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no de los principales problemas de la teoria sobre la politica

democritica es el del ejercicio del poder, que durante miles de afios
ha interesado a los filésofos y a los estudiosos de la politica, asi como
a los actores politicos. Este articulo sigue esa tradicién. En é1, sugeri-
mos algunas vias para reflexionar sobre el ejercicio del poder, algunas
perspectivas sobre el problema de lograr que la democracia funcione
bien; en particular, exploramos una perspectiva institucional.

Los diferentes enfoques del ejercicio del poder

Comparamos dos diferentes enfoques del ejercicio democratico del
poder. El primero de ellos es el que caracteriza la politica como la
agregacion de las preferencias individuales a través del intercambio
racional. Desde ese punto de vista, el ejercicio del poder consiste
primordialmente en la adopcién de medidas para generar coaliciones
e intercambios voluntarios. El segundo es un enfoque centrado en las
instituciones, conforme al cual se caracteriza la politica de una manera
mas integral, pues se hace énfasis en la funcién que desempefia el
ejercicio del poder en la creacién de identidades e instituciones.
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El ejercicio del poder como generador de intercambios

Los prejuicios intelectuales modernos y la historia politica han hecho
énfasis en un conjunto de ideas sobre cémo reflexionar acerca del
ejercicio del poder, c6mo la politica genera la accién colectiva y cémo
se desarrollan las instituciones politicas. Esas ideas abordan la demo-
cracia como la agregacion de las preferencias individuales a las accio-
nes colectivas mediante ciertos procedimientos de concertacién, nego-
ciacién, formacién de coaliciones e intercambio (Riker, 1962; Coleman,
1966; Downs, 1967; March, 1970; Niskanen, 1971).

Desde esa perspectiva, se considera que los actores individuales
tienen deseos (preferencias, intereses, etc.) bien definidos que utilizan
para determinar si las consecuencias que esperan son atractivas. Cada
ciudadano evalta las probables consecuencias de toda politica pro-
puesta (intercambio) mediante su propia funcién de preferencia y se
muestra de acuerdo tinicamente con las que prometen un mejoramien-
to subjetivo del status quo. La accitn colectiva exige la buena voluntad
de un nimero suficiente de ciudadanos para llevar a cabo el cambio, y
depende de la negociacién de concertaciones y pagos colaterales entre
los socios potenciales de los intercambios.

La habilidad de un ciudadano en particular para hacer realidad
su deseo en el sistema de intercambio depende de lo que sea su deseo,
de los recursos intercambiables que posea y de los derechos politicos
que tenga. Es m4s fécil satisfacer las necesidades compatibles con las
necesidades de otros que las necesidades que compiten con las de otros.
Cuanto mayor sea el nimero de recursos intercambiables (dotacién
inicial) tantos mas derechos a tener voz en la politica y tanto mas fuerte
serd la posicién de intercambio.

Desde la perspectiva del intercambio, la habilidad fundamental
de la politica es la creacién de coaliciones y politicas triunfadoras. Se
juzga un sistema politico por la habilidad de sus instituciones y
practicas para descubrir e introducir en las politicas cambios que
cuando menos mejoren a una persona y no empeoren a ninguna,
medido ello en funcién de las preferencias subjetivas de los individuos
(el principio conocido como 6ptimo de Pareto). Se considera que,
mediante el descubrimiento y la aplicacién de coaliciones de politicas
que generan intercambios éptimos entre los ciudadanos, el ejercicio
democratico del poder convierte las necesidades y recursos individua-
les en accién colectiva y lo hace en el marco de una estructura de
derechos, reglas y practicas exégenos y dados por supuestos.
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El ejercicio del poder como creacién y sostenimiento
de las instituciones

El término “institucional” ha llegado a significar muchas cosas dife-
rentes. Las diferencias son importantes, pero la mayoria de la gente
que habla sobre las instituciones o sobre el nuevo institucionalismo
sélo comparte unas cuantas ideas clave. La nocién principal es que la
vida se organiza en conjuntos de significados y practicas compartidos
gue llegan a ser considerados como ciertos durante mucho tiempo. Las
acciones intencionales y calculadoras de los individuos y las colectivi-
dades se encuentran insertas en esos significados y préacticas compar-
tidos, que podemos llamar identidades e instituciones (Meyer y Rowan,
1977; March y Olsen, 1984; North, 1986).

Las reglas y los entendimientos dan marco al pensamiento,
restringen la interpretacién y dan forma a la accién. Como resultado,
una teoria que considere la accién intencional, calculadora, como la
base para entender el comportamiento humano es incompleta si no
presta atencién a la manera como se constituyen, sostienen e interpre-
tan lasidentidades e instituciones. Para desarrollar este punto, en este
articulo identificamos una alternativa institucional al enfoque de la
politica y el ejercicio del poder desde el punto de vista del intercam-
bio voluntario. Dicha alternativa se basa en las siguientes considera-
ciones:

1. Que a la accién humana la impulsan, antes bien que la antici-
pacién de sus consecuencias inciertas y las preferencias por éstas, una
légica de lo apropiado! que se refleja en una estructura de reglas y
concepciones de las identidades.

