ciudadania sonorense vea el fendmeno del gobierno dividido como algo comun y que el
legislativo funcione con base en el consenso (Poom 2001).

Sin embargo, ante la pregunta de investigacion central ;jcudles son los mecanismos que
hacen posible el consenso en la politica publica?, se erige a partir de la teoria de la economia
institucional, la hipdtesis que sugiere la existencia de dos mecanismos generales que explican el
surgimiento del consenso. El primero es un mecanismo formal referido a la base institucional y

organizacional en la cual se toman las decisiones en la politica publica. El segundo, es un

7 Sera necesario atender el resto de espacios y procesos criticos asociados a la politica ptiblica, como aquellos que
surgen entre las distintas dependencias del gobierno federal o estatal, entre estas dependencias y la sociedad civil,
entre organizaciones gubernamentales y no gubernamentales del pais con aquéllas que existen en otro paises y cuya
labor tienen incidencia directa en el quehacer de las politicas publicas; sélo por citar ejemplos.
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mecanismo informal relacionado con la construccion social que los actores realizan sobre el
conflicto, la cooperacion y el consenso. Por lo tanto, el objetivo que se intenta cumplir en el

presente estudio, es explorar la teoria de la economia institucional y complementariamente

determinados enfoques socioldgicos, con el fin de identificar esos mecanismos y poder verificar

su operacion en el dmbito de las politicas publicas.

Para tal proposito, las etapas logicas consideradas en el desarrollo de la investigacion

fueron las que se ilustran a continuacion:

Diagrama #1

Estructura logica - metodologica de la presente investigacion

Capitulo V

Discusion sobre el conflicto, la
cooperacion y el consenso en las
ciencias sociales

J

Ubicacioén del conflicto, la
cooperacion y el consenso, en el
problema de la accidn colectiva

|

Reconocimiento de las
limitaciones de la
teoria institucional y la
necesidad de
investigacion empirica
en torno al conflicto,
la cooperacion y el
consenso

Valoracion del poder explicativo de
las instituciones en torno al
conflicto, la cooperacion y el
consenso

|

Capitulo I

Capitulo 11

Capitulos IT

y 111

Proposicion de los mecanismos
generales del consenso en términos
de la economia institucional

Capitulo IV

Capitulo V

Verificacion de los
mecanismos
generales del

consenso en el ambito
de la politica publica

El diagrama anterior identifica a groso modo la logica de cada capitulo y su contribucion con la

idea central de este estudio. En el siguiente cuadro se aprecian esas mismas contribuciones, pero

desde el punto de vista de las teorias utilizadas y los elementos de andlisis de ellas tomados.
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Cuadro #1

CONTRIBUCION DE LOS ENFOQUES TEORICOS EN EL DESARROLLO DE LA ARGUMENTACION

TEORIA DE LA ECONOMIA INSTITUCIONAL Y TEORIA DEL CONFLICTO TEORIA DE LAS ORGANIZACIONES
Escasez
Metas individuales MECANISMO
Coducta oportunista FORMAL
Ideologias Integracion de
1%] .
si d Identificacién de 9 (C:gronp’:eor;tt?\:zlse;::
istema de . £
i i metas colectivas Z alcanzar las metas
Ideologias creencias g :
Sistema de creencias =z colectivas
Valores Valores

Intereses divergentes

Violenta y/o conflictiva
Generamos un universo
de significados

N, Construccién .
simbodlicos Asignamos

social del suceso a L Construimos algun
. conflictividad al suceso R L
partir de nuestro tipo de solucién MECANISMO
Damos un sentido a las universo INFORMAL
simboélico
cosas

Solucién Cooperativa

TEORIA DE LA CONSTRUCCION
SOCIAL DE LA REALIDAD

Fuente: Elaboracion propia con base en (North 2005), (Rex [1961]1968), (Weber [1922] 1964), (Cabrero 2000) y (Olson 1922).

De acuerdo con lo anterior, el primer capitulo sitia al conflicto, la cooperacion y el consenso en
la discusion teodrica que se desarrolla en distintas disciplinas. Explica el rol que tienen las
instituciones en la explicacidon de nuestro tema y sugiere algunas pautas para resolver la
dispersion de conceptos que prevalece en torno al término de —eonsenso”.

El segundo capitulo ubica la discusion de nuestro tema en el marco de la accion colectiva
en general y de la economia institucional en particular, al identificar los puntos de encuentro
entre la sociologia y la economia, y como esta combinaciéon tiene implicaciones analiticas
importantes para la ciencia politica.

El tercer capitulo da cuenta de los supuestos basicos contenidos en la economia

institucional en general y el neoinstitucionalismo econdmico en particular, que permiten un
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andlisis del consenso no s6lo mediante un enfoque holistico si no también a través de una
orientacion que atienda a los microfundamentos de este fenomeno.

El cuarto capitulo utiliza los preceptos teoricos revisados en el capitulo anterior para
explicar el surgimiento de la cooperacion y el consenso en el campo de la accion colectiva, no sin
antes considerar su aplicacion en el tema del conflicto. En este apartado, el lector encontrara la
descripcion de los dos mecanismos generales citados anteriormente.

El quinto capitulo vierte toda la discusion anterior en el &mbito de la politica publica. Se
verifica la forma en la que operan los mecanismos generales citados en ese ambito, se identifican
sus implicaciones ante la naturaleza de las organizaciones ahi prevalecientes, y se discuten los
constrefiimientos que impone un régimen democratico sobre el procesamiento de los conflictos y
la generacion de acuerdos.

En virtud de las limitaciones que aun muestra la teoria de las instituciones y
particularmente el institucionalismo econdomico, y dada la necesidad de verificacion sobre la
validez y consistencia de la argumentaciones vertidas en este estudio, se ha incorporado como
Anexo #2 una propuesta metodologica de incursion empirica, que ayude a profundizar en el
analisis presentado en esta entrega.

El sexto capitulo contiene un recuento de las principales conclusiones del estudio y
anticipa nuevas preguntas de investigacion, cuya atencion ayudaria a mejorar nuestra
comprension sobre el tema que nos ocupa. Las conclusiones descritas en ese capitulo y los
elementos subyacentes en el cuerpo de todo el documento, s6lo constituyen una base preliminar y
seguramente incompleta, que busca llamar la atencidon hacia uno de los temas de mayor
trascendencia para la actual transicion democratica en México, vinculada con las metas del

desarrollo econdomico nacional.
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CAPITULO |

El consenso como tema de investigacion
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Con frecuencia encontramos el término —eonsenso” asociado a la palabra —acuerdo” y ambas
expresiones han sido relacionadas con los vocablos cooperacion y coordinacion, y todo esto ha
sido identificado como lo opuesto al conflicto. Por lo tanto, en el presente capitulo trataré de
situar y diferenciar el concepto de -eonsenso” no solo en el conjunto de términos arriba
indicados, sino en el marco disciplinario de las ciencias sociales.

Curiosamente, me apoyaré en la teoria del conflicto para explicar y sostener el enfoque
que sobre el consenso prevalecera a lo largo de la presente investigacion. La tradicion del
consenso sera brevemente expuesta s6lo como referencia para fines analiticos, en la cual se
evidenciara que hay una dispersion de conceptos en torno al término —eonsenso” que nos dard la
pauta para sugerir una definicion preliminar de acuerdo con las necesidades de la presente
investigacion. Podra observarse por un lado, que la historia de ambas tradiciones ha consistido en
marcos de referencia excluyentes entre si, y por otro, que el conflicto y el consenso, no
necesariamente deben verse como elementos contrarios, sino esencialmente complementarios
entre si.

En esa exploracion, se identifican varios autores clave que influyen decisivamente en las
conclusiones de este estudio. Destacan por su importancia las contribuciones de Max Weber a
partir de su sociologia comprensiva, de George Simmel dada su concepcion integradora del
conflicto, de John Rex en virtud de su vision actualizada sobre la teoria marxista del conflicto, asi
como la perspectiva de Berger y Luckmann a partir de su enfoque de la construccion social de la
realidad.

Al final me adhiero a la idea de separarnos del dualismo analitico entre la tradicion del
conflicto y tradicidon del consenso, con el fin de avanzar en una direccion menos excluyente que
nos permita estudiar tanto el problema asociado a -ed6mo surgen y se resuelven los conflictos”

(seguidores de la teoria del conflicto), asi como el problema relacionado con -e6mo cooperan los
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hombres entre si”’ (seguidores de la teoria del consenso). Para este balance sera esencial acudir a

la teoria del conflicto propuesta por Simmel.

El concepto general de consenso

Para el Diccionario de la Real Academia Espafiola, consenso es un —.acuerdo producido por
consentimiento entre todos los miembros de un grupo o entre varios grupos” (Real Academia
Espaiola 2001, 639). En la lengua inglesa, los términos consent y consensus son utilizados para
referirse al hecho de estar de acuerdo en un tema o curso de accidn; al acuerdo voluntario sobre
lo que otro propone o desea; a la unidad de opinion; a un acuerdo general de las partes ante un
proposito dado; entre otras acepciones (The Philological Society 1933, 850).

Consenso proviene del latin consentire (o consensus) que significa consentir, estar de
acuerdo.® En ese mismo sentido, el latin también provee los términos consentienter para aludir a
una situacion en la que se estd mutuamente de acuerdo, consentiuus que significa positivo,
consessio cuyo significado es el acto de establecer una asamblea o consejo, consessus como el
derecho de instalarse en tal asamblea, y consentiatiuus que se utilizaba para sefialar el hecho de

votar junto con alguien a fin favorecer la misma opinion (Souter 1949, 73).

El concepto de consenso en la ciencia politica

Tal vez el exponente mas claro de la ciencia politica en torno al tema del consenso es Giovanni

Sartori, quien sostiene, segiin quedd anotado en la introduccion, que un gobierno fundado sobre

¥ Idem , p. 851
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el consenso es un gobierno por consentimiento. El consenso es un requisito de la democracia,
pero ¢ésta se enriquece a partir del conflicto. El consenso, no es aprobar, sino sentir
conjuntamente, un sentir comin, compartido, coligante. De esta manera, en la democracia se
comparten a) los valores ultimos, b) las reglas del juego y c) los gobiernos. Si se acepta que la
democracia se instala en una sociedad conflictiva, el consenso como condicién necesaria es aquel
que se refiere a las reglas del juego. De ahi que la regla primaria es la que decide como decidir, y
por esa razon es la que establece un método de solucion de conflictos (Sartori 2000, 57-59).

En relacion con ese método de solucion de conflictos, Fukuyama advierte que las acciones
humanas estan basadas en significados sociales, es decir, en intenciones, motivos, actitudes y
creencias acumuladas en nuestro capital social, que tienen repercusiones significativas en la
construccion de nuestra democracia y las formas como construimos los acuerdos (Fukuyama

2002, 153-157).

La tradicion del conflicto en la sociologia

Decia al principio de este capitulo que la sociologia ha desarrollado dos grandes soluciones o
concepciones ante el problema del orden y la integracion social: la tradicion del consenso y la
tradicion del conflicto. No obstante, es en ésta ultima donde he encontrado mayores elementos
para los propositos del presente trabajo.

Sin embargo, antes de proceder con la exploracion de la teoria del conflicto, permitaseme anotar

para fines analiticos, algunos puntos importantes sobre la teoria o tradicion del consenso.
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La tradicion del consenso

Esta perspectiva teorica proviene Jean J. Rousseau (1712-1778) en virtud de su nociéon de
—voluntad general” y la imagen armonica de la sociedad’ (Rousseau 1969). Su expresion
contemporanea se encuentra en el funcionalismo de Talcott Parson (1902-1979)'°, apoyado en
desarrollos de Emile Durkheim (1858-1917), cuyo concepto de solidaridad es compatible con la
perspectiva consensual de la politica (Giner 2006).

En esta perspectiva la integracion de la sociedad es el resultado del consenso entre sus
elementos, dada la funcionalidad de cada uno de ellos y el equilibrio entre los mismos. En tal
sentido, la tradicion del consenso es desarrollada al interior del enfoque funcionalista, al procurar
la construccion del orden y la cohesion social, e interesarse en modelos de equilibrio y armonia
social.

La influencia de Durkheim en el surgimiento del funcionalismo, tiene que ver con la tipologia
de las sociedades que desarrolld segin el grado de cohesion social. Por un lado, la sociedad de
solidaridad mecanica, cuya cohesion interna se basa en la fuerza de la conciencia colectiva; y por
otro, la sociedad de solidaridad organica, en la que los individuos, dada la division del trabajo, se
asumen como individualidades diferenciadas con tareas especificas, al grado de que la cohesion
interna es producto de la complementacion de funciones. La transicion de la sociedad mecénica a
la organica se explica por el aumento del volumen de la sociedad y con ello del intercambio y

comunicacion (Durkheim 1985).

’ También hay indicios de estos origenes en el principio del <mperativo moral” de Immanuel Kant (1724 — 1804),
aunque también este filésofo aleman contribuye en alguna medida con la tradicion del conflicto, al suponer que la
fecundidad del antagonismo, el contraste y la lucha, representan la fuerza propulsora de la civilizacion y el progreso.
Ademas, hay quien opina que el origen antiguo de la tradicién del consenso puede encontrarse en Platon (427 adC —
347 adC), en virtud de su idea de que la sociedad humana posee un orden gracias al consenso.

' Robert K. Merton (1910-2003) también aparece como protagonista de esta tradicion. Es uno de los fundadores de
la escuela estructural-funcionalista, y considerd a la sociedad como un sistema con elementos interdependientes y en
equilibrio.
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Sin embargo, la ruptura de la solidaridad social, traducida en conflicto, resulta de la anomia
que Durkheim vio como la incapacidad social de integracion de los individuos a causa de un
debilitamiento de la conciencia colectiva y/o de la amenaza al sistema de valores erigido. Se trata
del debilitamiento de la norma moral y juridica que organiza la vida interna de la sociedad.

La perspectiva funcionalista parte del hecho de que la cultura es una totalidad organica en la
que sus diversos elementos estan interconectados, teniendo cada uno de ellos una funcion
especifica en el conjunto. Es decir, cada parte en el sistema social estd unido a los demads y se da
una interconexion funcional. De este modo, toda cultura tiende a formar una totalidad equilibrada
frente a su tendencia hacia el desequilibrio y el cambio, de tal modo que la estructura social
funciona por una orientacion de necesidades bésicas, como en la estructura organica, de tal modo
que analizar una funcion basica nos puede llevar al conocimiento de la funcion general (Parsons
1949).

El término consenso esta relacionado con cierta —eohesion”, misma que segun The Blackwell
Dictionary of Sociology, alude al grado en el que los participantes en un sistema social se
identifican con éste y promueven su sostenimiento, especialmente cuando se trata de normas,
valores, creencias y estructura (Johnson 1995, 42).

Simultadnemente, la nocién de consenso acunada a través de la teoria o la tradicion del
consenso, toma forma sistematica por su vinculacion con el funcionalismo. No obstante esa
conexion entre la teoria del consenso y la vision funcionalista de la accion colectiva, Horowitz y
Uribe (1963) opinan que el progenitor historico de la teoria del consenso es Alexis de
Tocqueville (1805-1859) a quien se le atribuye la idea de que —.una sociedad puede existir
solamente cuando un gran nimero de hombres considera un gran numero de cosas desde el
mismo angulo; cuando esos hombres mantienen...las mismas opiniones acerca de muchos

asuntos y cuando los mismos acontecimientos sugieren los mismos pensamientos...” (Horowitz
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y Uribe 1963, 595). La realidad es que, segin estos autores, no ha existido pleno acuerdo al
interior de la sociologia acerca de qué tanto es lo que constituye y qué tanto lo que no constituye
consenso. Si bien el uso comin de la palabra consenso puede asumirse como un -acuerdo entre
personas o grupos”, es evidente que por encima de esta idea se han erigido diversos matices como

los que Horowitz y Uribe han identificado en diversos autores segun se muestra a continuacion:

Cuadro #1

ALGUNOS SIGNIFICADOS DEL TERMINO CONSENSO IDENTIFICADOS POR HOROWITZ Y URIBE EN
EL AMBITO DE LA SOCIOLOGIA

Fuente: Tomado de Horowitz y Uribe 1963, 592-593.

Una forma de contrastar sociologicamente estos conceptos es ubicandolos en algun punto de una
matriz que considere el problema del orden (énfasis en lo individual o en lo colectivo) y el
problema de la accidon (énfasis en lo racional o no racional). En la informacion disponible se
percibe que soélo en el caso de Green hay una inclinacidon a considerar que las decisiones
individuales en torno al consenso determinan en cierto modo los patrones sociales. Los demas
autores quedan agrupados en una perspectiva que privilegia el enfoque colectivista, al asumir que
determinados patrones sociales como —es roles sociales” y —a cohesion social” es lo que hace

posible la existencia de consenso en las decisiones individuales.
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No se encontraron suficientes elementos para diferenciar cada uno de los conceptos en
términos del problema de la accidn, es decir, sobre la racionalidad o irracionalidad de los agentes,
pero podemos inferir que de nuevo Green, se separa del grupo al estar mas cerca del supuesto de
la racionalidad instrumental, ya que coloca al consenso como un medio (instrumental) para la

satisfaccion de determinados intereses, como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro # 2

De cualquier manera, esta comparacion parece confirmar una tendencia predominante de estas
definiciones que favorece a la perspectiva funcionalista, ya que se inclinan en general hacia la
idea de sentimientos comunes que hacen que los hombres vivan en sociedad (Durkheim 1985).

En el mismo sentido, tales conceptos apuntan hacia lo que Parsons sugeria en cuanto a que un
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sistema social considerado como un sistema de roles, existia solamente en la medida en que se
presentaba un acuerdo sobre las formas de comportamiento que se esperaba de cada rol,
otorgandose mucha importancia a la conformidad con las reglas y los valores (Parsons 1949).

La teoria sociologica nos muestra que bajo ese enfoque, el conflicto es una fuerza
negativa. Si bien no niega su existencia, si lo considera una alteracion del sistema social. Lo
considera anormal y transitorio, ya que en el sistema social existen fuerzas que tienden a restaurar
el equilibrio y la estabilidad.

En el siguiente apartado se abordard la tradicion del conflicto con el fin de estar en
condiciones de realizar una comparacion sistematica entre ambos enfoques, que nos permita una

conclusion util para el propdsito de la presente investigacion.

La tradicion del conflicto

La tradicion del conflicto estd basada en la imagen de la discordia social y reflejada en la obra de
Thomas Hobbes (1588-1679), considera que la integracion social s6lo es posible por la via de la
coercion de unos elementos sobre otros, dada la existencia de relaciones contradictorias y
conflictivas que conducen al cambio (Hobbes 1940)."

Esta perspectiva sostiene que la organizacion social no fluye a partir del consenso de la vox
populi, sino a partir de las necesidades contradictorias de los hombres. Conocida en las ciencias
sociales como la tradicion del conflicto social, esta perspectiva se concentra en tipos conflictivos
de interaccion, y su expresion evolucionada estd en la obra de Carlos Marx (1818-1883) que es
reformada por Max Weber (1864-1920), para quien el conflicto aparece como el nucleo creador y

factor estructural de la sociedad (Cisneros 2000, Coser 1970).

' La expresion medieval de esta teoria se asocia a Marsillo de Padua, en tanto que en la antigua sociedad griega los
origenes de la teoria del conflicto se encuentran en Trasimaco y Socrates (Horowitz y Uribe 1963, 594-595).
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Desde el siglo XV hasta el XVIII, la vision conflictiva del andlisis econdmico, politico y
social ha presentado diversos matices. Por ejemplo, Nicolds Maquiavelo (1469-1527) vio al
conflicto como una posibilidad real de eliminar al adversario (Maquiavelo 1984); Cisneros
encuentra en la obra de Emmanuel Kant (1724-1804) un rol determinante y fecundo del
antagonismo, el contraste y la lucha para el avance de la civilizacion (Cisneros 2000).

Sin embargo, es Carlos Marx quien bajo la perspectiva del materialismo historico, acufia
una teoria del conflicto que ha tenido repercusiones analiticas hasta nuestros dias por conducto de
sus seguidores. La historia de la humanidad, es para Marx, la historia de la lucha clases que
enfrenta a los propietarios de los medios de produccion con los trabajadores, y esto constituye el
motor que explica el paso de un modo de produccion a otro. Esta fue la forma, dicen Marx y
Engels, como se han producido las transformaciones revolucionarias en la historia de la
humanidad, y serd por ese mismo mecanismo como se llevara a cabo la ultima revolucion que
dard lugar a una sociedad sin clases (Marx y Engels 1984). De esta manera, la concepcion
marxista del conflicto pone el énfasis en los elementos antagdnicos que conviven al interior de un
sistema y que lo llevan a un nuevo estadio de desarrollo.

No obstante, dado el surgimiento de distintas situaciones sociales no manifiestas en la
época de Marx, como nuevas formas de ocupacion y la tecnocracia, asi como movimientos
estudiantiles, feministas, homosexuales, ecologistas, etc., es necesario acudir a otras
formulaciones tedricas que si bien reconocen las contribuciones seminales de Marx, también
consideran estos nuevos elementos sociales.

Por lo tanto, tomaremos de Marx la proposicion de que la sociedad tiene fuerzas

enddgenas que la transforman'?, pero esas contradicciones internas no las reduciremos al

"2 En ese sentido, un aspecto relevante de la arquitectura analitica marxista es el referido por John Rex, quien sugiere
tomar en cuenta el pensamiento hegeliano sobre su concepcion del cambio dialéctico. Es decir, el mundo no debe ser
concebido como un conjunto de cosas acabadas, sino de procesos en los que la cosas aparentemente estables estan
sujetas al devenir y la extincion. Por lo tanto, dice Rex, no es exagerado identificar la propuesta de organizacion
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conflicto de clase, si no que relajaremos el supuesto marxista para poder abarcar las nuevas
realidades de la sociedad actual. Ademas, descartaremos la idea marxista de que todo conflicto
social termina en una revolucion, sino que daremos espacio a los mecanismos de ajuste entre los
grupos sociales que han hecho posible la aparicion de nuevas formas de integracion social sin
necesidad de medios bélicos.

Una mirada actualizada de la concepcion marxista del conflicto puede encontrarse en la
sociologia comprensiva de Max Weber, en quien me detendré un momento para describir su

enfoque sobre el conflicto.

El conflicto a partir de la sociologia comprensiva de Max Weber

En la obra de Weber (1864-1920), el conflicto estd asociado a un conjunto de intereses
subjetivamente apreciados, que tratan de imponerse ante la resistencia de otros. Estos intereses
luchan por las probabilidades de vida y supervivencia en un proceso que Weber denomina
-seleccion social”. Sin embargo, una adecuada explicacion de este enfoque tiene que hacerse a
partir de los conceptos que Weber propone en torno al significado de —accion” y —relacion”
social, en el marco de su sociologia comprensiva.

Con tal proposito, en los siguientes parrafos se presenta una breve revision de tales
elementos con base en los -€onceptos Sociologicos Fundamentales™ contenidos en Economia y
Sociedad (Weber [1922] 1964, 5-45).

Para Weber, Sociologia es una ciencia que pretende entender, interpretandola, la accidon
social para de esa manera explicarla causalmente en su desarrollo y efectos. Por —accion” se

entiende la conducta humana (puede ser un hacer interno o externo, omitir o permitir algo)

social del grupo A con la —tesis”, la propuesta de organizacion social de grupo B con la -antitesis” y el resultado real
del conflicto con la —sintesis”. Ver Rex [1961] 1968, 162.
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siempre que el sujeto o los sujetos de la accion enlacen a ella un sentido subjetivo. La —accion
social” entonces serd una accion en donde el sentido mentado por su sujeto o sujetos esta referido

a la conducta de otros, orientandose por ésta en su desarrollo.

1. Accion social

Por lo anterior, la accion social se orienta por las acciones de —-etros”, ya sea pasadas, presentes o
futuras (esperadas). Los -etros” pueden ser individualizados o una pluralidad de individuos, y
pueden ser conocidos o completamente desconocidos. Sin embargo, no toda clase de contacto
entre los hombres tiene caracter social, sino s6lo una accidon con sentido propio dirigida a la
accion de -etros”.

La accion social puede ser:

a) Racional con arreglo a fines, es decir, determinada por expectativas en el
comportamiento tanto de objetos del mundo exterior como de otros hombres.

b) Racional con arreglo a valores, o sea, determinada por la creencia consciente en el
valor ético, estético, religioso, etc, de una determinada conducta.

c) Afectiva, especialmente emotiva, determinada por afectos y estados sentimentales
actuales.

d) Tradicional, determinada por una costumbre arraigada.

Sin embargo, anota Weber, la absoluta racionalidad en la accidon con arreglo a fines es un caso
limite de caracter esencialmente constructivo. Ademads, muy raras veces la accion social esta

exclusivamente orientada por uno u otro de estos tipos, y tampoco esta clasificacion puede
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considerarse exhaustiva, sino como puros tipos conceptuales construidos para fines de
investigacion sociologica, respecto a los cuales la accion real se aproxima (Weber [1922] 1964,

20-21).

2. Relacién social

Una —relacion social” en la obra de Weber es una conducta plural de varios individuos, que por el
sentido que encierra, se presenta reciprocamente referida, y es esa reciprocidad la que la orienta.
Por lo tanto, un minimo de reciprocidad es una caracteristica conceptual, mientras que el
contenido puede ser el mas diverso: conflicto, amistad, piedad, intercambio en el mercado, etc.
Por lo tanto, en este concepto de relacion social, aclara Weber, nada se dice sobre si debe o no
haber solidaridad.

Ademas, el sentido de una relacion social puede ser pactado por declaracion reciproca.
Esto significa que los participantes hacen una promesa respecto a su conducta futura. Cada parte,
en la medida en la que procede racionalmente, cuenta con que el otro orientara su accion por el
sentido de la promesa tal como ¢l lo entiende. De esta manera, orientara su accion en parte con
racionalidad con arreglo a fines en esa expectativa, y en parte con racionalidad con arreglo a
valores, dado el deber de atenerse a la promesa segun el sentido que puso en ella (Weber [1922]
1964, 23).

Asi, el modo de actuar de los participantes corresponde por naturaleza a sus intereses
normales subjetivamente apreciados, orientando su accidon precisamente por esos conocimientos
subjetivos. Pero no s6lo ese conjunto de intereses interviene en esa relacion social, sino que cobra
relevancia el orden legitimo que prevalece. Hay una validez de un orden, que al transgredirse
acarrearia perjuicios para los actores. Tal es el caso de un funcionario, ejemplifica Weber, que
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acude todos los dias a su oficina a la misma hora, lo cual puede deberse en alguna medida a una
costumbre arraigada y/o una situacion de intereses, pero sobre todo a la existencia de
determinado reglamento de servicio (Weber [1922] 1964, 25).

En adicion a los intereses involucrados y al orden (juridico) prevaleciente, Weber destaca
la relevancia de la tradicion al mezclarse con ambos elementos. La validez de un orden, dice el
autor, en mérito del caracter sagrado de la tradicion, es la forma mas universal y primitiva. En ese
sentido, los distintos intereses que suelen estar vinculados al mantenimiento de la sumision al

orden vigente, cooperan en la direccion de su conservacion (Weber [1922] 1964, 30).

3. El conflicto y la —seleccion” en una relacion social

Una relacion social es de lucha cuando la accion se orienta por el proposito de imponer la propia
voluntad contra la resistencia de la otra. En esta lucha pueden existir medios pacificos que no
requieren violencia fisica efectiva. Esta lucha pacifica se conoce como —eompetencia” cuando se
busca la adquisicion pacifica de un poder de disposicion sobre probabilidades deseadas también
por la contraparte. Esta competencia es regulada en la medida en la que se orienta en sus fines y
medios, por un orden determinado. La lucha latente (sin intenciones dirigidas contra otros) que
tiene lugar entre individuos por las probabilidades existentes de vida y supervivencia, se
denomina en la obra de Weber, -seleccion”. Serd —seleccion social” en tanto que se trata de
probabilidades de vida de los vivientes (Weber [1922] 1964, 31).
Entre las formas de lucha y competencia, Weber distingue:

o La sangrienta, dirigida a la aniquilacion de la vida del contrario y desligada de

toda regla.

o El combate entre caballeros convencionalmente regulado.
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o La pugna deportiva con sus reglas.
o La competencia econdémica regulada por el mercado.

o La competencia estrictamente ordenada como la artistica o la lucha electoral.

Toda lucha y competencia llevan a la larga a una —seleccion” de los que poseen en mayor medida
las condiciones requeridas para triunfar en la lucha. Cudles sean esas cualidades, es cosas que
so6lo pueden decidir la condiciones de la competencia y de lucha, entre las que sobresalen
aquellos ordenes por los que es orientada la conducta. Cada uno de ellos influye en las
probabilidades de la seleccion social.

De cualquier modo, es necesario separar la lucha de los individuos por las probabilidades
de vida y supervivencia, de la lucha y seleccion de las relaciones sociales. Las —elaciones” s6lo
existen, sostiene Weber, como acciones humanas de determinado sentido. Por lo tanto, una lucha
o seleccion entre ellas significa que una determinada clase de accion ha sido desplazada en el

curso del tiempo por otra accion, y esto puede ocurrir de distintas maneras (Weber [1922] 1964,

32).

Primero:

o La accion humana puede dirigirse a estorbar una relaciéon social determinada, es
decir, a estorbar el desarrollo de la accién correspondiente a su contenido de
sentido.

o La accion humana puede dirigirse a impedir el nacimiento o subsistencia de cierta

relacion social, mediante una guerra o revolucion, conjura, represion, etc.

" No toda relacion social es una —kicha” en los términos hasta aqui expuestos. Seleccién social significa tan sélo que
determinados tipos de conducta y cualidades personales tienen mas probabilidades de entrar en una determinada
relacion social, como amante, marido, diputado, funcionario, etc. Ver Weber [1922] 1964, 31.
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o La accion humana puede dirigirse a favorece conscientemente la subsistencia de

una categoria de relaciones a costa de otras.
Segundo:

El desarrollo de la accidon social y sus condiciones determinantes pueden tener
como consecuencia no deseada, el hecho de que determinadas relaciones (la accion
supuesta en ellas) disminuyan progresivamente sus probabilidades de persistencia.
Todas las condiciones naturales y culturales dan lugar, de algin modo a ese
desplazamiento de las probabilidades de existencia de las mas diversas relaciones

sociales.

Por otra parte, Weber llama comunidad a una relacion social cuando la actitud de la accion social
se inspira en una compensacion de intereses por motivos racionales (de fines o valores) o en una
union de intereses con igual motivacion. Por lo tanto, la sociedad tipicamente (pero no siempre)
puede descansar en un acuerdo o pacto racional por declaracion reciproca (Weber [1922] 1964,
33).

Con frecuencia ubicamos a la comunidad en contraposicion a la lucha, pero aquélla no
evita que aun en comunidades mas intimas existan presiones violentas de diversos tipos. Por su
lado, las —sociedades” pueden verse también como meros compromisos entre intereses en pugna,
los cuales s6lo descartan una parte de los objetivos o medios de la lucha, pero dejan en pie la
contraposicion de intereses y la competencia por las probabilidades de subsistencia.

Entonces, lucha y comunidad son conceptos relativos en la teoria weberiana. La lucha se
conforma de diversas maneras segun los medios (violentos o pacificos) y su aplicacion. Ademas,
el orden de la accidn social (normas) cualquiera que sea su clase, deja en pie la seleccion en la

competencia por las probabilidades de vida. Por su parte, no toda participacion comun en las
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cualidades de la situacion, implica comunidad. Esta solo existe propiamente cuando sobre la base
de ese sentimiento, la accion es reciprocamente referida en la medida en que tal referencia
implica el sentimiento de formar un todo, y los miembros se constituyen en soportes de intereses
de toda especie (Weber [1922] 1964, 34).

Llevando estos elementos a la comprension de un mercado econdmico (y politico en
nuestro entender), es util considerar la manera en la que opera un mercado segun el analisis
weberiano: se crean formas de sociedad entre los contratantes y una relacion social de
competencia entre todos los concurrentes, ya que sus conductas son orientadas por referencia
reciproca a la de los demas. Fuera de esto, aclara Weber, solo surgen formas de sociedad cuando
algunos se ponen de acuerdo para aumentar sus probabilidades de éxito en la lucha de precios, o
cuando todos acuerdan regular y asegurar el intercambio de determinada manera. El mercado y la
economia de intercambio fundada en ¢él, es el tipo mds importante de influencias reciproca de la

accion en virtud de la pura situacion de intereses (Weber [1922] 1964, 35).

Como puede observarse, en las ideas Weber prevalece la nocién de lucha de contrarios
prevista por Marx pero en un contexto no tan determinista, racional, ni materialista. Mas bien,
Weber pone al conflicto en una dimensiéon en la que la lucha se da a partir de intereses
subjetivamente percibidos, y la relacion social de conflicto dependia no s6lo de la reciprocidad de
la accion de las partes en conflicto, sino del orden prevaleciente.

En la época que Weber desarrolld su nocion de conflicto a partir de su sociologia
comprensiva, Gerorg Simmel desarrollaba un propuesta distinta, en la que valoraba también la
necesidad del conflicto para el desarrollo de la humanidad, pero agregaba la nociéon de los
-elementos integradores” del conflicto, al replantear el significado de -s#nidad” y —discordia” en

un relacion social. Permitaseme exponer con mayor detalle esta perspectiva.
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El conflicto en términos de Georg Simmel

El conflicto en la perspectiva de Georg Simmel (1858-1918) es sociologicamente positivo, en
virtud de una nueva concepcion que debe hacerse sobre —#nidad” y —discordia”. La primera, no
necesariamente se refiere a la armonizacién de normas y convicciones, sino que su surgimiento y
permanencia se explican por la contradiccion y el conflicto. La segunda debe entenderse desde el
punto de vista de que el caracter destructivo y negativo que emerge de la oposicion, puede hacer
dafio a un individuo en particular pero eventualmente resultar benéfico para un grupo.

En ese contexto, el conflicto opera como fuerza integradora de la relacion social, ya que
es un tipo de asociacion disenada para resolver dualismos divergentes, pero que al final permite
lograr algun tipo de unidad. La explicacion breve de esta perspectiva analitica que se presenta a
continuacion, se elabord con base en la compilacion que Donald Levine hizo de los escritos de
Simmel bajo el titulo On Individuality and Social Forms (Simmel 1971, 79-95) .

Para el socidlogo alemén, Georg Simmel, contemporaneo a Weber y Durkheim, el mundo
consiste en innumerables contenidos que reciben determinada identidad, estructura y significado
a través de imposiciones o formas que el hombre ha creado en el curso de su experiencia. Este
principio genera la herramienta basica de analisis con la que Simmel construye su teoria sobre la
estructura social.

Los contenidos son aquellos aspectos de la existencia que estan determinados en si
mismos, pero como tales, no contienen estructura ni la posibilidad de ser aprehendidos por
nosotros en su inmediatez. Las formas son los principios sintetizadores que seleccionan
elementos de la crudeza de esos contenidos (experiencias) y les dan forma en determinadas
unidades.

Entre las formas de interaccion social que Simmel analiza, destaca el conflicto, el cual es

disefiado para resolver intereses contrapuestos a través de determinado tipo de asociacion. Si toda
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interaccidon humana es algin tipo de asociacion (sociation), dice Simmel, el conflicto como una
de las formas sociales de interaccion mas vividas, debe ser considerado entonces como un tipo de
asociacion. Factores disasociantes como la envidia, el odio, la necesidad o el deseo, son causa de
conflicto y éste estalla en virtud de ellos; entonces, el conflicto es disefiado para resolver
dualismos divergentes. Esta es la manera de alcanzar algin tipo de unidad ain a costa de
aniquilar a una de las partes en conflicto (Simmel 1971, 70).

El fenémeno social aparece entonces en una nueva perspectiva si es visto desde el angulo
en cual el conflicto es sociologicamente positivo. Més alla de las categorias tradicionales de
analisis como el individuo y la unidad de los individuos (la sociedad), hay una tercera categoria
que regularmente parece ser excluida, el conflicto; y al excluirse, no son analizadas las
contribuciones de éste a la unidad social, sino que es considerado como la negacion de dicha
unidad social.

Debe entenderse que el individuo no logra la unidad de su personalidad exclusivamente
por la armonizacion de sus normas éticas, religiosas, objetivas o logicas. Por el contrario, la
contradiccion y el conflicto no sélo preceden a esa unidad sino que operan en cada momento de
su existencia. La discordia no es necesariamente negativa y la sociedad actual no proviene
solamente de fuerzas positivas. La sociedad proviene de la interaccion de ambas a fuerzas,
positivas y negativas, pero esa interaccion se manifiesta como algo positivo en su conjunto
(Simmel 1971, 72).

Al analizar la unidad y la discordia, se ha generado un malentendido segtn el cual uno de
estos dos tipos de interaccion destruye lo que el otro construye, y lo que resulta es una
substraccion entre eso dos tipos (cuando en realidad lo que se obtiene es un resultado de su
adicion). Este malentendido probablemente deriva del doble significado de unidad. Por un lado,

entendemos -#nidad” como el consenso y la concordia entre individuos que interactian, en
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contraste con sus discordias y desarmonias. Por otro lado llamamos —anidad” al total grupos-
sintesis de personas, energias y formas, es decir, la integridad ltima de un grupo, una integridad
que estrictamente hablando, incluye tanto a las relaciones unitarias como a las relaciones
dualisticas (Simmel 1971, 73-74).

Entonces, hablamos de un fenémeno de grupo como aquél en el cual sentimos ser
—anitarios” en términos de componentes funcionales considerados especificamente unitarios y no
consideramos el otro significado del término. Esta imprecision aumenta con el doble significado
de —discordia” y -eposicion”. Desde que —discordia” desdobla su negativo y destructivo caracter
entre individuos particulares, tendemos a concluir que debe tener el mismo efecto en el total del
grupo. En realidad, algo que es negativo y dafiino entre individuos si se considera en forma
aislada y en una direccion particular, no necesariamente tiene el mismo efecto en la relacion total
de esos individuos (Simmel 1971, 74).

Por lo tanto, si vemos el conflicto en conjuncidon con otras interacciones no afectadas por
¢éste, segun lo propone Simmel, se obtiene una imagen distinta. Los elementos negativos y
dualisticos juegan un papel enteramente positivo en esta imagen mas comprensiva, a pesar de la
destruccion que pueden implicar en determinadas relaciones.

Esta percepcion de Simmel puede apreciarse en la competencia de los individuos en un
mercado econémico o politico, en las cuales dos partes antagdnicas se disputan recursos o algun
espacio en dicho mercado. Segin nuestra interpretacion, el dafo evidente que estas partes
pudieran causarse a partir del enfrentamiento, tiene una resonancia indirecta en el resto de
elementos ajenos al conflicto, pero que forman parte del contexto social en el que se desarrolla.
Esa resonancia consistiria en un posible reacomodo de los tejidos que componen el conjunto

social a fin de asegurar su permanencia y evolucion.
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Simmel destaca la fuerza integradora que el conflicto tiene en un grupo, y ve dos tipos de
oposiciones, entre los casos mas complejos. Primero, tenemos los grupos pequefios como las
relaciones maritales, en la cuales se presenta un nimero ilimitado de relaciones vitales. Cierta
cantidad divergencias internas y controversias externas son organicamente atadas con elementos
que mantienen al grupo unido, al grado de que no pueden separarse de la unidad de la estructura
sociologica. Esto aplica no s6lo en casos en donde es evidente la falla en la relacion marital sino
en matrimonios caracterizados por un modus vivendi que es tolerable. Estos matrimonios no son
-menos matrimonios” por la cantidad de conflictos que contienen, sino por la inseparable
cantidad de conflictos que han desarrollado en las definitivas y caracteristicas unidades que
constituyen (Simmel 1971, 75).

Segundo, el positivo e integrador rol del antagonismo es expuesto en estructuras que
destacan por la pureza de sus divisiones y gradaciones sociales. De ahi que el sistema social
Hindu, dice Simmel, descansa no solo en la jerarquia sino directamente en la mutua repulsion de
las castas. Las hostilidades no s6lo evitan la desaparicion gradual de las divisiones al interior de
ese grupo social, sino que son conscientemente cultivadas para garantizar las condiciones
existentes. Tales hostilidades son de directa fertilidad sociologica, ya que con frecuencia otorgan
a las clases e individuos, posiciones reciprocas que no encontrarian de la misma forma, si las
causas de la hostilidad no fueran acompafiadas por el sentimiento y la expresion de esa hostilidad
(Simmel 1971, 75).

Por ejemplo, la oposicion de un miembro a otro no es puramente un factor social
negativo. Si no tuviéramos el poder y el derecho de rebelarnos contra la tirania,la arbitrariedad o
la falta de tacto, dice Simmel, entonces no pudiéramos tener relacion alguna con las personas de
quienes provienen esos actos tiranos o arbitrarios. Nos sentiriamos forzados a tomar medidas

desesperadas, con lo cual terminariamos la relacion, pero eso quiz4 no constituye un —eonflicto”.
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No solo por el hecho de que la opresion usualmente aumenta si se padece calmadamente y sin
protesta, sino porque la oposicidn nos proporciona una satisfaccion y alivio interno, tal como lo
hace la humildad y la paciencia bajo diferentes condiciones psicologicas. Nuestra oposicidn nos
hace sentir que no somos completamente victimas de las circunstancias (Simmel 1971, 75-76).

La oposicion tiene ese efecto aun cuando no tenga un éxito notable. Si bien esta oposicion
puede no tener efectos practicos, si puede generar un balance interno (algunas veces en ambas
partes de la relacion) que puede tener una fuerte influencia y hacer sentir un poder virtual, y de
esta manera, salvar la relacion cuya continuaciéon frecuentemente deja perplejo al observador
(Simmel 1971, 76).

En tales casos, sostiene Simmel, la oposicién es un elemento de la relacion en si misma, y
esta intrinsecamente entretejida por las otras razones que hacen posible la relacion. No es s6lo un
medio para preservar la relacion sino una de las funciones concretas que la constituyen. Donde
las relaciones son puramente externas y al mismo tiempo de poca significacion practica, esta
funcién puede satisfacerse por el conflicto en su forma latente, es decir, por la aversion y el
sentimiento de mutua repulsion, la cual en el intimo contacto, inmediatamente se transforma en
una pelea positiva.

Sin esta aversion, continia Simmel, no pudiéramos imaginar lo que le da la forma a la
vida urbana moderna que mantiene en contacto a las personas todos los dias. La completa
organizacion interna de la interaccion urbana esta basada en una compleja jerarquia de simpatias,
indiferencias y aversiones de corta o larga duracion. Estamos protegidos de los peligros de la
ciudad por la antipatia, la cual constituye la fase preparatoria de antagonismo concreto y
engendra las distancias y las aversiones sin las cuales no podriamos sobrellevar la vida urbana.

La expansion y la combinacion de la antipatia, el ritmo de su aparicion y desaparicion, la

forma en la que es satisfecha, junto con todos los elementos unificadores, produce la forma
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metropolitana de vida en su totalidad. De tal manera que lo que a primera vista aparece como
disociacion en esa vida urbana, en realidad es uno de las formas elementales de asociacion
(Simmel 1971, 76).

Por lo anterior, las relaciones de conflicto no producen por si mismas una estructura
social, sino s6lo en cooperacion con fuerzas unificadoras. Simmel advierte que solo asi se
constituye un grupo como unidad viva concreta, ya que la naturaleza humana no le permite al
individuo atarse a otro mediante un solo hilo. Tal vez esos hilos entre los individuos son en
realidad homogéneos pero nuestra mente no puede comprender esa homogeneidad. Las
relaciones que son ricas y vivas en diferentes contenidos son aptas para hacernos comprender esa
misteriosa homogeneidad. Lo que tenemos que hacer es representar esa homogeneidad como
varias fuerzas cohesivas que restringen y modifican a otras (Simmel 1971, 77).

Todo esto no debe conducirnos a pasar por alto los numerosos casos en los que tendencias
contradictorias realmente existen en separacion y pueden de esta manera ser reconocidas en
cualquier momento de la situacion. Como forma especial del desarrollo historico, algunas veces
las relaciones muestran en temprana edad una unidad indiferenciada de fuerzas convergentes y
divergentes que después se separan claramente.

Simmel proporciona un ejemplo referido a las cortes de la Europa Central del siglo XIII,
en las que se encuentran cuerpos permanentes de nobles que constituyen un tipo de consejo al
servicio del principe. Al mismo tiempo, casi como un Estado, esos individuos representan a la
nobleza y deben proteger sus intereses atin en contra del principe. Los intereses comunes entre el
servicio de estos nobles que sirven al principe y la vigilancia opositora de sus propios derechos,
existen no solo separadamente sino en intima fusion. Esto resulta consistente, no importa qué tan

incompatibles nos parezcan sus elementos.
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En la Inglaterra de ese tiempo, agrega Simmel, el parlamento no se diferencia del consejo
real. Lealtad y critica (u oposicion partidista) estdn contenidas en una especie de semilla que les
da unidad.

Con estos ejemplos, lo que Simmel demuestra es que en general, en la medida en que el
problema es la cristalizacion de las instituciones cuya tarea es resolver el creciente problema del
equilibrio al interior del grupo, con frecuencia no esta claro si la cooperacion de fuerzas para el
beneficio de todos tomara la forma de oposicidon, competencia y critica, o de una unidad y
armonia explicitas. De esta manera existe una fase inicial de no diferenciacion, que al verse
después como una fase diferenciada, aparece logicamente contradictoria, pero que esta alineada
con la etapa de subdesarrollo de la organizacion.

Por lo dicho hasta aqui, puede verse que el antagonismo para Simmel es un elemento de
asociacion que nunca esta ausente y su rol puede crecer hasta el punto en el que se suprimen
todos los elementos convergentes.

En tal sentido, es casi inevitable que un elemento de comunidad contenga en si mismo
enemistad, una vez que la fase de violencia abierta da lugar a cualquier otra relacion, aun cuando
esta nueva relacion puede contener rencor entre las dos partes. Simmel ejemplifica esto con el
tema de la esclavitud en tanto tipo de relacion que evita la exterminacion del prisionero enemigo.
Si bien la esclavitud representa un extremo de hostilidad, su existencia produce una condicion
sociologica y por lo tanto su propia atenuacion. Lo agudo del contraste puede ser provocado en
nombre de su propia disminucién y no sélo por ser una medida violenta, bajo la expectativa de
que el antagonismo, una vez que alcanza cierto limite, tiende a terminar en virtud de su inutilidad.
Esto también puede suceder, afiade Simmel, por la razén con la que determinadas monarquias

. o . 14 -
generan sus propios principes de oposicion como el caso de Gustavus Vasa ~ en Suecia. La

"“Rey de Suecia (1523) electo después de dirigir la revuelta sueca contra las leyes Danesas. Gustavus Vasa unié y
pacifico el pais, y establecio el Luteranismo como religion de Estado.
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oposicion es fortalecida por esa politica, en donde elementos que de otra manera estarian lejos de
esta oposicion, ahora son utilizados para propiciar un nuevo equilibrio, pero al mismo tiempo se
mantiene cierta oposicion en determinados limites.

Hay ciertos conflictos que Simmel destaca por el hecho de que descansan en una amplia
base de unidad y comunidad de las partes. Se trata de un tipo de unificacion para hacer posible el
desarrollo de esos conflictos a través del disefio de reglas mutuamente reconocidas por los
contrincantes. De esta manera, uno unifica con el fin de pelear y pelea bajo el control de reglas
que las partes en conflicto reconocen. Esas reglas son las técnicas sin las cuales el conflicto no
puede materializarse (Simmel 1971, 84).

Tal es el caso del conflicto legal, entendido como un pleito que descansa fuera del
contraste subjetivo entre caridad y crueldad, y en el que prevalece una objetividad pura que hace
que el conflicto descanse en una premisa de unidad y comunidad de las partes, ya que la disputa
legal se desarrolla a partir de una amplia base de unidad y acuerdos entre los enemigos. Es decir,
ambas partes son igualmente subordinadas a la ley y reconocen mutuamente que la decision se
tomara de acuerdo con el balance objetivo que se haga de sus demandas; observan las formas
que son inquebrantables para ambos y son conscientes de que estan rodeados por un poder social
que le da significado y certidumbre a sus propdsitos (Simmel 1971, 84-85).

En el contexto de los mercados econdmicos, las partes en una negociacion o en un asunto
comercial forman una unidad de la misma manera. Reconocen normas vinculantes y obligatorias
para ambos, independientemente de la oposicion de sus intereses. Este es uno de los casos que

mejor ejemplifican la unidad y comunidad de las partes en conflicto.
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La discusion contempordnea sobre el conflicto a partir de John Rex, Ralf Dahrendorfy Lewis
Coser.

Ya en nuestra época, Dahrendorf (1929 - ), quien en 2007 recibié el Premio Principe de
Asturias de Ciencias Sociales, distingue dos dimensiones del conflicto social: la intensidad y la
violencia. La intensidad se refiere al grado de inclusion de las partes en conflicto y a los grupos
de participacion, en tanto que la violencia del conflicto se refiere a las formas de expresion
(huelga, negociacion, amenazas, discusion, guerra, etc.). Sin embargo, una de sus conclusiones
que resultan relevantes para nuestro tema de estudio, es aquella en el sentido de que el
fundamento de todo orden social reside en el conflicto y la coercion antes que en el consenso
(Dahrendorf 1967), punto que desde luego ha sido polémico entre los tedricos del conflicto, y
ante el cual Lewis Coser sugiere una solucion que es expuesta a continuacion (Coser 1970, 12).

Contemporaneo a Dahrendorf, Lewis Coser (1913-2003) retoma la teoria general de las
funciones integradoras del conflicto social de Simmel, para sostener que determinadas formas de
conflicto son necesarias para el mantenimiento de la identidad, cohesion y delimitaciéon de un
grupo social; ademas de que el conflicto mantiene, ajusta y adapta las relaciones y estructuras
sociales (Coser 1956, 151).

Dahrendorf ha cuestionado que Coser, al concentrarse en las funciones integradoras del
conflicto, —.desatiende aquellos tipos de conflicto que producen rupturas en los sistemas
sociales y llevan a un cambio social fundamental...”. Sin embargo, el socidlogo britdnico John
Rex critica a ambos por descuidar los conflictos disruptivos en gran escala (Coser 1970).

En el prologo a Problemas Fundamentales de la Teoria Sociologica de John Rex, Luis
Rigal observa que el autor considera esencial para analizar en perspectiva los fendmenos sociales,
la construccion de un modelo tedrico general de los sistemas de interaccion que tome en cuenta

tanto la cooperacion y la integracion, como el conflicto y la anomia en los sistemas sociales.
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(Rigal [1961] 1968, 2). Rex se apoya en Weber en el sentido de reconocer que —.la necesidad de
cualquier elemento de un...sistemas social solo es una necesidad relativa que depende de la
medida en la cual los fines y valores establecidos son realmente deseados por individuos y
grupos...”, lo cual no evita que se presenten conflictos y contradicciones entre esos valores (Rex
[1961] 1968).

Rex define una situacion de conflicto total como aquella en la que A espera y desea cierto
curso de accion de B, —.pero B no lo sabe, o si lo sabe, estd dispuesto a sacrificar la aprobacion
de A y arriesgarse a las consecuencias de violar las normas que gobiernan la situacion...” ya que
hacer lo que A desea es incompatible con el logro de los fines de B. En este sentido, una relacion
perfectamente cooperativa —.s0lo es un caso tedrico polar...(ya que)...(t)odos los casos reales
estan en algin punto del continuo entre la cooperacion perfecta y el conflicto perfecto, y del
continuo entre la cooperacion perfecta y la anomia'” perfecta.” (Rex [1961] 1968, 74-75)

Lejos de alimentar esta discusion, Coser aludio a la necesidad que existia (a mediados del
siglo XX) de reconstruir la teoria sociologica para reemplazar en ella la teoria del consenso
prevaleciente en esos afios, por una teoria del conflicto o la coercion. Pero no se referia a una
teoria del conflicto excluyente del consenso. Mas bien, en lugar de colocarse en el extremo de
que la coercion, el conflicto y el cambio son elementos mas importantes que el consenso y el
equilibrio, Coser sugirio, apoyado en Robin William, que las sociedades reales se mantienen
unidas por el consenso, la interdependencia, la sociabilidad y la coercién asociada al conflicto.
Asi, la verdadera tarea, segiin Coser, consiste en explicar las estructuras sociales teniendo en
cuenta que operan de esa manera (Coser 1970, 15). Es esta la solucion a la que nos referiamos en

parrafos atras.

' En este caso se entender4 por anomia al estado en el que el conocimiento que tiene A sobre la conducta probable
de B es completamente erroneo. Ver Rex [1961] 1968, 74.
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De hecho, dice Coser, la sofisticada teoria politica hace tiempo que abandoné la —estéril
discusion respecto de cudl es la _base real® de gobierno, si el consenso o la coercion”. En este
sentido, asi como la ciencia politica ya reconocid que tanto el consenso como la coercion estan en
la base del orden politico, también la sociologia debe abandonar esa improductiva dicotomizacion
y comprender que siempre que analicemos los equilibrios temporales, debemos considerar la
fuerzas conflictivas que llevaron a su establecimiento, y a la inversa, tenemos que tomar en
cuenta el hecho de que donde hay conflicto, también habra fuerzas sociales que presionan hacia
la implantacion de algin nuevo equilibrio (Coser 1970, 17). Ese nuevo equilibrio surge por el
hecho de que los mecanismos de la accidon social estdn basados en una tendencia hacia la
integracion, la cual no estd exenta de conflictos, ya que son la base para alcanzar un nuevo
modelo de integracion social (Giner 2006).

Por su parte, Rex advierte que podemos encontrarnos ante un conflicto total o ante zonas
de consenso, incluyendo el acuerdo relativo a la forma de ver el conflicto; sin embargo, ante la
presencia de conflicto entre los objetivos de grupos, cabe esperar que cada grupo trate de forzar al
otro en direccion de sus propios fines acudiendo a diversas formas de poder hasta que cada parte
reconozca que es mejor ceder hasta cierto grado que continuar con la situacion de conflicto. Si el
equilibrio de poderes se mantiene después de lograr el acuerdo, dice Rex, éste puede verse
reflejado en el desarrollo de normas para la conducta de los miembros de cada grupo; por el
contrario, si el acuerdo es inestable, ambas partes permaneceran preparadas para reiniciar el
conflicto.

En cuanto al método para estudiar este fendmeno, Rex considera que es posible elaborar
un modelo alternativo para el analisis de los sistemas sociales que incluya tanto la accion

cientifica racional como la accién orientada por normas y convenciones (Rex [1961] 1968, 142-
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143). De esta forma la naturaleza del conflicto podra abordarse en términos de Rex a partir de los

siguientes elementos:

a. Los sistemas sociales no se organizan alrededor de un consenso sobre valores, sino que
suponen situaciones conflictivas en puntos fundamentales desde la negociacion pacifica
hasta la guerra declarada.

b. Lo anterior da lugar a una sociedad pluralista en la que las actividades de los grupos o
clases adquieren significado sociologico y deben ser explicadas en términos de los
intereses de dichos grupos en la situacion de conflicto.

c. En la mayoria de los casos la relacion conflictiva se caracteriza por un desequilibrio de
poderes de modo que uno de los grupos surgira como dominante.

d. La relacion de poder entre el grupo dominante y el sometido puede variar en funcion de
factores variables como liderazgo, las aspiraciones de los miembros de cada grupo, la
capacidad de organizacion, la posesion de medios para la violencia y el uso que hagan de
ellos, entre otros.

e. Un cambio en el equilibrio de poder puede conducir no necesariamente a una revolucion
completa, sino al compromiso y a la reforma.

f. Sea cual fuere el contexto institucional, siempre habra conflictos declarados o potenciales

entre los que ejercen la autoridad y aquellos que se son sometidos a ella.

Estos elementos hacen que la teoria del conflicto en la perspectiva de Rex pueda entenderse como
una teoria del cambio, a diferencia de la teoria funcionalista que se dedica a mostrar por qué las
cosas son como son, dadas las necesidades de la estructura social relativamente estable y sin

problemas; y solo permite posibilidades de cambio a través de mutaciones por azar y seleccion
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natural, por adaptaciones a las variaciones en el medio ambiente del sistema (cambio tecnologico,
contacto cultural, etc), y por el crecimiento del sistema social (Rex [1961] 1968, 163) .

Volviendo a Coser, éste define el conflicto social, a partir de Weber, como —.una lucha
por los valores, el status, el poder y los recursos escasos... —De esta forma, los tipos de conflicto
son multiples, pero los mas frecuentes son de origen familiar, lucha de clases, guerra entre
Estados, competencia por el poder politico, ideologias, intereses profesionales y marginacion
lingiiistica, racial, religiosa o sexual (Giner 2006). En tal sentido, el conflicto ayuda a revitalizar
las normas existentes o promueve el surgimiento de otras nuevas; por lo tanto, el conflicto social
es un mecanismo para el ajuste de normas a nuevas condiciones (Coser 1956, 153).

Rex ataja este argumento de Coser porque considera que €ste ve las relaciones de poder
como el factor basico de las relaciones sociales, en tanto que las normas son s6lo variables
dependientes (Rex [1961] 1968, 146), situacion que examinaré en el capitulo tres al abordar el
papel de las instituciones en los procesos de cooperacion y conflicto. S6lo adelantaré que para
fines de investigacion cientifica, John Rex delimita el ambito de la investigacion de la teoria del
conflicto en: a) comprender la naturaleza de los intereses conflictivos anidados en el centro del
sistema social y b) estudiar, en efecto, el equilibrio de poder entre los grupos de intereses, pero en
el marco de las ideologias en términos de las cuales justifican sus acciones (Rex [1961] 1968,
166).

Como vimos en paginas atras, este asunto de las ideologias tiene connotaciones
importantes en la obra de Weber, sobre todo cuando se vincula con la existencia de intereses que
son subjetivamente interpretados. En tal sentido, Giner (2006) extraec de Weber la idea de que el
conflicto gira normalmente en torno al poder y que la ley de formacion del conflicto es la
existencia de grupos de interés. Dicho poder se ejerce para tomar el control sobre los recursos

escasos, como también lo sugirid6 Coser, y puede tomar formas muy sutiles que escapan a
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procedimientos coercitivos y se traducen en mecanismos de manipulacion ideoldgica o
discriminacion, ya sea lingiiistica, étnica, sexual o religiosa.

También inspirado en Weber, Dahrendorf ve que la clave estructural del conflicto social
estd en la desigual distribucion de autoridad, que crea a su vez desigualdad econdmica. Entonces,
si la autoridad existe en toda la colectividad, siempre existiran relaciones de dominacion, desde
las mas violentas en el modelo totalitario hasta las mas refinadas de la democracia (Dahrendorf
1967).

Después de todo lo discutido hasta aqui y una vez comprendida la l6gica del conflicto y su
naturaleza, es necesario comenzar a delimitar el espacio en el cual, el fendémeno del conflicto se
materializa y encarna en los actores. Investigaciones de las tltimas décadas provenientes de la
sociologia, sugieren que ese espacio es la organizacion; y en efecto, Dahrendorf se apoya en
Weber para sostener que las relaciones de poder y dominacién ante la existencia de intereses
contrarios, esta directamente vinculada con la teoria de las organizaciones, ya que es ahi donde se
moviliza dicho poder (Dahrendorf 1967). Por lo tanto, en el transcurso de la presente
investigacion habremos de trasladar la discusion sobre el conflicto hacia el contexto de las
organizaciones.

Por ahora s6lo anticiparé que en las ultimas décadas, Crozier y Friedberg, a través de su
investigacion expuesta en E/ Actor y el Sistema, abren una nueva ruta de investigacion, en torno
al surgimiento y procesamiento de conflictos en la vida organizada de las personas. Para ello,
proponen un modo diferente de razonar ante los problemas de la accion colectiva que toma en
cuenta la capacidad de agencia del individuo y las restricciones que impone la organizacion, ya
que ésta constituye la forma mas evidente entre la amplia gama de estructuraciones, para hacer

posible la cooperacion humana (Crozier y Friedberg 1990, 18).
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(Pero en qué consiste exactamente la cooperacion?, ;cudles son los problemas teoricos
que implica?, ;es sindnimo de consenso? y fundamentalmente ;es pieza explicativa del desarrollo
o estancamiento de las naciones? Veamos como atender estas interrogantes en la siguiente

seccion.

La cooperacién®®

La cooperacion en el ambito de la sociologia

La lectura que hacen Horowitz y Uribe del La Republica, en torno a la naturaleza de la justicia,
concluye en la idea de que en ningin momento se asume que la sociedad sea una consecuencia de
la voluntad popular o del acuerdo comin. Pero tampoco se puede afirmar, dicen los autores, que
la historia social y politica haya sido una aceptacion unilateral de la teoria del conflicto y de su
tesis sobre el poder como factor explicativo de la estructura social y de la accion. De esta manera,
dicen los autores —.la historia del conflicto y el consenso ha sido un didlogo entre marcos de
referencia exclusivos que tratan de explicar el mismo fenémeno: la cooperacion humana.”
(Horowitz y Uribe 1963, 595)

De acuerdo con el Balckwell Dictionary of Sociology, el concepto de cooperacion es visto
como un esfuerzo coordinado para alcanzar metas comunes en el marco de una competencia

donde los agentes tratan de maximizar su propio beneficio a expensas de otros agentes. La

' En las préximas paginas el lector encontrara una discusion en torno a la cooperacion, derivada de la sociologia y
la economia institucional, solo por cuestiones de enfoque. En la literatura revisada no se encontraron suficientes
elementos sobre el mecanismo de la cooperacion asociados a la ciencia politica, lo cual no significa que no existan.
Por lo pronto nos limitaremos a decir que en ese terreno disciplinario, la cooperacion es vista como una de las
posibles formas de interaccion entre los individuos, grupos y organizaciones. La otra forma de interaccidn es el
conflicto, el cual tiene como variable explicativa la contradiccion, oposicion o lucha de principios, proposiciones o
actitudes que naturalmente existen en las colectividades humanas. Ver Elster 1993, 115.
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competencia es interpretada en este sentido como una forma pacifica del conflicto (Johnson 1995,
50).

El problema de la cooperacion humana, si bien estd relacionada con el consenso en su
acepcion general de construccion de acuerdos, en el dmbito de la sociologia ha tenido un
tratamiento particular. Si consideramos la discusion que Horowitz y Uribe plantean en su articulo
“Consenso, conflicto y cooperacion. Un inventario sociologico” la diferencia entre consenso y
cooperacion proviene a su vez de la distincidon que los autores realizan entre la tradicion del

conflicto y la tradicion del consenso. De esta forma se distinguen tres diferencias:

a. El consenso apunta hacia un acuerdo interno en términos de roles, normas y valores; por
su parte, la cooperacion no pide esa uniformidad, ya que s6lo busca uniformidad en torno
al procedimiento, y privilegia la existencia de los desacuerdos fundamentales.

b. EIl consenso busca el acuerdo sobre el contenido del comportamiento, mientras que la
cooperacion pretende el acuerdo sobre la forma del comportamiento.

c. El consenso busca la abolicion de las diferencias y la cooperacion implica tolerancia ante

la diferencias.

En tal sentido, decidir a favor de la teoria del consenso, no implica necesariamente inclinarse
hacia la cooperacion, sino que en rigor, equivale a excluir la dindmica conflictiva de la estructura
social (Horowitz y Uribe 1963, 612).

Para fines expositivos, la siguiente tabla es un intento de esquematizar y ejemplificar las

diferencias anteriores:
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Cuadro#3

DIFERENCIAS ENTRE CONSENSO Y COOPERACION

CONSENSO

COOPERACION

Apunta hacia un acuerdo interno. Se define en términos de
perspectivas que se comparten, acuerdos respecto a las
reglas de asociacion y accion, asi como de comunidad en
normas y valores.

No pide uniformidad de roles, normas ni valores, sino que
busca esas uniformidad exclusivamente sobre las reglas de
procedimiento.

Se ocupa de la resolucion de los problemas en términos de
que hagan posible la continuacion de las diferencias y los
desacuerdos fundamentales.

De esta manera se puede hablar de cooperacion entre el
trabajador y el gerente, en tanto grado de acuerdo que cada
uno puede llevar a la mesa de las deliberaciones, en el
marco de las reglas de procedimiento establecidas.

Es un acuerdo sobre el contenido del comportamiento.
Asi, hablamos de consenso si todos los miembros de
Alcoholicos Anonimos de la ciudad de Hermosillo,
Sonora, acuerdan abstenerse de beber bebidas alcoholicas.

S6lo se requiere acuerdo sobre la forma del
comportamiento. Entonces, hablamos de cooperacion si los
miembros de Alcoholicos Anonimos de la ciudad de
Hermosillo, Sonora, llegan a un acuerdo acerca de las
formas permitidas de beber y acerca de las formas de
impedir el consumo de alcohol.

El consenso asume la abolicion de las diferencias.

En el lenguaje de la teoria de juegos, el consenso programa
la terminacion del juego al insistir en el principio de la
unidad y la victoria unilateral (guerra bélica).

La cooperacion es tolerancia de las diferencias.

En el lenguaje de la teoria de juegos, la cooperacion
programa la continuacion del juego mediante el
mantenimiento de las diferencias (debate parlamentario).

Fuente: Adaptado a partir de Horowitz y Uribe 1963, 612-613.

En términos de lo anterior, el consenso no es requisito de la cooperacion humana, ya que al
buscar eliminar las diferencias, la vision del consenso se aleja de ser factor complementario en la
busqueda de soluciones. Mas bien, dicen los autores, se requiere una teoria socioldgica mas
adecuada de la cooperacion. Esa teoria de la cooperacion insistiria en —.mantener la vida
aun...(con)...la interrogante sobre qué es lo que habra de...(hacerse)...con ella...” (Horowitz y
Uribe 1963, 613)

Por lo tano, el concepto de cooperacion es —.esencialmente la programacion de normas
comunes en un mundo en el que prevalecen intereses conflictivos e, incluso, nociones diferentes

acerca de qué es los que constituyen esos intereses.” (Horowitz y Uribe 1963, 614)
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La cooperacion desde la economia institucional

El procesamiento de los intereses en conflicto arriba citados y el problema de la cooperacion son
abordados en forma diferente en el &mbito de la economia institucional. Ante la pregunta sobre
(en qué condiciones puede existir la cooperaciéon voluntaria (sin la imposicion de un Estado
Hobbesiano coercitivo) para crear soluciones cooperativas?, North advierte que histéricamente el
crecimiento de las economias se ha dado en el marco institucional de politicas coercitivas bien
desarrolladas, aunque reconoce que esa facultad coercitiva del Estado también se ha empleado en
formas que derivan en la falta de crecimiento econdémico. En verdad, continia North, es dificil
sostener el intercambio complejo si no existe un tercer elemento que no obligue al cumplimiento
de los acuerdos."’

El mismo North destaca, refiriéndose a Norman Schofield, que el problema tedrico
fundamental de la cooperacion es la manera mediante la cual los individuos conocen sus
preferencias reciprocamente. De este modo, cada individuo debe no soélo tener informacion
acerca de las preferencias de los demas, sino saber en qué medida los otros tienen informacion
sobre sus propias preferencias. Entonces, los problemas tedricos en la cooperacion se pueden
expresar asi: —cudl es la cantidad minima que un agente debe conocer en un medio determinado
sobre las creencias y necesidades de otro agente para poder formarse ideas coherentes sobre su
conducta y para que este conocimiento sea comunicable a los demas?” (North 1990, 15) .

Ante este problema de informacion e incertidumbre, en diversos estudios sobre la
cooperacion se ha acudido a la teoria de juegos para lograr una explicacion. Sin embargo, North
advierte que si bien la teoria de juegos explora estrategias especificas que alteran los resultados

de los jugadores, no alcanza a explicar la complejidad de la interaccion humana, en virtud de que

7 1dem
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s6lo da por sentado que los individuos maximizan la riqueza; y a demds, no es una teoria que
explique los costos de negociar y la forma en que estos costos son alterados por estructuras
institucionales.'®

Siguiendo a North, esta cuestion puede resolverse atendiendo a la obra del Premio Nobel
de Economia 1991, Ronald Coase (1910 - ), quien afirma que cuando negociar no cuesta,
entonces prevalece la solucion eficiente de la economia neoclasica, en cuyo modelo, las partes
maximizan su ingreso sin costo alguno y al margen de los acuerdos institucionales, y donde la
competencia elimina los problemas de informacion incompleta y asimétrica.

Sin embargo, dice North, los individuos en el mundo real siguen actuando ante
informacion incompleta y con modelos derivados subjetivamente que pueden llegar a ser
erroneos. La retroalimentacion de informacion no basta para corregir esos modelos subjetivos y
las instituciones no son creadas para ser eficientes socialmente, sino que estas instituciones y
particularmente las reglas formales son creadas para servir a los intereses de quienes tienen el
poder de negociacion para idear nuevas reglas (North 1990, 16).

Pero en la economia institucional el andlisis de la cooperacion no sélo tiene que ver con
las instituciones y las negociaciones a través de las cuales son creadas, sino con el espacio en el
cual se llevan a cabo tales negociaciones. De nuevo, al igual como se dijo en la discusion sobre el
conflicto, ese espacio es la organizacion, en calidad de constructo social para procesar los
conflictos y generar mecanismos concretos de cooperacion.

La cooperacion como uno de los modos de organizacion, es un tipo de solucion construida
para los problemas de la accidon colectiva, y requiere un minimo de integracion de los
comportamientos de los actores con objetivos divergentes. De esta manera, el proceso de

cooperacion implica el reconocimiento de relaciones de poder y dependencia con las

¥ Idem
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consecuentes restricciones, y su propia dinamica puede perjudicar a otras partes involucradas en
la accion organizada (Crozier y Friedberg 1990, 21).

En este contexto organizado, la incertidumbre es un recurso fundamental en toda
negociacion, el cual es utilizado por los actores capaces de controlarlo en el marco de sus
transacciones. Asi, lo que es incertidumbre desde el punto de vista de los problemas, es poder
desde el punto de vista de los actores (Crozier y Friedberg 1990, 23).

En concreto, dominaran los actores capaces de afirmar e imponer su dominio de las
incertidumbres mds cruciales. Bajo este criterio, el cambio debe ser comprendido como un
proceso de creacion colectiva a través del cual los miembros de una determinada colectividad
aprenden juntos, inventan y determinan nuevas formas de jugar el juego social de la cooperacion
y el conflicto (Crozier y Friedberg 1990, 22-24)

En ese esfuerzo creativo, al aumentar la autonomia y libertad de los agentes, se
multiplican las dificultades y contradicciones, mismas que so0lo se pueden resolver
acondicionando conscientemente el conjunto de constructos colectivos a través de los cuales se
canaliza, regula y hace posible la accion social en todos sus aspectos. Sin embargo, todas las
medidas que se tomen con ese proposito, s6lo adquieren su lugar y significado dentro de una
estrategia de cambio, a través de la cual se desarrollard la innovacion social, invencion de
constructos, institucion de nuevos juegos y mecanismos de gobierno, nuevas racionalidades y

objetivos de accion (Crozier y Friedberg 1990, 27-28).

Conclusiones

En la ciencia politica el consenso tiene una connotacion instrumental, ya que constituye una

condicidn necesaria para la democracia, la cual al instalarse en un sociedad conflictiva, asocia al
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consenso con las reglas del juego, entre las cuales, la regla principal es la que decide como
decidir y por tanto, la cual se convierte en un método para la soluciéon de conflictos.

Mientras tanto, al interior de la sociologia no existe un concepto unificado sobre lo que
significa consenso. Si bien este término se encuentra asociado al interior de la perspectiva
funcionalista, ain ahi, no parece existir una definicion unica. Sin embargo, las acepciones
revisadas suelen confirmar la inclinacion, aunque con distintos matices, hacia el sentido de
cohesion y comunidad social asumido por esa perspectiva tedrica.

En la sociologia prevalece una dualidad entre la teoria del consenso y la teoria del
conflicto, al ser enfoques excluyentes entre si, ya que mientras los seguidores de la teoria del
conflicto se han dedicado a estudiar la forma en que surgen y se resuelven los conflictos, en la
tradicion del consenso se han ocupado de estudiar cémo cooperan los hombres entre si,
excluyendo cualquier valor atribuible al conflicto.

La conclusion fundamental es que esa dicotomia no nos sirve para actualizar nuestros
conocimientos sobre el tema del consenso, en los términos planteados en la introduccion de este
estudio, y de tal manera que podamos hacerlos operables en el terreno de la politica publica.

Apartarnos de dicha dicotomia es un imperativo que nos obliga a disefiar nuevas rutas de
investigacion, pero sin dejar de reconocerlo como un importante punto de referencia, ya que es
producto de cientos de afios de investigacion social. Una nueva exploracion sistematica considero
que debe preocuparse tanto del problema asociado a -edmo surgen y se resuelven los conflictos”,
asi como al problema relacionado con —-e6mo cooperan los hombres entre si”.

En esa linea, conviene adoptar el argumento de Lewis Coser cuando sugiere que en lugar
de colocarnos en el extremo de que el conflicto y la coercion son elementos mas importantes que
el consenso, lo que tenemos que reconocer es que las sociedades reales se mantienen unidas por

el consenso, la interdependencia, la sociabilidad y la coercion asociada al conflicto. Esto no s6lo
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es compatible con la idea de John Rex, en el sentido de que podemos encontrarnos ante un
conflicto total o ante zonas de consenso, a lo largo de un continuo, sino con la vision integradora
del conflicto en la teoria de Simmel, en la cual, el conflicto y el consenso, al interactuar, arrojan
un resultado positivo para el conjunto social.

Del mismo modo en el que la ciencia politica, ya reconocidé que tanto el consenso como el
conflicto estan en la base del orden politico, también la sociologia debe abandonar esa
improductiva dicotomizacion y comprender que siempre que analicemos los equilibrios
temporales, debemos considerar la fuerzas conflictivas que llevaron a su establecimiento, y a la
inversa, tenemos que tomar en cuenta el hecho de que donde hay conflicto, también habra fuerzas
sociales que presionan hacia la implantacion de algiin nuevo equilibrio. Ese nuevo equilibrio
surge por el hecho de que los mecanismos de la accidon social estan basados en una tendencia
hacia la integracion, la cual no estd exenta de conflictos, ya que son la base para alcanzar un
nuevo modelo de integracion social.

Noétese que no me refiero al tipo de equilibrio que nos ha legado el enfoque biologico de
la sociedad, en el cual todas las sociedades son estables, ya que todo desvio del equilibrio pone en
movimiento fuerzas que los restablecen. Se trata mas bien de un equilibrio (solucion de un
problema) que puede establecerse por acciones no forzadas de coordinacidon y cooperacion, o
bien puede ser impuesto centralmente por instituciones sociales mediante el uso de la fuerza
(Elster 1993).

En un sentido mds general, resultara esencial, segiin vimos con Rex, que para analizar en
perspectiva los fendmenos sociales, la construccion de un modelo tedrico de los sistemas de
interaccion debe considerar tanto la cooperacion y la integracion, como el conflicto y la anomia.

Entonces, con el fin de imprimirle viabilidad a este enfoque integrador, tenemos que

poner un poco de orden en el manejo disperso de los conceptos clave y provocar una vision de
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conjunto a partir de las perspectivas abordadas. Para tal efecto, propongo al lector las siguientes

consideraciones:

Primera

Ante el frecuente uso de la palabra —eoercion” en la literatura revisada para referirse al conflicto,
tenemos que ser mas claros en diferenciar su connotacion y decir que los seres humanos tenemos
varias formas de reaccionar ante el conflicto, que pueden localizarse en un continuo compuesto
por dos extremos: en uno de ellos se encuentran las medidas puras de cooperacion y el consenso,
y en el otro los mecanismos coercion o coaccion. Entre estos dos extremos es posible encontrar

una amplia gama de combinaciones de ambos mecanismos con distintos grados de intensidad.

Segunda

Suele encontrarse también un uso indiscriminado de los términos —eoordinacién”, —-eooperacion”
y —eonsenso”. Ya se han sefialado en este capitulo las connotaciones sobre cooperacion y
consenso desde el punto de vista sociologico, y también se identifico una idea del término
—eonsenso” en el ambito de la ciencia politica.

Por lo tanto ante la dispersion de conceptos al interior de la sociologia y su diferencia con
respecto a lo que se plantea en la ciencia politica, considero que podemos, sin presuncion alguna,
derivar una tercera opcion con el fin de que sea mas operacional en el contexto de las politicas
publicas, que es a final de cuentas el dmbito hacia el cual necesitamos conducir toda esta

discusion teorica.
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Esta tercera opcion consiste en definir al consenso como un sistema de acuerdos entre dos
0 mas personas o grupos, que surgen de procesos deliberados de coordinacidon y cooperacion, al
interior de la organizaciones, constrefiidos por normas y valores cultural e histéricamente
establecidos, asi como por las reglas del juego que los actores establecen. Bajo estos términos, los
agentes se —eoordinan” para —eooperar” en la busqueda de soluciones ante la presencia de
intereses en conflicto, y en esa cooperacion, aportan un conjunto de activos tales como
habilidades, estrategias, capital, poder, etc. En consecuencia, el procesamiento del conflicto a
través de la coordinacion y la cooperacion, induce al sistema de acuerdos que en la presente
investigacion denominaré consenso.

Por lo anterior, de aqui en adelante, cuando utilice el término —eonsenso” me estaré
refiriendo al sistema de acuerdos antes sefialado, en lugar de la cohesion de normas y valores que
prescribe la tradicion del consenso, a menos que se indique lo contrario o se pretenda precisar la
postura de algiin autor con enfoque distinto. Consistentemente, cuando me refiera al término
—eooperacion” significard un medio para lograr dicho consenso, como también lo es la
—-eoordinacion” segun quedo establecido.

Finalmente, como se pudo observar, la discusion vertida en este capitulo consistid en un ir
y venir entre la sociologia, la ciencia politica y la economia en virtud de la naturaleza de nuestro
objeto de estudio. Sin embargo, poco se dijo sobre la vinculacion e interdependencia entre esos
campos del conocimiento, sino que simplemente se asumio que existia. Por lo tanto, lo que ahora
debe hacerse es identificar los puntos de contacto entre la ciencia de la economia y la sociologia,
y como esta relacion ejerce influencia en la ciencia politica, y particularmente en la politica

publica. Todo ello situado en el contexto tedrico de la accion colectiva.
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Invito entonces al lector a que me acompafe en la revision de esas reflexiones en el
siguiente capitulo, ya que resulta esencial para contextualizar la discusion tedrica que nos hemos

propuesto desarrollar.
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CAPITULO I

Acci0n colectiva, instituciones y consenso
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Una vez que ha quedado establecida la diferencia y conexidon entre conflicto, cooperacion y
consenso, asi como nuestra posicion sobre las diversas perspectivas tedricas abordadas, en este
capitulo trataré de:

a. Plantear un breve recuento sobre algunos puntos de contacto entre la economia y la
sociologia, en torno a la accion colectiva. Esto con el fin de precisar en qué términos,
dichos encuentros pueden ayudarnos con el andlisis de la cooperacion y el consenso.

b. Una vez expuesto ese repaso general, concentrar nuestra exploracién en la teoria de
grupos propuesta por Mancur Olson, asi como en sus implicaciones para nuestro tema de

investigacion.

Accidn colectiva e instituciones: la convergencia disciplinaria entre economia y sociologia

Para el desarrollo de este apartado me apoyaré en un conjunto de entrevistas que Richard
Swedberg sostuvo con destacados pensadores de las ciencias sociales a finales de la década de los
80‘s. Estas entrevistas dieron como resultado un texto que la Universidad de Princeton editd
como Economics and Sociology: redefining their boundaries de Richard Swedberg (Swedberg
1990), y del cual he tomado las ideas que resultan pertinentes para nuestra agenda de

investigacion. Veamos.
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De la economia a la sociologia

Una de las premisas que se ha difundido en la investigacion social, es aquella que Vilfredo Pareto
lanz6 en los 60°s en el sentido de que la economia estudia la accion racional y la sociologia la
accion no racional.

La teoria de la accion racional es un enfoque que utiliza supuestos basicos provenientes de
la ciencia de la economia, segin los cuales el comportamiento de los individuos en el sistema
politico es parecido al de los agentes econdmicos en el mercado, es decir, tienden a maximizar su
utilidad (beneficio o satisfaccion) y a reducir los costos. La unidad de andlisis de analisis es el
individuo, quien se guia por sus intereses egoistas, al tiempo que tiene la independencia
emocional suficiente para elegir el curso de accidon que mejor convenga a sus intereses. Se trata
de una conducta esencialmente instrumental en virtud de la cual se definen los medios con
arreglo a fines (Elster 1989b, Buchanan y Tullock 1993).

Noétese que en apartados anteriores veiamos algunas reconsideraciones de esta
perspectiva. La primera de ellas se referia a la racionalidad prevista por Weber segun la cual, la
accion social puede ser:

a. Racional con arreglo a fines, es decir, determinada por expectativas en el
comportamiento tanto de objetos del mundo exterior como de otros hombres.
b. Racional con arreglo a valores, o sea, determinada por la creencia consciente en el

valor ético, estético, religioso, etc, de una determinada conducta.

Lo anterior es contrastado por Weber con a) la accion social afectiva, especialmente emotiva,

determinada por afectos y estados sentimentales actuales, y b) la accion social tradicional,
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determinada por una costumbre arraigada; aspectos que usualmente asociamos con la accidon no
racional.

Sin embargo, Weber considerd que la absoluta racionalidad en la acciéon con arreglo a
fines es un caso limite de caracter esencialmente constructivo. Ademads, muy raras veces la
accion social estd exclusivamente orientada por uno u otro de estos tipos, y tampoco esta
clasificacion puede considerarse exhaustiva, sino como puros tipos conceptuales construidos para
fines de investigacion socioldgica, respecto a los cuales la accion real se aproxima (Weber [1922]

1964, 20-21).

La segunda reconsideracion la veiamos corresponde a Douglass North, quien apoyado en
Herbert Simon y Ronald Coase, ponia énfasis en el enfoque de la racionalidad limitada, la cual
reconoce que los agentes econdémicos y politicos no solo se conducen por motivos racionales. Al
respecto, Douglass North (1990) especificaba las limitaciones en la racionalidad de las
decisiones de los actores, al reconocer que la conducta humana es mas compleja que la supuesta
en los modelos de funcion utilitaria individual de los economistas. En ese sentido, North destaco
el papel de las instituciones en el proceso de formacion de preferencias, ya que éstas llegan a
moldear incluso los objetivos de los actores.

Regresando al punto sobre la cercania entre la economia y sociologia, Joseph Schumpeter
habia sostenido una década antes que un teodrico de la economia identificado con la corriente
neoclasica de la Escuela Austriaca también tenia interés en los temas de corte socioldgico. No es
sorprendente decia Schumpeter, que exista el habito de los economistas por invadir el campo de
la sociologia, ya que una gran parte de sus trabajos tienen que ver con las instituciones y las
fuerzas que definen el comportamiento econémico. En ese sentido, el economista y empresario
austriaco insistia en que la economia se componia de cuatro campos: teoria econdmica, historia
econdmica, estadistica y sociologia econdmica.
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Fue Max Weber, sin embargo, quien mantuvo con mas claridad las lineas de
comunicacién entre la economia, la sociologia, la historia y la politica. Al parecer, los tipos
ideales creados por Weber constituyen un buen intento de esa mediacion, al plantear en términos
generales lo que ¢l llamo la ciencia de la —economia social” como una forma de referirse a la
teoria neoclasica, la historia econdmica y la sociologia econémica.

Puede verse en el texto de Swedberg que los largos episodios en los que los economistas
se dedicaron a su disciplina abstrayéndose de las fuerzas sociales y de la historia, y los socidélogos
a la suya, ignorando las fuerzas econdmicas, han tenido altos costos para las ciencias sociales, en
virtud de la dispersion de esfuerzos que esa actitud ha generado. Este distanciamiento origin6d que
los economistas desarrollaran un tipo de —sociologia primitiva”, en palabras de Schumpeter,
como lo es el caso de la economia del trabajo de la década de los 50°. Por su parte, los socidlogos
desarrollaron un —economia primitiva” como lo es la sociologia industrial de esos dias.

El surgimiento de la economia del comportamiento a mediados del siglo XX lidereado por
Herbert Simon, fue tal vez una excepcion interesante de ese distanciamiento disciplinario.
Surgieron, dice Swedberg, conceptos novedosos como la nocion de la racionalidad limitada,
citada en parrafos atras, la teoria del comportamiento de la empresa y nuevas formas de teorias
de la organizacion.

Aun con esos esfuerzos, resulta evidente que permanecio el distanciamiento entre la
economia y la sociologia, el cual se acentu6 como resultado de la percepcion que los
economistas de la corriente principal (mainstream) tenian de su propia disciplina, al considerarla
una ciencia superior. Esto explica el surgimiento de lo que se conoce como —imperialismo
econdmico”, es decir, el uso de dispositivos de andlisis econémico en otras disciplinas como la

sociologia y la politica. Los casos mas visibles pueden ser los trabajos de Gary Becker en los
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temas de discriminacion y educacion, y Anthony Downs en estudios sobre democracia. El

siguiente cuadro muestra ejemplos adicionales de este tipo de casos:

Incursiones del imperialismo econémico

Fuente: Swedberg 1990, 16.

Sin embargo, Swedberg advierte que también se aprecian ejemplos de economistas que
sin caer en el —#mperialismo econdmico” se han planteado agendas de investigacidon que son
relevantes para la sociologia: Albert O. Hirschman en sus trabajos sobre desarrollo econémico y
la teoria de la dependencia; Kennet Arrow en sus analisis sobre el desempeiio econdmico de
grupos étnicos, asi como la discusion metodoldgica en torno a la aplicacion del andlisis
macroecondmico en una perspectiva sociologica; y Thomas Schelling por sus contribuciones con
el tema del conflicto a partir de la teoria de juegos.

Por cierto, en Thomas Shelling podemos ver un intento interesante para explicar el
conflicto en la accion colectiva a través de la teoria de juegos. Formado en Berkeley y Harvard,
obtuvo (junto con el matematico Robert Aumann) el premio Nobel de Economia 2005

justamente por sus trabajos en torno a las estrategias del conflicto en la cual demostraron las
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ventajas de la cooperacion en vez de la confrontacién en competencias de largo plazo.'® Aunque
no lo afirma categdricamente en su conversacion con Swedberg,*’ percibo que Shelling se inspira
en el precepto weberiano en cual se reconoce que el comportamiento del actor esta directamente
influenciado por la forma en la que otros actores se comportan. El arsenal analitico de la obra de
Shelling es la teoria de juegos, misma que en ocasiones ha sido considerada no como teoria sino
como un lenguaje que provee las piezas para unificar el estudio de la interaccion social.

Por su parte, George A. Akerlof, economista del MIT, se separa de la vision neoclésica y
reconoce que si bien existe el individuo maximizador de la utilidad, éste no conforma el total del
mercado. Hay agentes no maximizadores que contribuyen con la estructuracion del mismo.

La discusion de este punto nos lleva a reflexiones basicas para quienes estamos
interesados en analizar los temas de la politica publica desde la perspectiva de la economia
institucional. Si bien el enfoque de la eleccion racional ha sido utilizado, segun Akerlof, como
argumento para evitar la necesidad de desarrollar una teoria de las instituciones, considero
alentador encontrar que el analisis de la accion colectiva desde la economia y la sociologia,
considera en buena medida la comprension de las instituciones, su origen y evolucion.”!