2. Que el cambio y la historia adaptan las instituciones, compor-
tamientos y contextos mediante un proceso que toma tiempo y posee
muiltiples equilibrios que dependen del rumbo y que, por lo tanto, se
puede intervenir oportunamente en uno y otra para afectar el meandro
de la historia y hacer esfuerzos deliberados para mejorar la adaptabi-
lidad de las instituciones.

3. Que el ejercicio del poder no consiste inicamente en la nego-
ciacién de coaliciones en el marco de las restricciones previas impues-
tas por los derechos, reglas y preferencias y en los recursos para
dar forma a esas restricciones, sino también en la elaboracién de
evaluaciones de la politica, la historia y é] mismo que son no sélo la

} En inglés, appropriateness. N. del T.|
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base para la accién instrumental sino también las grandes preocupa-
ciones de la vida.

La concepcion de la accién politica
desde el punto de vista institucional

Las teorias de la accién politica centradas en las instituciones califican
o reemplazan las teorias centradas en el intercambio de dos maneras.
Primero, subrayan la funcién de las instituciones en la definicién de
los términos del intercambio racional. La accién racional depende
de una percepci6én subjetiva de las alternativas, gus consecuencias y
su evaluacién. Las teorias modernas sobre la r: ionalidad abordan
todos esos aspectos como problemdticos y sociales, antes que como
dados por supuestos y auténomos. La descripcién de la realidad y de
los sentimientos respecto a ella se elabora en el marco de las institu-
ciones sociales y politicas. Segundo, las teorias centradas en las insti-
tuciones subordinan la légica de la consecuencia a la de lo apropiado:
sin negar la realidad de los cdlculos y la anticipacién de las consecuen-
cias, se considera que unos y otras ocurren en un marco mas amplio
de reglas, papeles e identidades.

Las bases institucionales del intercambio racional

Segun las teorias centradas en el intercambio, la accién politica
(adopcién de decisiones, asignacion de recursos) es el resultado de
concertaciones negociadas entre actores individuales que luchan por
sus propios intereses. Esas teorias suponen que los individuos luchan
por sus intereses mediante la consideracién de concertaciones alternas
en funcién de las consecuencias anticipadas por sus preferencias
individuales y de la eleccién de las combinaciones de concertaciones
mas utiles a sus preferencias. En resumen, las teorias de la politica
centradas en el intercambio son casos especiales de las teorias del
comportamiento humano centradas en el actor racional.

Las teorias modernas centradas en el intercambio son teorias de
la racionalidad limitada. Suponen limites a la racionalidad, que la
percepcién de las opciones y sus consecuencias son representaciones
débilmente percibidas de realidades externas. Segun esas teorias, no
se toman en consideracién todas las opciones ni se conocen con certeza
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todas las consecuencias. Como resultado, las teorias de la eleccién son
teorias de la bisqueda, teorias del proceso mediante el cual los actores
reducen su ignorancia sobre las opciones y sus consecuencias (Cyert y
March, 1963; March, 1988). El supuesto, no siempre expreso, es que
las actividades de busqueda llevan a reducir la disparidad entre lo
que se cree que es cierto y lo que es realmente cierto. Las teorias de la
racionalidad enfocadas en la buisqueda suponen que, puesto que esta
dltima es costosa, los actores racionales no insistiran en saberlo todo,
sino que actuaran sobre la base de una informacién incompleta. Se
supone que los actores haran inversiones en la busqueda hasta el punto
en que la ganancia marginal que se espera de aquélla sea igual a su
costo marginal esperado en funcién de otras oportunidades pasadas.

De manera similar, las teorias centradas en las instituciones
suponen que la accién se basa en una informacién incompleta y acaso
parcial. Se enfocan en las bases de comportamiento y sociales de la
informacién. Hacen énfasis en la manera en que las instituciones
influyen en la percepcién y construccién de la realidad en la que tiene
lugar la accién. De acuerdo con ellas, la historia institucional da forma
a la definicién de las opciones. La capacidad y las estructuras institu-
cionales afectan el flujo de la informacién, los tipos de bisqueda
emprendidos y las interpretaciones que se hacen de los resultados.

Conforme a esas teorias, se cree que los actores politicos raciona-
les estan dotados de preferencias, o intereses, coherentes, estables y
exdégenos al sistema politico; sin embargo, la observacién de las pre-
ferencias individuales sugiere que las preferencias son caracteristi-
camente incoherentes, cambiantes y, al menos en parte, endégenas.
A partir de tales observaciones, las teorias centradas en las institucio-
nes con un enfoque en la eleccién basada en las preferencias hacen
énfasis en la manera en que dichas preferencias se forman en el marco
de las instituciones politicas.