Por su parte, Marcur Olson, economista por la Universidad de Harvard, se aparta de las
tensiones interdisciplinarias y anota que la calidad de un trabajo de investigacion depende de la
importancia del problema y de la profundidad con la que se aborde, no de como lo clasificamos.
Ve en el individuo la entidad primaria de la vida econdmica y social, y su racionalidad dependera
del grado en el que éste considere los costos y beneficios de sus decisiones. Aun aquellas

decisiones en las que deliberadamente no se aplica este discernimiento entre costos y beneficios,

' La teoria de los juegos ha sido motivo de varios premios Nobel de Economia. Admas de Shelling en 2005, la Real
Academia de las Ciencias de Suecia también otorgo el premio Nobel 1994 a los especialistas Reinhard Selten, John
Nash y John Harséanyi, por su andlisis del equilibrio en la teoria de los juegos, orientado a comprender mejor los
fendmenos economicos.

¥ Ver Swedberg 1990, 186.

*! No obstante debe reconocerse que los avances logrados en la teoria institucional y particularmente en economia
institucional para explicar la accion colectiva, hasta hoy son muy modestos, ya que estamos ante un enfoque que
requiere de mayor trabajo analitico e instrumental, asi como de mayor investigacion empirica. Ver Ayala 1999, 18.
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tienen una connotacion de —tgnorancia racional”, ya que no se presentan incentivos para obtener
informacidn de determinado aspecto, por lo tanto, no se le da importancia.

El surgimiento del public choice o collective choice es para Olson una manifestacion de
que una —sueva economia social” estd emergiendo en paralelo con la nueva economia politica. En
ese proceso nos empezamos a dar cuenta, dice Olson, de que no fueron los recursos naturales los
que hicieron que Japon y Alemania, se convirtieran en potencias manufactureras; ni que Hong
Kong, Singapur, Corea o Taiwan registraran un crecimiento econémico tan rapido. Fueron las
instituciones y las politicas publicas que de ellas emergieron, lo que explica esos fendmenos.

(Pero qué es lo que hace que tengamos una buena institucion y por lo tanto una buena
politica publica? Para responder esa pregunta Olson se enfoca en la influencia que las ideas y los
intereses organizados tienen en las instituciones y las politicas. De esta manera, encuentra que
mejores ideas y mejor investigacion tendran tarde o temprano un efecto en las instituciones y las
politicas publicas, y éstas a su vez, determinaran el nivel de vida.

En esta misma perspectiva de concederle predominio a la racionalidad del agente, el
individualismo metodoldégico, acufiado por Shumpeter a principios del siglo XX, es usado por Jon
Elster para explicar la accidon social a partir de la existencia de dos motivaciones basicas en el
comportamiento humano: la racionalidad y las normas sociales.

Elster comenta con Swedberg que la racionalidad de un acto proviene desde el momento
en el que existe un medio para un fin,? idea que segun el mismo Elster proviene de Donald
Davidson. Este supuesto de racionalidad es aplicado por Elster en diferentes contextos, pero uno
de los mas importantes es la estrategia, elemento decisivo en el estudio del conflicto, la
cooperacion y el consenso. El autor considera que la teoria de la eleccion racional es privilegiada

y fundamental, ya que la necesitamos para encontrarle sentido al comportamiento de las personas.

“Por su parte Douglas North entiende por racional, una explicacién que es logicamente consistente y sujeta a
verificacion empirica. Ver North 2005, 16. Mientras tanto, Fernando Escalante considera que una accion es racional
en la medida que se realiza de acuerdo con determinada manera de hacer las cosas. Ver Escalante 1992, 26-29.
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Sin embargo, en virtud de la complejidad del comportamiento estratégico, la racionalidad
frecuentemente no alcanza a configurar expectativas sobre dicho comportamiento, siendo
necesario poner atencion a las normas sociales. En concreto, cuando la racionalidad no alcanza a
explicarnos los actos de las personas, esa explicacion la obtendremos de las normas sociales

(Elster 1989a, 1989b).

De la sociologia a la economia

No so6lo los economistas han incursionado en campos —ajenos” a su area de accion, ya que
también podemos encontrar socidologos que han abordado cuestiones de naturaleza econdmica,
como el propio Richard Swedberg y sus desarrollos orientados a la formacion de la disciplina
conocida como sociologia econdmica. También tenemos a Harrison White en temas sobre la
estructura social de los mercados, Mark Granovetter que junto con Swedberg ha sido uno de los
principales promotores de la sociologia econémica (Granovetter y Swedberg 2001), y Amitai
Etzioni en sus desarrollos sobre la dimension moral de la economia.

También esta el caso de James S. Coleman, socidlogo formado en la Universidad de
Columbia, que ha dedicado buena parte de su tiempo a desarrollar nuevos fundamentos para la
sociologia a partir de la perspectiva de la eleccion racional. Inspirado en la orientacion
weberiana, Coleman ve en la accion voluntaria y consciente (purposive action) de los individuos,
un importante fundamento para aplicar los instrumentos analiticos del rational choice en la
sociologia.

Un caso interesante es Harrison White, socidlogo egresado de la Universidad de
Princeton, quien reconoce que en su teoria sobre los mercados ha utilizado herramientas de la

teoria econdmica para explicar como emergen cierto tipo de instituciones sociales. Después de la
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década de los 30, dice White, las ideas acerca de la estructura motivacional se anquilosaron
(became ossified) y la gente olvid6 el problema esencial: las acciones econémicas estdn inmersas
en instituciones, redes sociales u otro tipo de estructura social.

Mark Granovetter ataja esta discusion y pone en el centro la nocion de que las
mstituciones econdmicas son construcciones sociales, idea contenida en el término de
embeddedness, acufiado en el campo de la sociologia economica. Lo que entiendo por
embeddedness, sefiala Granovetter, es que las acciones econdmicas de los individuos, asi como
otros elementos de la economia de mayor amplitud como la determinacion de precios y las
instituciones econodmicas, son influenciadas por redes de relaciones sociales, aspecto que rara vez
es considerado en la argumentacion econdmica.

Una persona tiene una historia particular en sus relaciones con otra persona y la forma de
relacionarse esta condicionada por la historia especifica de esa interaccion. Entonces emerge una
estructura de mutuas expectativas que definen la cada relacion. Lo que tenemos, enfatiza
Granovetter, es una relacion entre personas concretas en lugar de gente abstracta encapsulada en
categorias de roles que las identifica, tales como trabajadores-empleadores, esposo-esposa, entre
otras.”

Esas categorias en realidad estan situadas en redes de interaccion social y ese hecho es lo
que determina la accion social y la conformacion de un gran numero de instituciones. Estas redes,
dice Granovetter, no pueden incorporarse a las funciones de utilidad ya que no pueden modelarse
técnicamente. Por lo tanto, el aparato analitico de la economia neoclasica no recupera la

influencia que esas redes de interrelacion tienen en el comportamiento econdémico y las

instituciones.

> Granovetter asigna el nombre de sobresocializacion (oversocialized view of people) a la tendencia de tratar a la
gente como si se comportaran de la misma forma, dada la asignacion de roles que se hace a cada categoria.
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Se puede desprender del argumento de Granovetter, que la produccion, el consumo y la
distribucion estan determinados por la existencia de las citadas redes de interrelacion social, por
lo tanto, el andlisis de dichas redes provee informacién sobre las instituciones del desarrollo
econdémico. En consecuencia resulta inapropiado, dice este autor, estudiar esos procesos a través
de la accidon racional asumida en la perspectiva de la economia neoclasica que concentra su
atencion en el funcionamiento individual de la persona.

Las instituciones econdmicas complejas son, después de todo, construcciones sociales,
insiste Granovetter, al reconocer que este razonamiento proviene de la sociologia del
conocimiento de Berger y Luckman. Las instituciones sociales (no econdémicas) aparentemente
son aspectos externos y objetivos del entorno. Sin embargo, esto es una ilusion, ya que tales
instituciones son socialmente construidas, incluso, el hecho de que se vean como aspectos
externos y objetivos del contexto, es en si misma una construccion social. No hay razon, explica
Granovetter, para no aplicar este razonamiento a las instituciones econémicas.

Llevada esta argumentacion al terreno del conflicto y la construccion de acuerdos, es util
tomar nota de una afirmacion que Granovetter hace en el siguiente sentido: los problemas de la
eficiencia econémica y las disputas que esto genera, no pueden resolverse solo con las
instituciones legales; esto requiere poner atencion a como los actores concretos movilizan
recursos a través de las citadas redes de interaccion social.

Si pusiéramos las redes sugeridas por Granovetter en el marco conceptual de Oliver
Williamson, es previsible que segliin la conversacion que sostuvo con Swedberg, €l incorpore a
esas redes la existencia de racionalidad limitada y la actitud oportunista de las personas concretas
que refiere Granovetter, ya que son supuestos criticos que operan en las fallas del mercado, y es
donde los costos de transaccion son parte determinante en el proceso de negociaciones y

acuerdos, aspecto que sera revisado con mas detalle en el proximo capitulo.
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Este conjunto de reflexiones que Swedberg obtuvo de los intelectuales anteriormente
citados, nos permite apreciar algunas de las convergencias y divergencias entre sociologia y
economia, asi como su conexion con la ciencia politica. Asimismo podemos ver la manera en la
que el tema de las instituciones es considerado para la explicacién de la accidon colectiva y su
influencia en los procesos de cooperacion. Con ello queda expuesto en forma breve, y por lo
mismo incompleta, el contexto disciplinario a partir del cual trataré de proponer una ruta de

analisis sobre el tema que nos ocupa: los mecanismos del consenso.

Accidn colectiva y teoria de grupos a partir de la teoria de Mancur Olson

De los autores citados anteriormente, el caso de Mancur Olson constituye un acercamiento muy
apropiado para el analisis del comportamiento entre los agentes de la politica publica, en virtud
del énfasis puesto en las motivaciones que los individuos tienen para cooperar al interior de las
organizaciones y el tratamiento que hace sobre el tema del consenso.

En la teoria de Olson, prevalece el supuesto de la racionalidad del actor y la existencia de
determinados incentivos que influyen en su conducta. En ese contexto, las organizaciones existen
para promover los intereses de grupo como una via para ver atendidos los intereses de cada
individuo. Pero el problema empieza en donde las personas que integran ese grupo, no harén
voluntariamente sacrificio alguno para contribuir con el logro de los objetivos colectivos, ya que
la contribucion de cada individuo no serda perceptible conforme aumenta el tamafio de la
organizacion. Esta situacién no se verifica cuando un grupo es pequefio, en virtud de que las
decisiones de los miembros son a todas luces percibidas por el resto de integrantes y la presion

social obliga a los individuos a contribuir.
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La propuesta de Olson resuelve entre otras cosas, la inconsistencia tedrica del enfoque
tradicional de grupos, en el que se supone que si un grupo tiene un incentivo para organizarse a
fin de favorecer sus intereses, las personas racionales que lo integran tendran también un
incentivo para apoyar voluntaria y espontaneamente a la organizacion que trabaja por ese interés
mutuo.

Esa inconsistencia queda resuelta al considerar que en grupos grandes no existen
incentivos para la contribucién individual voluntaria para el logro de las metas colectivas, a
menos que:

a. Exista un mecanismo coactivo que obligue a la contribucion, tal como los impuestos en
un Estado o las membresias en una organizacion cualquiera.

b. Se disefien incentivos selectivos dirigidos a determinadas personas en el grupo, segin la
circunstancia que prevalezca.

c. El grupo de que se trate sea a su vez un -producto secundario” de una organizacidon mas
grande, como lo puede ser un grupo determinado de personas proveniente de un sindicato

que se inserta en algun partido politico. Ese grupo es -producto secundario” del sindicato.

Otra revision importante que Olson hace de la teoria tradicional se refiere al tema del consenso
de grupo. En el enfoque tradicional, se asume con frecuencia que el punto critico es el grado del
consenso. Es decir, si hay muchos desacuerdos, entonces no habra un esfuerzo voluntario
coordinado, pero si existe un alto grado de acuerdo sobre lo que se busca y la forma de obtenerlo,
entonces, el grupo serd mas efectivo. Sin duda que la falta de consenso, en efecto, es contraria a
la eficacia de accion en el grupo, pero ello no significa que el consenso perfecto™® hara siempre

que se logre la meta del grupo.

** Tanto respecto al deseo del bien colectivo como a la manera mas eficiente de obtenerlo.
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El punto es que en un grupo grande no habra tendencia a organizarse para lograr las metas
mediante la contribuciéon racional y voluntaria de los miembros, ain cuando haya consenso
perfecto. Los elementos que moveran al individuo hacia esa contribucién son precisamente los
descritos en los incisos anteriores. Por lo tanto, dice Olson, serda fundamental distinguir entre
aquellos obstaculos que se refieren a la falta de consenso (sobre las metas y los medios para
lograrlas) de aquéllos que se explican por los arriba citados.

En las proximas paginas se ofrece una explicacion mas detallada sobre la forma en que Olson
construye estos argumentos, y para ello, utilizaré esencialmente un de sus textos conocido como

La logica de la accion colectiva. Bienes Publicos y la Teoria de Grupos.

La finalidad de las organizaciones

La finalidad que Olson ve en la mayoria de las organizaciones se aplica tipicamente a aquéllas
que realizan alguna actividad econdmica importante. Esa finalidad consiste en proteger los
intereses de sus miembros. Sin embargo, la idea de que las organizaciones existen para proteger
los intereses de sus miembros no es exclusiva de la economia, ya que desde la perspectiva de la
ciencia politica las asociaciones existen también para satisfacer los propositos que un grupo de
personas tienen en comun (Olson [1971] 1992, 15-16).

Es cierto que los intereses personales pueden ser favorecidos normalmente por la accion
individual no organizada, pero cuando cierto nimero de personas tiene un interés comun, la
accion individual no es capaz de favorecer adecuadamente ese interés. Es exactamente ahi donde
la teoria de grupos de Olson entra para verificar que las organizaciones pueden desempeiar su
funcion cuando se presentan intereses de grupo. De esta forma, se espera que los sindicatos de

trabajadores luchen por salarios mas altos y mejores condiciones laborales de sus miembros, se
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espera también que un consejo coordinador empresarial luche por precios mas altos para las
empresas que lo integran, de la misma forma como la haria una empresa para favorecer los
intereses de sus accionistas. En forma andloga se esperaria que el Estado fomente el interés de los
ciudadanos, aunque no siempre suceda asi (Olson [1971] 1992, 16-17).

Por lo tanto, si admitimos que quienes pertenecen a una organizacion tienen intereses
comunes, también es de suponerse que tienen intereses esencialmente individuales, distintos a los
de otros miembros. En el caso del sindicato, por ejemplo, el interés comuin por salarios mas altos
convive con el interés individual del ingreso personal. Por su parte, el caso de las empresas tiene

una explicacidon mas elaborada que Olson describe mediante el concepto de bienes publicos.

Bienes publicos vy los grandes grupos

Esa combinacion de intereses individuales e intereses de grupo en el marco de una organizacion,
sugiere una analogia con un mercado competitivo. Aquellas empresas que pertenecen a una
industria perfectamente competitiva,” tienen por ejemplo, el interés comun por un precio mas
alto para el producto de la industria. Sin embargo, en un mercado competitivo una empresa se
interesa por vender tanto como pueda hasta que el costo de producir una unidad exceda el precio
de esa unidad.

Aqui no hay un interés comun, sino que el interés de cada empresa se opone a las otras, ya
que mientras mas vendan unas empresas, mas bajos seran el precio y las utilidades de cualquiera

de ellas. Por lo tanto, si bien es cierto que todas las empresas tienen un interés comin en un

> En la jerga de la economia se entiende por industria como el conjunto de empresas que producen un bien similar, y
la organizacion del mercado consiste en la forma en la que estd estructurada (nimero de empresas, diferenciacion de
bienes, asi como la facilidad de controlar precios y entrar o salir de la industria) una industria. En tal sentido, una
industria perfectamente competitiva es aquella cuya estructura industrial (organizaciéon de mercado) es tal que
muchas empresas, pequefias en relacion con la industria, elaboran productos practicamente idénticos y ninguna
empresa es tan grande como para ejercer control sobre los precios. En una industria perfectamente competitiva,
nuevos competidores pueden entrar o salir libremente del mercado. Ver Case y Fair 1997, 52-58.
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precio mas alto, también es cierto que tienen intereses antagdnicos en lo que se refiere al nivel de
produccion (Olson [1971] 1992, 18). Ademas, a cada empresa le interesa que otras paguen el
costo (reducir la produccion) requerido para obtener un precio mas alto (Olson [1971] 1992, 20).

Consecuentemente, asi como no es racional que un productor restrinja su producciéon con
el fin de subir el precio del producto en su industria, tampoco parece racional que sacrifique
tiempo y dinero para sostener a una organizacion cabildera para obtener la ayuda del gobierno.
En ninguno de los dos casos conviene al productor individual asumir cualquiera de los dos
costos.”®

Veamos qué ocurre cuando el tamafio del grupo es grande. Cuando el nimero de empresas
que participan en la industria es grande, ninguna notard el efecto en el precio si una de ellas
aumenta su produccion y por tanto, ninguna modificard sus planes. Analogamente, en una
organizacion grande, la pérdida de un solo pagador de cuotas no hara aumentar perceptiblemente
la carga de otro, de modo que la persona racional no pensara que, si se retira de la organizacion,
inducira a los demas a hacer lo mismo (Olson [1971] 1992, 22).

Un tipo de organizacion especial que Olson utiliza para explicar lo que ocurre en grupos
grandes es Estado. Muchas naciones, anota el autor, extraen fuerza y unidad de alguna ideologia
como la democracia o comunismo, de una religion, lenguaje o herencia cultural comun. Sin
embargo, esas no son todas las fuentes de apoyo, ya que la importancia economica del Estado
resulta de primer orden. Casi todo gobierno es econdmicamente beneficioso para los ciudadanos,
ya que la ley y el orden que proporciona son requisito esencial para toda actividad econdmica
civilizada (Olson [1971] 1992, 23). De este modo, por mas fuerte que sea el apoyo del

patriotismo, la ideologia, la cultura, la ley y el orden, ningiin Estado en la historia moderna,

Si bien la organizacion de presion es tan solo un ejemplo de analogia 16gica entre la organizacioén y el mercado,
tiene una importancia practica, ya que existen actualmente muchos grupos de presion bien financiados y con apoyo
masivo, pero esas organizaciones no necesariamente obtienen su apoyo gracias a sus conquistas legislativas. Ver
Olson [1971] 1992, 21.
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sostiene Olson, se ha sostenido mediante contribuciones voluntarias, ya que éstas no representan
contribuciones significativas en la mayoria de los paises. Por lo tanto, el Estado ha tenido que
instrumentar contribuciones obligatorias traducidas en impuestos. Entonces, si el Estado no puede
cubrir sus actividades basicas, sin recurrir a mecanismos obligatorios, entonces se espera también
las grandes organizaciones privadas tengan dificultades para sobrevivir sobre la base de
contribuciones voluntarias de sus agremiados.

La razon por la que el Estado tiene que recurrir a contribuciones obligatorias, aclara el
autor, es que los servicios que provee (bienes publicos o colectivos) son como el precio mas alto
en un mercado competitivo: deben estar al alcance de todos, si lo estan de alguno. No seria
factible negar a alguien el servicio de proteccion, por ejemplo, a quien no ha pagado los costos
del gobierno. En otras palabras, aquellos que no pagan alguno de los bienes publicos no pueden
ser excluidos de participar en su consumo, como ocurre en el caso de los bienes privados.

Entonces, una caracteristica esencial de la organizacion es que proporciona un beneficio
generalizado. De ahi que la provision de bienes publicos es la funcion fundamental de las
organizaciones en general. En ese sentido, un Estado es antes que otra cosa, una organizacion que
proporciona bienes publicos?” para sus miembros, que son los ciudadanos, a quienes no se les
restringe el servicio por no realizar sus aportaciones (Olson [1971] 1992, 26).

Notese que el miembro individual en la organizacion grande tipica estd en condiciones
andlogas a la de una empresa en un mercado perfectamente competitivo, o la del contribuyente en
el mercado: sus esfuerzos propios no produciran un efecto perceptible en la situacion de su
organizacion; por lo tanto puede disfrutar de cualquiera de las mejoras conseguidas por otros,

haya o no apoyado a la organizacion. En ese contexto, si todo grupo u organizacién, grande o

*" Esto no significa que el Estado sélo provee bienes publicos o colectivos sino que también proporciona bienes no
publicos como la energia eléctrica o el agua potable, y normalmente la vende en el mercado como lo haria una
empresa privada.
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pequefio, trabaja por alglin beneficio colectivo, es bastante posible que esos miembros no tengan
un interés comun por pagar los costos de la obtencion de ese beneficio. Cada uno preferird que
los demas paguen el costo, y normalmente se beneficiard haya o no pagado una parte del costo
(Olson [1971] 1992, 31).

De todo esto se concluye que en un grupo grande, también llamado latente por su
capacidad o fuerza latente para la accion, los miembros no tienen incentivos para actuar a fin de
obtener un bien colectivo, ya que por valioso que ese bien sea para el grupo, no le ofrece a la
persona incentivo alguno para pagar cuotas o para soportar de alguna otra forma, los costos de la
accion colectiva necesaria (Olson [1971] 1992, 60). S6lo un incentivo por separado y selectivo
estimulara a la persona racional en un grupo latente a contribuir con el grupo.

Por lo tanto el incentivo influye no indiscriminadamente como ocurre con el beneficio del
bien colectivo, sino que opera selectivamente sobre las personas. Cuando el incentivo, ya sea
positivo o negativo, incide en el comportamiento del grupo latente, surge lo que se puede llamar
como grupo latente movilizado. Esto significa que los grandes grupos solo seran latentes por el
hecho de ser grandes pero esa fuerza potencial s6lo se moviliza con ayuda de incentivos
selectivos (Olson [1971] 1992, 61).

Toda esta discusion lleva a Olson a revisar algunos supuestos prevalecientes en la teoria
tradicional de los grupos, con el fin de redefinir las bases del analisis, segin se muestra a

continuacion.

Problemas de la teoria tradicional

La teoria tradicional de las asociaciones voluntarias estd equivocada, segin Olson, en la medida

en que implicitamente asume que los grupos latentes actuaran de la misma manera como lo
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harian los grupos pequefios. La teoria tradicional estd incompleta, insiste el autor, y debe ser
modificada, ya que no armoniza con la evidencia empirica, segun la cual, la participacion en las
grandes organizaciones voluntarias es mucho menor que lo que sugiere la teoria.

Un aspecto adicional que Olson replantea a partir de la anterior aseveracion, y que es muy
relevante para nuestro tema de investigacion, se refiere precisamente al tema del consenso de
grupo. En los estudios sobre cohesién organizativa, se asume con frecuencia que el punto critico
es el grado del consenso. Si hay muchos desacuerdos graves, entonces no habra un esfuerzo
voluntario coordinado, pero si hay un alto grado de acuerdo respecto a lo que se busca y a la
manera de obtenerlo, hay mas probabilidades de una accion efectiva de grupo. Bajo ese criterio,
el grado de consenso suele verse como el unico factor determinante de la accion efectiva del
grupo. No cabe duda, refiere Olson, que la falta de consenso, en efecto, es contraria a la
esperanza de accion o cohesion de un grupo, pero ello no significa que el consenso perfecto™
hard siempre que se logre la meta del grupo (Olson [1971] 1992, 69-70).

El punto relevante es que en un grupo grande no habra tendencia a organizarse para lograr
las metas mediante la accion racional voluntaria de los miembros, aun cuando haya consenso
perfecto. Al respecto, Olson advierte que en su obra prevalece el supuesto de que hay consenso
perfecto, supuesto poco realista, como ¢l mismo lo reconoce, ya que la perfeccion del consenso
como de otras cosas, es muy rara. Sin embargo, aclara Olson, —.los resultados obtenidos bajo
ese supuesto son, por esa misma razon, mas validos, porque si la accion racional voluntaria no
puede lograr que un grupo latente grande se organice para la accion a fin de alcanzar sus metas
colectivas, incluso con un consenso perfecto, entonces esta conclusion tiene que ser valida por
fuerza en la vida real, donde el consenso es normalmente incompleto y a menudo esté ausente del

todo”. Por lo tanto, es fundamental distinguir entre los obstaculos que se refieren a la falta de

*¥ Tanto respecto al deseo del bien colectivo como a la manera mas eficiente de obtenerlo.
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consenso, de aquéllos que se explican por falta de incentivos individuales (Olson [1971] 1992,
70).

Pero no es solo el asunto de los incentivos individuales lo que determinara por si mismo la
cooperacion efectiva al interior de los grupos, hay también un factor muy poderoso
frecuentemente observado en la vida politica, al que Olson se refiere como los productos

secundarios. Veamos en qué consiste ese elemento.

La teoria del -producto secundario” de los grandes grupos de presion.

Si los individuos que forman parte de un grupo grande no cuentan con un incentivo para
organizar un grupo y obtener un beneficio colectivo, ;qué es lo que explica que algunos grupos
grandes estén organizados? Estos grupos tienen una caracteristica comun que los distingue de los
grupos grandes no organizados: los grandes grupos econdmicos que cuentan con organizaciones
importantes se han organizado también para algin otro fin. Los grupos grandes y fuertes son
realmente productos secundarios de organizaciones que obtiene poder en virtud de que
desempefian alguna funcion, ademas de cabildear para el logro de sus metas colectivas.

Los grupos de las grandes organizaciones son conocidos como grupos de presion y se
consideran productos secundarios de aquellas organizaciones que pueden movilizar a un grupo
latente, ofreciendo incentivos selectivos. A su vez, aclara Olson, las Unicas organizaciones que
proporcionan este tipo de incentivos a determinados grupos latentes son las que a) tienen
autoridad y capacidad de coercion, o b) que tienen una fuente de estimulos positivos que pueden
ofrecer a los miembros de un grupo latente (Olson [1971] 1992, 152).

Por su parte, la organizacion en forma de gremio (de profesionistas por ejemplo)

constituye una evidencia a favor de la teoria de producto secundario de los grandes grupos de

79



presion, ya que la membresia obligatoria ha sido siempre la primera regla del sistema de gremios,
quienes recurren a formas sutiles de coaccion y a la provision de beneficios no colectivos (que
venden), a demds de su tarea cabildera.

Sin embargo, Olson considera que la parte de la sociedad que tiene mayor numero de
grupos de presion trabajando en beneficio de sus intereses colectivos es el segmento empresarial.
Las uniones de hombres de negocios son tal vez las mas variadas y numerosas de todas. El alto
grado de organizacion de los intereses comerciales, asi como su poder, se debe en buena medida
al hecho de que la comunidad empresarial esta divida en industrias (por lo general oligopolistas),
cada un de las cuales s6lo tienen un pequeiio nimero de empresas (Olson [1971] 1992, 157-158).

Si asumimos por un momento que el nimero de empresas de cada industria no es muy
grande (supuesto que relajaremos mads adelante), esas industrias seran lo suficientemente
pequefias para organizarse voluntariamente a fin de generar un grupo de presion con la fuerza
politica que en forma natural y necesaria corresponde a quienes controlan los negocios y los
bienes.”

La ventaja politica de los grupos pequefios en las grandes unidades (intereses comerciales)
explica de alguna forma el interés por Jos intereses especiales”. Puede haber un sentido en el que
los pocos -tereses especiales” del grupo pequefio tiendan a triunfar sobre los intereses
desorganizados e inactivos de los grupos grandes (el pueblo). Es decir, con frecuencia un grupo

(industria) relativamente pequefio puede obtener una tarifa o trato especial fiscal a expensas de

¥ Sin embargo, Nicolas Pineda encuentra que en el caso del Estado de Sonora, la clase social o nivel
socioecondmico no parece formar parte de un patron establecido y determinante para los ocupantes de la
gubernatura. —En todo caso parecen prevalecer los individuos provenientes de la clase media, aunque hay un
numero significativo de gobernadores que provienen de familias de la clase trabajadora, asi como también
pueden sefalarse dos o tres casos de gobernadores provenientes de la clase alta. Mas que el nivel
socioecondmico, el factor determinante seria el tipo de carrera publica y los vinculos politicos que establecieron
en su momento los gobernadores.” En el futuro cercano, dice Pineda, —. es muy probable que la apertura
democratica y la alternancia politica cambie muchas de las reglas y patrones de acceso al poder. Entre los
cambios que se han comenzado a detectar es que los ultimos tres gobernadores tienden a... contar con...una
mayor vinculacion con los grupos econdmicos locales.” Ver (Pineda 2007, 45-46)
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millones de consumidores. Esto es lo que la distincion entre grupos pequeios y grandes nos
induciria a esperar (Olson [1971] 1992, 159). De ahi que el tipo de organizacidon que representa a
los intereses mercantiles, es la asociacion comercial, y es relativamente facil demostrar qué tan
pequefios y especiales son los intereses representados por esas asociaciones especiales.

Sin embargo, Olson reconoce que —en conjunto”, la comunidad empresarial no es un
grupo pequefio. Se trata de un grupo grande latente y por lo tanto tiene los mismos problemas de
organizacion que otros segmentos de la sociedad (Olson [1971] 1992, 162-163). Entonces, la
comunidad empresarial en su conjunto no es eficaz como grupo de presion, pero es aqui donde la
idea de los —ntereses especiales” tiene mucho poder. Esto se ha venido confirmando en los
hechos, ya que los intereses particulares si logran tratamientos especiales de carécter fiscal,

tarifas favorables, regulaciones generosas, entre otras.

Conclusiones

El andlisis del conflicto, la cooperacion y el consenso pueden situarse en el estudio de la accion
colectiva en general y en el marco de la economia del comportamiento en particular, si tratamos
de verlo desde la teoria del institucionalismo econémico. Ademas, si consideramos que el analisis
de las instituciones tiene su arraigo y origen en la sociologia, y el uso de este concepto se ha
trasladado a la ciencia de la economia, entonces resulta conveniente comprender la manera en la
que ambas disciplinas se han retroalimentado.

Ha quedado evidente en el presente capitulo que siempre ha existido en los economistas el
impulso por comprender el campo de la sociologia, ya que muchos de sus trabajos tienen que ver
con las instituciones y los factores que definen el comportamiento econémico. Sin embargo,

cuando los economistas se han enfrentado al tema de las instituciones, han visto la necesidad de
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establecer lineas de comunicacion no solo entre la economia y la sociologia, sino también con la
historia y la politica.

Al parecer es Max Weber quien logra construir los vasos comunicantes entre esas
disciplinas, situacion que ha hecho posible no sélo una mejor comprension del andlisis
institucional, sino el surgimiento de la disciplina conocida como sociologia econdmica.

Vimos que la economia del comportamiento nace a mediados del siglo XX, cuando
surgen conceptos como la racionalidad limitada y la teoria del comportamiento de la empresa,
entre otros; sin embargo, en forma simultdnea se han registrado también serios intentos en la
sociologia por erigir nuevos fundamentos a partir de la eleccidn racional, al reconocer la
importancia de la accion voluntaria y consciente de los agentes.

En esta perspectiva, la sociologia ha ayudado a los economistas a mirar mas alla del
enfoque racional y maximizador de los agentes, para a comprender la influencias de las
instituciones en la configuracion de sus preferencias.

Aun cuando el predominio del enfoque de la eleccion racional ha obstruido la
construccion de la teoria de las instituciones, es precisamente la convergencia lograda por la
sociologia y la economia, lo que ha favorecido que el andlisis de la accidon colectiva vuelva a
considerar la importancia de las instituciones, y que dirijamos la mirada al hecho de que las
acciones econdmicas estan inmersas en instituciones y redes sociales.

Inclusive, se ha considerado que las instituciones econémicas son construcciones en el
marco de redes sociales, lo cual significa que las acciones (econdmicas) de los individuos son
influenciadas por dichas redes. Esta idea de redes es muy 1til por que supone la existencia de
personas concretas con experiencia propia que no podemos encuadrar en estereotipos, y ademas,
es la historia particular de cada persona la que determina la manera de relacionarse con las otras y

el surgimiento de un gran numero de instituciones.
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Por lo tanto, los problemas de la eficiencia econdmica y los conflictos que generan,
demanda de nuestra parte poner mas atencion a la forma en que esas personas concretas
movilizan recursos a través de las mencionadas redes de interaccion, enfrentando las
consecuencias de su racionalidad limitada y su actitud oportunista, y en es mismo sentido
considerando los costos de las transacciones en las que incurren, ya sean econémicas o politicas.

Si trasladamos estos argumentos al terreno de las politicas publicas, veremos que el
balance de los costos y beneficios que los actores realizan para tomar decisiones durante el
conflicto distributivo, es parte de su comportamiento racional. Sin embargo, el punto a destacar
es que el disefio racional de las decisiones estd limitado por restricciones de informacion, por la
misma capacidad de lo agentes y por la complejidad de las acciones humanas que no son
susceptibles de ser incorporadas en luna funcién de utilidad. Entonces, ante los limites de la
racionalidad para explicar el comportamiento estratégico de los agentes, surgen las normas o
convenciones sociales y con ello la importancia de las instituciones.

Ciertamente la conducta racional de los agentes no es la tinica fuerza que estructura a los
mercados economicos y politicos, ya que éstos terminan siendo definidos por el contexto
institucional. De ese contexto, surge una gran diversidad de grupos a través de los cuales opera la
vida organizada y es donde se materializa la cooperacion y el consenso.

La cooperacion surge cuando dos o mas personas o grupos tienen intereses en comun,
pero eso no niega la existencia de intereses personales. Dicho de otro modo, las organizaciones
existen para promover los intereses de grupo como una via para ver atendidos los intereses de
cada individuo.

Sin embargo, los miembros de un grupo grande no haran sacrificio alguno para contribuir
con el logro de los objetivos colectivos, ya que la contribucion de cada individuo no serad

perceptible conforme aumenta el tamafio de la organizacion.
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Es comiin suponer que si un grupo tiene un incentivo para organizarse a fin de favorecer
sus intereses, los integrantes de eses grupo también tendran un incentivo para apoyar voluntaria y
espontdneamente a la organizacion que trabaja por ese interés mutuo.

La conclusion relevante es que en grupos grandes no existen incentivos para la
contribucion individual voluntaria para el logro de las metas colectivas, a menos que exista un
mecanismo coactivo que obligue a la contribucion, se disefien incentivos selectivos dirigidos a
determinadas personas en el grupo, o que el grupo sea a su vez un -producto secundario” de una
organizacion mas grande.

De igual forma, suele pensarse que si hay muchos desacuerdos al interior de un grupo, no
habra un esfuerzo voluntario entre los miembros para la cooperacion, pero si existe acuerdo sobre
las metas y la manera de lograrlas, el grupo sera mas efectivo. Sin duda que la falta de consenso,
va en contra de la eficacia del grupo, pero ello no significa que el consenso haréd siempre que se
logre la meta colectiva. Esa tendencia a la contribucién voluntaria no existe ain cuando haya
consenso, ya que eso dependera del conjunto de incentivos individuales existentes. De esta
manera, es necesario distinguir entre los obstaculos por falta de consenso, de aquéllos que

corresponden a los incentivos.
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CAPITULO III

LLa economia institucional
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Como vimos en el capitulo anterior, abordar el conflicto, la cooperacion y el consenso como tema
de investigacion nos lleva necesariamente a la discusion sobre la accion colectiva, y en ella, los
contextos institucionales en los que ésta se lleva acabo. Por lo tanto, el estudio de las
instituciones, su naturaleza y poder explicativo en el analisis de la cooperacion y el consenso,
representan una prioridad en la presente investigacion.

Por lo tanto el presente capitulo no contiene una revision exhaustiva sobre la teoria
institucional, puesto que ese tipo de estudios ya existe;’” en su lugar, lo que se presenta es una
seleccion de contribuciones tedricas que el institucionalismo en general y la economia
institucional en particular ofrecen para el analisis y comprension de la cooperacion y el consenso

en la accion colectiva.

Delimitacion de la exploracion teorica

La presente exploracion se inspira en el tema central de Douglass C. North en Institutions,
Institutional Change and Economic Performance, que es la cooperacion humana y cuyo analisis
lo expuso al inicio de los 90°; asi como en una propuesta reciente donde plantea una extension de
su andlisis conocida como Understanding the Process of Economic Change (2005). En su
estudio, North analiza la cooperacion humana como un elemento clave que permite a las
economias obtener ganancias del intercambio, aspecto que segin ¢l, fue pieza clave en La
Riqueza de las Naciones (Smith [1776] 1999) . El énfasis de North para el andlisis de la
cooperacion humana estd puesto en la evolucidon de las instituciones que crean un ambiente
hospitalario para soluciones cooperativas ante intercambios complejos propios del desarrollo

econdomico.

%% Véase por ejemplo (Brinton y Nee 2001, Powell y Di Maggio 1999, Ayala 1999), entre otros.
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Sin embargo, como no toda la cooperacion humana es productiva, como se puede ver en
la historia econdémica mundial en la que se perciben tanto contextos institucionales que inducen al
estancamiento econdmico, como aquéllos que contribuyen al éxito de las economias (North 1990,
vii), es necesario enfocar el estudio no sélo en los elementos tedricos que hacen posible la
cooperacion y el consenso, sino ademas en el tipo de consenso que deriva en resultados
favorables para el desarrollo de las naciones.

Por tal motivo, en el presente trabajo se privilegian aquellos conceptos del
institucionalismo econémico que por su alcance analitico pueden trasladarse a la cooperacion y al
consenso en el terreno de las politicas publicas para el desarrollo. Asi, la presente entrega pisa la
parte que nos interesa de la teoria institucional pero mantiene la mirada en las reformulaciones de
las teorias del desarrollo econdémico y su vinculacion con el disefio y ejecucion de politicas

publicas eficientes, temas que por su naturaleza son motivo del siguiente capitulo.

El estudio de las instituciones

Las instituciones siempre han existido, pero su estudio ha atravesado por diferentes etapas a
través de la historia. En nuestros dias, el estudio de las instituciones experimenta un
resurgimiento en todas las ciencias sociales. Este resurgimiento toma en cuenta, por un la do, una
tradicion mas antigua de la economia politica asociada a Veblen y Commons, que se enfocaba en
los mecanismos mediante los cuales ocurria la accion social y econdémica, y por otro, esfuerzos de
funcionalistas como Parsons y Selznick para comprender las interconexiones duraderas de la

organizacion politica, la economia y la sociedad (Powell y Di Maggio 1999, 34-35).%!

! Una corriente distinta del pensamiento institucional proviene de campos como la macrosociologia, la historia
social, y los estudios culturales en donde el conductismo nunca arraigé. Ver (Powell y Di Maggio 1999, 35)
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Segun Powell y Di Maggio, estas tradiciones se desprestigiaron no necesariamente porque
hicieran las preguntas equivocadas, sino porque proporcionaban respuestas muy descriptivas e
historicamente especificas, o bien muy abstractas al grado de que carecian de eficacia explicativa.
De esta manera, el esfuerzo actual por articular los motivos iniciales de las tradiciones arriba
sefaladas con los desarrollos contemporaneos en la teoria y el método, constituye no s6élo un
retorno a las raices académicas, sino también un esfuerzo par estructurar respuestas nuevas a
preguntas viejas acerca del modo en el que los arreglos institucionales conforman, median y
canalizan las elecciones de los individuos (Powell y Di Maggio 1999, 35).

Tal es el caso que en los estudios organizacionales y politicos se han sefialado
acontecimientos dificiles de explicar a través de la perspectiva funcionalista o del enfoque del
actor racional. La teoria institucional ha intentado responder a esas anomalias empiricas. En esa
tarea no puede esperarse que enfoques de instituciones diferentes converjan en un solo tipo de
premisas. Hay muchos nuevos institucionalismos: en la economia, la sociologia, la teoria de las
organizaciones, la ciencia politica, la eleccion publica y la historia. Todos ello estan de
vinculados por la conviccidon comin de que los arreglos institucionales y los procesos sociales
son importantes (Powell y Di Maggio 1999, 36).

Destacan para los propdsitos de nuestro estudio, la perspectiva socioldgica de las
instituciones y la perspectiva econémica. Los institucionalistas sociélogos dudan que se puedan
entender las elecciones y preferencias individuales fuera de las estructuras culturales e historicas
en que se encuentran. De esta manera, la tradicion sociologica destaca las formas en que se
estructura la accion y se hace posible el orden mediante sistemas compartidos de reglas que a la
vez a) limitan la capacidad y tendencia de los actores en su optimizacion y b) privilegian a
algunos grupos cuyos intereses son asegurados por las sanciones y recompensas prevalecientes

(Powell y Di Maggio 1999, 45).
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La renovada vision de la sociologia institucional rechaza las intencionalidades con base en
una teoria alternativa de la accion individual que destaca la naturaleza no reflexiva y rutinaria de
la conducta humana. Se trata de una teoria de la accion practica apoyada en principios que
reflejan un cambio cognoscitivo en la teoria social contemporanea, de tal forma que se aleja del
aspecto racional y calculador de la cognicidbn para concentrarse en procesos y esquemas
preconscientes a medida que forman parte de la conducta rutinaria que se da por sentada a través
de la actividad practica (Powell y D1 Maggio 1999, 51,65).

Con respecto a la clase de cosas que se pueden institucionalizar, la sociologia es mas
abierta que la economia. Mientras que ésta al igual que la politica se concentra en las reglas
economicas o politicas del juego, la sociologia ve instituciones en todas partes, desde un apreton
de manos hasta los departamentos de planeacion estratégica.

Sin embargo, en la ciencia de la economia ha sido evidente el rechazo hacia el supuesto
neoclasico de la eficiencia en las transacciones, que supone ausencia de costos e informacion
completa; y al mismo tiempo a logrado incorporar al analisis econémico, con la ayuda de la
sociologia, una serie de principios que tienen que ver con patrones subjetivos que son propios de
las instituciones informales. A su vez, al propiciarse un intercambio intelectual con la ciencia
politica ha sido posible el surgimiento de la economia politica positiva, en la cual el andlisis
economico renovado se analisis se extiende a las instituciones y los mercados de naturaleza
politica (Nee [1998] 2001, 1).

Esta interdisciplinariedad ha favorecido a la ciencia de la economia, pues ha tomado de
los temas clasicos de la sociologia el interés por las instituciones sociales y sus efectos en la
accion social y econdmica. Reciprocamente, el nuevo institucionalismo en economia ha llevado a

. . . . .3
socidlogos a estudiar el fendmeno econdémico desde una nueva perspectiva.

% Idem, p. 2
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Cualquiera que sea la disciplina desde la cual abordemos el institucionalismo,
encontraremos un piso comun: se rechazan reduccionismos conductistas (instituciones como
simples epifendémenos sociales) y —economisistas” (instituciones como realidad incomoda para
los supuestos estrechos de la microeconomia); se reconoce que los arreglos institucionales son
importantes en la explicacion de la vida social, econémica y politica. Sin embargo, como cada
enfoque tiene sus fortalezas y debilidades derivadas de sus propios supuestos, es conveniente
explorar qué pueden ofrecerse mutuamente, en lugar de elegir entre uno y otro (Romero 1999,
19-20). Esa es la actitud que prevalece en la presente investigacion.

Entonces, para los propositos de la presente exposicion, diremos que la estructura de
reglas para lograr el bienestar en una sociedad, consiste en: a) una estructura politica que
especifica la forma en la que llevamos a cabo elecciones de naturaleza politica, b) la estructura de
los derechos de propiedad que define los incentivos econdmicos formales, y c) la estructura social
(normas y convenciones) que define los incentivos informales de la economia. La eficacia de esta
estructura institucional, dependera de qué tan eficiente es el sistema que obliga al cumplimiento

de esas reglas (North 2005, 49).

Diagrama #1

estructura de los derechos de
propiedad /incentivos econdmicos
formales

estrucrura politica / forma en que se
conducen las decisiones politicas

estructura
institucional

estructuras social / normas y
convenciones que definen los
incentivos informales de la economia

medidas para hacer cumplir las reglas /
enforcement
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La economia institucional

(Como es que surge el interés renovado de las instituciones en el ambito de la economia en
nuestros dias? y ;por qué optar por la teoria de la economia institucional para explorar el tema de
la cooperacion y el consenso?

Veamos. La importancia que los clasicos habian conferido a las instituciones se fue
diluyendo con el tiempo al grado de que el analisis economico fue desarrollado para un mundo
sin instituciones. Incluso, en nuestros dias, la economia neoclésica nos ayuda a entender la
operacion de los mercados en economias desarrolladas, pero no ha intentado explicar como esos
mercados y el conjunto de economias evolucionan. Y no puede hacerlo porque su modelo
explicativo supone que: a) no hay friccion en los mercados, en tanto que no reciben intervencion
del exterior y en consecuencia no necesitan canalizar recursos para el proceso de intercambio, lo
que significa que no hay costos de transaccion; b) el mercado es estatico en el sentido de que no
considera la dimension temporal; y c) la intencionalidad de los agentes no influye, o sea que no
se preocupa por comprender la forma en la que los individuos realizan sus elecciones (North
2005, 65, Prajapati y Trivedi 1999, 87-104).

De esta manera, la importancia renovada que resurge en la economia por las instituciones
obedece a una necesidad de estudiar el intercambio en su contexto institucional. Permitaseme
hacer un poco mas explicito este proceso de surgimiento-decaimiento-resurgimiento del estudio
de las instituciones en la economia.

El interés por las instituciones en esta disciplina se remonta, como queddé anotado en
paginas atras, a una tradicion antigua de la economia politica asociada a Veblen y Commons que

se concentraba en los mecanismos mediante los cuales ocurria la accion social y econdmica.

91



Thorstein Veblen (1875-1929), quien junto con John Commons (y Wesley Mitchel) fundo

3 (Hodgson 1994, 58), criticd severamente al

la American School of Economic Thought
capitalismo y al modelo preponderante de la economia neoclasica (mainstream). En esa critica,
Veblen tuvo la habilidad de conectar una variedad de campos de la vida social con la ciencia
econdmica a través de sus distintos trabajos como The Theory of the Leisure Class, The Nature of
Peace, The Higher Learning in America, The Instinct of Workmanship and the State of the
Industrial Arts, The Economic Theory of Woman’s Dress, entre otros (Veblen 1943). Para
Veblen, el proceso econdmico era el proceso de la accion humana, ya que es la percepcion
humana la que determina el uso de las propiedades y el capital en general; y esa accion humana
es un proceso de cambio en los habitos de pensamiento del hombre (Daugert 1950, 40). Ademas,
influido por la teoria biologica darwiniana, Veblen veia a la economia como una ciencia
evolutiva basada en la seleccion natural (Simich y Tilman 1985, 10-15).

Desde entonces, Veblen ya sostenia que el término institucidon no solo se referia a
estructuras fisicas como Bancos, Hospitales, Universidades, etc; sino que esencialmente las
instituciones son los habitos de pensamiento prevalecientes en las personas, la manera de pensar

y la forma en la que aprehenden una relacion determinada. Stanley Daugter ubica a Veblen en los

tres primeros niveles de la siguiente tabla, en cuanto a la concepcion del término institucion:

*? Esta escuela prosperd en el periodo de entre guerras y declind después de la segunda guerra mundial
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NIVELES DE CONCEPTUALIZACION DEL TERMINO INSTITUCION

Fuente: Elaboracion propia a partir de Daugter 1950, pp 48-50

Segiin Hodgson, la declinacion de la fuerza que Veblen® le imprimié al estudio de las
instituciones, se debid a una serie de imprecisiones en las que incurri6 al plantear su idea de la
seleccion natural, asi como al hecho de no haber concretado un sistema teodrico adecuado de la
industria, la tecnologia y la macroeconomia (Hodgson 1994, 59).

Sin embargo, un destacado seguidor de Veblen, John Roger Commons o Fohn R.” como
¢l solia identificarse, logro fortalecer la teoria institucionalista a partir de algunas de las ideas de
Veblen sobre la seleccion natural de las instituciones, s6lo que Commons insistia en que esa
evolucion era mas artificial que natural (Commons [1934] 1990).

Sobre Commons (1862-1945) puede percibirse que vivio el ciclo de surgimiento de la

economia institucional en el contexto de la industrializacion norteamericana. Definia a la

3% Para una critica sistematica a la obra de Veblen, véase (Tilman 1991, Simich y Tilman 1985).
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institucion econdémica como una accidon colectiva controlada por la accion individual, pues
basado en su experiencia, sostenia que las motivaciones humanas surgen de innumerables
maneras (Perlman 1950).

Quienes han estudiado a mayor profundidad la evolucion de la teoria institucional, nos
advierten que los nuevos desarrollos sobre institucionalismo también guardan una enorme deuda
con Karl Polanyi y Max Weber; y mas recientemente con Reinhard Bendix y Harry Eckstein.
Ademas, la nueva discusion en el ambito de las ciencias sociales que plantea recuperar a las
instituciones como centro de analisis, puede encontrarse en Katzeinstein, Skocpol y Hall en el
terreno de la sociologia historica; Douglass North en la historia econémica; asi como March y
Olsen, y Powell y DiMaggio en la sociologia de las organizaciones (Romero 1999, 8, Powell y Di
Maggio 1999, 35).

De este grupo de tedricos, es Douglass North el principal protagonista de un impulso
renovado de la economia institucional conocida como neoinstitucionalismo econdmico. En ese
impulso, North provee una interesante discusion teodrica acerca del comportamiento de los
agentes econdmicos y politicos en un contexto institucional. Ademads, su habilidad para hacer
converger una serie de principios provenientes de la economia, la sociologia y la ciencia politica,
en una perspectiva esencialmente historica, hacen de ese cuerpo tedrico un mirador atractivo para

estudiar la cooperacion y el consenso en el marco de la accion colectiva.

El Neoinstitucionalismo Econémico

Mas alla de la descripcion sobre lo que los tedricos han planteado o dejado de plantear sobre el

neoinstitucionalismo, el aspecto a destacar aqui es la manera en la que las instituciones son
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concebidas para la comprension y solucion de los problemas humanos. Con esto me estoy
refiriendo a la importancia que el neoinstitucionalismo econémico ha prestado a la ideologia y al
Estado en el surgimiento y mantenimiento de las instituciones.

En la medida en que los intercambios entre los individuos se vuelven mas especializados
y complejos, los contratos requieren de una tercera parte que los haga cumplir, lo cual ha sido
atendido por el Estado. Sin embargo, las formas en las que el Estado define los derechos de
propiedad varia mucho, y los ciudadanos considerard a la legitimidad de las instituciones,
dependiendo de sus ideologias.

Cuando el consenso ideoldgico es elevado, la conducta oportunista es limitada. Cuando
ese consenso es bajo, los costos de transaccion son mas altos y el cambio institucional es mas
costoso. De esta manera, el consenso ideoldgico representa un buen sustituto de las reglas
formales (Powell y Di Maggio 1999, 38).

A partir de esas consideraciones, los supuestos basicos del neoninstitucionalismo
econdomico que a continuacion se presentan, son tomados esencialmente de Douglass North
(2005, 1990) con énfasis en la extension que ¢l mismo hace de las herramientas analiticas de esta
disciplina para explicar el cambio econdmico, en virtud de su propuesta para explicar la forma en
la que los humanos elegimos y tomamos decisiones, basados no sélo en principios racionales sino
también en modelos subjetivos que explican la manera como percibimos los problemas y
disefiamos soluciones.

En sus primeros trabajos sobre institucionalismo econdmico, North (1990) colocé a las
instituciones en el centro de la comprension de las economias, en virtud de que estas constituyen
la estructura de incentivos que pueden dirigirla al crecimiento o al estancamiento, y cuya

influencia persiste a lo largo de tiempo. Entonces, North veia que tal persistencia tiene su
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explicacion en la manera en que los humanos interpretan su contexto, pero lo que no consider6 en
sus primeros estudios era el caracter del cambio social y la forma de comprender ese cambio.

En general, dice North, el nuevo institucionalismo econdémico ha sostenido que las
instituciones y su evolucion deben ser explicadas en términos de la intencionalidad de los
humanos. En efecto, en desarrollos posteriores North (2005) demostrd que la llave del cambio
economico es la intencionalidad de los agentes, que esa intencionalidad es guiada por la
percepcion que los mismos hacen de los problemas, y que dichas percepciones son determinadas
por constructos mentales alimentados de una serie de creencias que provienen de la herencia
cultural y el aprendizaje de cada individuo. De esta manera, es a partir de sus percepciones como
los actores realizan elecciones o toman decisiones para producir resultados que reduzcan la

incertidumbre politica, social y econdmica de las organizaciones en la consecucion de sus metas.

Diagrama # 2

El cambio econdmico, es en su mayor parte un proceso deliberado y constreiiido por la

percepcion de los actores acerca de las consecuencias de sus acciones, y a su vez, esas
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percepciones provienen del conjunto de creencias atribuibles a los mismos actores que son
utilizadas para explicar el entorno.

Estas explicaciones que los individuos desarrollan son construcciones mentales derivadas
de sus experiencias, contemporaneas ¢ historicas. Sin embargo, el aprendizaje humano es mas
que la acumulacion de experiencias de un individuo en su vida, sino también experiencias
acumuladas que provienen desde generaciones pasadas. Entonces, el aprendizaje acumulado de
una sociedad y materializado en el lenguaje, memoria humana y un sistema de simbolos, incluye
creencias, mitos y maneras de hacer las cosas, y eso es lo constituye la cultura de la sociedad.

Esta cultura, afiade North, no s6lo determina el desempefio de la sociedad en un momento
determinado, sino que a través de sus estructuras constrifie a los agentes y contribuye con el
proceso de cambio a través del tiempo. Por esta razon, el centro de atencion para explicar el
cambio institucional y el desempefio econdmico, tenemos que situarlo en el aprendizaje humano:
lo que se aprende, como se comparte entre la sociedad y como se da el proceso incremental en el
que las creencias y preferencias cambian y dan forma al desempefio de las economias a través del
tiempo (North 2005, viii).

Especificamente, el desempefio de una economia es resultado a su vez de cambios
ocurridos en: a) la calidad y cantidad de individuos (teoria de la demografia); b) el stock del
conocimiento humano, sobre todo aquel que se aplica al dominio de la naturaleza; y c) en el
marco institucional que define la deliberada estructura de incentivos de una sociedad. De esta
forma, la clave para mejorar el desempefio econémico a partir del esfuerzo deliberado de los
individuos por controlar su entorno, tiene su énfasis en el cambio institucional con las

consecuentes implicaciones para el cambio demografico y el stock de conocimiento (North 2005,

1)
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Es necesario precisar que el modelo explicativo del neoinstitucionalismo econémico tiene
su punto de partida en el fendémeno de la escasez y en la competencia por los recursos escasos.
Entonces, la estructura que los individuos generan para imponer orden en esa competencia
determina la forma en la que el juego es desarrollado, y dado que los mercados politicos y
econdmicos interactian en esa competencia, la evolucion de su estructura es la pieza fundamental
para explicar el desempeiio econdmico.

En esa competencia la incertidumbre puede ser reducida por esos constrefiimientos
construidos pero nunca es eliminada, generando resultados inciertos que reflejan a) nuestro
entendimiento imperfecto del entorno y b) la imperfeccion de las reglas formales y los
mecanismos informales que utilizamos (North 2005, 2).

Detengdmonos un momento en eso del entendimiento imperfecto. La —realidad” del
sistema politico y econdémico nunca es conocida, s6lo tenemos interpretaciones de la informacion
que percibimos a partir de un conjunto de creencias sobre la naturaleza de esa —realidad”. Esta
idea de North es perfectamente coherente con la percepcion de la sociologia del conocimiento
que establece que la realidad es una construccion social apoyada en un sistema de simbolos
(Berger y Luckman 1991).

En esta construccion social que hacemos de los problemas que enfrentamos interfiere
nuestro sistema de creencias el cual puede ser ampliamente acogido por la sociedad reflejando un
consenso de creencias, o bien, pueden existir diferencias en su aceptacion reflejando divisiones
fundamentales en la percepcion que se tiene de la sociedad (North 2005, 2). En este sentido, las
creencias dominantes provenientes de actores en posicion de disefar las politicas, resultan en una
creciente estructura de instituciones que determinan el desempefio econémico y politico de una

sociedad.
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Siguiendo este razonamiento, el cambio ocurre constantemente en la medida en la que los
actores, basados en su percepcion sobre las oportunidades y amenazas del entorno, implementan
politicas y disefian instituciones formales para mejorar sus posicion en la competencia y reducir
la incertidumbre. Al hacerlo, inciden en cambios en el sistema de creencias que derivan en
nuevas maneras de percibir la realidad. El resultado es el surgimiento de una nueva matriz
institucional con nuevos constrefiimientos informales que van influyendo en la aparicion de
nuevas reglas formales. De ahi surgen nuevas politicas en virtud de nuevos esfuerzos de los
agentes por mejorar su posicion en la competencia y continuar reduciendo la incertidumbre en un
proceso de cambio sin fin. (North 2005, 3, 51-52).

Por ejemplo, en los programas de desarrollo social que el gobierno mexicano viene
implementado desde hace algunos afios para el combate a la pobreza, subyace la creencia de que
al promover la equidad en el acceso a los servicios de educacion y salud complementados con
apoyos para alimentacion, se garantizarda que los segmentos de poblacion en condicion de
marginacion y pobreza, se incorporaran a la vida productiva y saldran de su condicioén precaria.
Independientemente de que se trata de una politica indispensable y a todas luces justa, lo que
resulta evidente es que el posicionamiento politico en el mercado de los actuales ejecutores de
este programa se vera favorecido. Este es un ejemplo entre muchos, en el que los actores buscan
mejorar su posicion en la competencia, utilizando la politica publica.

Ademas, en la estrategia de este programa sobresale el principio de la corresponsabilidad
que tienen las familias por cumplir con determinadas obligaciones, tales como la de inscribir a
sus hijos a la escuela, asistir periddicamente a citas médicas y acudir a sesiones comunitarias,
entre otras. De esta forma se estd alterando el significado del subsidio gubernamental y la imagen

del gobierno. Es decir, lo que antes se entendia como una obligacion exclusiva del gobierno por
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canalizar recursos para el combate a la pobreza, ahora se empieza a percibir como un
compromiso entre las familias y dicho gobierno en el marco de responsabilidades compartidas.

Pero atin hay mas. Conforme este programa avance, el disefio original comenzara a verse
superado, en virtud de que una vez que los individuos salen de su condicién de miseria y ya estan
equipados con determinadas capacidades (nuevos conocimientos y habilidades, mejor salud, etc.),
no encontrardn en la economia un lugar para desempefiarse, en virtud de los estragos del actual
mercado laboral interno dada la existencia de una sistema econdmico esencialmente ineficiente
por razones que no corresponde discutir aqui.

Esta condicion esta dando lugar en la esfera gubernamental al disefio de nuevas politicas y
estrategias a fin de promover la complementariedad de dichas politicas y promover la existencia
de mercados eficientes. Con esto se iniciara un ciclo mas en el proceso sin fin que tedricamente
ha quedado expuesto atras.

Regresando a la discusion tedrica y de acuerdo con lo expuesto hasta aqui, puede
afirmarse que la clave para entender el proceso de cambio es la intencionalidad de los actores que
ejecutan el cambio institucional y partir de su comprension de los problemas. Sin embargo, es
posible que dada la percepcion imperfecta que los actores tienen de un entorno tan complejo
como el humano, las consecuencias se desvien radicalmente de las intenciones y la
incertidumbre persista o se amplie. Esto es asi en virtud de que la informacion y la
retroalimentacion imperfecta subyacen en el cardcter de la incertidumbre. Por cierto, esta
percepcion imperfecta de la —realidad” también hace que nuestros puntos de vista sobre el
entorno sean contrastantes y conflictivos (North 2005, 23).

Tales puntos visiones conflictivas provienen de modelos mentales divergentes debido a
que experimentamos procesos de aprendizaje distintos. Aprendemos a partir de la experiencia

actual y la experiencia heredada que ayudan a definir las clasificaciones que hace la mente. Sin
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embargo, en la medida en la que se induzca hacia una estructura institucional y educativa comin
resultaran creencias y percepciones compartidas, que al traducirse en una herencia cultural
comun, la divergencia de los modelos mentales se tenderd a reducir, ya que se transfieren

percepciones unificadas de una generacion a otra (North 2005, 27).

Diagrama # 3
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En nuestro ejemplo anterior, es bastante posible que las proximas generaciones de ciudadanos
hereden ese principio de corresponsabilidad entre sociedad y gobierno, a diferencia de los
modelos que nosotros heredamos basados en la idea del subsidio indiscriminado y el
paternalismo, que si bien ain persisten, se empiezan a combinar con otras maneras de hacer las
cosas.

Sin embargo, North va més alld en la explicaciéon sobre como los humanos aprendemos.
Apoyado en diversos autores del campo de la neurociencia,” concluye que el aprendizaje
requiere de una estructura para interpretar la informacion recibida por los sentidos. La parte
inicial de esa estructura es la genética, pero el resto de las partes es resultado de las experiencias
del individuo, tanto con el medio fisico como con el entorno sociocultural y lingiiistico. Esta

estructura consiste en categorias que evolucionan gradualmente desde la infancia hasta la edad en

** En andlisis de North aparecen autores como Donald Merlin y Friedrich Hayek, entre otros.
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la que podemos organizar las percepciones y retener en la memoria resultados analiticos y
experiencias.

Al construir estas categorias configuramos modelos mentales para explicar e interpretar el
entorno tipicamente en funcidon de una meta. Tanto las categorias como los modelos mentales
evolucionan con el tiempo en la medida en la que tenemos nuevas experiencias, las cuales pueden
fortalecer las categorias y modelos iniciales o modificarlos. Entonces, los modelos mentales
pueden redefinirse constantemente a partir de nuevas experiencias, incluso mediante el contacto
con nuevas ideas (North 2005, 25). Las politicas publicas son un vehiculo adecuado para
propiciar nuevas experiencias y la investigacion cientifica junto con la vinculacion que vayamos
construyendo con otras naciones, son una fuente invaluable de nuevas ideas.

(Pero qué tanto podemos influir en las experiencias que enfrentamos a fin de incidir en
nuestros modelos mentales en la forma deseada? (Es posible evitar algln tipo de experiencia? En
concreto, ;qué tan deliberadas son nuestras decisiones y como comprender la intencionalidad de
nuestra conciencia? Veamos qué dice North.

El problema de la conciencia es el problema de explicar como los procesos
neurobiologicos en el cerebro generan nuestros subjetivos estados de conciencia, cOmo esos
estados son reconocidos en las estructuras del cerebro, y como la conciencia funciona en nuestras
vidas, aspectos que resultan fundamentales para comprender la intencionalidad humana (North
2005, 38).

La extraordinaria variedad de acciones humanas muestra productos complejos de la
manera como la conciencia interactiia con las experiencias humanas, produciendo individuos con
caracteristicas y creencias especificas, y generando patrones de comportamiento social que han
configurado hasta nuestros dias el cambio econdomico. Ejemplos de ello pueden ser Mozart o

Einstein por el lado de los genios; Hitler o Stalin por el lado del —salvajismo”, o los grupos
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religioso como catdlicos, protestantes y musulmanes por el lado de la intolerancia al disenso
(North 2005, 39).

La conciencia dice North citando a Edelman y Damasio, se divide en dos niveles. El
primario o basico que consiste en estar mentalmente consciente de las cosas en el mundo, tener
imagenes mentales del presente, y corresponde al estado no lingiiistico y no semantico de los
animales. El segundo nivel es el da la conciencia extendida que implica el reconocimiento de un
sujeto pensante acerca de sus acciones o afectos. Estamos conscientes de que somos
conscientes.>

La experiencia humana consciente ha propiciado el crecimiento de la cultura y ésta el de
la historia. La historia no es una simple crdénica sino una interpretacion que incluye supuestas
causas y valores. Nunca podremos descifrar completamente las complejas interconexiones entre
los atributos genéticos y culturales, pero su combinacion nos ayuda a darle sentido a la condicion
humana.

La expansion de la conciencia del estado primario a la conciencia superior tiene dos
caracteristicas, a) el desarrollo imaginativo de explicaciones mediante supersticiones, mitos,
dogmas y religiones; b) el desarrollo instituciones cada vez mas complejas y artefactos que
revelan la intencionalidad de la conciencia. Ademads, una mayor autoconciencia ha generado
esfuerzos mas elaborados para estructurar el entorno, tales como el desarrollo del lenguaje y
sistemas simbolicos que han hecho posible complejas formas de organizacion humana. Lo
anterior nos ayuda a confirmar la idea que subyace en el centro de esta discusion: la historia de
sensaciones acumuladas en nuestros recuerdos y las imagenes mentales construidas en el
transcurso del tiempo, nos ayudan a formar categorizaciones de lo que percibimos basadas en

valores y es asi como se forma el significado que asignamos a las cosas (North 2005, 40-41).

3¢ North enfatiza que la conciencia y las emociones son inseparables; ademads la conciencia es diferenciable de los
escrupulos morales. Ver North 2005, 40.
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Como el lector podra constatar, el neoinstitucionalismo econémico pone en el centro de
sus explicaciones a nuestra intencionalidad. Notese que no es la intencionalidad puramente
racional que promueve la economia neocldsica y que ha sido motivo de rechazo en el ambito de
las ciencias sociales, en virtud e su alejamiento de las cuestiones morales, los roles, las clases
sociales y en general los sistemas de accion (Escalante 1992, 27).

Conviene reconocer sin embargo que ante el concepto de racionalidad basado en la idea
de un conjunto de medios con arreglo a fines, ha surgido una reflexion interesante en el sentido
de que nunca encontramos acciones aisladas cuyos fines y medios puedan ser premeditados y
calculados. Mas bien, los hombres estan inmersos en corrientes de actividad y solo en la
experiencia de la accidon pueden saber como se hacen las cosas. Por lo tanto, una accion es
—racional” para esta perspectiva, en la medida en que es coherente con una manera de hacer las
cosas (Escalante 1992, 29).

De cualquier manera, un aspecto que no debemos subestimar es el hecho de que la
intencionalidad de nuestra conciencia también es percibida como una fuente de conflicto. Los
mitos, supersticiones y religiones en épocas tempranas tuvieron mucha influencia en su rol de
establecer el orden y la conformidad. La conformidad ideolédgica religiosa, segin el ejemplo que
pone North, hoy en dia es un esfuerzo por reducir los costos del mantenimiento del orden, pero
genera costos sociales adicionales al impedir el cambio institucional y generar fuentes de
conflicto humano sin fin, ante el desacuerdo de las religiones en competencia. Entonces la
expansion de la conciencia en este sentido no sélo es la fuente de preguntas creativas del humano
que enriquecen a la civilizacion, sino que también ha sido fuente de intolerancia, prejuicios y
conflicto humano (North 2005, 42).

La conformidad resulta costosa en un mundo con incertidumbre y produce estancamiento

en el largo plazo en la medida en que los hombres enfrentan nuevos retos que requieren una
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creacion institucional innovadora, ya que nadie conoce a plenitud el camino correcto para la
supervivencia. Entonces, la diversidad institucional que provee un amplio rango de elecciones es
una caracteristica de supervivencia superior, como lo fue el protestantismo en el marco del
renacimiento y como lo es ahora la diversidad politica en Europa occidental al crear estructuras
institucionales diversas y opuestas, que fueron cruciales para el crecimiento relativo de Europa y
son esenciales para el intercambio mundial (e impersonal) de la economia actual (North 2005,
43).

Ante esa diversidad, las tres fuentes del cambio econdémico (demografia, acervo de
conocimiento y tecnologia) son alteradas, generando externalidades y nuevos problemas, que
demandan complejas estructuras institucionales. Las instituciones como estructuras de incentivos
han promovido la inversion en la expansion y la aplicacion de ese nuevo conocimiento y
tecnologias, para resolver el problema de la escasez humana.

Las implicaciones que esto tiene para la conciencia y la intencionalidad, es que la
alteracion de estas fuentes del cambio economico ha expandido el potencial creativo de la
humanidad, que en combinacién con las diversas culturas ha producido distintas respuestas ante
los nuevos problemas surgidos de estos cambios. Pero estas respuestas no siempre han sido
creativas y productivas. En algunos casos, la forma en la que las experiencias (nuevos problemas)
han interactuado con la conciencia ha conducido a instituciones que llevan al estancamiento con
la resultante frustracion social (North 2005, 44).

Entonces, la creciente brecha entre el bienestar economico creado por incentivos
diferentes (segln el pais de que se trate) para la inversion y la aplicacion del conocimiento que
permita resolver los problemas econémicos, ha producido nuevos conflictos, en virtud de la
rigidez del sistema de creencias prevalecientes en cada nacion en cuanto al uso del conocimiento.

Un ejemplo sugerido por el mismo North acerca del estancamiento, es el que ha provocado el
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fanatismo religioso en el medio musulman, que tiene que ver con el tema de la conformidad
religiosa.

El problema no es menor. Asi como la estructura de incentivos es reflejada en la
estructura institucional, también la estructura de los mercados politicos y econémicos refleja,
como ya hemos dicho, las creencias de aquellos en posicion de hacer las reglas del juego, y que
las ejecutan para obtener los resultados deseados, pero desafortunadamente también existe el
riesgo de obtener consecuencias no deseadas en virtud de que sus creencias son incorrectas
(North 2005, 50). Pero las cosas no paran ahi, el problema se agrava cuando estas creencias
incorrectas son transmitidas a la siguiente generacion en forma de cultura, materializada a través
de normas, valores e ideas.

Esto es posible en virtud de que la estructura institucional es considerada como el
aprendizaje de las pasadas generaciones transmitido como cultura a la estructura de creencias de
las generaciones presentes. Este mecanismo operaria asi: mientras que las reglas formales de la
sociedad reflejardn esta herencia, los constrefiimientos informales (contenidos en
comportamientos, convenciones y codigos de conducta auto impuestos) serdn el principal
transmisor de dichas estructura institucional (North 2005, 51).

Este mecanismo nos conduce a comprender un aspecto esencial del proceso de cambio y
su naturaleza histdrica: las elecciones en el presente estan constrefiidas por elecciones hechas en
el pasado, o en otras palabras por la herencia de instituciones acumuladas desde el pasado. Este
fendmeno es conocido en la jerga de la historia econdémica como path dependence, en el cual los
arreglos heredados y modificados a partir de nuestro aprendizaje, no solo definen el juego
econdémico y politico sino que también determinan quién tendrd acceso al proceso de toma de

decisiones (North 2005, 52).
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Conclusiones

Hasta donde se puede apreciar con los elementos expuestos en este capitulo, el
neoinstitucionalimo econdémico es adecuado para explicar los comportamientos estratégicos de
los agentes en situacion de conflicto y construccion de consenso, ya que considera no sélo los
elementos estructurales del contexto en el que se desenvuelven los agentes en conflicto, sino
también los microfundamentos de sus conductas. De la misma manera toma en cuenta no sélo la
racionalidad del actor y sino también los elementos subjetivos que subyacen en su
intencionalidad.

El modelo explicativo del neoinstitucionalismo econdmico tiene su punto de partida en el
fendémeno de la escasez y en la competencia por los recursos escasos, situacion que lo acerca a
los supuestos de la teoria del conflicto revisada en el capitulo primero. Entonces, la estructura que
los individuos generan para imponer orden en esa competencia determina la forma en la que el
juego es desarrollado. En tal sentido, los actores disefian las reglas para regular la competencia y
disefiar la estructura de incentivos del juego, que habran de incidir en el desempefio econdmico y

politico del conjunto social.
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Tal desempefio es producto de la intencionalidad de los agentes (elecciones o decisiones),
misma que proviene de la percepcion que ellos tienen del entorno a partir de los modelos
mentales estructurados por sus sistemas de creencias, los cuales se ven reflejados en las reglas del
juego senaladas.

Las creencias dominantes corresponderan a aquéllas que poseen los actores en
condiciones de definir las politicas y las reglas, con las cuales aspiran a mejorar su condicion en
la competencia. Estas politicas pueden incidir en cambios en la percepcion de la realidad, lo cual
incide en nuevas instituciones y a su vez en nuevas politicas, para reiniciar un ciclo sin fin. Esta
relacion entre la matriz institucional, el sistema de creencias y las politicas, es un elemento mas
que justifica el uso del neoinstitucionalismo econdémico para analizar los mecanismos de
cooperacion y consenso en las politicas publicas.

El punto aqui es reconocer la influencia del sistema de creencias no s6lo como transmisor
de las reglas informales acumuladas en el pasado hacia las reglas formales del presente, sino
ademds como la causa de las distintas percepciones que se generan entre los agentes y que
definen el grado de conflictividad que los agentes la asignan a las situaciones de su entorno.

El marco de escasez y competencia referido atras, hace que las organizaciones inviertan
en determinadas habilidades y conocimientos para sobrevivir en ese escenario. Esos nuevos
conocimientos son una fuente adicional que hace evolucionar a las percepciones sobre las
oportunidades y amenazas del entorno. Al evolucionar estas percepciones, lo hacen también las
elecciones, lo cual termina alterando la matriz institucional y generando nuevos incentivos. Este
cambio en la matriz institucional tiene una incidencia favorable sobre los procesos de
cooperacion, siempre y cuando se transite de un sistema de juego suma cero a otro de suma

positiva.
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Por lo tanto, el sistema de creencias y los modelos subjetivos que los actores construyen
para interpretar la informacién que perciben, pueden ser alterados por nuevas experiencias, que

pueden consistir en nuevos conocimientos y el contacto con nuevas ideas y culturas.
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CAPITULO IV

Los mecanismos de la cooperacion y el consenso
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(COomo los agentes entran en conflicto y como construyen acuerdos? o bien ;qué es lo que hace
posible la cooperacion y el consenso?, son interrogantes que el lector tal vez podria responder a
partir de los elementos expuestos hasta aqui. Sin embargo, es necesaria una tarea adicional de
abstraccion que nos permita conectar las conclusiones de los capitulos previos con el tema de la
cooperacion y el consenso.

Si bien en capitulos anteriores quedd expuesta la estrecha relacion entre el conflicto y la
cooperacion por un lado, y la existencia de ideologias e intereses divergentes en la accion
colectiva por otro, ahora me enfocaré en el rol que juegan las instituciones en la determinacion

del conflicto y las acciones cooperativas que conducen al consenso.

¢ Como los agentes entran en conflicto?

Sobre esta pregunta la teoria institucional en general ofrece algunas explicaciones sobre el
conflicto y el rol de las ideologias, las manifestaciones simbolicas y rituales, asi como el
problema distributivo de los recursos escasos al que conducen las diferencias de intereses. Sin
embargo, a través del neoinstitucionalismo economico podremos vincular esas explicaciones
entre si y disefiar un marco de analisis que permita operar esos conceptos en el terreno del
desarrollo econémico en general y de las politicas publicas en particular, lo cual serd abordado en

el proximo capitulo.

Escasez, competencia e ideologia

El origen del conflicto se encuentra en el fenomeno de la escasez, el cual da lugar a una

competencia por los recursos escasos en los mercados econdmico y politico, y a una lucha por
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controlar el proceso de definicion de las reglas de dicha competencia, en la que los
comportamientos de los agentes son explicados por ideologias o sistemas de creencias
divergentes. Sin embargo, en virtud de que los sistemas de creencias proveen de una percepcion
imperfecta de la realidad, surge una brecha entre las metas deseadas y los resultados alcanzados,
generandose una fuente adicional de tension y conflicto. Paso inmediatamente a explicar estas
proposiciones.

Desde el momento en el que los recursos son limitados y los deseos de los individuos son
ilimitados, hace acto de presencia el fendmeno de la escasez, el cual es considerado como el
problema econdmico fundamental segiin la teoria economica (Prajapati y Trivedi 1999). Este
criterio es extendido al mercado politico en el andlisis institucional para reconocer que también
los recursos son escasos en este tipo de mercados. La diferencia es que la modelacion de un
mercado politico es mucho mas compleja en virtud de los factores que entran en juego, tales
como las normas morales, respuestas de comportamiento no racional, el tipo de cognicion que
requieren las decisiones politicas y la mezcla de comportamientos racionales egoistas y
oportunistas (supuesto de la economia) con creencias ideoldgicas, entre otras (North 2005, 56).

Por lo tanto, para el neoinstitucionalismo econdémico, el punto de partida es la existencia
de escasez y la inevitable competencia por los recursos escasos, y es precisamente este elemento,
la escasez, uno de los aspectos que aparece en el centro del andlisis de la teoria del conflicto,
segun quedd expuesto en el primer capitulo. Recuérdese que desde entonces veiamos que el
conflicto social, en términos de Weber, se entendia como —.una lucha por los valores, el status,
el poder y los recursos escasos...” De esta forma concluiamos que el conflicto giraba
normalmente en torno a dicho poder y que éste se ejercia para tomar el control de tales recursos.

Si bien el argumento de la escasez como resultado de deseos ilimitados y recursos

limitados, resulta valido para explicar el problema econdmico fundamental desde la ciencia de la
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economia, y para analizar el tema del conflicto, desde la sociologia, lo que no ha quedado
suficientemente claro, es por qué los individuos entramos en trayectorias de deseos ilimitados, de
modo tal que les recursos disponibles nunca alcanzan nuestra plena satisfaccion.

Una aproximacion a este punto es que esa trayectoria estd directamente vinculada con el
conjunto de valores, supuestos y metas de una cultura en particular, asociados a determinado
sistema economico. En este marco es como tiene lugar la construccion social de un gran numero
de necesidades.

La piramide de necesidades de Maslow, identifica en un primer plano, aquellas que los
individuos tenemos en materia de existencia y seguridad, y que se relacionan con la crianza y
cuidado de los infantes (tales como la alimentacion, salud, vestido, vivienda, y proteccion, entre
otros). En un segundo plano se encuentran las necesidades de relacion, tanto con nosotros
mismos (relacion intrapersonal) como con los demds y el medio que nos rodea (relacion
interpersonal). En un tercer plano aparecen las necesidades de realizacion, que estan asociadas
con el cumplimiento de determinadas metas personales y/o profesionales como miembros de una

sociedad (Arias G. [1973] 1999).

Diagrama # 1
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Cada categoria de necesidades estd definida por la estructura de creencias acerca de lo que el
individuo considera que es lo apropiado, basandose en todos los casos en premisas que pueden
provenir de mitos, taboos, convenciones, ciencia, religion, etc.

De esta forma, en las necesidades de consumo pueden diferenciarse distintos patrones
desde el punto de vista de los sistemas econémicos prevalecientes. Por ejemplo, las economias de
subsistencias prevalecen en las mds remotas y menos industrializadas areas del mundo y al
parecer sus valores se erigen a partir de criterios mas ecologicos que los hace vivir en armonia
con los limites naturales del medio ambiente. Las economias capitalista y socialista comparten la
meta de generar riqueza material pero difieren en su método. La economia capitalista enfatiza la
libertad individual mientras que la socialista se enfoca en la equidad social. Por su parte, el
sistema econdmico budista vivido por algunos paises orientales, centra su atencion en la
realizacion humana (human fulfillment). Esta perspectiva se aparta de la idea de la mecanizacion
que da habilidades y poder a las personas, ya que segin su enfoque, las degrada a ser esclavos de
las maquinas. La meta de este sistema es la de maximizar el bienestar de la sociedad con un
minimo de consumo, lo cual se traduce en consumir sélo los bienes renovables, en tanto que el
consumo de bienes no renovables lo consideran como antesala de la violencia y el conflicto.®’

Esto significa entonces que el origen de la escasez esta intimamente ligado al sistema de
creencias y valores que explican las metas de las distintas culturas, razoén por la que debemos
explorar un poco mas este punto.

Para ese fin tenemos que regresar al tema de la lucha por el poder para el control de los
recursos escasos, y retomar la sugerencia que nos hacia John Rex al delimitar el &mbito de la
investigacion de la teoria del conflicto: a) comprender la naturaleza de los intereses conflictivos

anidados en el centro del sistema social, y b) estudiar el equilibrio del poder entre los grupos de

*7 Un mayor detalle de esta discusion puede verse en el portal del Center for Economic Conversion de la Universidad
Minnesota. Liga consultada el 3 de septiembre de 2007:
http://www].umn.eduw/humanrts/edumat/sustecon/lessons/lesson1.html
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intereses, en el marco de las ideologias en términos de las cuales justifican sus acciones. Veamos
entonces como atender esas sugerencias de Rex.

Considerando lo dicho hasta aqui, nuestra proposicién acerca del origen del conflicto
expuesta al inicio de este capitulo, tendria que reformularse como sigue: los agentes entraran en
conflicto como resultado no s6lo de una competencia por recursos escasos en los mercados
econdémico y politico, sino ademds, porque poseen creencias y percepciones distintas acerca del
entorno que les rodea.

Estos agentes normalmente estan buscando reducir la incertidumbre que amenaza el
cumplimiento de sus metas en esa competencia, y para ello, erigen una estructura de reglas
formales apoyadas e impulsadas por un conjunto de convenciones y normas culturales que
forman parte de su sistema de creencias, el cual determina la estructura de prioridades y metas en
cada cultura. A partir de ese sistema de creencias es como los actores con poder suficiente para
disenar las reglas de juego, implementan politicas con las que no s6lo mejoran su posicion en la
competencia sino que inciden en cambios sobre la percepcion de la realidad. El so6lo hecho de que
haya agentes con ese poder para determinar el cambio de las reglas, es en si mismo una fuente
adicional de conflicto, en virtud de que habra otros actores que estaran buscando alterar las reglas
del juego para tomar parte en ese proceso decisorio.

Ademas, como la percepcion que tienen del entorno es imperfecta, puesto que sus
modelos mentales también son imperfectos, frecuentemente se presentara una brecha entre las
intenciones y los resultados, origindndose nuevas tensiones y conflictos entre los mismos actores.

La influencia de las ideologias y los conflictos de interés en el desarrollo econémico ya se
venia discutiendo desde mediados del siglo XX cuando Karl Polanyi (1886-1964) cuestionaba la
eficiencia de los mercados (Polanyi 1944). De acuerdo con Joseph Stiglitz, entre las tesis

centrales de Polanyi se encuentra la idea de que los mercados autorregulados nunca funcionan,
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sus deficiencias internas y sus consecuencias son de tal magnitud que la intervencion del Estado
se hace necesaria a fin de neutralizar los efectos nocivos de las ideologias y los intereses de los
agentes econémicos y politicos (Stiglitz [1944] 2001).

En tal sentido, Polanyi logré clarificar el interjuego entre la ideologia del libre mercado y
los intereses particulares, y cémo esos intereses usan selectivamente la ideologia. Sus
contribuciones ponen énfasis no solo en el poder del mercado sino también en sus limitaciones y
las consecuencias sociales de las doctrinas econdmicas. De esta manera, Polanyi contextualizo al
mercado s6lo como una parte de la economia y a ésta s6lo como una parte de la sociedad (Stiglitz
[1944] 2001, iii-xi).

Para Weber, segun veiamos en el primer capitulo, la accidn social estd vinculada a un
sentido subjetivo que a su vez esta referido a la conducta de otros. De esta manera, una accion
—economicamente orientada” es aquella en la que el sentido subjetivo esta orientado por el deseo
de obtener determinadas utilidades (Weber [1922] 1964, 46).

Pero esta implicacidon no es un asunto meramente técnico, sino un asunto esencialmente
sociologico de la economia, en virtud de la competencia que se genera en los mercados. Sin
embargo, esta competencia no sélo debe verse en términos de individuos y organizaciones, sino
en términos del tipo de relacion social que genera.

Me explico. Es necesario separar la lucha de los individuos por las probabilidades de vida
y supervivencia, de aquélla que corresponde a las relaciones sociales. Es decir, hay una lucha de
relaciones sociales. Las —telaciones” sOlo existen, sostiene Weber, como acciones humanas de
determinado sentido. Por lo tanto, una lucha o seleccion entre ellas significa que una determinada
clase de accion ha sido desplazada en el curso del tiempo por otra accion, y esto puede ocurrir de

distintas maneras (Weber [1922] 1964, 32).
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Por un lado, la accidon humana puede dirigirse a estorbar una relacion social determinada,
es decir, a estorbar el desarrollo de la accidon correspondiente a su contenido de sentido; puede
dirigirse a impedir el nacimiento o subsistencia de cierta relacion social, mediante una guerra o
revolucion, conjura, represion, etc.; o puede dirigirse a favorece conscientemente la subsistencia
de una categoria de relaciones a costa de otras. Por otro, el desarrollo de la accion social y sus
condiciones determinantes pueden tener como consecuencia no deseada, el hecho de que
determinadas relaciones (la accidon supuesta en ellas) disminuyan progresivamente sus
probabilidades de persistencia.

Con lo anterior quedo6 expuesta la manera en la que se desarrolla la competencia por los recursos
a partir de las ideologias prevalecientes. Lo que sigue es analizar un segundo nivel de
abstraccion, en el cual, esa competencia por recursos escasos, da lugar a un conflicto distributivo

que debe ser explicado.

El conflicto distributivo

Para iniciar el analisis del conflicto distributivo en contextos institucionales, es necesario volver
la mirada a las tesis del institucionalismo econdmico expuestas por North. El contexto
institucional, dice North, provee de incentivos que apuntan hacia las habilidades y conocimientos
que mejor reditian. Por lo tanto, la matriz institucional puede proveer incentivos hacia la
redistribucion del ingreso o hacia la actividad productiva, o ambos. El punto es que las
organizaciones que emerjan reflejaran los tipos de incentivos que prevalecen, de la misma forma
que lo haria la direccion de las inversiones en habilidades y conocimiento (North 2005, 59).

Por ejemplo, sefiala North, si la pirateria presenta las mejores tasas de retorno, entonces es

de esperarse que las organizaciones inviertan en habilidades y conocimientos que los haga buenos
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piratas. En cambio si los mayores beneficios se obtienen de la actividad productiva, ocurrira el
mismo fenémeno pero en esa direccion. A partir de este ejemplo, concluyo que la misma logica
operaria a la hora de definir la estructura de los mercados econdmicos y politicos, en donde al
reflejarse incentivos para la concentracion de la riqueza y del poder, la libre actuacion de los
agentes oportunistas y egoistas derivaria en conflictos distributivos.

En cualquier contexto de este tipo, la matriz institucional reflejard la fuerza de
negociacion de aquellos que pueden hacer o cambiar las reglas, ya sea hacia la distribucion o
hacia la actividad productiva. La percepcion de estos agentes respecto de las ganancias que se
obtiene en ambas opciones determinard el tipo de reglas y el conjunto de oportunidades que
promoveran, y por lo tanto influiran en las percepciones que el resto de agentes tendran sobre las
ventajas de invertir en determinadas habilidades y conocimientos. La clave para encontrar el
equilibrio entre una u otra opcidon, o de manera mas general, entre la eleccion privada y la
eleccion publica, consiste en generar un cambio en la percepcion de los agentes que les permita
transitar de un esquema de juego suma cero a otro de suma positiva (North 2005, 60).

Entre los fundamentos del institucionalismo econdmico se encuentra la tesis de que para
entender como funciona la economia y la politica publica es necesario comprender las conductas
relevantes de los agentes: la conducta oportunista y la racionalidad limitada.’® En tal sentido, si
hay informacién incompleta y asimétrica® la conducta econémica es dominada por la aversion al

riesgo y problemas de agencia. Consecuentemente, si la informacion disponible no permite

%% La racionalidad es limitada por la presencia de informacién incompleta y la limitada habilidad de conocimiento de
los individuos.
¥ Por —ncompleta” se entiende que no se cuenta con informacion de todos los aspectos que son de interés de los
agentes, y por —asimétrica” entenderemos que la informacion disponible no se distribuye en forma equitativa entre
dichos agentes.
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conocer los costos de transaccion,* entonces habra incertidumbre y desconfianza de los agentes
para involucrarse en el intercambio (Ayala 1999, 20, 118-119).

A su vez, la comprension de estos aspectos hace necesario acudir al nucleo duro del
neoinstitucionalismo econdmico que se encuentra en Coase, Williamson y North, para quienes el
papel de las instituciones en la economia puede estudiarse desde la perspectiva de la eleccion
racional y al mismo tiempo desde las obligaciones y restricciones institucionales. Esta dualidad
analitica aborda los beneficios y perjuicios colectivos de las elecciones econdmicas de los
individuos, ademds de las tensiones y contradicciones entre la maximizacion individual y la
maximizacion del bienestar colectivo (Ayala 1999, 41).

Entre las corrientes del neoinstitucionalismo sobresale el enfoque contractualista de la
eleccion publica,*' seglin el cual, las instituciones son el resultado deliberado y expreso de la
accion concertada de los agentes. Por lo tanto, son producto de la negociacion colectiva que se
realiza a través del proceso politico, en el cual no necesariamente intervienen los mecanismos de
intercambio del mercado, sino los mecanismos que estan fuera de éste (Ayala 1999, 59-60).

Para el neoinstitucionalismo econdmico el objetivo de los individuos que actian en
contextos institucionales es —ganar el juego” maximizando sus beneficios individuales pero
también los beneficios colectivos.* En este propsito, las instituciones importan porque permite
a los individuos combinar habilidades, estrategias y esfuerzos de coordinacion para ampliar las
fronteras de la produccion y con ello expandir el bienestar social. Una parte de esas estrategias

puede ser cambiar las instituciones mismas (Ayala 1999, 65).

0 Los costos de transaccion son aquellos en los que se incurre al arreglar contratos para el intercambio y vigilar su
cumplimiento.

1 Ayala distingue ademas el enfoque evolucionista y el que corresponde a las teorias historicas. Ver Ayala 1999,
54-60.

*Para la economia neoclasica los individuos racionales interpretan los incentivos del mercado para maximizar sus
propios beneficios sin considerar las instituciones, ni el beneficio colectivo

119



A diferencia de las elecciones individuales donde prevalecen los intereses egoistas y
maximizadores de los individuos, la elecciéon publica es maximizadora del bienestar social
reflejado en las necesidades colectivas, segin lo sugiere la perspectiva contractualista, ya que las
elecciones ocurren en un marco de ética colectiva,” nutrida de 6rdenes valorativas que la
sociedad elige como socialmente deseable, tales como bienestar social, justicia social, equidad,
decencia, etc. El punto que nos interesa aqui es que —. las elecciones individuales vy las
necesidades colectivas entran en una trayectoria de conflicto porque no es facil conciliar la
distribucion de costos y beneficios involucrados en el intercambio...” (Ayala 1999, 68)

Los resultados de este choque impediran o dificultardn la coordinacion y cooperacion de
dicho intercambio. De esta manera surgen inevitables tensiones sociales y conflictos distributivos
entre los miembros de una sociedad, para los cuales se necesita construir un conjunto de
instituciones formales que canalicen apropiadamente esas tensiones y hagan posible la generacion
de acuerdos colectivos (Ayala 1999, 69).

Estas tensiones normalmente se desenvuelven en el espacio de las organizaciones, la
cuales pueden ser vistas como a) un sistema racional donde la estructura esta definida con arreglo
a determinados fines; b) como un sistema natural y abierto cuyo interés esta en el
comportamiento de los individuos y sus relaciones entre ellos y el contexto; o ¢) como un sistema
de redes flojamente acoplado en el que las relaciones entre las distintas unidades es esporadica,
ocasional, insignificante, indirecta y eventual (Coronilla y del Castillo 2000, 87).**

En el primer caso las situaciones de conflicto son inexistentes y prevalece la racionalidad.
En el segundo ya se reconoce a la organizacidén como un espacio en el que conviven diferentes
intereses, metas y preferencias, y dado el contexto de escasez para alcanzar esas metas, los

individuos se ven involucrados en situaciones de conflicto que son resueltas mediante la

* La ética colectiva queda consagrada implicita o explicitamente en el orden juridico.
* Coronilla y Castillo consideran que estos enfoques son complementarios, ya que cada uno ve partes distintas de la
organizacion.
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negociacion o cualquier otro tipo de intercambio, en un contexto de racionalidad limitada. En el
tercer caso, también se reconoce la convivencia de intereses conflictivos pero se asume que los
individuos no saben plenamente hacia donde enfocar sus acciones, puesto que a menudo
desconocen hacia donde se dirige la organizacion dada la existencia de racionalidad limitada
asumida en el enfoque anterior; sin embargo, lo que complica las cosas es que esa racionalidad
limitada difiere de individuo a individuo y de grupo a grupo (Coronilla y del Castillo 2000, 90).

Mientras que el enfoque de los sistemas abiertos ve al cambio organizacional como un
proceso de adaptacion, el enfoque de sistemas flojamente acoplados considera que no
necesariamente se da ese proceso de adaptacion a manera de equilibrio de fuerzas o solucion de
conflictos (Coronilla y del Castillo 2000, 91); lo que ocurre es un proceso accidentado en el que
confluyen aleatoriamente distintos participantes, problemas, soluciones y oportunidades de
decision. Este es el modelo que metaféricamente se conoce como —eesto de basura” acufiado por
Cohen, March y Olsen, en el que las partes no actian ordenadamente buscando un fin, sino que
las decisiones son espontaneas (Cohen, March y Olsen 1972, 2-3).

Sin embargo, un factor comin en todos los casos, es que los individuos tienen un margen
de maniobra que pueden utilizar de distintas formas en busqueda de poder al interior de la
organizacion. Son limitados por la organizacion pero tienen capacidad de agencia para inducir
procesos conflictivos o cooperativos.*’

Hasta aqui se han planteado las explicaciones pertinentes al surgimiento del conflicto
asociadas a una fuerte dosis de racionalidad en tanto un conjunto de arreglos sujeto a fines, pero

constrefiidos por las ideologias, y los sistemas de creencias de los individuos. Sin embargo, han

quedado algunos aspectos fuera del analisis que conviene incorporar para una mejor comprension

* Una explicacién de este fenémeno puede encontrarse en Crozier y Friedberg 1990

121



del tema que nos ocupa. Me refiero a la idea de la conciencia colectiva y las manifestaciones

rituales que nos permiten visualizar desde un dngulo diferente el origen del conflicto.

Conciencia colectiva y manifestaciones rituales.

El rol que juegan las instituciones informales puede verse en dos sentidos: a) como mecanismo
transmisor de la cultura seglin lo expuse en el capitulo previo y b) como mecanismo de cohesion
y/o coercion colectiva. Veamos codmo opera €ste ultimo.

Cuando se agrede a la conciencia colectiva, simbolicamente representada en las
instituciones informales (valores, convenciones, supersticiones y codigos de conducta), surgen
manifestaciones de conflicto, en el cual se erigen sistemas de castigo para los agresores. Ademas,
la divergencia de simbolos e instituciones informales dan lugar a culturas de clase, entre las
cuales se presentan rivalidades que tipicamente se convierten en manifestaciones rituales. Estos
ritos juegan el papel de armas de dominaciéon de clase dando como resultado el despliegue de
acciones a partir de pertenencias grupales y el ensamble de simbolos con reacciones emocionales.
Permitaseme explicar estas afirmaciones con mayor detalle a partir de los autores consultados.

Mientras Weber desarrollaba sus ideas sobre el conflicto en Alemania, Emile Durkheim
trabajaba en una linea similar en Francia y Vilfredo Pareto lo hacia en Suiza.*® Sin embargo, es
en la obra de Durkheim en donde fue posible encontrar elementos que nos ayudan en nuestros
propositos de investigacion. Antes de continuar, debo decir que las contribuciones de Durkheim,
asi como sus limitaciones para el desarrollo de la teoria de las instituciones, son expuestas en un

excelente trabajo de Victor Nee ([1998] 2001), Sources of the New Institutionalism. Para Nee, la

* Esta convergencia es analizada en Parson 1949, particularmente en los capitulos V al XVII.
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teorfa institucional en el analisis organizacional, es metodologicamente holistica®’ y sus raices
estan en la obra de Durkheim y en el lado fenomenolégico de Weber, reflejadas en los trabajos
tanto de Alfred Schutz como de Peter Berger y Thomas Luckman.

Volviendo al punto, los estudiosos del tema consideran que Emile Durkheim (1858-1917)
generd herramientas utiles para la investigacion de las estructuras y los procesos simbdlicos del
mundo moderno e identifico tres elementos centrales de la vida moral, a saber, —el espiritu de la
disciplina”, —a sujecion a grupos” y —ta autonomia de la voluntad” para destacar la solidaridad
como valor universal (Miller 2002, 56).

Esta idea atraviesa buena parte de la obra de Durkeim, y cuando nos detenemos a ver el
fenomeno politico desde la perspectiva durkheimiana, encontramos que para €I, la esfera politica
no es algo atribuible a las sociedades primitivas, sino que adquiere su forma en sociedades
modernas con un cierto grado de complejidad y organizacion social. En ese sentido, Durkheim no
considera que el Estado sea una precondicion para la existencia de la sociedad politica; mas bien
surge de un largo proceso evolutivo que va desde las sociedades caracterizadas por la solidaridad
mecanica hasta aquéllas que se caracterizan por la solidaridad organica (Llobera 2002, 70,
Durkheim 1985). Una breve explicacion de cada tipo de solidaridad nos permitira contextualizar
apropiadamente las ideas de Durkheim sobre su perspectiva del conflicto.

La totalidad de creencias y sentimientos comunes en una sociedad, decia Durkheim,
forman un particular sistema con vida propia que podemos denominar conciencia colectiva, que
vincula a una generacion con otra, y si bien se materializa en los individuos, es distinta de la
conciencia individual. Entonces cuando un acto de la persona ofende a la conciencia colectiva, la

sociedad tiene la necesidad de purgarse asi misma, y es entonces cuando el castigo surge de los

7 A diferencia del individualismo metodoldgico que asume que el orden social es producto de la agregacion de
acciones individuales, el -holismo” metodoldgico (methodological holism) asume que el orden social no puede
reducirse al comportamiento de actores individuales, pues considera que la estructura es el bloque que construye el
orden social. Véase (Nee [1998] 2001, 4)
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codigos sociales, tradiciones y taboos acerca de la culpabilidad creada (Durkheim 1985, 39). Esa
es la solidaridad mecénica, ya discutida en apartados anteriores.

La solidaridad organica por su parte, como tipo de cohesion social, descansa en la division
del trabajo, en la diferenciacion social y en la especializacion individual. La ley restitutiva que
corresponde a la solidaridad orgénica ha creado 6rganos crecientemente especializados para que
el agresor restaure el dafio ocasionado. Tales leyes de castigo pueden considerarse formales desde
que se encuentran en las normas escritas de la sociedad (Nisbet 1974, 30, Durkheim 1985).

Por lo tanto, es en la solidaridad mecanica de Durkheim, en donde encontraremos la
fuente de conflicto en la accion social, desde el momento en el que se ve amenazado el conjunto
de valores que rigen la accion colectiva.

Otra aproximacion al analisis del conflicto a partir de las instituciones informales, puede
verse en desarrollos contemporaneos sobre el andlisis de la vida cotidiana. Entre dichos estudios
destaca la construccion ritual de la realidad que propone Erving Goffman (1922-1982) en The
Presentation of Self in Every Life, en donde demuestra implicitamente que los ritos son una de las
armas de dominacion de clase (Goffman 1959) y por lo tanto, una fuente de conflicto.

En efecto, en la rutina de la vida diaria, proliferan los ritos que intensifican la densidad
moral y social, se producen congregaciones o asambleas y se intensifican los temperamentos. El
resultado de esto es que el despliegue de acciones, las personalidades manifiestas y todos los
elementos subyacentes a la vida politica se convierten en simbolos, representando pertenencias
grupales. Por lo tanto, el rito puede verse como el mecanismo a través del cual la solidaridad de
grupos es formada y movilizada, ya que el rito crea al actor de la politica y el mismo rito es el
arma que utilizan unos grupos para dominar a otros (Goffman 1959).

En lo que va del presente capitulo, he intentado construir una argumentaciéon que nos

ayude a entender el surgimiento del conflicto desde la perspectiva de la economia institucional y
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con el auxilio de algunos enfoques sociologicos. Sin embargo, es necesario atender el lado

opuesto de éste fendmeno: la cooperacion y el consenso.

¢ Qué es lo que hace posible el surgimiento de la cooperacién y el consenso?

Hemos visto que en el marco de la competencia por los recursos escasos y la existencia de
ideologias e intereses divergentes, se presentan metas incompatibles, lo cual conduce a una
situacion de conflicto. También quedd establecida la idea de que ante esta experiencia conflictiva,
los individuos tienen tipicamente dos opciones: implementar mecanismos de coercion por un lado
o desplegar mecanismos de cooperacion y consenso por otro.

Sin embargo, a través de la historia se ha venido construyendo un mecanismo combinado
de ambas opciones que nos lleva a pensar en la existencia de alternativas que no son puramente
coercitivas o consensuales, sino una combinacion creativa de ambas. Se trata de un conjunto de
mecanismos que la sociedad ha institucionalizado historicamente bajo el término de —esolucion
de conflictos”, y que van desde peleas campales, duelos y guerras reguladas, hasta los debates, las
votaciones, las cortes y las mediaciones, entre otros. Cada uno de estos mecanismos ha tendido a
habitualizarse o desaparecer en funcion de varios factores, entre los que destacan, su relevancia y
generalidad, sus costos y la posibilidad de controlar tanto el mecanismo como sus resultados, s6lo
por mencionar algunos (Galtung 1965, 361-379).

Por lo tanto podemos resumir que el surgimiento del conflicto genera al menos la puesta
en marcha de tres tipos de mecanismos: a) los mecanismos de coercién propiamente dichos, b)
los mecanismos tipicos de cooperacion y consenso, y ¢) los mecanismos combinados de

resolucion de conflictos.

125



En virtud de que nuestro interés estd en los mecanismos de la cooperacion y el consenso,
comentaré brevemente lo relacionado a la coercion y la resolucion de conflictos, con el fin de

concentrarme y extenderme en el tema que nos ocupa: la cooperacion y el consenso.

La coercion

La importancia de abordar el asunto de la coercidon en este momento radica en la relacion que
tipicamente ha guardado con el consenso y el sentido que ambos términos adquieren el uno del
otro, vistos como una totalidad, en los términos que discutimos de Simmel en apartados
anteriores (Simmel 1971). Por lo tanto, una explicacion objetiva de los mecanismos de la
coercion puede construirse a partir de su relacion con el consenso y el rol que este binomio juega
en la sociedad, pues el andlisis de la coercion por si misma carece de sentido, al menos para los
propositos de la presente discusion.

Los mecanismos de coercion han sido tipicamente asociados a la relacion del Estado con
la sociedad, pero ello no significa que €stos no se presenten en el resto de las relaciones sociales y
politicas. Ademas, la coercion no s6lo ha representado instrumentos de represion, sino también
mecanismos de garantia de seguridad y libertad de los individuos (Forte, Guajardo y Luna 2000).

A diferencia del consenso, que denota la existencia de un acuerdo entre los miembros de
determinada comunidad, y que para Forte consiste en un conjunto de principios, valores, normas,
objetivos y medios para alcanzarlos; la coercién es una relacion asimétrica donde un poder
dominante obliga a los subordinados a conformarse o ajustarse a los modelos —legitimos” de
convivencia social. Ambos conceptos disimulan la complejidad y ambigiiedad de la accion social
y politica, la cual requiere para ejercerse y conducirse exitosamente, de cualquier medio apto para

estabilizar el poder. Sin embargo, seria un error examinar este binomio (consenso-coercion)
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cargando a priori hacia uno de los polos el valor y la eficacia, y negando efectividad e
importancia al otro (Forte, Guajardo y Luna 2000, xv). Es decir, tan conveniente es uno como el
otro en determinada situacion social.

Segun Forte, la distincion entre coercidn y consenso s6lo tiene un valor analitico, ya que
no puede aplicarse rigidamente al andlisis de las relaciones entre el Estado y la sociedad. En la
practica se observa con frecuencia una dicotomia entre actos de coercion (imposicion o coaccion)
y resoluciones consensuales, incluso en situaciones donde el uso de la violencia por parte de las
autoridad publica requiere de determinada base de consenso para que sea efectiva, asi como
también cualquier forma de consenso en torno a una accidn politica no puede consolidarse sin
intervenciones coercitivas.

Al respecto, Weber considera que una convencion se explica en virtud de un consenso, a
diferencia del derecho consuetudinario en el que se pone en movimiento un aparato coercitivo
para el cumplimiento de determinada norma. En tal sentido se puede dar el caso en el que ante
una innovacioén aprobada por la comunidad, surja una situacion coercitiva de tipo consensual en
contra de los que se resisten a la nueva situacion. También es posible que se desencadene una
reaccion coercitiva (psiquica o fisica) por parte de la comunidad en contra de los que infringen la
convencion. De esta manera las convenciones se convierten en normas obligatorias garantizadas
por la coercidon psiquica, y que forman parte de la tradicion (Forte, Guajardo y Luna 2000, xvi,

Weber [1922] 1964).

La resolucidn de conflictos

Por su parte, los mecanismos para la resolucion de conflictos buscan conducir al sistema de

accion hacia un estado en el cual las metas dejen de ser incompatibles (Galtung 1965, 351)
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mediante la combinacion de elementos que pueden provenir tanto de una estrategia coercitiva
como de una consensual o de ambas. La idea central consiste en que las partes aceptan la
solucion en la medida en que aceptan el mecanismo utilizado para ello, pero la aceptacion de ese
mecanismo descansa a su vez en su institucionalizacion. Por lo tanto, la importancia para la
resolucién del conflicto no esta en los mecanismos ad hoc disefiados para ello, sino en los
mecanismos constituidos en instituciones en el sentido sociologico del término (Galtung 1965,
354).

Idealmente, una institucion que funcione como mecanismo de resolucion puede verse como
un tipo de maquinaria con componentes sociales, a la cual se le plantea un problema (el conflicto)

y ofrece una solucion.

Diagrama # 2

Sin embargo, serd importante la forma como el problema sea planteado en términos de la
codificacion apropiada y las variables que intervienen; es decir, habrd de describirse
apropiadamente la situacion de conflicto, las condiciones relevantes y el estado deseado de

solucion (Galtung 1965, 361-379).
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Los mecanismos de la cooperacion y el consenso

Segun quedd expuesto desde la parte introductoria de la presente investigacion, el presente
estudio tiene como eje analitico la teoria de la economia institucional, con el apoyo de algunos
enfoques complementarios entre los que destacan la teoria del conflicto y los preceptos tedricos
sobre la construccion social de la realidad de Berger y Luckmann, en el plano de la sociedad en
general; ademas de la teoria de las organizaciones y la teoria de grupos, en el plano de la vida
organizada en particular.

En consecuencia, una vez que hemos explicado el surgimiento del conflicto a partir del
analisis institucional y la teoria del conflicto, ahora nos dispondremos a precisar los mecanismos
que hacen posible el consenso con el auxilio de la teoria de las organizaciones y la teoria de
grupos por un lado, y la teoria sobre la construccion social de la realidad, por otro.

Distingo dos mecanismos generales a partir de los cuales es posible el surgimiento de la
cooperacion y el consenso: a) el que considera la base institucional y organizacional sobre la cual
tiene lugar la conducta de los actores, y b) el que considera la construccion social que sobre el
conflicto, la cooperacion y el consenso, realizan dichos actores.

A parir de esos dos niveles de andlisis, a continuacion se presenta una respuesta
preliminar a las preguntas ;como es posible que ante la presencia de intereses contradictorios, los
agentes desarrollen acciones de cooperacion? y ;qué los conduce a ello?

En lugar de acudir a determinismos para responder estas preguntas, e€s necesario
considerar la existencia de soluciones contingentes, indeterminadas, y hasta cierto punto,
arbitrarias. Pero no por ello dejan de ser un modo de articulacidon e integracion de

comportamientos divergentes y contradictorios, ademas de reflejar un tipo de estructuracion
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humana, es decir, un minimo de organizacion de los campos de accion social (Crozier y

Friedberg 1990, 14).

El mecanismo formal: la base institucional y organizacional

La cooperacion, como uno de los modos de organizacidn, requiere cierto grado de integracion de
los comportamientos de los actores con objetivos divergentes, y este proceso implica el
reconocimiento de relaciones de poder y dependencia con las consecuentes restricciones, mismas
que les impone tanto el sistema al interior de la organizacion como la racionalidad limitada de los
agentes™® (Crozier y Friedberg 1990, 21).

Las negociaciones que surgen en ese proceso de cooperacidn se convierten en una
relacion de intercambio y de poder. Entonces, la idea de que se registren acciones cooperativas en
un marco de intereses contradictorios, descansa en el principio de que los actores no pueden
alcanzar sus objetivos mas que por sus relaciones de poder, pero al mismo tiempo, no pueden
ejercer ese poder, mas que cuando persiguen objetivos colectivos, cuyas restricciones
condicionan la negociacion. Por lo tanto, el actor y el sistema se —necesitan” mutuamente. El
actor no existe fuera del sistema, el cual define la libertad y racionalidad del aquél, pero el
sistema no existe sin el actor, pues €l lo genera, le da vida y s6lo ¢l puede cambiarlo (Crozier y
Friedberg 1990, 58-59).

Como podra observarse, la base para entender como surge la cooperacion y el consenso esté
en comprender la logica de la vida organizada de los individuos, ya que las organizaciones
existen para proteger los intereses de sus miembros, pero estos no alcanzaran sus metas a menos

de que éstas correspondan a objetivos colectivos. De esta manera se espera que los sindicatos

* Como se decia en el capitulo previo, la racionalidad de los individuos es limitada porque los limites de su
capacidad congnitiva, la naturaleza imperfecta de la informacioén que reciben y la complejidad del entorno humano,
imposibilitan la comprension total de los fendmenos sociales que le rodean. Ver Ayala 1999.
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busquen salarios mds altos para sus agremiados, que la empresa favorezca los intereses de los
accionistas, y que el Estado fomente los intereses comunes de los ciudadanos, ain cuando
sabemos que hay miembros del Estado que anteponen sus propios intereses al interés general
(Olson 1992, 16).

Notese que los intereses seflalados en cada caso son en su mayoria intereses comunes y su
cuidado es la razon de ser de las organizaciones. Aun cuando puedan beneficiar a intereses
personales, su funcidon central es fomentar los intereses comunes de grupo de personas (Olson
1992, 17). Por lo anterior podemos decir que si un conjunto de actores con objetivos
contrapuestos, logran identificar metas comunes, es bastante probable que en una relacion de
mutua dependencia desarrollen acciones de cooperacion a fin de lograr su propositos a través de

buscar y obtener las metas colectivas.

Diagrama # 3

Pero esto no es tan sencillo. Resulta que la contribucion que los miembros de la organizacion

realicen para obtener los fines colectivos, no necesariamente es voluntaria si se trata de una
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organizacion grande como el Estado, un partido politico, un sindicato o una organizacion civil de
gran magnitud.

Segun veiamos en el segundo capitulo al abordar la teoria de grupos de Olson, en grupos
grandes no existen incentivos para la contribucion individual voluntaria para el logro de las metas
colectivas, en virtud de que la accion y presencia de cada miembro es imperceptible en la medida
en que el tamafio del grupo crece. Esta contribucion voluntaria sélo sera posible en caso de que a)
exista un mecanismo coactivo que obligue a la contribucion, tal como los impuestos en un Estado
o las membresias en una organizacidon cualquiera; b) que se disefien incentivos selectivos
dirigidos a determinadas personas en el grupo, segiin la circunstancia que prevalezca; y c) el
grupo de que se trate sea a su vez un —-producto secundario” de una organizacidon mas grande,
como lo puede ser un grupo determinado de personas proveniente de un sindicato que se inserta
en algin partido politico (ese grupo es -producto secundario” del sindicato) (Olson 1992).

Ademas, bajo el supuesto de que opere cualquiera de los incentivos arriba indicados, resulta
que al verse logrados los objetivos particulares por la via de los objetivos colectivos, es inevitable
la existencia de organizaciones dominantes que terminan por imponer las condiciones del juego y
la distribucion de recursos y poder, generandose asi el conflicto distributivo descrito en apartados
anteriores, lo cual amerita una revision adicional.

Antes de hacerlo, permitaseme s6lo destacar que las organizaciones surgen como mecanismos
superiores para enfrentar este conflicto de metas y la incertidumbre que esto genera, y al hacerlo,
despliegan acciones de coordinacion y cooperacion, superando las limitaciones de la accion
individual (Ayala 1999, 318). De esta manera, la sociedad compuesta esencialmente por
individuos con intereses divergentes, se va dividiendo en grupos que se unen en torno a objetivos
y metas comunes, con el fin de enfrentar el escenario conflictivo materializado en la competencia

por los recursos escasos en los mercados econdmico y politico.
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Es en las organizaciones donde las acciones de los actores y grupos adquieren sentido, donde
los recursos se movilizan, donde las politicas se generan y se aplican, donde las normas se llevan
a la practica, y donde la sociedad se relaciona con sus representantes e instituciones (Arellano y
Cabrero 2000, 7). La organizacion ha sido el mecanismo matriz que dirige la accion social, y su
analisis ha permitido identificar, a partir de Weber, una tipificacion burocratizada de estructuras
mecanicas de control y de su conformaciéon sobre una base racional de trabajo dividido por
especialidad (Ramirez 2000, 23-24), donde destacan las categorias (weberianas) de asociacion,
cooperacion, orden, organizacion y poder.*’

En ese contexto, el poder es entendido como una relacion de intercambio y negociacion
que induce a estrategias de cooperacion en las organizaciones (M. Crozier 1964, 158), y como tal,
no es una capacidad sino un resultado de la interaccién entre los actores (Ramirez 2000, 40).
También se ha le ha dado el rol de variable independiente que influye en las decisiones
organizacionales, tales como la formacion de coaliciones, estrategias de cooperacion y grados de
integracion vertical (Joyce y Hrebiniak 1990, 244).

Ahora si, dispongdmonos a revisar la parte que no contiene nuestro diagrama anterior: el
conflicto distributivo. Es evidente que las organizaciones surgen a partir de las oportunidades y
amenazas provistas en la matriz institucional del entorno y a su vez los actores de la organizacion
inducen a cambios institucionales para mejorar su posicion en la competencia (North 2005). Por
lo tanto, resulta fundamental reconocer que las organizaciones se desenvuelven en un contexto

. . . 50
mstitucional.

* La burocracia es para Weber la forma mas avanzada de ejercer la dominacion en forma racional. Ver Weber
[1947] 1964, 324-337.

% Al comprender la organizacion dese en el enfoque institucional, es posible tener un enfoque integral sobre la
accion. Por un lado, los comportamientos pueden verse como respuesta a determinadas politicas o reglas formales de
la organizacién; y por otro lado, pueden verse en correspondencia con los marcos valorativos y culturales
compartidos entre los miembros de la organizaciéon. En concreto, el individuo se ajusta a pautas normativas propias
de su rol en la organizacion, asi como a entendimientos intersubjetivos entre los agentes. Ver Coronilla y del Castillo
2000, 119.
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Al respecto, José Ayala dice que para enfrentar el conflicto, los individuos organizados
requieren un orden institucional que proporcionen las reglas aceptadas por todos, a fin de desviar
las tensiones hacia una direccion que permita encontrar mecanismos de coordinacion. Este orden
institucional se alcanza a través de negociaciones y acuerdos sociales que facilitan la distribucion
de los costos y beneficios asociados al proceso de intercambio (Ayala 1999, 69).

La sociedad demanda instituciones por varias razones, dice Ayala, y una de ellas consiste
en la necesidad de resolver conflictos o controversias entre individuos o grupos. En esencia, las
instituciones permiten disminuir riesgos y aumentar la seguridad del intercambio para emprender
procesos econdomicos complejos y de largo plazo.

Lo anterior se hace posible gracias a la intervencion del Estado, ya que es quien a) fija y
obliga la observancia de las instituciones para reducir riesgos e incertidumbre derivados de las
decisiones de los actores, y b) regula y vigila las areas de intercambio, a fin de que los agentes
tomen decisiones sobre la base de expectativas estables. Esto quiere decir que los agentes seran
mas consistentes en sus decisiones en la medida en que su comportamiento ocurra de acuerdo con
las reglas aceptadas por la sociedad (Ayala 1999, 73). Por lo tanto, las instituciones son eficientes
en la medida en que estructuran incentivos para un comportamiento mas cooperativo de los
individuos en el intercambio.

Bajo esta logica, el intercambio se traduce en un juego cooperativo del cual los individuos
organizados obtienen ventajas, pero para que exista este juego se necesitan incentivos que los
guien en el papel que deben desempetiar (Ayala 1999, 84-92). Esto es asi porque los individuos
no eligen en el vacio, ya que en sus decisiones surgen relaciones estratégicas, en virtud de que
las decisiones de unos afectan las de otros. Sin embargo, esas estrategias privilegian preferencias
que no siempre coinciden con el bienestar de los demas, generdndose contextos econdémicos no

cooperativos (Ayala 1999, 94-96).
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Por lo tanto, la existencia de intereses y metas comunes es solo la condicion necesaria
para que exista la cooperacion entre dos o mas individuos o grupos, la condicion suficiente sera la
existencia de instituciones sociales y la intervencion del Estado para que se garantice una base de
interaccion estable y reduzca los conflictos distributivos, al vigilar el cumplimiento de las reglas
del juego y controlar los efectos nocivos de las decisiones oportunistas y egoistas de los actores.

Entonces este mecanismo que considera el riesgo de los conflictos distributivos puede
ilustrarse de la siguiente manera:

Diagrama # 4

No obstante lo anterior, debe tomarse en cuenta que la manera en la que los politicos y el
gobierno interpretan las preferencias de los individuos no siempre coincide con las demandas y
objetivos de la sociedad en general, sino con los intereses de los grupos de presion, empresas,
politicos o burdcratas. En este aspecto, las instituciones son los mecanismos de coordinacion que
permiten alcanzar resultados econdmicos superiores a los que pudieran alcanzarse a partir del

esfuerzo individual y egoista (Ayala 1999, 96).
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Al respecto, A. Stone, citado por Ayala, dice que la pugna por la distribucion de los costos
de transaccion es una fuente potencial de conflictos y fricciones sociales. Sin embargo, la
distribucion equitativa de estos costos no es facil y tampoco se resuelve en términos del mercado.
Requiere un proceso politico de negociaciones complejas que permitan a los individuos llegar a
acuerdos. Esto s6lo es posible a través de arreglos institucionales que superen el estrecho
horizonte de los acuerdos econémico o de mercado y el limitado alcance de los intereses
individuales (Ayala 1999, 359).

El mecanismo informal: la construccion social del conflicto, la cooperacion y el consenso.

Ya vimos que entre la diversidad de metas de los agentes, dada su ideologia, se encuentran
intereses incompatibles que conducen a situaciones de conflicto, pero también es cierto que en el
marco de acciones estratégicas los agentes identifican intereses comunes que dan lugar a los
mecanismos de cooperacion arriba planteados y que conducen a zonas de consenso. Todo esto se
da en el marco de las organizaciones que son los constructos sociales donde se disefian e
implementan las estrategias de negociacion entre los actores involucrados.

Sin embargo, para comprender la esencia de estas estrategias, es necesario tener una
explicacion sobre como surgen las diferencias entre las metas que hemos llamado incompatibles
y que conducen al conflicto, asi como las condiciones que ponen a relieve las metas comunes en
ese mar de diversidad, y que como ya vimos, dan lugar a procesos cooperativos. Es posible
elaborar una explicacion preliminar a partir del mecanismo informal que opera en el
procesamiento del conflicto. La comprension de este mecanismo nos permite poner al descubierto
la relatividad social de la manera como los agentes construyen acuerdos y se conducen al
consenso. Por lo tanto, las rutas para llevar a cabo acciones cooperativas no son las mismas en

todos los grupos sociales ni en todas las burocracias publicas, ya que la manera de resolver el
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conflicto entre metas incompatibles, varia de grupo a grupo en funcion de la construccion social
que cada quien hizo del conflicto.

Entonces, el tipo de equilibrio al que se llegue, dependera de la forma en la que cada una
de las partes visualiza las oportunidades y amenazas del entorno, y —eonstruye” situaciones de
conflicto, cooperacion y consenso. Con ello estoy sugiriendo poner en el centro de la discusion,
la manera en la que los humanos explicamos lo que estd sucediendo mientras interactuamos en
medio de situaciones conflictivas. Dicho de otra manera, tenemos que reconocer que el conflicto
es una construccion social que inicia cuando externamos nuestra percepcion del entorno (Berger
y Luckman 1991). Entonces, si el conflicto es una realidad construida por oponentes, también
puede ser reconstruida por ellos mismos, mediante formas menos costosas y mas cooperativas,
segiin quedo anotado en el segundo capitulo.

Si los agentes comprenden su entorno a partir del conjunto de creencias y modelos
mentales con los que le asignan determinado significado a la realidad, entonces es de esperarse
que cuanto mas divergentes sean esos sistemas de creencias, mayor sera el nimero y la intensidad
de metas conflictivas, y mas complicada sera la construccion de acuerdos. Por el contrario,
cuanto mas convergentes sean esas creencias, menor sera el numero y la intensidad de conflictos,
y mayor facilidad existird para generar procesos cooperativos. Esto no quiere decir que para
lograr acuerdos, sea necesario tener una forma de pensar comiin y homogénea, lo cual nunca va a
suceder. Mas bien de lo que se trata es de construir una base institucional que nos permita
reconocer y procesar nuestra diversidad sobre un sistema de valores congruente con las
necesidades de nuestro desarrollo y nuestra coyuntura histdrica.

Deciamos a partir de North que los modelos mentales son alterados como resultado de
nuevas experiencias que vamos experimentando e incluso cuando entramos en contacto con

nuevas ideas. Por lo tanto, como anoté en capitulos previos, una estructura institucional y
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educativa comun, resultard en creencias y percepciones compartidas, de la misma manera que una
herencia cultural comin reducird la divergencia de los modelos mentales, generandose una
percepcion consistente de una generacion a otra.

Por ejemplo, puede existir una percepcion unificada de una generacion a otra en torno al
tipo de valores y creencias acerca de como conducir el desarrollo de una determinada nacion; tal
es el caso de los valores religiosos transmitidos entre generaciones que determinaron, segun
Weber, los valores vigentes del capitalismo; de la misma forma, la sociedad japonesa reconoce la
importancia de los codigos morales en las transacciones de negocios, que en realidad son los
mismos codigos que hace mas de dos siglos Adam Smith ([1776] 1999) consider6 en la base de la
riqueza de las naciones, a saber, austeridad, caracter industrioso, honestidad y fidelidad (North
2005, 58).

En el mismo sentido, el universo simbolico que se fue construyendo en la vida de los
mexicanos a través de una historia plagada de anarquia, frustraciones, desorden e inmoralidad,
violencia, desesperanza y mezquindad, se fue transmitiendo de generaciéon en generacion, al
grado de que cualquier intento razonable de desarrollo que emerge en la actualidad, se topa con
nuestros modelos mentales surgidos de esa herencia (Escalante 1992).

Volviendo al tema de la cooperacion, podemos afirmar que cuando definimos una
estrategia para lograr acuerdos, s0lo estamos emitiendo nuestro juicio acerca de lo que resulta
conflictivo para nuestra conciencia y lo que consideramos adecuado para el cumplimiento de
nuestras metas, a partir de la percepcion que tenemos de la realidad en general y de la naturaleza
del conflicto en particular.

Entonces, ya se estdn combinando dos piezas esenciales para el andlisis, nuestras propias

metas e intereses que suelen rivalizar con las de otros agentes y nuestra manera de percibir las
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situaciones conflictivas surgidas de esa rivalidad de intereses. En mi opinion, esa combinacion es
un factor clave para explicar como los individuos entramos en procesos de cooperacion.

Pero esto no es casual, —. la existencia humana se desarrolla empiricamente en un
contexto de orden, direccion y estabilidad...(y este orden)...es una produccion humana constante,
realizada por el hombre en el curso de su continua externalizacion.” (Berger y Luckman 1991,
73).

En esta externalizacion lo que hacemos es lograr que nuestras realidades subjetivas
institucionalizadas lleguen a ser objetivamente disponibles y congruentes con el total del orden
institucional (Berger y Luckman 1991, 120-121). De esta manera, todos los significados
objetivados socialmente y subjetivamente reales integrados en nuestro universo simbolico,
permiten ordenar y ubicar todos los acontecimientos colectivos dentro de una unidad coherente
que incluye el pasado, el presente y el futuro (Berger y Luckman 1991, 133).

Lo que trato de decir es que en el marco de determinado universo de significados, los
actores en conflicto proyectaran sus acciones sobre los cursos de accion a seguir, de tal modo que
el conjunto de decisiones de todos los agentes adquiriran un sentido, pues los roles de los
individuos y las instituciones que poseen, quedan comprendidos en ese amplio mundo de
significados coherente por si mismo.

Las realidades que se construyen socialmente a partir de nuestras subjetividades siempre
se —encarnan”, ya que los individuos concretos sirven como definidores de la realidad (Berger y
Luckman 1991, 149). En ese acto buscardn conservar inevitablemente la simetria entre su
realidad objetiva, la subjetiva y desde luego su identidad (Berger y Luckman 1991, 165).

Dicho esto, siempre habrd un conjunto de significados socialmente construidos para
atribuir determinado grado de conflictividad a las cosas, y en ese mismo sentido también seria

posible construir nuevas realidades que conduzcan a la construccion de acuerdos.
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Por ejemplo, me pregunto por qué una politica de interés general llega a ser conflictiva
para algunos y no asi para otros. Tal seria el caso de las tensiones asociadas a los intereses
incompatibles que se manifiestan en el fendmeno de la corrupcion, las cuales tienen mas que ver
con los significados que le hemos asignado a los elementos de dicha corrupcién que con el
problema en si mismo. Es decir, la definicion de corrupcion ha sido tradicionalmente asociada en
la lengua espafiola con el uso de —recursos de instituciones publicas” en provecho de otra indole
(Real Academia Espafiola 2001, 668). En la lengua inglesa el diccionario Oxford la asocia con la
perversion o destruccion de la —ntegridad de una persona” mediante el uso de -mordidas”
(Granovetter 2004, 2).

Si nos damos cuenta, son énfasis distintos en dos culturas también distintas. Esto puede
incidir en el tratamiento que hagamos del tema, como también lo haré el conjunto de conceptos
que vamos asociando a la corrupcion, tales como status, lealtad, legitimidad, etc. Sin embargo,
estos conceptos quedan abiertos a discusion y dependeran de las construcciones sociales que
sigamos realizando al respecto (Granovetter 2004, 9). En tal sentido, nada impide que exista
corrupcion fuera del sector publico, aun cuando tipicamente la asociamos con el gobierno; asi
como nada impediria que los conceptos de legitimidad y/o lealtad evolucionen en el tiempo
conforme emerjan nuevos significados de nuestra vida diaria. Eso plantearia soluciones diferentes
al problema de la corrupcion y por lo tanto los conflictos de intereses serian procesados de

distinta manera.
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Diagrama # 5

Conclusiones

El conflicto surge de la existencia de metas incompatibles, ya sea al interior de un individuo, en
el seno de un grupo u organizacion, entre los subsistemas de una nacion o entre paises en el plano
internacional, cada plano tiene l6gicas distintas y demanda también un tratamiento distinto. Sin
embargo, en todos los casos, esta incompatibilidad de metas tiene simultdneamente dos origenes:
a) la divergencia de percepciones derivada de sistemas de creencias distintos, y b) la competencia
por los recursos escasos que en estricto sentido termina siendo una consecuencia de ese sistema
de creencias.

La primera variable es producto a su vez de distintas experiencias de aprendizaje y
diferentes herencias culturales. La segunda, identificada como la escasez, puede verse como la

existencia de recursos limitados ante la presencia de deseos ilimitados, que en realidad no son
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otra cosa mas que necesidades construidas por el sistema de creencias, valores y metas de la
cultura en general y el sistema econdémico en particular. Estas necesidades creadas nunca son
saciadas en virtud de las prioridades de la sociedad, reflejadas en la busqueda de una riqueza, un
status o un poder, socialmente definidos como deseables.

Dentro de los constrefiimientos que regulan la competencia en el contexto de la escasez y
la rivalidad de metas, se encuentran las reglas formales creadas por los individuos, asi como las
reglas informales contenidas en sus patrones subjetivos. En estos ultimos sobresale la existencia
de la conciencia colectiva (simbolos, valores, convenciones, codigos de conducta, etc) como uno
de los mecanismos reguladores de la competencia mas poderosos y de dificil manejo. Este
mecanismo opera con un alto grado de emotividad y supersticion en grupos o comunidades
pequefias, y lo hace con menos densidad emocional y con simbolos mas abstractos y universales
en comunidades grandes.

El aspecto a destacar es que este mecanismo esencialmente subjetivo se despliega a través
de ritos en los que se producen congregaciones y se intensifican los temperamentos, dando como
resultado el despliegue simbdlico de acciones que representan pertenencias grupales. De esta
manera, segun se vio en este capitulo, el rito es un mecanismo a través del cual la solidaridad de
grupos es formada y movilizada, crea al actor de la politica y es un medio que utilizan unos
grupos para dominar a otros en esa competencia sin fin.

Pero no es todo. El sistema de creencias multicitado da lugar a una matriz institucional
con una estructura de incentivos ante los cuales actuan los agentes. De acuerdo con la percepcion
de éstos acerca de las oportunidades o amenazas que dichos incentivos representan, realizan
esfuerzos para adquirir los conocimientos y habilidades que les permita tener una mejor posicion

en la competencia, tanto en el mercado econdémico como en el politico.
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Este asunto no es menor, ya que si los incentivos inducen a la concentracion de la riqueza
y del poder, los agentes entraran en una ruta de conflicto distributivo ante el cual necesitan una
estructura de reglas o instituciones sociales que desvie la trayectoria del conflicto hacia caminos
de cooperacion. De ahi se deriva un siguiente problema que viene asociado con la creacion de
esas reglas, ya que aquellos agentes en posicion de disefiar o modificar las reglas del juego
terminaran por imponer su sistema de creencias y por lo tanto sus prioridades, reiniciando asi un
nuevo ciclo de: interpretacion divergente de incentivos  contenidos en la reglas =
incompatibilidad de metas o conflicto distributivo = disefio de nuevas reglas para enfrentar el
conflicto = interpretacion divergente de incentivos contenidos en las nuevas reglas...

Pero ;como es exactamente que en un contexto de intereses en conflicto se generen
respuestas cooperativas? Decia en el cuerpo del capitulo que los mecanismos generales a través
de los cuales los individuos logran acciones de cooperacion y construyen acuerdos para dar lugar
al consenso, son dos: a) un mecanismo formal que se refieren a la base institucional y
organizacional sobre la cual operan los agentes, y b) un mecanismo informal que se explica a
partir de la construccion social sobre el conflicto, la cooperacion y el consenso que dichos
agentes realizan.

Sobre el primero, ha quedado expuesto que el punto de partida para analizar la manera
como los agentes se conducen hacia trayectorias de cooperacion y consenso, es la comprension
de la vida y naturaleza de las organizaciones, entendidas como constructos sociales donde las
acciones de los agentes adquieren sentido en el marco de relaciones ineludibles de poder.

Entonces, el mecanismo que cobra vida en el entorno organizacional para la construccion
del consenso, funciona de la siguiente manera: en el marco de la competencia por los recursos
escasos, los agentes con objetivos e intereses divergentes promueven relaciones de poder y

dependencia en las cuales se identifican metas colectivas. Para alcanzarlas, se lleva cabo una
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integracion de comportamiento y negociaciones en el marco de las restricciones que impone tanto
la organizacion como la racionalidad limitada de los actores. Sin embargo, en el caso de grupos
grandes como el Estado o un partido politico, esa integracion de comportamientos no es
voluntaria, sino que estd determinada por un conjunto de incentivos que mueven al individuo. De
esta forma, se construyen los acuerdos necesarios para el logro de las metas comunes, lo que
eventualmente conducird al cumplimiento de las metas individuales.

Decia que las cosas no paran ahi, ya que era inevitable el surgimiento de organizaciones
dominantes que terminan por imponer su manera de ver y hacer las cosas, lo cual no siempre
coincide con el interés general, dando paso a la aparicion de un conflicto distributivo. Para ello
resulta fundamental la existencia de instituciones sociales y la intervencion del Estado a fin de
inducir a nuevos equilibrios ante la presencia de comportamientos oportunistas y egoistas de
agentes dominantes en la competencia del mercado politico y econdmico.

Si bien la cooperacion y el consenso se generan a partir de los mecanismos institucionales
planteados anteriormente, ;como explicar ahora la gran variedad de respuestas cooperativas que
los agentes dan a los conflictos? Para ello, como el lector pudo observar, me he apoyado en las
tesis de la sociologia del conocimiento provistas por Berger y Luckmann, en sus desarrollos sobre
la construccion social de la realidad. Con ese mirador pudimos apreciar que el segundo
mecanismo general que tienen que ver con la construccion social del conflicto, la cooperacion y
el consenso, opera de la siguiente manera: dada una situacion entre dos o mas actores, lo primero
que interviene es el sistema de creencias, los modelos mentales asociados a éste y el universo
simbolico correspondiente. A través de este filtro realizan una construccion social sobre el tipo de
relacion, asignando significados a cada elemento de la situacion, de tal forma que determinan si

es o0 no conflictiva, y si lo es, determinan también el grado de conflictividad que caracteriza a
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dicha situacion. Con base en ello, los actores estan en condiciones construir también socialmente

el tipo de solucion, acuerdo o cooperacion que es congruente con su realidad subjetiva y objetiva.
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CAPITULO V

Politica publica y consenso
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El presente capitulo puede ser visto como una discusion sobre el tema del desarrollo econdmico o
mas exactamente sobre politicas publicas para el desarrollo. El problema econémico basico y la
manera de resolverlo no pudo haber sido ajeno a los pensamientos de los humanos desde que
comenzaron a caminar derechos, como tampoco lo es en la época actual en la que los temas del
desempleo, la inflacion, los determinantes del crecimiento econémico y la repercusion de todo
esto en el nivel de vida de las personas, esta a la orden del dia (Ekelund y Hébert 1992, 8).

Para la ciencia de la economia, los criterios para juzgar los resultados econdmicos son la
eficiencia (producir lo que la gente necesita al menor costo posible), la equidad (distribucion
equitativa del ingreso y la riqueza), el crecimiento (aumento de la produccion total) y la
estabilidad (produccion estable o creciente con baja inflacién y pleno empleo de los recursos)
(Case y Fair 1997, 16). En consecuencia, lo deseable es que las politicas publicas contribuyan
con estos indicadores a partir de considerar la dimensidon econdémica, social y politica del
desarrollo.

En esa busqueda por atender las dimensiones clave del desarrollo econdmico a partir de
las politicas publicas, es como se erige el tema que he venido discutiendo en la presente
investigacion: los mecanismos de la cooperacion y el consenso como s6lo una de esas
dimensiones, vista a partir del rol que juegan las instituciones.

Pero, ;consenso para qué? Trataré de explicar esto. Las instituciones y sus reformas son el
mecanismo para mejorar la asignacion de recursos, la eficiencia econdmica, la distribucion del
ingreso y el bienestar en general. Instituciones ineficientes propician fallas del mercado y del
Estado, generando mayor riesgo e incertidumbre y con ello, mercados débiles, politicas publicas
ineficientes, conductas oportunistas de los agentes econdmicos, precarios encadenamientos

productivos y distribucion del ingreso socialmente injusta (Ayala 1999, 12). Entonces, una
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primera respuesta seria que el consenso se requiere para definir las estrategias de politica publica
que permitan compensar las fallas del mercado y sus efectos.

Las reformas al mercado tales como la apertura comercial y la liberalizacion financiera,
sugiere Ayala, no son por si mismas politicas que aseguren la eficiencia y la equidad. Para ello se
requieren cambios institucionales que atiendan los problemas que el mercado y la politica
gubernamental no pueden resolver. Aun este cambio institucional no serd suficiente, ya que
ademds se necesita un complejo ensamble de arreglos institucionales que son simultaneamente
economicos, sociales y politicos. La unica manera de lograr ese ensamble en un contexto
democratico e institucional es mediante procesos de cooperacidon y consenso entre los agentes,
tanto en el mercado econdmico como en el politico. En consecuencia, una segunda respuesta
seria que el consenso se requiere para establecer metas conjuntas, entre el mercado econémico y
el mercado politico.

En esa linea, el institucionalismo econdémico ve a las instituciones como una estructura de
incentivos para el intercambio, al grado de que sin instituciones, dicho intercambio es mas
costoso, ya que es dominado por los conflictos sociales y las pugnas distributivas que surgen de
la division de intereses y la conducta egoista y maximizadora. Esto conduce a la frustracion de la
division del trabajo y de los mecanismos de coordinacion econdémica (Ayala 1999, 20). Por lo
tanto, una tercera respuesta seria que el consenso se requiere para establecer los incentivos
apropiados a fin de lograr propositos asociados a las anteriores respuestas, es decir, la
compensacion de las fallas del mercado y la complementariedad de metas entre los mercados
econdmico Yy politico.

Por lo tanto, la dindmica de la economia y la politica publica no puede entenderse, entre
otras cosas, sin las negociaciones politicas, las acciones colectivas y la intervencion del Estado en

un contexto institucional. En ese propdsito la comprension de la teoria de las instituciones ofrece
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ventajas analiticas importantes en el estudio de las decisiones, la cooperacion y el consenso en las
politicas publicas, al tiempo que facilita la instrumentacion de las tres respuestas anteriores.

Por lo tanto, en las proximas paginas se presenta una aproximacion acerca de cOmo
operan los mecanismos del consenso en el terreno de las politicas publicas en un contexto

institucional y democratico.

Desarrollo econémico, politicas publicas y democracia

El andlisis del desarrollo trasciende el ambito econdmico y tiene claras connotaciones sociales y
politicas. Estas dimensiones han venido estudiandose desde mediados del siglo XX al grado de
que la misma ciencia de la economia ha reconocido recientemente el impacto de las instituciones
en el crecimiento y el desarrollo econdémicos. También recientemente el analisis del desarrollo se
ha desplazado de lo nacional a lo regional o local, y se han considerado como agentes del
desarrollo, a los integrantes de la sociedad civil, tales como las familias y comunidades, entre

otros.
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Cuadro #1
EVOLUCION DE LAS ESCUELAS DE PENSAMIENTO EN TORNO AL ESTUDIO DEL

DESARROLLO ECONOMICO

Fuente: Adaptado de Escribano, s/f-

Mientras que la economia estudia el desarrollo econdmico desde la produccion de bienes y
servicios, su intercambio y la asignacion de los factores; la sociologia aborda al mercado como
una institucion social, es decir como un conjunto de normas y patrones de conducta que regulan
los intercambios econdmicos. Por su parte, el enfoque politico lo hace considerando las
instituciones que la sociedad crea para organizar el acceso y distribucion del poder y como ello se

vincula con el proceso de desarrollo.
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El analisis de las politicas publicas no puede desentenderse de todo eso, y en tal sentido,
ha tenido que asumir un enfoque multidisciplinario, intergubernamental y participativo, a fin de
poder atender las distintas dimensiones inherentes al desarrollo (Dunn 2003). Gobernar por
politicas publicas, es abordar con rigor técnico tanto los aspectos econdmicos como sociales y
politicos del desarrollo, sobre todo en una coyuntura en la que lo publico ha dejado de ser un
tema exclusivo del gobierno y pasa a ser también un asunto de la sociedad (Anexo 1). Significa
incorporar la opinion, la participacién y la corresponsabilidad de actores politicos de diversa
indole, en una ardua tarea de gobernar una sociedad plural, abierta, compleja y auténoma,
caracteristica de un sistema democratico (Aguilar 1996).

Entonces quiere decir que en la democracia, el disefo, la implementacion y la ejecucion
de las politicas publicas, estd directamente vinculado con un proceso intenso de intercambio de
ideas, debate y concertacion entre actores econdmicos, politicos y sociales. En suma, esté
directamente asociado con procesos deliberados de cooperacion y consenso.

Sin embargo, atn cuando el consenso es requisito de la democracia, esto no los hace
sindbnimos. Mas bien lo que se observa es una coexistencia entre mecanismos COErcitivos y
mecanismos de consenso, en virtud de las consideraciones vertidas en el capitulo anterior, que
aqui se retoman para pronta referencia:

a. Entre el conflicto (o coercion) y el consenso hay una relacion de
complementariedad integradora que hace posible la unidad del conjunto social, en
los términos que se expusieron al abordar la sociologia del conflicto de Simmel
(Simmel 1971).

b. La coercion no so6lo representa instrumentos de represidn, sino también
mecanismos de garantia de seguridad y libertad de los individuos (Forte, Guajardo

y Luna 2000). Ademads, la coercién es una relacion asimétrica donde un poder
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dominante obliga a los subordinados a conformarse o ajustarse a los modelos

—egitimos” de convivencia social, en este caso de esencia democratica.
Estas dos consideraciones lo que reflejan es el hecho de que ambos conceptos, coercion y
consenso, disimulan la complejidad y ambigiiedad de la accion social y politica, cuyo ejercicio
requiere de cualquier medio apto para estabilizar el poder. Por lo anterior, seria un error asumir
que en una democracia perfecta exista consenso perfecto, como también seria incorrecto
examinar este binomio (consenso-coercion) cargando a priori hacia uno de los polos el valor y la
eficacia, y negando efectividad e importancia al otro (Forte, Guajardo y Luna 2000, xv). Es decir,
tan conveniente es uno como el otro en determinada situacion social, y su distincion solo tiene un
valor analitico, ya que no puede aplicarse rigidamente al analisis de las relaciones sociales y
politicas.

Deciamos también que la historia economica estd llena de casos en donde la coercion
(imposicidon o coaccion) convive con el consenso, incluso en situaciones donde el uso de la
violencia por parte de las autoridad publica, requiere de determinada base de consenso para que
sea efectiva, de la misma manera como cualquier forma de consenso sobre determinada politica,
no puede consolidarse sin intervenciones coercitivas.

Una vez aclarado este punto entre democracia y consenso, pasemos entonces plantear

como es que el consenso es posible en una democracia.

Los mecanismos del consenso en la politica publica

Quedo6 definido desde el primer capitulo que —eonsenso” es un sistema de acuerdos entre dos o

mas personas o grupos, que surgen de procesos deliberados de coordinacion y cooperacion,
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constrefiidos por normas y valores cultural e historicamente establecidos, asi como por las reglas
del juego que los actores establecen. En este sentido, los agentes se —eoordinan” para —eooperar”
en la busqueda de soluciones ante la presencia de intereses en conflicto, y en esa cooperacion,
aportan un conjunto de activos tales como habilidades, estrategias, capital, poder, etc. De esta
forma, el procesamiento de intereses contrapuestos a través de la coordinacion y la cooperacion,
induce al sistema de acuerdos denominado consenso.

Pero ;coémo es que operan los mecanismos del consenso en la politica publica? ;qué
ocurre exactamente en ese ambito ante la presencia de metas incompatibles? ; por qué es tan
compleja la construccion de acuerdos entre los actores que ahi participan? Invito al lector a que
me acompaiie en la formulacidon de una respuesta preliminar a estas interrogantes.

Decia en el capitulo previo que los mecanismos a través de los cuales los individuos se
conducen a zonas de consenso, son tipicamente dos: a) un mecanismo formal que se refiere a la
base institucional y organizacional sobre la cual se despliega el comportamiento de los agentes, y
b) un mecanismo informal que se explica a partir de la construccion social que sobre el conflicto,
la cooperacion y el consenso realizan tales agentes.

Ahora traslademos ambos mecanismos al &mbito de las politicas publicas para ver como

operan y cuales son sus implicaciones.

FEl mecanismo formal: la base institucional y organizacional

Sobre la base institucional y organizacional he dicho que el punto de partida para explicar la
forma como los actores se conducen hacia la cooperacion y el consenso, es comprender la esencia
de las organizaciones, entendidas como constructos sociales donde las acciones de los agentes

adquieren sentido en un marco de relaciones de poder.
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Entonces el mecanismo que se verifica en el entorno institucional y organizacional para
la construccion del consenso, funciona asi: en el contexto de la competencia por los recursos
escasos, los agentes con objetivos e intereses divergentes promueven relaciones de poder y
dependencia en las cuales se identifican metas colectivas o puntos de encuentro. Para alcanzarlas,
se lleva cabo una integracion de comportamiento y negociaciones en el marco de las restricciones
que impone tanto la organizacion como la racionalidad limitada de los agentes. Esto es lo que
hace posible y determina el tipo de los acuerdos necesarios, primero para el logro de las metas
comunes y eventualmente para el cumplimiento de las metas individuales.

Sin embargo, en ese proceso, el surgimiento de organizaciones dominantes es inevitable, y
son quienes terminan por imponer sus creencias, lo cual no siempre coincide con el interés
general, dando paso a la aparicion de un conflicto distributivo. Entonces, resulta fundamental la
existencia de instituciones sociales y la intervencion del Estado para inducir hacia nuevos
equilibrios.

Veamos ahora como se manifiesta y qué implicaciones tiene este mecanismo general en

ambito de la politica publica:

a) Eltipo de organizaciones que intervienen y sus alcances

En el ambito de las politicas publicas intervienen organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales. La organizacion gubernamental es un ente que se enfrenta a solucionar
problemas de orden publico, con recursos publicos y en medio de una red politica de negociacidon
y conflicto.

Los actores gubernamentales estdn insertos en una dindmica organizacional con

estructuras de accion en constante negociacion. Actllan sobre patrones relacionales de poder cuya
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l6gica principal —#o esta en las camarillas politicas sino en las posiciones organizacionales que se
dominan y en las reglas e interpretaciones que los espacios organizacionales defienden.” De esta
manera, las iniciativas de politicas, las transformaciones de reglas y normas formales, asi como
los nuevos disefios de politicas publicas, se entroncan con procesos complejos de implantacion y
movilizacion de estructuras organizacionales. Estas estructuras no son instrumentos siempre
obedientes a racionalidades y ordenes precisas. —Eas organizaciones son espacios sociales
creados en la dindmica de sociedades heterogéneas.” Asi las estructuras de accion se desarrollan
mediante esquemas interpretativos y de acciones estratégicas contingentes de un sinnumero de
actores al amparo de reglas, recursos y formas organizativas (Arellano y Cabrero 2000, 11).

Entender una organizacion gubernamental, dicen Cabrero y Arellano, parte por aceptarla
como organizacion dentro de una red —flojamente acoplada” que conocemos como gobierno. La
formalidad que la ley le otorga es una variable sustantiva pero no definitiva. Las organizaciones
gubernamentales generan y mantienen sus propias caracteristicas, se mueven y desarrollan a
través de la accion de actores y grupos, en espacios detentores de recursos, capaces de interpretar
la norma o la politica, movilizando recursos, aprovechando oportunidades y existiendo en
procesos donde el tiempo es una variable clave, ante el caracter dual de este tipo de
organizaciones.

Las organizaciones gubernamentales son duales en la medida en que nacen
predeterminadas en sus fines y en los mecanismos generales de accion y obtencion de resultados,
y a la vez contintan siendo organizaciones por si mismas, con su vida interna, su cultura y su
contexto, y sobre todo desarrollan una caracteristica sustantiva de cualquier organizacion, —la
busqueda por la sobrevivencia”, en términos de Powell y DiMaggio. Sin embargo, esta dualidad

no significa una relacion de exclusion entre formalidad y vida organizacional propia, ain cuando
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los elementos de esta dualidad mantienen —telaciones e interpenetraciones constantes” (Arellano
y Cabrero, Introduccion 2000, 12-13).

Ademads, las organizaciones nacen sobrepuestas en una estructura existente de otras
organizaciones gubernamentales con las que tiene relacidon, misma que no es logicamente
construida. Es en esa relacion donde se expresa la dualidad: si bien todas las organizaciones
pertenecen a una red de organizaciones ya existente con determinada legalidad, el grueso de las
relaciones entre ellas se generan en un movimiento flexible y complejo de los juegos
interorganizacionales.

Esta vision de redes organizacionales supone al gobierno como un ente heterogéneo
compuesto por actores, politicas, reglas, y tiempos. Estas redes se relacionan y condicionan
continua y mutuamente. En ciertos momentos con una légica cooperativa y de influencia
reciproca, pero en la mayoria de las veces con una logica de competencia y tension entre ellas
(Arellano y Cabrero 2000, 14-15).

Uno de los motivos centrales sobre los que las organizaciones construyen intencionalmente
acciones de cooperacion, se refiere al disefio o cambio organizacional necesario para cumplir las
metas de desarrollo establecidas en las politicas publicas. Sin embargo, las organizaciones son
una —relacion social de intencionalidad y racionalidad con ambigiiedad” (Arellano, Cabrero y del
Castillo 2000, 419). Entonces ;donde surge la posibilidad de acuerdos en torno a ese cambio
organizacional? Veamos. El comportamiento individual adquiere una estructuracion flojamente
acoplada cuando se inserta en un patron colectivo de accion. Los actores son relativamente libres
de interpretar, boicotear o redirigir tales estructuras y normas. Controlan la incertidumbre o la
evitan, buscan establecer acuerdos formales e informales respecto a la direccion y sentido de la
accion organizada, y eso es lo que hace posible y a la vez dificil la construccion de acuerdos en

torno a un cambio planeado e intencional (Arellano, Cabrero y del Castillo 2000, 420).
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Por lo tanto, el acuerdo de diversos actores respecto al sentido y direccion del actuar
organizacional, hace posible un marco valorativo y de decision comun, que establezca el
principio basico de cooperacion y de acotamiento de las posibilidades de accion y andlisis. Si
bien la definicion de una estrategia no puede derivar en acuerdos perfectos entre los actores en
torno al sentido de la accidn colectiva, al menos establece los elementos basicos de las
negociaciones que enfrentard una direccion estratégica. Por lo tanto, el acuerdo o base para la
discusion y el andlisis estratégico permiten un sustento y un plan maestro para el cambio
organizacional (Arellano, Cabrero y del Castillo 2000, 421).

Con estas bases de accion, las organizaciones gubernamentales se constituyen en el brazo
instrumental de las politicas publicas. Cualquiera de éstas puede ser desviada, modificada o
incluso paralizada por las propias organizaciones donde estan las personas, los grupos, los
intereses y los recursos. Por lo tanto, el cambio en estas organizaciones amerita inducir procesos
atendiendo a la complejidad, observando los efectos multiplicadores deseados o imprevistos,
impulsando consensos mas que discursos, y alentando convicciones mas que artificios. Para ello,
cada organizacion habrd de generar —.una relacion particular con su contexto, respuestas
especificas para manejar el conflicto, codigos individuales para interpretar las normas, y
mecanismos concretos para establecer acuerdos, negociar e interpretar la autoridad.” (Arellano,
Cabrero y del Castillo 2000, 421-423).

De acuerdo con expertos, las redes organizacionales se pueden clasificar de la siguiente

mancra:
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Cuadro #2

TIPOS DE REDES ORGANIZACIONALES

Fuente: del Castillo 2000, 361.

Cuando estas redes se vinculan para definir o incidir sobre la naturaleza y alcance de las politicas
publicas, los arreglos de cooperacion y los consensos que logren construir son vitales para el
nivel de bienestar de miles y miles de personas de un determinado pais. Por lo tanto, no es
exagerado decir que el tema del desarrollo de las naciones es, entre otras cosas, una cuestion de
acuerdos. Acuerdos sobre las estrategias para compensar las fallas del mercado a través de las
politicas publicas. Acuerdos para generar metas complementarias entre los mercados econdmico
y politico. Acuerdos para disefar los incentivos apropiados que hagan posible la materializacion
de los acuerdos anteriores. Debo decir que ahi radica la trascendencia de la presente investigacion

y la pertinencia de este capitulo.
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Lo interesante de estos acuerdos radica en la complejidad con la que opera el mecanismo
formal del consenso en la politica publica, y en la coexistencia de zonas de consenso con
mecanismos coercitivos, segliin se discutid en paginas anteriores.

Volviendo al punto sobre las redes, considero hay algunas cuyo analisis es muy util para
ilustrar procesos cooperativos vinculados con el desarrollo nacional. Se trata de las redes
intergubernamentales, que en la  literatura se conocen tipicamente como relaciones
intergubernamentales. Al estudiar ese tipo de redes concretas, se debe tener como telon de fondo
una comprension de las particularidades que adquieren las relaciones entre niveles de gobierno y
entre las instituciones publicas de manera vertical y horizontal para el desarrollo del pais. Esto es
esencial, ya que al interior de estas redes se construyen acuerdos en la relacion fiscal, la
redefinicion de competencias y concurrencias, y la evolucion de los procesos descentralizadores
(Cabrero y Garcia 2002, 395). En ese sentido debe destacarse que en el caso del redisefio del
federalismo mexicano, ha sido evidente la influencia de actores con mayor poder de negociacion

que han logrado imponer la agenda y los ritmos de esta transicion.

b) Democracia, desarrollo econémico y consenso

Estudios recientes en el campo de la ciencia politica confirman el hecho de que la democracia es
el mejor contexto para promover el desarrollo econémico, y que se ha desmoronado el mito sobre
la capacidad de regimenes autoritarios para impulsar la reforma econdmica de un pais (Marvall
1995).

Es cierto que una reforma econdmica puede debilitar a la democracia por la via de los
constrefiimientos que pone sobre un régimen fragil, y también es cierto que la reforma politica
puede debilitar la coherencia de la politica publica por la via de generar mecanismos de
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ineficiencia econémica (Haggard y Kaufman 1995); sin embargo, también es cierto que la
legitimidad social tiene una influencia decisiva, en el sentido de que si el ciudadano cree que el
costo de la reforma serd distribuido equitativamente, aumenta la probabilidad de que la reforma
econdémica tenga éxito y que el régimen democratico sobreviva (Naim 1995).

Es por eso que mientras mas consolidada esté una democracia, mayor sera su contribucion
con el desarrollo econémico y esto tiene que ver con la eficiencia de las instituciones, en virtud
de que tal consolidacion sera medida por el grado de aceptacion de las reglas constitucionales, su
valoracion y su rutinizacion.

(Pero codmo entra en esta discusion el asunto de la cooperacion y el consenso? El punto
aqui es que tanto en las democracias fragiles como en las consolidadas prevalece el supuesto
advertido por la economia institucional, relativo a la existencia de un problema tedrico de
cooperacion.

Por un lado, ese problema tedrico tiene que ver con la pregunta ;bajo qué circunstancias
se puede dar la cooperacion voluntaria sin que medie el mecanismo hobbesiano de la coercion?
Historicamente, dice North, el desarrollo econdomico ha ocurrido bajo la fuerza de mecanismos
coercitivos impuestos por el Estado.

Por otro lado, el problema tedrico que North ve en la cooperacion se verifica en la manera
a través de la cual un individuo adquiere informacion sobre las preferencias y el comportamiento
de los otros, y sobre el conocimiento que los otros tienen sobre los deseos y estrategias de ese
individuo (North 1990, 14). En ese sentido, dice North citando a Schofield, las normas sociales
tendrian que ser comprendidas y socializadas a fin de que provean las bases del conocimiento
comin entre los individuos. Ese conocimiento se mantendria a través de mecanismos que

promuevan la inteligibilidad de los actos.
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Llevada esta idea al terreno de la democracia, se puede decir que la cooperacion y el

consenso encontraran un espacio fértil en condiciones en las que la democracia se

institucionaliza, habrd oportunidades para el debate y la competencia pacifica, y se creara la

posibilidad de lograr compromisos duraderos en torno al conflicto social y los dilemas de la

politica econéomica. A pesar de esto, insisto, sigue resultando impensable la cooperacion

voluntaria entre los individuos sin la intervencion del Estado.

De cualquier manera, en las democracias fragiles donde el Estado es aun débil, resulta

mas complejo construir consensos en virtud de que son mas vulnerables ante los efectos de una

reforma que promueva el desarrollo econdmico. La imposibilidad de procesar el conflicto

distributivo, y la ausencia de acuerdos cooperativos para adoptar sacrificios en el corto plazo,’

terminaran por desquiciar el régimen democratico y propiciar el consecuente retroceso

econodmico.

VULNERABILIDAD DE LAS DEMOCRACIAS FRAGILES ANTE REFORMAS ECONOMICAS

Diagrama #1

Nuevas
democracias

Vulnerables a la demanda. Hay un problema de

‘En el corto plazo los

- intereses de grupos sociales :
- buscan politicas en para el |
- juego distributivo.

Ineficiente  distribucion  del
ingreso.

Aumento en el consumo y
decremento en el ahorro y la
inversion.

Aumentan gastos y los déficits
fiscales

accion colectiva

N

VS

Los resultados de esa
vulnerabilidad

- Resultados politicosu':;

Fuente: Elaboracion propia con base en Maraval, 1995

> Aspecto inevitable en los programas de ajuste que se necesitan en la ruta hacia el crecimiento econémico.

Los beneficios de largo

plazo requieren

sacrificios
—eooperativos” en el
corto plazo.
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En tales circunstancias queda evidente que un conjunto de instituciones eficientes de naturaleza
democratica, una vez internalizadas y rutinizadas, favoreceran la normalidad del procesamiento
de conflictos y la construccion de consensos, lo cual repercutird por definicion en un mayor
desarrollo econdmico de las naciones.

Estas instituciones eficientes terminan por disminuir el riesgo y la incertidumbre en virtud
de que permiten revertir las fallas del mercado y del Estado. Si estas fallas del mercado obedecen
a una estructura de incentivos creada por instituciones caducas, entonces el redisefio de esas
instituciones o la creacion de otras nuevas, terminara por neutralizar los efectos nocivos que
producen la informacion imperfecta y la actitud oportunista de los agentes. En tal sentido, resulta
alentador ver que conforme se afianzan las instituciones de esencia democratica, se reducen los
costos de transaccion y la —depredacion” de los recursos publicos. Lo mismo sucede con la
incertidumbre, ya que el pluralismo politico genera mas y mejor informacion para las decisiones
de los actores.

Entonces, mientras que el habito del consenso propicia el mejoramiento de la democracia,
¢ésta posibilita un terreno apropiado para el procesamiento pacifico del conflicto y la construccion
de los acuerdos necesarios para el desarrollo de un pais.

Sin embargo, suele ocurrir que el disefio de las instituciones democraticas sea tan
avanzado, que el conjunto social no posea la madurez suficiente para utilizarlas apropiadamente.
Esta inmadurez se refleja en casos como el mexicano, donde, segiin Enrique Cabrero, se han
registrado avances importantes en materia de democracia a través de las instituciones formales,
pero las instituciones informales ponen en evidencia nuestras limitaciones para la construccion de
acuerdos, sobre todo en materia de desarrollo (Anexo 1). Permitaseme hacer un paréntesis para

situar brevemente lo que acontece al caso mexicano.
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Nuestra democracia incipiente y fragil ha tenido un desarrollo prolongado. Apenas hemos
dejado el régimen hegemodnico de partido de Estado que se fue debilitando paulatinamente por la
via electoral hasta llegar a una competencia pluripartidista. Sin embargo, el dilema es doble: por
un lado terminar de construir la democracia, y por otro, resolver los desafios que enfrenta este
tipo de sistema en su concepcion liberal (Aziz 2003, 9).

Una vez que alcancemos los requisitos minimos de una democracia sefialados por Dabhl,
tales como cargos publicos electos, elecciones libres, libertad de expresion, fuentes alternativas
de informacién y autonomia de las asociaciones (Dahl 1999, 100-115), vienen problemas que
tienen que ver con los derechos fundamentales, la representatividad y la ciudadania a que hace
referencia Alain Touraine (1994).

Esta nueva agenda de problemas se cruza con lo que Bobbio denomindé —tas promesas
incumplidas de la democracia”, a saber, la permanencia de poderes oligarquicos, las restricciones
a la decision del ciudadano, la existencia de poderes que se mueven al margen de la legalidad, la
existencia de ciudadanos fragiles, entre otras (Bobbio 1996, 23-48).

La realidad es que aun cuando no se han alcanzado esos requisitos minimos en nuestro
proceso de transito y consolidacion democratica, todas las piezas de la maquinaria politica ya se
estan reacomodando y sus roles se estan redefiniendo. De manera particular nos interesa observar
como con la sola alternancia, el Presidente ha perdido facultades y territorios de poder, al tiempo
en que los otros poderes del Estado comienzan a ser realmente poderes sin subordinarse al
Ejecutivo. El Presidente tenia un control en un gobierno unificado con mayoria en el Congreso,
un partido disciplinado y control en los puestos de eleccion de todas las gubernaturas. Todo eso
se acabo (Aziz 2003, 28-29).

Entonces, en esta nueva configuracion se comienzan a definir las nuevas reglas del juego,

en donde todos los intereses y actores se someten a una institucionalizacion del conflicto y nadie
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se mueve fuera de las reglas, es decir, del disefio o marco institucional. (Aziz 2003, 10-11). En
ese mismo sentido resulta muy util tomar en cuenta la precaucion que José Ayala anot6 ante esta
etapa de aprendizaje democratico en México, al sefialar que los acuerdos politicos deben prever la
construccion de escenarios que permitan canalizar y negociar conflictos e intereses
contradictorios, de lo contrario el consenso puede convertirse en su propio enemigo, al tratar de
remplazar la dindmica social por negociaciones de ctipula (Ayala 2000).
Por lo tanto, en ese contexto de mayores libertades econdmicas, de nuevas reglas del

juego y de mayor competencia politica, se observan cambios en el ambito de la politica publica,

donde la primera nueva regla es sin duda la construccion del consenso.

El consenso surge en el marco de un sistema politico con suficiente autonomia como para
mediar entre el Estado y la sociedad civil, la cual no s6lo estd formada por intereses econémicos,
sino por valores culturales y relaciones conflictivas. En ese sentido, el sistema politico es el unico
que puede hacer funcionar a la sociedad en su conjunto, ya que combina y articula la pluralidad
de intereses contrapuestos. Este hecho le asigna a la democracia un sentido concreto: la
construccion de un espacio propiamente politico para la participacion ciudadana y el

procesamiento del conflicto.

¢) Democracia deliberativa y politica publica

En el espacio que comparten la politica publica y la democracia, se observan dos fendmenos en

contraflujo:

i.  De la politica publica a la democracia, tomando el ejemplo del caso mexicano, se percibe

que una deficiente implementacion de la politica publica se puede traducir en un problema
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1.

de eficacia que debilita a la democracia. De ahi que no basta con tener un gobierno
democraticamente electo sino que ademds éste sea eficaz y transparente. Eficaz, en
términos de procesar las tensiones entre los agentes de la administracion y la politica, y
poder generar los resultados que la ciudadania necesita. Transparente en tanto poner en la

vitrina publica las acciones de gobierno y promover una cultura de rendicion de cuentas.

De la democracia hacia la politica publica se observa una presion por la
profesionalizacion de los servidores publicos® en virtud de que éstos ya no pueden
sostenerse en el sector publico por la mera relacidon que tengan con su superior, sino que
esto dependera de la capacidad y el dominio técnico para atender los asuntos de la politica
publica que atienden. Una de las consecuencias de este fendmeno, consiste en que, segiin
el ejemplo del caso mexicano, el nuevo entorno democratico demanda cuadros
especializados en el analisis de politicas publicas y la oferta educativa para ello.” La
democracia trajo consigo la competencia politica y con ella la incertidumbre para los
actores. Sin embargo, en la politica publica esta dosis de competencia e incertidumbre
hace de la capacidad técnica y la argumentacion, un factor clave para las deliberaciones,

negociaciones y la consecuente construccion de acuerdos.

Sobre el punto anterior cabe decir que los actores con mayor capacidad argumentativa tienen por

definicion mayor ventaja en la competencia. Estamos, en efecto, en los supuestos de la

democracia deliberativa (Elster 1998, 19-21), en la cual los acuerdos se obtienen discutiendo,

2 E1 10 de abril de 2003 se expide la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal
con el proposito de profesionalizar los cuadros de nivel basico, medio y ciertos rangos de nivel superior.

>3 Tres rasgos pueden ilustrar este hecho: a) Se fortalecen y expanden los programas académicos con orientacion a
las politicas publicas no solo en instituciones educativas publica como el CIDE, FLACSO y el Colegio de Sonora,
por citar ejemplos, sino en instituciones privadas como el ITAM y el Tec de Monterrey. b) El propio poder ejecutivo
instituye un area especial para lo coordinacion de las politicas publicas y c) el Congreso de la Union consolida lo que

se denomina el Centro de Estudios sobre las Finanzas Publicas.
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negociando o votando. Elster define a la democracia deliberativa como la toma colectiva de
decisiones con la participacion de todos los que han de ser afectados por la decision (esta es la
parte democratica), y esta toma de decisiones es por medio de argumentos ofrecidos -por” y
—para” los participantes que estdn comprometidos con determinados valores (esta es la parte

deliberativa).

d) La competencia burocratica

Con la discusion expuesta hasta aqui, en términos de la naturaleza y los alcances de las redes
inherentes a las politicas publica, el tipo de decisiones que ahi se toman y la esencias democratica
e institucional del espacio en el que se procesan las distintas creencias en torno al desarrollo, es
posible que el lector se forme una idea acerca de como se da la competencia por los recursos
escasos al interior de la burocracia encargada del disefio e implementacion de las politicas
publicas.

Sin embargo, aprovecharé la respuesta que ofrece Nicholson-Crotty (2005) emitida a
partir del modelo explicativo de coaliciones (Advocacy Coalition Framework), en la que
sobresale lo siguiente:

i.  Las agencias burocraticas compiten cuando tienen distintas creencias o enfoques sobre las
politicas publicas, lo que las lleva incluso a generar distintas coaliciones de apoyo en
torno a esas creencias.

ii.  Los rivales funcionales (con funciones de politica publica similares) dificilmente se
comprometeran con otro competidor en torno a aspectos clave de la politica en cuestion,

por que al hacerlo pueden generarse cambios no deseados en las creencias del grupo.
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iii.

1v.

vi.

Las burocracias que comparten similares creencias y enfoques, competirdn en torno a una
politica que distribuye recursos para el cumplimiento de metas. Esto es, compiten por la
asignacion de recursos. En tal sentido, la habilidad de los rivales tanto funcionales como
de asignacion de recursos para competir sobre una determinada politica, esta definida por
las preferencias sobre la politica que genera la competencia.

Las burocracias que compiten por recursos pueden hacer compromisos comunes si es que
ello mejora el status quo de la agencia en cuestion.

La agencia puede hacer alianzas temporales con sus rivales si eso le permite obtener
ventaja sobre otros competidores.

En el proceso de competencia entre burocracias consolidadas, surgen participantes nuevos
que normalmente son agencias mas débiles que buscan aliados. La entrada de esos nuevos
participantes en la competencia, tiende a moderarse en funcion del rango del conflicto o la
importancia del problema. Por tanto, si pocos actores perciben un asunto como un

problema social importante, el impacto en la competencia reducira.

En general, el autor reconoce la insuficiencia del enfoque del public choice (basado en la escasez

presupuestaria y la existencia de actores politicos que buscan maximizar sus decisiones), asi

como de la corriente asociada al territorio (espacio donde coinciden las preferencias de la

organizacion con el control de las capacidades técnicas y los recursos). Sin hacerlo explicito,

Nicholson-Crotty adopta una mirada flexible sobre la competencia burocratica y permite el juego

de los intereses rivales, las alianzas con base a criterios subjetivos, combinados con calculos

racionales sobre el comportamiento de los otros competidores, y finalmente, el reconocimiento

tacito de las relaciones de poder en un marco restrictivo.

167



El mecanismo informal: la construccidn social del conflicto, la cooperacion y el consenso

Durante la presente investigacion me percaté de que existen pocos desarrollos en torno al estudio
de los patrones subjetivos e informales a partir de los cuales operan los agentes en el ambito de
las politicas publicas. Sin embargo, se puede identificar una linea de investigacion general y
preliminar que nos avisa hacia donde dirigir futuras tareas de andlisis: se trata de las imagenes y
el sistema simbolico que utilizan los actores durante el juego en la politica publica.

La reflexion sobre el proceso las politicas publicas, las reglas del juego y las conductas
cooperativas de los agentes, nos lleva a un nivel profundo del comportamiento social y politico:
el nivel de las expectativas y las imagenes de los actores en un proceso de accidon organizada.
Aqui, los referentes culturales e historicos del espacio social en cuestion cobran importancia. Las
corrientes de estudio de la teoria de la organizacidbn que han centrado su andlisis en las
diferencias y patrones culturales en las formas de relacidon, motivacion y asociacion entre
individuos, grupos y organizaciones; ven en estos ingredientes variables de fuerte poder
explicativo (Cabrero 2000, 215).

Tal es el caso, dice Cabrero, en el que la dinamica organizacional e institucional de las
culturas anglosajonas ha sido reconocida como proclive a la relacion directa entre actores, asi
como propensa al didlogo y discusion, e igualmente tienden a la cooperacion como funcion de
integracion. Este conjunto de patrones de accion da como resultado la configuracion horizontal
de jerarquias, la simplificacion de normas y también la generacion de diversos mecanismos de
resolucion de conflictos.

Por su parte, en un contexto como el mexicano (latino, mestizo y tradicional), la vida
dentro de las organizaciones tiende a vivirse de manera distinta, en la cual la cooperaciéon no

forma parte del repertorio espontaneo; por el contrario, todo llamado a la misma genera
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desconfianza. Existe toda una historia que justifica este tipo de comportamientos que aun cuando
la racionalidad tiende a desechar, e incluso los individuos hacen a un lado, siguen presentes, tanto
en el terreno consciente como inconsciente (Cabrero 2000, 217).

La cooperacion desde dos culturas

T e e —
|
|

Fuente: Adaptado de Cabrero 2000, 220.

El caso mexicano cobra relevancia por la manera en la que, en ausencia de un orden civico, se
organizd el sistema politico, el cual se convirti6 en la base de operacion de las politicas
gubernamentales. Después del sabido proceso de colonizacidon y posterior independencia, la
historia da cuenta de un largo proceso de destruccion y reconstruccidon econémica y politica. En
todo este proceso, destaca un dato relevante: cuando se proclamo la independencia, ya dominaban
nuevos caciques y caudillos (Escalante 1992, 287).

Todo el aparato legal, burocratico y politico que aseguraba la obediencia en tanto
intermediaria entre la monarquia y sus stubditos, quedo sin efectos: sin —+epublicas de indios”, sin
corporaciones, sin fueros ni privilegios, sin castas y sobre todo, sin las viejas formas del orden y
del conflicto que ya no era posible reproducir. En su lugar entra una confusa trama de leyes viejas
y nuevas, asi como antiquisimas ordenanzas y reglamentos improvisados, que hicieron del Estado
una figura extrafia e ineficaz (Escalante 1992, 288).

Ese fue el principio. Uno de tantos principios segiin la mirada que se adopte. La imagen
del caos y la anarquia encontraron orden en el porfiriato. Sin embargo, en ese nuevo orden,
también habia encumbrados y jueces corruptos, elecciones arregladas y conductas caciquiles,

legislacion de papel y politicos sin escrupulo alguno. Permanecia la ausencia de un modelo
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civico, en virtud de que nadie esperaba que la ley fuera igual para todos y se reproducian los
intermediarios que —parasitaban” entre la sociedad y el gobierno para mantener la estabilidad
(Escalante 1992, 289).

Con esos materiales se reconstruy6 un Estado, cuyo orden descansaba en la eficaz gestion
de la desigualdad a partir de las transacciones con los intermediarios y sus redes. Un Estado cuya
moral aceptaba tanto el uso de las instituciones publicas para fines privados como el oportunismo
(Escalante 1992, 290) .

Ya sabemos como se vive en nuestros dias, al interior de las estructuras politicas la
transmision intergeneracional de todo esto. La mentira politica, dice Octavio Paz citado por
Escalante, se instald en nuestros pueblos casi constitucionalmente y este dafio moral alcanza
zonas muy profundas de nuestro ser (Escalante 1992, 287).

Entonces, en esta herencia cultural descansa en gran medida la tipificacion de la accion
colectiva de pueblos semejantes al mexicano, y es a partir de ese sistema de herencia simbdlica
como los mexicanos construimos socialmente el conflicto, y dada esa construccion, no parece
estar en nuestras rutinas de comportamiento la generacion de acuerdos y el establecimiento de
zonas de consenso. Esta es una de las instituciones informales que tiene que evolucionar para que
la democracia se consolide y se dote de mayor certidumbre al proceso en el cual se construyen las

decisiones colectivas en torno al desarrollo de la nacion.

Necesidad de investigacion empirica

Una manera adecuada de cerrar esta discusion, es confirmando que el enfoque de la economia

institucional utilizado no s6lo es adecuado sino pertinente, en virtud de sus alcances explicativos
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y el resurgimiento del interés por las instituciones en el andlisis econdmico, social y politico. Sin
embargo, debe reconocerse que ain es una teoria en proceso de consolidacion, ya que ain se
requiere mucho trabajo empirico para ir convalidando sus explicaciones en torno a nuevas y mas
complejas realidades.

De la misma manera, las argumentaciones expuestas en este capitulo (como en todo el
estudio), al tratar de explicar el consenso en el d&mbito de las politicas publicas, mediante el
enfoque de la economia institucional, debe tomarse s6lo como una aproximacion preliminar que
necesita ser contrastada a la luz de nuevas opciones tedricas y metodologicas, con el objeto de
verificar la consistencia de la discusion aqui desarrollada. Por tal motivo, como Anexo # 2 del
presente estudio, estoy afiadiendo una propuesta metodoldgica de incursion empirica, que permita

confirmar lo que se ha dicho aqui y generar nuevas preguntas de investigacion.

Conclusiones

El consenso es requisito de la democracia, pero no es exclusivo de ella. Lo que se observa es una
coexistencia entre mecanismos coercitivos y mecanismos de consenso, y €so ocurre por un lado,
porque que entre el conflicto (o coercidon) y el consenso hay una relacion de complementariedad
integradora que hace posible la unidad del conjunto social, en términos de la sociologia del
conflicto de Simmel; y por otro, porque la coercion constituye un mecanismo de garantia de
seguridad y libertad de los individuos. En tal sentido, veiamos que la coercidon es una relacion
asimétrica donde un poder dominante obliga a los subordinados a conformarse o ajustarse a los

modelos -egitimos” de convivencia social, en este caso de esencia democrética.
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En el marco de esa vision integradora, se requiere el consenso en el &mbito de la politica
publica para a) definir las estrategias que permitan compensar las fallas del mercado y sus
efectos; b) establecer metas conjuntas, entre el mercado econémico y el mercado politico; y b)
establecer los incentivos apropiados a fin de lograr los propositos asociados a los puntos
anteriores. En tal sentido, el desarrollo economico es una cuestion de acuerdos.

Entonces, la dindmica de la economia y la politica publica no puede entenderse, entre
otras cosas, sin las negociaciones politicas, las acciones colectivas y la intervencion del Estado en
un contexto institucional. En ese proposito la comprension de la teoria de las instituciones ofrece
ventajas analiticas importantes en el estudio de las decisiones, la cooperacion y el consenso en las
politicas publicas, al tiempo que facilita la instrumentacion de los propositos indicados en los
incisos del parrafo anterior.

Decia entre otras cosas que gobernar por politicas publicas es incorporar la opinion, la
participacion y la corresponsabilidad de actores politicos de diversa indole, en una ardua tarea de
gobernar una sociedad plural, abierta, compleja y autonoma, caracteristica de un sistema
democratico. Por lo tanto en la democracia, el disefio, la implementacion y la ejecucion de las
politicas publicas, esta directamente vinculado con un proceso intenso de intercambio de ideas,
debate y concertacion entre actores econdmicos, politicos y sociales. En suma, esta directamente
asociado con procesos deliberados de cooperacion y consenso.

Este consenso presupones la existencia de intereses contrapuestos y a partir de ahi, la
integracion de comportamientos que permitan generar acuerdos para el desarrollo econdmico. Si
bien ha quedado expuesto que el espacio en donde esto se lleva a cabo es precisamente el de las
politicas publicas, también debemos reconocer que para comprender el funcionamiento de la
economia y de las politicas publicas, es necesario identificar el rol de las instituciones en esos

espacios, particularmente en lo que se refiere a las elecciones y la conducta de los agentes.
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El institucionalismo econdémico ve a las instituciones como una estructura de incentivos
para el intercambio, al grado de que sin instituciones, éste no existe o si lo hay, es mas costoso,
ya que es dominado por los conflictos sociales y las pugnas distributivas, lo cual frustra la
division del trabajo y los mecanismos de coordinacion econémica

Por lo tanto, toda esta dinamica de las politicas publicas no puede entenderse, entre otras
cosas, sin las negociaciones politicas, las acciones colectivas y la intervencion del Estado en un
contexto institucional, y una manera viable de analizarse es a través de la teoria institucional.

Entonces, en forma general, se distinguian dos mecanismos que hacen posible que los
individuos se conduzcan a zonas de consenso: a) un mecanismo formal que se refiere a la base
institucional y organizacional sobre la cual se despliega el comportamiento de los agentes, y b)
un mecanismo informal que se explica a partir de la construccion social que sobre el conflicto, la
cooperacion y el consenso realizan tales agentes.

Sobre el primero quedo expuesto que ain cuando le he asignado el nombre de mecanismo
formal, dada la dosis de intencionalidad y las instituciones formales que explican su
funcionamiento, no deja de estar influido por reglas informales y subjetivas de los agentes.

Lo relevante es que al trasladar este mecanismo hacia el ambito de las politicas publicas,
su funcionamiento no es tan lineal y predeterminado. Mas bien es algo erratico y con algin grado
de incertidumbre dada la naturaleza de las organizaciones que intervienen, el tipo de decisiones
que deben tomarse, y los constrefiimientos que un régimen democratico termina por imponer.

Esto es asi porque, segin se explicaba, los actores gubernamentales se encuentran en una
logica organizacional con estructuras de accidn en constante negociacion. Se guian por patrones
de poder, no necesariamente a partir camarillas politicas sino en a partir de las posiciones
organizacionales que controlan y de las reglas e interpretaciones que cada espacio

organizacionales defiende.
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Entonces, las iniciativas de politicas, las transformaciones de reglas y normas formales,
asi como los nuevos disefios de politicas publicas, se intersectan con procesos complicados de
movilizacion de estructuras organizacionales, las cuales no son instrumentos siempre obedientes
a ordenes precisas y criterios racionales, sino que se desarrollan mediante esquemas
interpretativos y de acciones estratégicas contingentes de un sinnimero de actores al amparo de
reglas, recursos y formas organizativas.

Por su parte, la existencia de un régimen democratico institucionalizado impone las
condiciones sobre las cuales se desarrollaran los proceso de cooperacion y el consenso. En la
medida en la que la democracia se institucionaliza, habra oportunidades para el debate y la
competencia pacifica, y se creard la posibilidad de lograr compromisos duraderos en torno al
conflicto social y los dilemas de la politica econémica. Sin embargo, debo concluir que esta
realidad no echa abajo la idea de que sigue resultando impensable la cooperacion voluntaria entre
los individuos sin la intervencion del Estado.

En el caso opuesto, una democracia fragil hace mas compleja la construccion de acuerdos,
en virtud de que son mas vulnerables. En este escenario, es evidente la imposibilidad de procesar
el conflicto distributivo y la ausencia de acuerdos cooperativos para adoptar sacrificios en el
corto plazo, ante las reformas econdmicas que resultan ineludibles en la ruta hacia el desarrollo.

El segundo mecanismo del consenso que he denominado informal, lo que hace es sacar a
flote la relatividad social de las formas con las que los agentes entran en rutas de cooperacion. Lo
que para unos es conflicto para otros no lo es, o le asignan distinto grado de intensidad. Mientras
que unos construyen un tipo de solucion, otros no la consideran tal.

Por lo tanto, la reflexion sobre la construccion de acuerdos en las politicas publicas desde
la perspectiva de este mecanismo informal, implica la comprensiéon a un nivel profundo del

comportamiento social y politico de los actores a partir de sus expectativas e imagenes en un
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proceso de accion organizada. Por lo tanto, los referentes culturales e historicos del espacio en el

que se suscita y procesa el conflicto, tienen una importancia relevante.
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CAPITULO VI

Conclusiones
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Si el desarrollo de las sociedades modernas en general y la consolidacion de la democracia en
particular, requieren de la capacidad de los grupos sociales para convivir en la diversidad y
resolver sus diferencias ante la presencia de intereses conflictivos, entonces tenemos que tener
una explicacion sobre la forma en la que los grupos organizados procesan el conflicto y
construyen acuerdos.

Una explicaciéon preliminar fue posible a través de la perspectiva analitica que
proporciona la economia institucional, con el auxilio de distintos enfoques complementarios,

entre los que destacaron:

C) La teoria del conflicto y la teoria de la construccion social de la realidad (de
Berger y Luckman), en el plano de la sociedad en general.

d) La teoria de las organizaciones, en el plano de la vida organizada en particular.

De esta manera, y con base en el planteamiento metodologico del Diagrama #1 expuesto en la
parte introductoria de este estudio, fue posible encontrar dos mecanismos generales a través de
los cuales los individuos logran acciones de cooperacion y construyen acuerdos: a) un mecanismo
formal que se refiere a la base institucional y organizacional sobre la cual operan los agentes, y b)
un mecanismo informal que se explica a partir de la construccion social sobre el conflicto, la
cooperacion y el consenso que dichos agentes realizan.

Sobre el primero, ha quedado expuesto que el punto de partida para analizar la manera
como los agentes se conducen hacia trayectorias de cooperacidon y consenso, es la comprension
de la vida y naturaleza de las organizaciones, entendidas como constructos sociales donde las

acciones de los agentes adquieren sentido en el marco de relaciones ineludibles de poder.

177



Entonces, el mecanismo que opera en el entorno organizacional para la construccion del
consenso, funciona de la siguiente manera: en el marco de la competencia por los recursos
escasos, los agentes con objetivos e intereses divergentes promueven relaciones de poder y
dependencia en las cuales se identifican metas colectivas. Para alcanzarlas, se lleva cabo una
integracion de comportamiento y negociaciones en el marco de las restricciones que impone tanto
la organizacion como la racionalidad limitada de los actores. Sin embargo, en el caso de grupos
grandes como el Estado o un partido politico, esa integracion de comportamientos no es
voluntaria, sino que estd determinada por un conjunto de incentivos que mueven al individuo. De
esta forma, se construyen los acuerdos necesarios para el logro de las metas comunes, lo que
eventualmente conducird al cumplimiento de las metas individuales.

Como se veia en el capitulo cuatro, era inevitable el surgimiento de organizaciones
dominantes que terminan por imponer su manera de ver y hacer las cosas, lo cual no siempre
coincide con el interés general, surgiendo asi un conflicto distributivo. Por lo tanto, veiamos que
es fundamental la existencia de instituciones sociales y la intervencion del Estado con el fin de
propiciar nuevos equilibrios ante la presencia de comportamientos oportunistas y egoistas.

El segundo mecanismo general se refiere a la construccion social del conflicto, la
cooperacion y el consenso, y opera asi:

Dada una situacion entre dos o mas actores, lo primero que interviene es el sistema de
creencias, los modelos mentales asociados a éste y el universo simbolico correspondiente. A
través de este filtro realizan una construccién social sobre el tipo de relacion, asignando
significados a cada elemento de la situacion, de tal forma que determinan si es o no conflictiva, y
si lo es, determinan también el grado de conflictividad que caracteriza a dicha situacion. Con base
en ello, los actores estdn en condiciones construir también socialmente el tipo de solucion,

acuerdo o cooperacion que es congruente con su realidad subjetiva y objetiva.
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Veiamos que en la ciencia politica el consenso tiene una connotacion instrumental, ya que
constituye una condicidn necesaria para la democracia, la cual al instalarse en un sociedad
conflictiva, asocia al consenso con un de las reglas principales que es la que decide como decidir,
la cual se convierte en un método para la solucion de conflictos.

Mientras tanto, verificdAbamos que al interior de la sociologia no existe un concepto
unificado sobre lo que significa consenso. Si bien este término se encuentra asociado al interior
de la perspectiva funcionalista, atin ahi, no parece existir una definicion inica. Sin embargo, las
acepciones revisadas suelen confirmar la inclinacion, aunque con distintos matices, hacia el
sentido de cohesion y comunidad social asumido por esa perspectiva tedrica.

Vimos entonces que en la sociologia prevalece una dualidad entre la teoria del consenso y
la teoria del conflicto, que aparecen como enfoques excluyentes entre si, ya que mientras los
seguidores de la teoria del conflicto se han dedicado a estudiar la forma en que surgen y se
resuelven los conflictos, en la tradicion del consenso se han ocupado de estudiar como cooperan
los hombres entre si, excluyendo cualquier valor atribuible al conflicto.

La conclusion fundamental es que esa dicotomia no nos sirve para actualizar nuestros
conocimientos sobre el tema del consenso, en los términos planteados en la introduccion de este
estudio, y de tal manera que podamos hacerlos operables en el terreno de la politica publica.

Es necesario apartarnos de esa dicotomia, pero sin dejar de reconocerla como un
importante punto de referencia, ya que es producto de cientos de afios de investigacion social.
Considero que una nueva exploracion debe preocuparse tanto del problema asociado a -edmo
surgen y se resuelven los conflictos”, asi como al problema relacionado con -edmo cooperan los
hombres entre si”.

En tal sentido, nuestra argumentacion se inclind hacia la idea de Lewis Coser, la cual

sugiere que en lugar de colocarnos en el extremo de que el conflicto y la coercidon son elementos

179



mas importantes que el consenso, lo que tenemos que reconocer es que las sociedades reales se
mantienen unidas por el consenso, la interdependencia, la sociabilidad y la coercion asociada al
conflicto. Verificdbamos que esto no s6lo es compatible con la idea de John Rex referida a que
podemos encontrarnos ante un conflicto total o ante zonas de consenso, a lo largo de un continuo;
sino que también es consistente con la vision integradora del conflicto en la teoria de Simmel, en
la cual, el conflicto y el consenso, al interactuar, arrojan un resultado positivo para el conjunto
social.

Por lo tanto, de la misma manera en la que la ciencia politica, ya reconocid que tanto el
consenso como el conflicto estdn en la base del orden politico, también la sociologia deberia
abandonar esa improductiva dicotomizacion y comprender que cuando analicemos los equilibrios
temporales, debemos considerar la fuerzas conflictivas que llevaron a su establecimiento, y a la
inversa, tenemos que tomar en cuenta el hecho de que donde hay conflicto, también habra fuerzas
sociales que presionan hacia la implantacion de algiin nuevo equilibrio. Ese nuevo equilibrio
surgird en todo caso, por el hecho de que los mecanismos de la accidon social estan basados en una
tendencia hacia la integracion, la cual no estd exenta de conflictos, ya que son la base para
alcanzar un nuevo modelo de integracion social.

Aclarabamos que no se trata de un equilibrio como el provisto por el enfoque biologico de
la sociedad, en el cual todas las sociedades son estables, ya que todo desvio del equilibrio pone en
movimiento fuerzas que los restablecen. Nos referiamos mas bien a un equilibrio (solucion de un
problema) que puede establecerse por acciones no forzadas de coordinacidon y cooperacion, o
bien puede ser impuesto centralmente por instituciones sociales mediante el uso de la fuerza

(Elster 1993).
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Con el fin de imprimirle viabilidad a este enfoque integrador, concluiamos en la necesidad
de poner un poco de orden en el manejo disperso de los conceptos clave y provocar una vision de
conjunto a partir de las perspectivas abordadas.

De esta manera, nos propusimos definir al consenso como un sistema de acuerdos entre
dos o mas personas o grupos, que surgen de procesos deliberados de coordinacion y cooperacion,
al interior de las organizaciones, constrefiidos por normas y valores cultural e histéricamente
establecidos, asi como por las reglas del juego que los actores establecen. Bajo estos términos, los
agentes se —eoordinan” para —eooperar” en la busqueda de soluciones ante la presencia de
intereses en conflicto, y en esa cooperacion, aportan un conjunto de activos tales como
habilidades, estrategias, capital, poder, etc. Por lo tanto, el procesamiento del conflicto a través de
la coordinacion y la cooperacion, induce al sistema de acuerdos que durante la presente
investigacion fue identificado como consenso.

Se concluye evidentemente, que el analisis del conflicto, la cooperacion y el consenso
pueden situarse en el estudio de la accion colectiva en general y en el marco de la economia del
comportamiento en particular, si tratamos de verlo desde la teoria del institucionalismo
economico. Esto no excluye la posibilidad de que puedan adoptarse distintos enfoque teoricos,
sino al contrario, deja abierta la posibilidad para que eso ocurra.

Veiamos que cuando los economistas se han enfrentado al tema de las instituciones, han
visto la necesidad de establecer lineas de comunicacidon no s6lo entre la economia y la sociologia,
sino también con la historia y la politica, y en tal sentido se concluye en la necesidad de la
convergencia disciplinaria, al menos entre esas 4areas del conocimiento para una mejor
comprension de nuestro tema. En ese sentido se logré evidenciar que la sociologia ha ayudado a
los economistas a mirar mas alld del enfoque racional y maximizador de los agentes, para a

comprender la influencias de las instituciones en la configuracion de sus preferencias. De igual
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forma, se pudo apreciar que cuando el predominio del enfoque de la eleccion racional ha
obstruido la construccion de la teoria de las instituciones, era precisamente la convergencia
lograda por la sociologia y la economia, lo que ha favorecido que el andlisis de la accion
colectiva vuelva a considerar la importancia de las instituciones.

Una conclusion importante es que los actores realizan un balance de costos y beneficios
para tomar decisiones durante el conflicto distributivo, y eso es parte de su comportamiento
racional. Sin embargo, el disefio racional de las decisiones esta limitado por restricciones de
informacion, por la misma capacidad de lo agentes y por la complejidad de las acciones humanas
que no son susceptibles de ser incorporadas en luna funcion de utilidad. Entonces, ante los limites
de la racionalidad para explicar el comportamiento estratégico de los agentes, se encuentran las
normas o convenciones sociales y con ello la importancia de las instituciones.

Esta conclusion nos lleva precisar que la conducta racional de los agentes no es la unica
fuerza que estructura a los mercados econdmicos y politicos, ya que é€stos terminan siendo
definidos por el contexto institucional. De ese contexto, surge una gran diversidad de grupos a
través de los cuales opera la vida organizada y es donde se materializa la cooperacion y el
consenso.

Concluiamos también que la cooperacion surge cuando dos o mdas personas o grupos
tienen intereses en comun, pero €so no niega la existencia de intereses personales. De ahi que las
organizaciones existen para promover los intereses de grupo como una via para ver atendidos los
intereses de cada individuo.

Sin embargo, observabamos que los miembros de un grupo grande no haran sacrificio
alguno para contribuir con el logro de los objetivos colectivos, ya que la contribucion de cada

individuo no sera perceptible conforme aumenta el tamaiio de la organizacion.
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Es comiin suponer que si un grupo tiene un incentivo para organizarse a fin de favorecer
sus intereses, los integrantes de eses grupo también tendran un incentivo para apoyar voluntaria y
espontdneamente a la organizacidon que trabaja por ese interés mutuo. Pero la conclusion
relevante es que en grupos grandes no existen incentivos para la contribucion individual
voluntaria para el logro de las metas colectivas, a menos que exista un mecanismo coactivo que
obligue a la contribucion, se disefien incentivos selectivos dirigidos a determinadas personas en el
grupo, o que el grupo sea a su vez un -producto secundario” de una organizacidon mas grande.

De igual forma, suele pensarse que si hay muchos desacuerdos al interior de un grupo, no
habra un esfuerzo voluntario entre los miembros para la cooperacion, pero si existe acuerdo sobre
las metas y la manera de lograrlas, el grupo sera mas efectivo. Sin duda que la falta de consenso,
va en contra de la eficacia del grupo, pero ello no significa que el consenso hara siempre que se
logre la meta colectiva. Esa tendencia a la contribucion voluntaria no existe ain cuando haya
consenso, ya que eso dependera del conjunto de incentivos individuales existentes. De esta
manera, concluiamos en la importancia de que tiene distinguir entre los obstaculos por falta de
consenso, de aquéllos que corresponden a los incentivos.

Durante la discusion pudimos confirmar la capacidad explicativa del neoinstitucionalimo
economico, en torno a los comportamientos estratégicos de los agentes en situacion de conflicto y
construccion de consenso, ya que considera no sélo los elementos estructurales del contexto en el
que se desenvuelven los agentes en conflicto, sino también los microfundamentos y modelos
subjetivos de sus conductas.

El punto de partida para ese enfoque es la escasez y la competencia por los recursos
escasos, situacion que lo acerca a los supuestos de la teoria del conflicto revisada en el capitulo
primero. Entonces, la estructura que los individuos generan para imponer orden en esa

competencia determina la forma en la que el juego es desarrollado. En tal sentido, los actores
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disefian las reglas para regular la competencia y disefiar la estructura de incentivos del juego, que
habran de incidir en el desempefio econdémico y politico del conjunto social.

Esencialmente, sobresale la intencionalidad de los agentes (elecciones o decisiones),
misma que proviene de la percepcion que ellos tienen del entorno a partir de los modelos
mentales estructurados por sus sistemas de creencias, los cuales se ven reflejados en las reglas del
juego senaladas.

Una conclusion util también lo constituye la idea de que las creencias dominantes
corresponderan a aquéllas que poseen los actores en condiciones de definir las politicas y las
reglas, con las cuales aspiran a mejorar su condicion en la competencia. Estas politicas incidiran
eventualmente una serie de cambios en la percepcion de la realidad, lo cual incide en nuevas
instituciones y a su vez en nuevas politicas, para reiniciar un ciclo sin fin.

El punto que se destacaba es la influencia del sistema de creencias no s6lo como
transmisor de las reglas informales acumuladas en el pasado hacia las reglas formales del
presente, sino ademas como la causa de las distintas percepciones que se generan entre los
agentes y que definen el grado de conflictividad que los agentes la asignan a las situaciones de su
entorno.

Por lo tanto, el marco de escasez y competencia referido durante este estudio, hace que las
organizaciones inviertan en determinadas habilidades y conocimientos para sobrevivir en ese
escenario. Esos nuevos conocimientos son una fuente adicional que hace evolucionar a las
percepciones sobre las oportunidades y amenazas del entorno. Al evolucionar estas percepciones,
lo hacen también las elecciones, lo cual termina alterando la matriz institucional y generando
nuevos incentivos. Este cambio en la matriz institucional tiene una incidencia favorable sobre los
procesos de cooperacion, siempre y cuando se transite de un sistema de juego suma cero a otro de

suma positiva.
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Por lo tanto, el sistema de creencias y los modelos subjetivos que los actores construyen
para interpretar la informacién que perciben, pueden ser alterados por nuevas experiencias, que
pueden consistir en nuevos conocimientos y el contacto con nuevas ideas y culturas. Esta
constituye una de las conclusiones mas relevantes que vinculan la capacidad de generar acuerdos,
con el cambio institucional.

Sobre el origen del conflicto puede concluirse entonces que éste surge de la existencia de
metas incompatibles, ya sea al interior de un individuo, en el seno de un grupo u organizacion,
entre los subsistemas de una nacidon o entre paises en el plano internacional, cada plano tiene
logicas distintas y demanda también un tratamiento distinto. Sin embargo, en todos los casos, esta
incompatibilidad de metas tiene simultdneamente dos origenes: a) la divergencia de percepciones
derivada de sistemas de creencias distintos, y b) la competencia por los recursos escasos que en
estricto sentido termina siendo una consecuencia de ese sistema de creencias.

El primer origen de la incompatibilidad de metas es producto a su vez de distintas
experiencias de aprendizaje y diferentes herencias culturales. El segundo, identificado como la
escasez, puede verse como la existencia de recursos limitados ante la presencia de deseos
ilimitados, que en realidad no son otra cosa mas que necesidades construidas por el sistema de
creencias, valores y metas de la cultura en general y el sistema econdmico en particular. Estas
necesidades creadas nunca son saciadas en virtud de las prioridades de la sociedad, reflejadas en
la busqueda de una riqueza, un status o un poder, socialmente definidos como deseables.

Por su parte, el sistema de creencias al que se aludié con frecuencia en el transcurso de la
discusion, da lugar a una matriz institucional con una estructura de incentivos ante los cuales
acttian los agentes. De acuerdo con la percepcion de éstos acerca de las oportunidades o

amenazas que dichos incentivos representan, realizan esfuerzos para adquirir los conocimientos y
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habilidades que les permita tener una mejor posicion en la competencia, tanto en el mercado
econdémico como en el politico.

Concluiamos en la relevancia de este punto, ya que si los incentivos inducen a la
concentracion de la riqueza y del poder, los agentes entraran en una ruta de conflicto distributivo
ante el cual necesitan una estructura de reglas o instituciones sociales que desvie la trayectoria del
conflicto hacia caminos de cooperacion. Veiamos que de ahi se derivaba un siguiente problema
que viene asociado con la creacion de esas reglas, ya que aquellos agentes en posicion de disefiar
o modificar las reglas del juego terminaran por imponer su sistema de creencias y por lo tanto sus
prioridades, reiniciando asi un nuevo ciclo de: interpretacion divergente de incentivos contenidos
en la reglas = incompatibilidad de metas o conflicto distributivo = disefio de nuevas reglas para
enfrentar el conflicto = interpretacion divergente de incentivos contenidos en las nuevas
reglas...

En la recta final de la investigacion me propuse trasladar todas las ideas expuestas
anteriormente, hacia el ambito de la politica publica, y los hallazgos fueron los que se indican
enseguida.

Es cierto que el consenso es un requisito de la democracia, pero no es exclusivo de ella.
En realidad se presenta una coexistencia entre mecanismos coercitivos y mecanismos de
consenso, y eso ocurre por un lado, porque que entre el conflicto (o coercion) y el consenso hay
una relacion de complementariedad integradora que hace posible la unidad del conjunto social, en
términos de la sociologia del conflicto de Simmel; y por otro, porque la coercion constituye un
mecanismo de garantia de seguridad y libertad de los individuos, propicias para el sostenimiento
del sistema econdmico vigente. En tal sentido, sosteniamos que la coercion es una relacion
asimétrica donde un poder dominante obliga a los subordinados a conformarse o ajustarse a los

modelos -egitimos” de convivencia social, en este caso de esencia democratica.
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En el marco de esa vision integradora, es como el consenso es necesario para la politica
publica al menos para los siguientes propdsitos: a) definir las estrategias que permitan compensar
las fallas del mercado y sus efectos; b) establecer metas conjuntas, entre el mercado econdémico y
el mercado politico; y b) establecer los incentivos apropiados a fin de lograr los propdsitos
anteriores. En tal sentido, podemos concluir que el desarrollo econémico es una cuestion de
acuerdos.

Entonces, la dindmica de la economia y la politica ptublica no puede entenderse, entre
otras cosas, sin las negociaciones politicas, las acciones colectivas y la intervencion del Estado en
un contexto institucional. En ese propdsito, veiamos que la comprension de la teoria de las
instituciones ofrece ventajas analiticas importantes en el estudio de las decisiones, la cooperacion
y el consenso en las politicas publicas, al tiempo que facilita la instrumentacion de los propositos
indicados en los incisos del parrafo anterior.

Gobernar por politicas publicas, deciamos, es incorporar la opinidn, la participacion y la
corresponsabilidad de actores politicos de diversa indole, en una ardua tarea de gobernar una
sociedad plural, abierta, compleja y autonoma, caracteristica de un sistema democratico. De esta
manera, la democracia, el disefio, la implementacion y la ejecucion de las politicas publicas, esta
directamente vinculado con un proceso intenso de intercambio de ideas, debate y concertacion
entre actores econdmicos, politicos y sociales. En suma, esta directamente asociado con procesos
deliberados de cooperacion y consenso.

Si bien el espacio en donde esto se lleva a cabo es precisamente el de las politicas
publicas, también debemos reconocer que para comprender el funcionamiento de la economia y
de las politicas publicas, es necesario identificar el rol de las instituciones en esos espacios,
particularmente en lo que se refiere a las elecciones y la conducta de los agentes en la vida

organizada.
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El institucionalismo econdémico ve a las instituciones como una estructura de incentivos
para el intercambio, al grado de que sin instituciones, éste no existe o si lo hay, es mas costoso,
ya que es dominado por los conflictos sociales y las pugnas distributivas, lo cual frustra la
division del trabajo y los mecanismos de coordinacion econémica

Por lo tanto, toda esta dinamica de las politicas publicas no puede entenderse, entre otras
cosas, sin las negociaciones politicas, las acciones colectivas y la intervencion del Estado en un
contexto institucional, y una manera viable de analizarse es a través de la teoria institucional.

En forma general, las implicaciones del primer mecanismo generale del consenso
propuesto, a saber el que tiene que ver con los rasgos institucionales y organizacionales, tiene las
siguientes implicaciones en las politicas publicas.

Su funcionamiento no es tan lineal y predeterminado. Mdas bien es algo erratico y con
algun grado de incertidumbre dada la naturaleza de las organizaciones que intervienen, el tipo de
decisiones que deben tomarse, y los constrefiimientos que un régimen democratico termina por
imponer.

Esto es asi porque, segun se explicaba, los actores gubernamentales se encuentran en una
l6gica organizacional con estructuras de accion en constante negociacion. Se guian por patrones
de poder, no necesariamente a partir camarillas politicas sino en a partir de las posiciones
organizacionales que controlan y de las reglas e interpretaciones que cada espacio
organizacionales defiende.

De ahi que las iniciativas de politicas, las transformaciones de reglas y normas formales,
asi como los nuevos disefios de politicas publicas, se intersectan con procesos complicados de
movilizacion de estructuras organizacionales, las cuales no son instrumentos siempre obedientes

a Ordenes precisas y criterios racionales, sino que se desarrollan mediante esquemas
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interpretativos y de acciones estratégicas contingentes de un sinnimero de actores al amparo de
reglas, recursos y formas organizativas.

Por su parte, concluiamos que la existencia de un régimen democratico institucionalizado
impone las condiciones sobre las cuales se desarrollaran los proceso de cooperacion y el
consenso. En la medida en la que la democracia se institucionaliza, habra oportunidades para el
debate y la competencia pacifica, y se creara la posibilidad de lograr compromisos duraderos en
torno al conflicto social y los dilemas de la politica econdémica. Sin embargo, aclardbamos que
esta realidad no echa abajo la idea de que sigue resultando impensable la cooperacidon voluntaria
entre los individuos sin la intervencion del Estado.

En el caso contrario, una democracia fragil hace mas compleja la construccion de
acuerdos, en virtud de que son mas vulnerables. En tal escenario, es evidente la imposibilidad de
procesar el conflicto distributivo y la ausencia de acuerdos cooperativos para adoptar sacrificios
en el corto plazo, ante las reformas econdémicas que resultan ineludibles en la ruta hacia el
desarrollo.

Sobre el segundo mecanismo del consenso que denominamos informal, deciamos que
tiene la virtud de sacar a flote la relatividad social de las formas con las que los agentes entran en
rutas de cooperacion. Lo que para unos es conflicto para otros no lo es, o le asignan distinto
grado de intensidad y/o conflictividad. Mientras que unos construyen un tipo de solucion, otros
no la consideran tal.

Entonces, la reflexion sobre la construccion de acuerdos en las politicas publicas desde la
perspectiva de este mecanismo informal, implica la comprension a un nivel profundo del
comportamiento social y politico de los actores a partir de sus expectativas e imagenes durante la
accion organizada. De ahi se concluye que los referentes culturales e historicos del espacio en el

que se suscita y procesa el conflicto, tienen una importancia relevante.
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Finalmente, se pudo observar que durante el camino nos encontramos con interrogantes
que por la naturaleza de nuestro tema o por la factibilidad de su atencidn, tuvieron que quedar
anotada para futura agenda de investigacion.

En general, pueden plantearse dos rutas de andlisis a seguir. Por un lado, serd necesario
atender en una incursion empirica, los espacios criticos de cada organizacion, en los cuales se
intensifican las tensiones y se logran acuerdos, ya que un cosa es organizar la mirada desde una
perspectiva vertical y/u horizontal como se delimité en la introduccion, a prever una ruta de
observacion que considere las redes flojamente acopladas. En particular sobresalen las relaciones
entre las distintas dependencias del gobierno federal o estatal, entre estas dependencias y la
sociedad civil, entre organizaciones gubernamentales y no gubernamentales del pais con aquéllas
que existen en otro paises y cuya labor tienen incidencia directa en el quehacer de las politicas
publicas; solo por citar ejemplos.

Por otro lado, durante la presente investigacion me percaté de que existen pocos
desarrollos en torno al estudio de los patrones subjetivos e informales a partir de los cuales
operan los agentes en el ambito de las politicas publicas. En tal caso, se puede identificar una
linea de investigacion general y preliminar que nos avisa hacia donde dirigir futuras tareas de
analisis: se trata de las imagenes y el sistema simbolico que utilizan los actores durante el juego
en la politica publica.

Esto es importante porque segin veiamos, la reflexion sobre el proceso las politicas
publicas, las reglas del juego y las conductas cooperativas de los agentes, nos lleva a un nivel
profundo del comportamiento social y politico que tiene que ver con el nivel de las expectativas y

las imagenes de los actores en un proceso de accion organizada.
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Anexo 1
(disponible en video)

POLITICA PUBLICA, ORGANIZACIONES Y CONSENSO: una conversacion con
Enrique Cabrero Mendoza

Francisco Fernandez de Castro

La accion publica, también conocida como politica publica, es lo que los gobiernos hacen o dejan
de hacer. Es lo que deliberadamente las diversas instancias publicas, de manera conjunta con
grupos sociales hacen o dejan de hacer en el espacio publico para atender los problemas de su
seleccion, con el proposito de alcanzar fines colectivamente construidos (Pineda 2007, 10).

El analisis de esa construccion colectiva de fines y las decisiones que implica, no han sido
objeto relevante de estudio para la ciencia politica en México. En su lugar, los politologos han
prestado mayor atencion a la historia de la formacion, funcionamiento y transicion del sistema
politico, pero son pocos los estudios especializados sobre politicas especificas y sobre la forma en
que ocurre la accion del gobierno en su vinculo creciente con la sociedad. Puede decirse que hay
mayores y mejores estudios sobre el sistema politico mexicano en su conjunto, que sobre el
ejercicio efectivo del gobierno, aspecto central del analisis de las politicas publicas.”*

Si bien el interés por las politicas publicas se inicid6 en México durante los primeros afios
de la década de los 80°, esta disciplina ya se habia institucionalizado en Estados Unidos de
Norteamérica desde principios de los afios 60°, mientras que en algunos paises europeos esto
sucedi6 en los 70°.

El analisis de politicas publicas inicid6 en México como asignatura en algunos programas

de posgrado, especificamente en El Colegio de México y en el Centro de Investigacion y

>* Esta idea surge a partir de una nota de presentacién de la Maestria en Politicas Publicas de la UAM Xochimilco.
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Docencia Econémicas (CIDE)™. En éste, la obra de Enrique Cabrero ha constituido una pieza
importante para el andlisis de la accion publica a partir de las complejidades que ésta representa.
Su enfoque esencialmente pragmatico y el manejo flexible que hace de la teoria de la
organizacion y el analisis institucional en sus distintas contribuciones, hacen de Cabrero uno de
los referentes académicos indispensables no s6lo como impulsor del estudio de las politicas
publicas en México, sino como precursor de una vision latinoamericana de esta disciplina.

En las siguientes paginas se reproduce una conversacion sostenida®® con Enrique Cabero,
a partir de cinco ejes tematicos: a) su interés por el tema gubernamental; b) la complejidad de la
gestion publica y sus diferencias respecto a la administracion publica tradicional; c) la teoria de la
organizacion para explicar la accion gubernamental; d) la construccion de acuerdos en la politica

publica, y e) La perspectiva latinoamericana de la politica publica.

I. EL INTERES POR EL TEMA GUBERNAMENTAL.

P: Desde sus estudios en México hasta su formacion doctoral en Francia, se percibe un claro
interés por la accion gubernamental. ¢Qué es lo que origind en usted esa inclinacion

profesional? ¢ Hay algun autor en particular de cuya influencia nos pueda comentar?

ECM: Mas que autores yo creo que es un poco la preocupacion por la probleméatica nacional. Yo
vivi en San Luis Potosi durante mucho tiempo y de alguna manera me toc6 vivir, cuando era muy

chico, los conflictos politicos con los movimientos del doctor Salvador Nava, luchador social en

> Posteriormente surgen programas de posgrado en politicas publicas en el mismo CIDE, el ITAM, FLACSO,
UAM-X, el Tecnoldgico de Monterrey, entre otros. Ver Pineda, 2007.

*® La entrevista tuvo lugar el 12 de junio de 2007 en las instalaciones del CIDE. En lo que sigue, cada pregunta se
identificara con —P” en tanto que las respuestas seran identificadas con ECM en virtud de las iniciales del nombre del
entrevistado.
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San Luis Potosi que hace su primera aparicion en los afios 60°, situacion que termind en una
represion fuerte por parte del gobernador en turno.

Después existe una vida en una provincia con grandes contrastes. Se trata de una ciudad
capital con bastante equipamiento y desarrollo pero con una huasteca con muchos problemas
sociales, con un altiplano con muchas oportunidades de desarrollo, de trabajo y con una falta de
calidad en los servicios publicos.

Yo digo que fue mas una vivencia personal que siempre me llevaba a preguntarme por
qué los gobiernos no eran capaces de ser mas eficientes. Esto se traduce luego en mi licenciatura
en administracion de empresas. Yo no tuve licenciatura en administracion publica porque en la
Universidad de San Luis Potosi no existia esa carrera. Sin embargo, en todos los cursos a lo largo
de esta formacion en administracion de empresas, mi intencion era hacer los paralelismos y llevar
la discusion a: por qué algunas de las técnicas financieras, de planeaciéon y de organizacién no
eran utilizadas en el sector publico. Terminando la carrera, entonces viene la oportunidad de
estudiar la maestria en el CIDE y enfocarme en el tema de la administracion y las politicas
publicas.

Yo diria que ha sido mas esa vivencia personal. Ciertamente hubo algunos autores,
algunos cléasicos como Foucault y Lock en tanto pensadores o filosofos politicos. Después hay
unos textos que pasaban por mi, relacionados con el desarrollo en México.

Debo decir que no hubo una idea tan planificada de esta carrera. Mas bien se fue
desarrollando con oportunidades que se fueron presentando en su momento como creo que es el
caso de todo el mundo. La decision importante es cuando termino la maestria. Yo tenia toda la
intencion de ir a trabajar al sector publico y aparece la oportunidad en el CIDE de quedarme a
hacer investigacion por unos dos afios mientras podia irme al doctorado, lo cual me parecid

interesante como una forma de prepararme para el doctorado.
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Después de varios afios de estar en la carrera académica me pregunto si algiin dia tomé la
decision estratégica de dedicarme a la academia. Debo decir que nunca hubo un momento en el
que yo dijera -hoy decido que voy a ser un académico durante los préximos 20 6 30 afios de mi
vida”, sino que es algo que se fue dando. En los ultimos afos, creo que esta combinacion de
trabajo de investigacion con ensefanza y actividades de consultoria fue complementado las

inquietudes que yo traia.

P. Llama nuestra atencion su intencion por hacer esos paralelismos entre la perspectiva
gerencial privada y el sector publico, ya que es un tema que siempre ha creado polémica. {Ha
sido complicada esa comparacion y paralelismo que ha venido desarrollando entorno a los dos

ambitos?

Uno se pregunta desde chico, por qué si voy a un supermercado hay una preocupacion por que la
gente no espere mas de 10 minutos y por qué en una oficina gubernamental no hay preocupacion
por el hecho de que la gente espere 45 minutos o una hora. Por qué un tramite =% yo lo puedo
hacer en el sector privado con relativa facilidad y por qué en el sector publico no. Entonces va
apareciendo la nocion del mercado, asi como los incentivos que tiene cada una de las dos
instituciones.

Atln asi, sigue habiendo una tradicion de enormes prejuicios en quienes estudiamos la
administracion publica y el gobierno, por hacernos casi impermeables a las ideas que vienen del
sector privado. Eso viene cambiando en el mundo y en México, pero todavia es elegante en la
academia, rechazar las ideas que vienen del sector privado. Creo que tenemos que ser mas

pragmaticos.
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A mi me marcé mucho la vivencia en Francia, que es uno de los paises con mas Estado
todavia hoy en el mundo, es decir, con mas empresas publicas en el mundo. Me toca la Francia
socialista de Francois Mitterrand, quien tenia un enorme pragmatismo para resolver el tema de lo
publico y lo privado. Me llamé mucho la atenciéon el hecho de que no habia dogmatismo
tratdndose de un pais con tanta presencia estatal. Se trata de un pais donde el servicio de agua
potable es provisto por una empresa privada en la mitad de las municipalidades, y nadie se
plantea un drama sobre si lo publico y lo privado era un problema grave en términos de
soberania. Es un problema tan sencillo como decir —bueno, esta municipalidad no tiene el
equipamiento ni el expertise para brindar un buen servicio de agua potable, entonces el alcalde
decide traer a una empresa privada para que suministre el agua potable” en tanto uno de los
servicios basicos para la poblacion.

En América Latina y particularmente en México se ha tenido una vivencia diferente de lo
que es publico y lo que es privado. Lo privado ha sido mas voraz mientras que en otros sistemas
de mercado ha sido mas equilibrado. Por eso hay tanta resistencia a abrir espacios al sector
privado, ademas del entendimiento de que el sector publico en principio protegeria los intereses
nacionales. Estos son esquemas complicados en su analisis y creo que todavia nos falta mucho en
México para crear este pragmatismo. Hoy en dia es mas eficiente que sea una empresa privada
que una publica quien provea determinado servicio. Lo que hace el mundo es regular mejor a los

privados y no pensar que al darle a algin privado tal concesion, el privado se apropia de ella.
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II. LA COMPLEJIDAD DE LA GESTION PUBLICA Y SUS DIFERENCIAS RESPECTO

A LA ADMINISTRACION PUBLICA TRADICIONAL.

P: En el marco de una trascendental discusion académica sobre el contenido, significado y
perspectivas de la gestion publica que tuvo lugar en la Universidad de Syracuse en 1991, se
reunio una diversidad de especialistas de distintas partes del mundo para discutir a cerca de la
teoria de la gestion publica. Siete afios después aparece la primera version en espariol de lo que

en lengua inglesa se conocio como Public Management. The State of The Art, obra coordinada

por Barry Bozeman, académico de la Universidad de Syracuse.

En esa edicion en espariol usted presenta un Estudio Introductorio (Cabrero [1998] 2000) en el
cual enfatiza los alcances y limitaciones de la administracion publica tradicional, para después
conceptualizar la nocion de gestion publica como un campo disciplinario diseriado para abordar

las complejidades de la accion gubernamental. Hablenos de esa complejidad.

ECM: Yo creo que la administracion publica tradicional fundamentalmente partia desde el
contexto en el que se desarrolld, donde lo fundamental para el Estado en ese momento era
impartir justicia, seguridad nacional, servicios basicos a la poblacion. Habia una creencia de que
el aparato estatal podia funcionar como un todo, como una organizacidon con una cabeza y con un
conjunto de niveles y operadores, y donde las decisiones de la cabeza se traducen en acciones de
los operadores. Este sistema que durd simbodlicamente en la mente de las personas, aunque
todavia hay quienes lo tienen, se ha venido desvaneciendo desde la segunda parte del siglo XX y
mas todavia al final de ese siglo, a la vez que han surgido gobiernos que especializan a sus

agencias en la actividades que llevan a cabo y tratan de responder mejor a demandas que se van
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haciendo mas precisas y mas sofisticadas. En México, hace 30 afios todavia la demanda era
—gueremos educacion publica para todos”. No digo que esto esté plenamente resuelto, sino que
hoy en dia la demanda es —gueremos una buena educacion publica”.

El problema de la cobertura se ha convertido en un problema de calidad. Esta forma de
ejemplificar sucede en todas las areas de politica publica. El problema ya no es tener una clinica,
el problema es tener una clinica bien equipada y que tenga gente profesional que cure mis
malestares de salud como ciudadano. Entonces, lo que viene sucediendo en el mundo es que la
sociedad va sofisticando sus demandas, los niveles de bienestar estin mejorando y se van
haciendo mas complejas las formas de reaccionar. Ademds una economia mds abierta e
interconectada va generando la necesidad de gobiernos que sean flexibles y que puedan enfrentar
esa complejidad.

La administracion publica tradicional no nos sirve para ello. Lo que nos sirve entonces es
una nueva version de esa administracion publica traducida en la idea de gestion publica, que es
una gestion mucho mas flexible, mucho mas descentralizada y profesional, y con mas interaccion
con la ciudadania.

Esta es la idea que se maneja en la parte introductoria del libro, lo cual no quiere decir que
en México ya tengamos plenamente esa idea moderna de gestion publica. Mas bien estamos
luchando entre la tradicion y el cambio. Tenemos algunas secretarias que parece que estan en
1950 6 en 1960 y tenemos algunos gobiernos estatales y municipales que nos recuerdan a esa
época, pero al mismo tiempo tenemos en el México de hoy secretarias y agencias estatales y
municipales que nos hacen pensar en un México del futuro. Entonces creo que ese es el proceso
en el que estamos, con muchos dilemas, con mucha discusion, con un debate a veces muy rico y a
veces un debate entrampado en viejas tradiciones. Sin embargo, se empieza a percibir una gestion

publica mas orientada a resultados que ya se estd implantando en el caso mexicano.
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III. LA TEORIA DE LA ORGANIZACION PARA EXPLICAR LA ACCION

GUBERNAMENTAL

P: Usted ha sefialado que la gestion publica ha constatado que la teoria de la burocracia y el
enfoque politico cldasico no son suficientes para entender la accion de sus diversos agentes y su
interrelacion. Las opciones analiticas alternativas deben considerar un espacio de andlisis no
sobresocializado o sobrepolitizado ni tampoco exclusivamente economico. Deben conocer la
existencia de agentes que tienen logicas estructurales, culturales y funcionales propias; no todo
es un conjunto de tomadores de decisiones racionales ni politicos, y no todo es un conjunto de

expedientes y normas.

De la misma forma, no todo es un conjunto de politicas publicas homogéneas desde un
conductor de las decisiones llamado gobierno. Uno de los espacios analiticos que puede auxiliar
en el abordaje de esta nueva circunstancia es el enfoque multidisciplinario surgido de la teoria
de las organizaciones (Arellano y Cabrero 2000, 10). En la aplicacion que usted hace de la
teoria de las organizaciones para abordar la accion gubernamental, ¢donde sitla a la unidad

basica de analisis: en el individuo o en la organizacion?

ECM: Efectivamente creo que la visidon que académicamente me ha permeado en mis trabajos de
investigacion y en mi forma de analizar los problemas publicos, ha sido fundamentalmente una
mezcla entre la teoria de las organizaciones y la teoria de la politica publica. Entonces, ;por qué
creo que es necesaria esa mezcla? Porque me parece que en general, si vemos el analisis de las
politicas publicas desde una perspectiva excesivamente econdmica, entonces caemos en la idea

del public choice y en el manejo de modelos e indicadores.
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Cuando lo vemos desde una perspectiva mas de analisis politico, acabamos pensando que
las conveniencias e inconveniencias de los actores politicos definen todo. En su lugar se necesita
un punto intermedio y para posicionarnos ahi se requiere la teoria de la organizacion. Esta teoria,
desde que nace con Herbert Simon juega entre el individuo y la organizacion, y yo creo que al
final lo que planteas es mds bien un espacio de accidon organizacional o accion organizada, donde
tan determinante es el individuo como las estructuras en las que se mueve ese individuo.

Si yo dijera -es el individuo el determinante”, entonces estaria muy cerca del analisis
politico y estaria diciendo que el sexenio de Fox tuvo problemas por culpa de Fox. Por otra parte,
st solo creyera en la determinacion de las estructuras, estaria acercandome mucho a un somo
economicus que racionaliza y que evidentemente las estructuras de decision en las que se maneja
son las que determinan hasta donde puede maximizar sus preferencias.

La realidad es que en el juego de la teoria de las organizaciones de lo que estamos
hablando es que el individuo genera dindmicas en la vida organizacional por sus preferencias y
perspectivas, pero a la vez estd atrapado en las estructuras institucionales y organizacionales que
se han generado con el tiempo, y que producen inercias conocidas en el medio de los socidélogos
y algunos economistas como path dependences. Entonces estas inercias atrapan al individuo, pero
el individuo puede moverlas y generar rupturas, pero no es libre de esas estructuras. Entonces es
un ir y venir constante entre el individuo y las estructuras organizacionales.

En ocasiones el individuo no aprovecha las oportunidades que las estructuras
organizacionales le permiten y ahi el individuo tiene un déficit de capacidad para generar
cambios en ese espacio. En otras ocasiones el individuo puede tener esa capacidad y la mayor
voluntad de cambio pero las estructuras no necesariamente abren las ventanas de oportunidad.

Esto nos aleja del andlisis politico puro.
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Entonces uno se pregunta ;el problema de Fox fue Fox o fueron las estructuras y la
inercia de las instituciones con las que ¢l gobern6? ;fue Fox el primer presidente de un nuevo
régimen politico o fue el ltimo del viejo régimen politico? ;ja Fox lo vamos definir como un
presidente no priista so6lo por el partido politico del que venia o lo tendremos que definir como el
primer presidente del mismo sistema priista pero sin pertenecer al PRI. De este modo vamos
dandole mucho mas riqueza al andlisis al considerar lo que los espacios organizacionales y las
instituciones permiten y vamos teniendo mdas elementos para decir que tiene qué hacer el
presidente en M¢éxico por ejemplo, para construir las nuevas instituciones, y hasta donde el
presidente de México, independientemente de sus capacidades y limitaciones, puede con un
entramado institucional heredado, realmente plasmar su idea de gobierno.

Ese es el tipo de preguntas que podemos plantearnos desde la teoria de la organizacion y
su interseccion con la teoria de las politicas publicas. Tal vez no se logren resolver, pero al
menos las podemos plantear bajo ese marco de analisis.

P: Si bien usted ha venido proponiendo el uso de la teoria de la organizacion para la
comprension de la complejidad gubernamental, ¢distingue algunas limitaciones de esta teoria

gue ameriten abrir nuevas rutas de investigacion?

ECM: Viendo esto que estas planteando, yo retomaria a Graham Allison en el andlisis que hace
de la crisis de misiles de Cuba, en un texto de los afios 60° 6 70°. Lo que €l hace es describir el
mismo problema, el mismo suceso de politica publica para explicar por qué sucedi6 asi.

Lo hace desde el modelo racional porque no habia otra opcidon, mas que resolverlo asi,
desde el punto de vista de Kennedy y sus colaboradores, y da todos los elementos para que
nosotros entendamos que efectivamente era la unica soluciéon posible. Luego nos hace todo el

mismo relato a partir de las estructuras institucionales y organizacionales, y las limitaciones que

201



esto le daba al gobierno de Kennedy, lo cual fue el resultado de las ideas de los actores politicos
junto con las limitaciones de las estructuras, a lo cual le llama ya no el modelo racional sino el
modelo organizacional. Luego describe exactamente el mismo problema pero ahora utilizando los
métodos del analisis politico o el modelo del incrementalismo sugerido por Charles Lindblom y
entonces explica el problema a partir de la racionalidad politica de los actores.

Al final no nos dice cudl de estos tres modelos es el cierto, justamente porque lo que
quiere mostrar el autor es que lo que tenemos los cientificos sociales son modelos de
interpretaciones en donde ninguno tiene mas valor que los otros sino lo que cuenta es la logica
con la que nosotros queramos construir nuestro analisis. Por lo tanto, yo diria que el problema
que tenemos los cientificos sociales en América Latina es que estamos llenos de analisis politico
para los problemas que estamos discutiendo. Tenemos demasiado analisis politologico. No quiero
decir que el método del andlisis politolégico no sea valido para entender los procesos del
gobierno. El problema es que el andlisis visto s6lo desde el esquema politolégico no nos genera
aprendizaje de cambio social, porque entonces la culpa del sexenio pasado la tuvo Fox y la tuvo
la falta de encuentro entre los partidos politicos. La culpa de sexenio de Salinas la tuvo Salinas,
su estilo personal y sus alianzas politicas. Lo que pasé en los afios 70° fue culpa de Echeverria y
Lopez Portillo.

Entonces, personalizamos demasiado. En América Latina tenemos un enorme sesgo
metodologico en las ciencias sociales en el sentido de rendir cultos excesivos a los personajes. El
problema de esto es que estamos ante campaiias politicas donde el personaje es lo Unico que
importa al votante y analista, y nos pasamos muchas horas diciendo cudl era la personalidad de
Andrés Manuel Lopez Obrador, de Roberto Madrazo o de Felipe Calderon. Indudablemente son

elementos que pesan, pero insisto, el mejor de ellos en términos personales con una estructura
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institucional de erroneo disefio, no va a poder gobernar eficientemente, lo cual tampoco quiere
decir que el peor de ellos va a gobernar bien con instituciones de buen disefio.

Lo que estoy diciendo es que necesitamos una combinacién, y me parece que en general,
en América Latina y particularmente en México debemos insistir mas sobre el andlisis
organizacional e institucional, ya que desde esta perspectiva se explican muchos de los
problemas. No digo que sea la mejor explicacion, pero explica muchos problemas que el analisis
economico y politico no han visto durante mucho tiempo.

De ahi me acerco muchos mas a la sociologia de las organizaciones de la escuela
francesa, no solo por ser el esquema del que yo me alimenté durante mi doctorado, sino porque
efectivamente creo que toda la teoria socioldgica francesa de la accion colectiva, de la accion
publica y de la accidon organizacional, nos ayuda entender mas facilmente a esta cultura latina que
tenemos los mexicanos, donde el poder es una parte muy importante de la vida organizacional,
pero ese juego de los individuos con el poder nunca estd fuera estructuras institucionales, de las
tradiciones y de las estructuras burocraticas.

Es esta mezcla de elementos lo que me puede ir dando la pista para resolver el laberinto

de la interpretacion sobre lo que nos esta sucediendo.

IV. LA CONSTRUCCION DE ACUERDOS EN LA POLITICA PUBLICA.

P: Reconociendo las dificultades para hablar de una “teoria de la gestion publica” propiamente
dicha, ¢es posible encontrar en el marco conceptual de esa disciplina, algan dispositivo
analitico para estudiar el procesamiento de conflictos y la generacion de consensos en el

terreno de la politica publica?
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Es un tema muy importante el que estds tocando porque justamente es lo que tenemos que
aprender en una democracia relativamente joven como la mexicana. Todos sabemos que la
construccion de la democracia en México empez6 desde los afios 60, 70° y se vino formando
poco a poco, al grado de que hoy en dia tenemos practicamente todos los elementos formales para
vivir en democracia, es decir, tenemos elecciones transparentes, tenemos igualdad de
oportunidades para los partidos politicos, tenemos el derecho a la transparencia, a la rendicién de
cuentas, al acceso a la informacion, y en fin muchos atributos formales que ha ido adquiriendo
nuestra democracia.

Sin embargo, lo que nos falta desarrollar, ya no son los elementos formales sino las
practicas informales de la democracia, y cuando hablo de practicas cotidianas de la democracia
me refiero a gobiernos que estan abiertos a las ideas de la sociedad, a gobiernos que no solamente
desde dentro deciden los problemas y disefian las soluciones y luego las evaluan, sino gobiernos
que desde la definicion del problema interactuan con la sociedad y estan abiertos a las opiniones
de los grupos de interés, de los ciudadanos, de los medios, de los expertos, de los académicos. De
esta forma van precisando el problema y junto con estas redes de actores se van definiendo las
soluciones junto con los actores externos al gobierno. Luego son esos actores los que evaluan los
resultados, lo acertado o los problemas que han tenido esas politicas publicas. Por eso las
politicas se llaman publicas.

En México todavia hoy cuando mencionamos la expresion —politica publica”, muchas
veces estamos pensando en politicas gubernamentales, es decir, qué es lo que hace el gobierno
sobre el tema. Afortunadamente lo que viene sucediendo en México es que cada vez hay menos
politicas gubernamentales y mas politicas publicas, lo cual no quiere decir que el gobierno hace
menos cosas que antes. Puede estar haciendo las mismas o mas, pero las hace con una mistica de

mayor apertura.
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Esta idea de gestion publica es eso, que dentro de las diferencias y los conflictos que vive
la sociedad, puedan existir espacios de interlocucion y didlogo para generar consensos. Nadie dijo
que la democracia no era dificil. La democracia es un sistema politico muy dificil, muy complejo.
Evidentemente, un sistema autoritario es mas facil y mas sencillo en su funcionamiento pero
nunca va a ser un sistema deseable porque una sociedad necesita espacios de expresion. Entonces
lo que sucede en un sistema democratico es que se multiplica el nimero de instituciones y
espacios de participacion de diferentes argumentos. Luego tengo que ir conectando todos estos
en algo que suene relativamente coherente y que sea aceptado por la mayoria. Una vez que logre
esto, entonces estaremos avanzando bastante. Ese es el espacio para dirimir el conflicto.

Cuando yo dije que a México le falta mucho por recorrer y por aprender, me refiero a eso,
tenemos ya las instituciones formales de la democracia pero todavia no tenemos las instituciones
de la practica cotidiana. Cuando hay conflictos, todavia hoy en dia vemos que de inmediato hay
ruptura, hay gente que se baja de las mesas de dialogo, hay gente que no va, los legisladores no se
ponen de acuerdo, el ejecutivo y el legislativo no se ponen de acuerdo, los diferentes niveles de
gobierno no se ponen de acuerdo, los empresarios y el gobierno no se ponen de acuerdo, en fin,

estamos estrenando instituciones democraticas sin cultura democratica.

P: La posibilidad de resolver el dilema eficiencia-eficacia-legitimidad que usted ha planteado
(Cabrero [1998] 2000, 22 y 33) se ve disminuida ante la dificultad de lograr los acuerdos bdsicos
entre los actores politicos. Esta situacion genera incertidumbre sobre la oportunidad de cambiar
las reglas y al mismo tiempo, le da un cardcter de volatilidad a la transicion porque no hay nada
que pueda amarrar los acuerdos (Alonso y Aziz 2003, 38). ¢(Como percibe Enrique Cabrero esta

dificultad y cuales serian las preguntas preliminares de investigacién en torno a este punto?
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ECM: Yo estoy totalmente de acuerdo con la cita que haces de Alberto Aziz. Creo que
justamente parte de lo que explica esta especie de pardlisis de la democracia tiene que ver con
esta incertidumbre, ya que hay un proceso de cambio de reglas del juego y ahi tenemos dos tipos
de actores, los que se aferran a las viejas reglas simplemente porque son las Unicas y esto les
disminuye la incertidumbre, y hay otros que lo que quieren es no tanto construir nuevas reglas
sino a provechar los espacios de indefinicion. ;Qué han logrado los actores que aprovechan los
espacios de indefinicion? Tenemos el ejemplo de los monopolios privados en México, estas
grandes empresas que no estan siendo suficientemente reguladas y que estan abusando de las
condiciones prevalecientes. Vemos también algunos dirigentes sindicales que aprovechan la
debilidad de la institucion presidencial y la propia estructura de la administracion publica.

Lo que no tenemos es el puente para que con base en las nuevas reglas del juego podamos
ir construyendo un nuevo régimen politico y administrativo en México. Entonces, en términos
generales yo estoy de acuerdo con lo que comentas, pero /qué preguntas plantearse?
Nuevamente, en América Latina y en México, las ciencias sociales se ha querido resolver todo y
en un mismo momento. Cuando vemos la mayor parte de los proyectos de investigacion por lo
menos que caracterizaron a México y América Latina en la segunda parte del siglo XX, vemos
que son preguntas muy grandes. La dominacion, La Justicia, La pobreza, La democracia, El
desarrollo, etc.

Con preguntas tan grandes, realmente lo que acaba sucediéndole al cientifico social, es
perderse en un universo muy complejo de categorias tan amplias y de tantas variables, salvo que
tenga una capacidad genial para la articulacion de muchos elementos. Tenemos algunos
investigadores e intelectuales que han sido capaces de ello, pero la mayor parte nos perdemos en

ese universo complejo.
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Entonces el cientifico social debe retomar mas el método cientifico en general y debe
fragmentar los grandes temas en pequefios temas, ademas de aislar mejor las variables que
queremos observar o el comportamiento de los actores o las instituciones que queremos observar.
Dicho de otra forma, el reto para las ciencias sociales y particularmente para quienes estudiamos
gobierno y politicas publicas, es como entender mejor un gran rompecabezas. Pero en lugar de
querer entenderlo todo, como tradicionalmente ha ocurrido, vamos a hacerlo como cuando uno
arma un rompecabezas, pieza por pieza.

Por lo tanto yo creo que la agenda de investigacion en ciencias sociales, en administracion
publica y en politicas publicas debe ser mucho mas modesta en las preguntas que se plantean.
(Como tal institucion logré generar un proceso de cambio en los ultimos 10 afios? ;Como la
redefinicion de la medicion de la pobreza en México ha permitido hacer un mejor disefio del
Programa Oportunidades? ;Coémo la negociacion del Tratado de Libre Comercio a lo largo de
estos 15 afios ha venido modificdndose a partir de las controversias en los tribunales del NAFTA?
Entonces yo le voy poniendo nombre y apellido al tema que estoy estudiando, y el efecto es que
construyo una pequefia parte del rompecabezas, y el conjunto de cada pequeiia parte en las
instituciones académicas nos permitira avanzar mejor en la comprension y la vision global.

El otro enfoque es muy ambicioso y por ambicioso pretensioso, por lo que me parece que
los cientificos sociales tenemos que desarrollar una mayor humildad. Esto es muy curioso porque
los cientificos de las ciencias bésicas, en su mayoria son enormemente humildes. Entonces nos
planteamos muchas veces la pregunta de como este investigador lleva 10 afios describiendo el
comportamiento de las células de tal gusano o de tal proteina. Cémo es posible que no le interese
entender una pregunta mas grande.

Sucede que ¢l es humilde y ¢l sabe que s6lo entendiendo la evolucion de esta pequefia

célula determinada puede decir algo pertinente sobre ella. Por qué los cientificos sociales no
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aprendemos de esto y nos enfocamos a estudiar —tal politica publica en tal periodo”, y al final
nuestra contribucion si bien no va a ser como mejorar el desarrollo nacional, si va a explicar
coémo mejoro tal politica o tal institucion. Los aprendizajes de estas experiencias pueden ayudar a
que determinadas reformas gubernamentales tengan un impacto a nivel nacional.

De lo contrario, acabamos sin entender los componentes del gran rompecabezas que
queremos armar. Como nadie construye las piezas entonces nadie lo puede armar. Por lo tanto es
importante que nuestras preguntas de investigacidn sean acotadas y modestas. Ni por ser
modestas ni por se acotadas son menos importantes. Creo que son mucho mas importantes que
las grandes preguntas que nos hemos venido formulando en las ciencias sociales durante muchos
afios y que acaban en textos que son mas un discurso o un posicionamiento del autor que un
resultado de una investigacion.

Por eso, volviendo al tema que hemos venido comentando, creo que la teoria de las
organizaciones y la teoria de las politicas ptblicas nos dan estas herramientas para construir los
pequefios aprendizajes, pero que multiplicados nos van dando mejores elementos. Tenemos
campos de observacion mas claros, tenemos las variables que podemos ir observando y de las
cuales podemos ir haciendo el seguimiento, podemos ver el antes y el después,_y si hay éxito en
algunas experiencias, pensando en los tomadores de decisiones, las podemos replicar a otros
casos.

Asi es como yo pienso que deberiamos hacer nuestro trabajo. Cuando yo hablo de estos
tres niveles, retomando tu pregunta, de eficiencia, eficacia y legitimidad, logicamente lo que
estoy tratando de decir es que no s6lo nos permiten comprender mejor los cambios por los que
atraviesa el gobierno hoy en dias, sino porque las herramientas de investigacion para entender la
eficiencia, son diferentes que las que requerimos para entender el impacto y la eficacia, son

diferentes que las que necesitamos para entender la interlocucion del gobierno con la ciudadania

208



y de los temas de legitimidad, pero en la medida en la que vayamos desarrollando investigaciones
en los tres niveles, vamos a entender mejor como una organizacion puede moverse en cada nivel

sin riesgo a paralizarse o a que sus reformas sean solo parciales.

P: Uno de los temas en los cuales la ausencia de consensos ha repercutido directamente en el
desarrollo economico de Meéxico, es el aspecto fiscal y particularmente la situacion fiscal
municipal. De acuerdo con el andlisis que usted plantea sobre este tema, la centralizacion en
Meéxico ha propiciado una debilidad estructural del municipio en nuestro pais. Dada la
subordinacion historica del municipio a la voluntad del gobierno central, aquél ha carecido de
recursos, autonomia y capacidad de iniciativa. En pocas palabras, ha sido un espacio de
precariedad institucional, en la cual se reproduce un fenomeno de crecientes oportunidades para

los municipios grandes frente a la precariedad de los municipios chicos (Cabrero 1996, 19y 35)

En tal sentido y reconociendo que un elemento fundamental para reformar la hacienda
publica en el ambito muncipal, amerita modificar el “acuerdo fiscal basico” (Ayala 2000),
¢,como evitar que en la generacién de acuerdos en torno al nuevo disefio de politicas

hacendarias municipales, la dinamica social se vea reemplazada por los acuerdos de cupula?

ECM: Primero los temas locales. Una analogia que luego mis colegas en las ciencias sociales me
critican con razén, pero sigo pensando en eso, consiste en que el investigador en ciencias
biologicas no quiere entender el organismo completo de entrada, quiere entender parte por parte
para luego ir entendiendo la logica integral. Por qué nosotros, los problemas de gobierno, de
democracia y de reforma institucional lo queremos entender para el conjunto del Estado

Mexicano. Lo que tenemos que hacer es entender los componentes, y los componentes son los
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espacios locales; por eso, para mi trabajo de investigacion ha sido muy importante el gobierno
local y los espacios municipales. Yo creo que si entendemos mejor los procesos de cambio, de
democratizacion, de modernizacién gubernamental en los espacios locales, estamos realmente
encontrando el cambio, la democratizacion y las reformas a nivel nacional.

Cuando nos preguntamos ;y la democracia como llegd? Si nos vamos hacia atrds nos
vamos a encontrar que en los afios 50° se dieron los primeros conflictos electorales en algunos
municipios en este pais. Si ahi no hubieran surgido esos conflictos electorales no se hubiera
generado la bola de nieve que termind con la reforma con el IFE y con un sistema mucho mas
democratizado. Cuando nos preguntamos sobre ;cOmo se generd un buen consenso entre los
actores politicos? también nos tenemos que ir a ciertas experiencias que se dieron en algunos
municipios, y de pronto vemos que ahi estd el germen que se esta convirtiendo en una nueva
cultura politica y de acuerdos a nivel nacional.

Creo que los aprendizajes estan en esas pequefias células que son nuestros municipios, por
lo que es muy importante estudiarlos. Un segundo argumento de por qué estudiar a los
municipios es que si vemos los textos que mas han impactado al tema del gobierno, la reforma
gubernamental, las reformas de la gestion publicas en los ultimos 20 afios, practicamente todos
esos textos basan su reflexion en experiencias de gobiernos locales. Es decir, lo nuevo esté
empezando de abajo hacia arriba, no de arriba hacia abajo.

De la misma manera, lo que impulsoé el hecho de que las politicas ptblicas se organicen a
través de redes y que luego eso se convirtid en un nuevo componente de la democracia, son
experiencias que se tuvieron en Estados Unidos y en Europa hace 20 ¢ 30 afios.

De esta manera creo que estudiar el gobierno local no significa ser un investigador
exotico, sino un investigador que estd tratando de entender desde su componente mas elemental,

al sistema politico, al gobierno, a la sociedad y al conjunto de estos elementos. Si logro entender

210



mejor eso a nivel local, entonces puedo ir entendiendo mejor lo que esta pasando a nivel
nacional.

Ya en el tema particular de lo fiscal, yo estoy totalmente de acuerdo con lo que decia José
Ayala en el sentido de que es necesario un nuevo acuerdo de base para poder ir construyendo
sobre €1, una nueva forma de interactuar entre los actores. ;Qué es lo que esta impidiendo ese
nuevo acuerdo? Lo estd impidiendo el hecho de que estamos en un federalismo que tenemos
desde la independencia pero que de alguna forma lo estamos estrenando.

Tenemos realmente uno 20 afios entendiendo qué es nuestro sistema federal, porque
nuestro sistema federal nunca fue un federalismo en la préactica. Fue un federalismo en la forma
con una practica de gobierno centralista. Entonces, la transicion democratica y los cambios en la
economia han propiciado que el federalismo tenga que vigorizarse y tenga que vivirse de una
forma diferente. Estamos apenas empezando a aprender lo que es vivir en un federalismo.

Cuando vemos lo que estd pasando en M¢éxico, encontramos articulos constitucionales
que se contradicen, las relaciones intergubernamentales federacion-estados-municipios todavia no
maduran como en un sistema democratico. Viendo los federalismos democraticos en el mundo, se
percibe que estas relaciones estdn atravesadas por la competencia de los partidos politicos.
Desafortunadamente en México todavia vivimos un federalismo capturado por los partidos
politicos. Depende de qué color es el gobierno federal y/o gobierno estatal y gobierno municipal,
para generar los caminos de entendimiento.

Tanta suspicacia y tanto conflicto en torno al federalismo, tanto conflicto partidista en
torno a ese federalismo es lo que impide avanzar en un acuerdo. Un nuevo acuerdo fiscal
nacional requerird que hagamos a un lado al menos por un momento, la l6gica de los partidos
politicos y que interactuemos desde la racionalidad de los tres niveles de gobierno y que vayamos

viendo hasta donde podria llegar un nuevo acuerdo fiscal.
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Como no estan dadas las condiciones para lo que nos decia José Ayala sobre el nuevo
acuerdo fiscal, entonces todos estos avances en la parte fiscal son pequenos parches al sistema.
Ahora vamos dejando que los Estados cobren un impuesto sobre bebidas, sobre turismo, sobre la
ndémina o una parte mas del IVA, etc, para que tengan mas recursos. Sin embargo, el acuerdo
fiscal integral sigue estando para mas adelante.

Yo creo que la reconstruccion de un sistema federal pasa por que maduremos esa especie
de adolescencia democratica y entendamos que las relaciones intergubernamentales tienen que
estar por arriba del tema de los partidos politicos en el poder y que las fuerzas politicas de este
pais hagan un acuerdo en el sentido de que el redisefio del federalismo no va a estar atravesado

por las coyunturas de los partidos politicos.

V. LA PERSPECTIVA LATINOAMERICANA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

P: Desde 1998 sino es que antes, usted ha insistido en la necesidad de pensar en una perspectiva
latinoamericana de la gestion publica y ser cautelosos en adoptar modelos de origen sobretodo
anglosajon (Cabrero [1998] 2000, 29-34, 2000217). Sin embargo, a mediados de 2005, John
Ackerman argumento que a “México y América Latina les convendria prestar mas atencion a la
experiencia historica real de los Estados Unidos”, donde la construccion de un aparato
administrativo fuerte ha sido un esfuerzo esencialmente politico, surgido del conflicto
interinstitucional y de una intensa interaccion entre Estado y sociedad (Ackerman 2005, 229).
¢De qué manera, sin desatender el disefio de una perspectiva latinoamericana, podriamos

obtener ventajas de experiencias exitosas de otras naciones?
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Yo creo que ese tema es muy importante. Es otro de los temas en los que tenemos que aprender
los sanos equilibrios del aprendizaje cientifico. Yo he sido muy insistente en esta vision
latinoamericana de acuerdo con la cultura y tradicion latinoamericana y particularmente
mexicana. Yo he puesto muchos focos amarillos, varias advertencias en las cosas que he escrito
sobre la transferencia acritica de modelos en ciencias sociales. Efectivamente yo creo que nos
podemos pasar mucho tiempo discutiendo sobre un concepto o sobre un método de analisis, sobre
alguna politica publica en México con un marco de algin investigador estadounidense, y nunca
entender que el marco que estamos utilizando no nos sirve para la realidad que estamos queriendo
entender.

Pongo un ejemplo. Hace algunos afios escribi un articulo que se llama Usos y costumbres
de las policy science pensando en un pais como México. Lo que yo ahi criticaba mucho era que
veniamos hablando desde los afios 70° y 80° de politicas publicas en México y varios de nosotros
que ibamos y estudidbamos en otros lugares, veniamos con otros flamantes autores y modelos de
referencia a analizar las politicas publicas en México. Lo que yo decia era —cuales politicas
publicas?, aqui son politicas gubernamentales; aqui no hay actores mas que las meras agencias
gubernamentales que definen el problema, la solucién y la evaliian; donde esté la sociedad, donde
estan los grupos de interés, donde esta la deliberacion publica de la politica de la que nos hablan
los autores norteamericanos”.

Entonces, vamonos tranquilos porque en esos referentes estamos hablando de
stakeholders, watchdogs o vigilantes de la sociedad sobre la politica publica, estamos hablando
del incrementalismo de Charles Lindblom porque la sociedad estd penetrando las politicas
publicas. Por lo tanto solo se pueden dar pequefios pasos a la vez para estudiar una realidad

donde nada de eso existe.
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Aqui uno toma sus pequefias batallas a lo largo de la carrera académica y esa es una de las
pequeiias batallas en las que yo he sido insistente. También en la vida y el andlisis organizacional
somos muy dados a importar rapidamente otros modelos de aprendizaje organizacional que
algunos estudiosos sobre la materia llevan a cabo en grandes corporaciones estadounidenses.
Luego vemos que no resulta y concluimos que los mexicanos no somos suficientemente
inteligentes para responder como si lo hicieron trabajadores en otras sociedades. Insisto, al
tratarse de modelos en ciencias sociales, el tema de la cultura esta siempre presente. Los modelos
no son universales automaticamente. Tenemos que revisarlos cuidadosamente para ver como los
estamos adaptando.

Sin embargo, asi como yo en su momento insistia en el caso de las politicas
gubernamentales y su diferencia con las politicas publicas, claramente después de mas de veinte
afos de esas discusiones, insisto hoy que tenemos que incorporar mucho mas la bibliografia de
los autores norteamericanos sobre politica publica, para entender mejor lo que ahora si esté
empezando a suceder en México. Pero no s6lo digo eso. También insisto en que es muy
importante traer el caso francés, que si bien no es un sistema federal, si es una democracia, y
porque México se ha comportado mas como un sistema central que empieza a ser democratico.
Entonces parte de los modelos de analisis que algunos autores franceses han desarrollado sobre
las politicas ptiblicas, me parecen muy pertinentes para el caso mexicano.

Por lo tanto en lo que debo insistir es en que hay que ser selectivos y cuidadosos, pero
nunca he querido transmitir la idea de que nosotros vamos a desarrollar nuestra propia ciencia y
no tenemos porqué leer a los autores extranjeros. Si ustedes ven mis textos, estan plagados de
referencias de autores extranjeros porque se ha desarrollado muy poco la investigacion en

politicas publicas y gobierno en México.
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P: No sin antes agradecerle el espacio que nos ha otorgado en esta entrevista, ¢hay algun

mensaje que quisiera transmitir a los estudiosos de la politica publica en México?

ECM: Yo creo que tenemos una gran oportunidad y quiero hacer un paralelismo. Cuando incia la
transicion democratica en Espafia comienza un proceso muy interesante de transicion que hoy nos
sorprende a todos si visualizamos la transicion democratica en ese pais como una transicion bien
lograda, una modernizacidén econémica bien lograda y donde el norte y el sur de Espafia ya han
equilibrado sus niveles de bienestar. Tenemos en Espafia a un pais en pleno despegue econdémico
y con una presencia politica mas fuerte a nivel internacional. Entoces ojald y algo asi nos esté
sucediendo en México, aunque tenemos muchas dudas sobre si es un modelo igual.

Ojald que nuestra transicion, aun con las dicultades que esta teniendo, vaya poco a poco
teniendo el éxito que tuvo la espafiola. La gran diferencia es que en Espafia durante los afios 70°,
la comunidad de analistas en politicas publicas, reformas institucionales y gobiernos, estaba muy
poco desarrollada. No tenemos la evidencia de los estudios (que hicieron falta) para el caso
espafol como si la tenemos para el caso estadounidense y de varios paises europeos. No quiero
decir que en Espafia no habia estudios, sino que hubiera sido mas rico que hubiera existido
analisis de como venian cambiando las agencias gubernamentales tanto central como regionales y
locales, y como las politicas venian redisefidandose y funcionando de una manera diferente, como
se venian construyendo las redes de politicas publicas como parte del cimiento de un sistema
democratico. Es muy interesante saber como se formaron esas redes, y es un tema que
historiadores y socidlogos estan procurando indagar porque se aprende mucho de eso.

Todo eso no se pudo hacer en caso espafiol. En México tenemos todos los elementos para
observar de cerca qué estd pasando en los gobiernos municipales del norte, del centro, del sur,

grandes, medianos, pequenos; qué estd pasando en los gobiernos estatales y sus relaciones con el
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congreso; qué estd pasando en la reforma institucional del INFONAVIT, del ISSSTE, de
PEMEX, qué estd pasando ahora en el gobierno federal, como se hacen ahora las politicas
publicas, como influyen los medios, como se estan construyendo las redes de politicas publicas,
etc.

Ojala seamos una comunidad académica que aproveche la oportunidad historica de una
transicion democratica porque creo que al final, el resultado de nuestros estudios acerca de de
estas pequenas partes del rompecabezas, tendran un impacto no solo para entender mejor México
sino que aprenderiamos mucho a nivel internacional de lo que es la ciencia de las politicas

publicas y de la administracion del gobierno.
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Anexo 2

El estudio del conflicto, la cooperacion y el consenso: una propuesta metodolégica de

incursion empirica

Una indagacion empirica y sistematica basada en una metodologia que proporcione rigor y

validez cientifica, podria ayudarnos a responder preguntas tales como ;quiénes son los actores

que compiten en el campo de las politicas publicas y qué intereses representan? ;cOmo se

comportan durante el conflicto? ;cudndo entran en conflicto y cudles son los mecanismos que

mnducen al consenso?

Por lo tanto, propongo el uso de la perspectiva etnografica y la aplicacion del método

explicativo-comparativo. Esta propuesta sugiere tres momentos:

a.

Conducir el trabajo etnografico apoyado con la técnica de observacion participante
en diversas organizaciones asociadas a la politica publica.

A partir de los resultados del punto anterior, seleccionar casos para desarrollar un
analisis comparativo.

Complementar estas acciones con entrevistas a actores clave de la politica publica,
la conduccion de grupos focales con expertos, asi como el andlisis documental.
Esta triangulacion de fuentes de informacion resultaria esencial para comprobar la
viabilidad de los patrones de comportamiento mediante contrastes y

comparaciones.

Debe aclararse que la realizacion de estos momentos no es motivo del presente trabajo de

investigacion. Su planteamiento es ilustrativo, precautorio e hipotético para la agenda general de

investigacion sobre el tema del consenso en el campo de las politicas publicas.
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En el terreno de la sociologia de las organizaciones, ya se han hecho valoraciones
metodologicas de este tipo’’, sin embargo, es pertinente mantener la busqueda de hallazgos
significativos que puedan no s6lo contrastarse con las teorias existentes al interior de esa
disciplina, sino apoyar el trabajo empirico que requiere la economia institucional.

Ademas, es necesario privilegiar un enfoque en la politica publica y sus actores, a fin de
diferenciarlo respecto de las organizaciones en general, ya que dada la l6gica de comportamiento,
se viven de distintas maneras las consecuencias de las estructuras de poder, en las cuales se
procesan los conflictos y generan los acuerdos.

Si el proposito es entender el funcionamiento de la accion colectiva de la burocracia
politica, el método interpretativo resultaria el mas pertinente. En cambio, si uno supone la
existencia de reglas generales a partir de las cuales funcionan los politicos y burdcratas, el
método explicativo-comparativo podria ser el mas apropiado (Reeves 2000, 224).

Nuestra meta analitica comparte basicamente el segundo supuesto, ya que se pretende
identificar los mecanismos a través de los cuales la burocracia politica construye consensos
después de cierto procesamiento del conflicto. Sin embargo, esto no impide atender hacia la
primera suposicion ya que resulta de utilidad contextualizar apropiadamente dichos mecanismos
en el conjunto de la organizacion o incluso fuera de ella.

Por lo tanto, los tres momentos que se sugieren pueden describirse de la siguiente manera:

>’El estudio mas completo que he revisado es el reporte que hacen Crozier y Friedberg en su obra El actor y el
sistema: las restricciones de la accion colectiva. Se sabe que los autores se apoyaron en la entrevista para la
recoleccion de informacion y su trabajo fue auspiciado por el Centro de Sociologia de las Organizaciones de la
Universidad de Harvard, el Centro de Ciencias del Berlin Occidental y el ciclo superior de sociologia del Instituto de
Estudios Politicos de Paris. Ver (Crozier y Friedberg 1990).
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Primero

Posicionarnos en la perspectiva etnogréfica, en la cual, la observacion participante®® jugaria un
papel central. Al propiciar la interaccion entre el investigador y los informantes, se recogerian
datos sobre significados sociales en torno al origen y desarrollo del conflicto (Taylor y Bogdan
1992, 31). Esta informacion traducida en intenciones, motivos, actitudes y creencias, facilitara la
comprension de aquello que guia el comportamiento de los actores durante el procesamiento de
las tensiones, asi como las rutas que cada uno prefiere para lograr algtin tipo de equilibrio.

Lo anterior, sin dejar de reconocer que nuestra reflexividad incidird de una forma u otra
en la interpretacion que a su vez hagamos de los significados que nuestros informantes compartan
con nosotros (Hammersley y Atkinson 2001, 22, 33). Esto significa que toda investigacion
supone conscientemente o no, un proceso de reconstruccion de la realidad que investiguemos; en
consecuencia, el tipo de aproximacion que utilicemos condicionara el tipo de reconstruccion que
se produzcamos.

Asi, nuestra formacion como investigadores, el tipo de institucion en la que desarrollemos
nuestro trabajo, la existencia y orientacion de los financiamientos, la adquisicion de habilidades
técnicas diferenciales, la frecuencia de relaciones reciprocas con otras disciplinas, etc., podran
influenciar en la seleccidon de una u otra aproximacion hacia el tipo de conflicto que estemos
observando (Cortés 2000, 82).

Por lo anterior, es previsible que los conflictos y el surgimiento de consensos operen de
manera distinta segin: a) los significados sociales de los actores en la politica publica y b) la
interpretacion que hagamos de esos significados en nuestra posicion de investigadores. De esta

manera, la pertinencia del trabajo etnografico para el andlisis del conflicto, la cooperacion y el

>¥ Véase (Tedlock 2000) para contrastar el término de —ebservacion de la participacion”.
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consenso, radica en que es apto para lograr la descripcion de las relaciones que existen entre los
actores en conflicto, asi como el medio y la historia de cada uno de ellos en el contexto de la
organizacién burocratica y politica a la que pertenecen y las organizaciones con las que
interactuan (Galindo s/f, 163).

Es importante aclarar que si bien el trabajo etnografico se ha utilizado en comunidades
especificas para el estudio comparativo de otras culturas, y en escuelas para el andlisis de marcos
institucionales dentro de una misma cultura, es previsible que en el objeto de estudio que nos
ocupa, se considere el analisis del marco institucional de la burocracia y los patrones de

comportamiento que subyacen en la toma de decisiones durante el procesamiento del conflicto.”

Segundo

Con base en las relaciones y definiciones de contexto derivadas del trabajo etnografico, es
necesario seleccionar un conjunto de casos a fin de desarrollar un analisis comparativo para
facilitar el acceso a determinados patrones de las burocracias en conflicto.

Como es sabido, el analisis de casos nos ayuda a examinar cada entidad y después deducir
las configuraciones que hay dentro de cada caso, y desprender con ello patrones especificos de
comportamiento (Huberman y Miles 2000, 275). Este analisis seria un segundo eslabon, ya que lo

. . g 60
que buscamos son precisamente esos patrones asociados a la construccion del consenso.

. , . 61
En este cometido serd fundamental enfocar nuestra mirada en:

> Véanse (Chamber 2000, 858-859) sobre el alcance de la etnografia que va mas alld de lo local. Asimismo,
(Erickson y Stull 1998, 51) y (Dunn 2003, 18); sobre las ventajas de la multidisciplina en la etnografia por equipo y
las politicas publicas respectivamente.

% Un analisis orientado a variables ofrece relaciones probabilisticas, en tanto que un anélisis orientado a casos,
ofrece patrones especificos de comportamiento. Ver Huberman y Miles 2000, 275 y 276.

%1 Estos criterios son adaptados del Conflict Research Consortium 2006 de la Universidad de Colorado.
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a. La naturaleza del conflicto, qué lo provocd y como esta siendo tratado, pero sobre todo como
estan visualizando o —eonstruyendo” ese conflicto cada una de las partes y, con base en ello,
qué metas persiguen. Tanto en el trabajo etnografico previo como en el andlisis de casos, el
supuesto tedrico que asumiriamos consiste en que la manera en que los humanos explicamos
lo que esta sucediendo mientras interactuamos, es crucial para comprender el conflicto social.
Asi, el conflicto es una construccion social que inicia cuando primero externamos nuestra
creencia de lo que est4 sucediendo.

De este modo, si el conflicto es una realidad construida por oponentes, también puede ser
reconstruida por ellos mismos mediante formas menos costosas y mas cooperativas (Berger y
Luckmann 1991). Por lo tanto, la perspectiva tedrica de Berger y Luckman en torno a la
construccion social del conocimiento, constituiria lo que en la jerga de la investigacion
cualitativa se conoce como el —eaballo tedrico” de una investigacion de esta naturaleza. El
conjunto de instrumentos analiticos que se aten a este —eaballo”, constituiria la —earreta

analitica”.

b. Quiénes son los actores y qué papel juegan en el contexto institucional descifrado en el
trabajo etnografico previamente realizado. Si en el punto anterior se trata de identificar las
metas que los actores buscan cumplir en el proceso del conflicto, ahora lo que se buscaria
es caracterizar a las partes involucradas en dicho conflicto.

Estas partes pueden ser adversarios, aliados, intermediarios, tomadores de decisiones,
medios de comunicacion, entre otros. Esta aproximacion podria complementarse por un
examen de disputas pasadas y la forma en que fueron resueltas. Esto es de mucha utilidad

ya que si se considera que el conflicto es un proceso de largo plazo, es previsible que los
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intereses de los actores vayan modificandose, y con ello, la intensidad y forma del

conflicto también variaria.

Tercero

Complementariamente a los momentos primero y segundo, es conveniente utilizar la entrevista
con actores clave de la politica publica, organizar grupos focales entre expertos, y realizar un
analisis documental, con el propdsito de hacer las triangulaciones que ayuden a confirmar los
hallazgos de la investigacion. Recuérdese que la triangulacion es reconocida como una forma de
indagacién estratégica que puede ayudar a comprobar la viabilidad de los patrones de
comportamiento durante el manejo del conflicto y la construccion de los acuerdos, a través de
contrastes y comparaciones (Huberman y Miles 2000, 284).

Para esta tarea de triangulacion, es importante sefialar con claridad qué categorias de
comportamiento se estudiaran en torno al conflicto y los equilibrios que se adquieran, y como se
han de registrar y comparar los resultados, ya que las categorias de comportamiento pueden

cambiar por razones no previstas.

Implicaciones de esta propuesta

En virtud de que lo que se busca es fortalecer el trabajo empirico del la economia institucional,
nuestro problema de investigacion nos pediria identificar determinados patrones en la
construccion del consenso y contextualizarlos en el &mbito de la politica publica. Esto no puede
ser de otra forma mas que a través de numerosas intervenciones por parte del investigador y con
distintas modalidades. De ahi los tres momentos propuestos.
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Sin embargo, esta breve exploracion metodolégica y su instrumentacion implican la
necesidad de un determinado modo de razonar:

Por un lado, debe reconocerse que el tema de la sociologia de las organizaciones ya tiene
cierta madurez en el medio cientifico, por lo que habran de averiguarse los principales
descubrimientos registrados a la fecha. Un asomo rapido a esa literatura indicd que los hallazgos
se enfocan hacia el terreno gerencial de la organizacion y no esta claro que los rasgos de las
organizaciones en la gestion publica con las particularidades de una democracia como la
mexicana, hayan sido suficientemente abordados.®*

Por otro lado, debe esperarse que conforme se extienda el andlisis, se iran pisando campos
y problemas mas complejos que requerirdn ajustes en los dispositivos metodologicos, y tal vez se
requieran nuevas opciones tedricas para enfrentar los problemas de investigacién en torno a
-eOmo surgen y se resuelven los conflictos” y —edmo cooperan los hombres entre si”. Por lo
tanto, tenemos que estar atentos a los alcances y limitaciones que pudiera presentar la perspectiva
de la economia institucional, dada la inclinacion tedrica del trabajo de investigacion que el lector
tiene en sus manos.

Este abrigo metodolégico que se ha explorado se considera adecuado para el analisis
controlado de relaciones intersubjetivas que se viven diariamente en el procesamiento de
conflictos y la construccion de acuerdos en la politica publica. Controlado porque se piensa al
interior de una organizacion burocratica y su interaccion con otras organizaciones definidas, pero
ello no impide que al comparar distintos casos, se puedan obtener resultados utiles fuera de ellos,
inclusive proyectar dichos resultados en las redes de interaccion social sugeridas por Granovetter,

seglin vimos paginas atras.

%2 Lo més aproximado a ello, pero referido al caso francés es la obra The Bureaucratic Phenomenon de Michel
Crozier. Ver (M. Crozier 1964).
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Finalmente, una labor de investigacion empirica de este tipo, implica convertirnos en
huéspedes en la vida privada de otros. El analisis de las burocracias en la politica publica puede
significar manejar asuntos de interés publico, pero ello no justifica una accion libre de nuestra
parte en esa esfera publica, sobre todo porque cualquiera que sea el ambito que se explore, no es
recomendable buscar resultados a cualquier costo. Me explico. Un buen trabajo de investigacion
no vale por los resultados valiosos a costa de lesionar a los individuos o grupos que permanecen
expuestos durante nuestra intervencion. En el caso de la politica publica, no s6lo son personas las
que pueden resultar lesionadas, sino instituciones publicas con patrimonio e historia nacional que
no podemos vulnerar deliberadamente, aun cuando en el fondo de nuestra investigacion esté la
aspiracion de transformar estructuras y revertir tendencias que afecten a nuestro desarrollo

econdmico, politico y social.
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