Las teorias modernas del intercambio racional son también, en
gran medida, teorias del comportamiento estratégico, es decir, no se
supone que la base de la accién en una colectividad sea una funcién de
preferencias compartidas o una voluntad comin; antes bien, se supone
la existencia de un conflicto de intereses entre los actores individuales
¥ que la accién colectiva surge de la coercién que ejercen entre si los
intereses propios de unos y otros individuos, no de valores o preferen-
cias compartidos. En el camino que lleva a la concertacién guiada por
el interés propio, el conflicto genera un sinnimero de acciones estra-
tégicas —mentiras, engafios y robos-— guiadas por el calculo de su
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utilidad para el actor individual. Las teorias centradas en las institu-
ciones con un enfoque en la accién estratégica hacen énfasis en el
conflicto, pero también subrayan la manera en que los compromisos
institucionales y la participacién dan forma a los intereses individua-
les. La concertacién institucional crea los intereses, mientras que los
procesos institucionales de socializacién y apropiacién los mantienen.
El resultado de haber comprendido los limites de la racionalidad
y la introduccién de ésta en el contexto institucional ha sido una
reestructuracién considerable de las teorias centradas en el intercam-
bio racional, incluidas las teorias politicas basadas en la perspectiva
del intercambio. La reestructuracién se ha dado en un marco muy
racional, pero considerablemente calificado por la atencién que se
presta a la racionalidad limitada, al conflicto de intereses y a la
ambigiiedad, la inestabilidad y el caracter endégeno de las preferen-
cias individuales. Ahora se considera que el intercambio racional se
encuentra limitado por las normas, identidades e instituciones politi-
cas y que es dependiente de ellas. Puesto que los actores politicos
actian haciendo elecciones, lo hacen en el marco de la definicién de
opciones, consecuencias y preferencias (intereses) estratégicas a las
que afecta profundamente el contexto institucional en que se encuen-
tran. El estudio de la manera en que las instituciones afectan la
definicién de opciones, consecuencias y preferencias, de las divisiones
que generan conflicto y de la aplicacién de concertaciones ha sido la
principal actividad en el marco de la teoria moderna de la eleccién.

Reglas e identidades

Las concepciones de la accién desde el punto de vista institucional, no
obstante, difieren de los modelos racionales de una manera mas
fundamental. La axiomatica institucional para la accién humana no
empieza por las consecuencias y preferencias subjetivas, sino por las
reglas, identidades y funciones. Las identidades institucionalizadas
crean individuos: ciudadanos, funcionarios, ingenieros, médicos, espo-
sas, etc. Las reglas, deberes, derechos y papeles institucionalizados
definen los actos como apropiados (normales, naturales, correctos,
buenos, etc.) o inapropiados (atipicos, antinaturales, erréneos, malos,
etcétera).
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La accién basada en la regla

En la politica y en las instituciones politicas, la mayoria de la gente
sigue reglas la mayor parte del tiempo, si puede. La incertidumbre que
enfrenta se refiere méas bien a las demandas de identidad que a las
consecuencias y preferencias. La identidad provee un sentimiento de per-
tenencia, afiliacién cultural y limites. E]l ser miembro de un grupo e
identificarse con él implica conducir la vida propia de una manera que
sea apropiada para ese grupo. Las acciones son la expresién de lo que es
un comportamiento apropiado, ejemplar o aceptable conforme a los
propositos, cédigos de derechos y deberes, practicas, métodos ytécnicas
(todo ello interiorizado) del grupo del que se forma parte y de si mismo.

Es bien conocido el impacto de las reglas de lo apropiado y de los
procedimientos de operacién normales en situaciones de rutina (March
y Simon, 1958; Cyert y March, 1963); pero la légica de lo apropiado no
se limita de ninguna manera a los mundos repetitivos, rutinarios:
también es caracteristica de la accién humana en situaciones novedo-
sas, poco claras. Los disturbios civiles, las exigencias de una redistri-
bucién generalizada del poder politico y del bienestar, asi como las
revoluciones politicas y las grandes reformas, son a menudo el resul-
tado de concepciones de la propiedad, la justicia y la igualdad im-
pulsadas por la identidad, mas que célculos conscientes de costos y
beneficios (Lefort, 1988; Elster, 1989).

Las reglas incluyen los cédigos de conducta, costumbres y conven-
ciones formales (esto es, legales) e informales; y definen obligaciones,
restricciones autoimpuestas, derechos, facultades, modelos e inmuni-
dades. Los individuos adoptan la identidad de ciudadanos, asf como
las muchas otras identidades que pueblan el mundo politico, y apren-
den, siguen, adaptan e interpretan las reglas del comportamiento
apropiado que constituyen la comprensién de si mismos; son moldea-
dos como actores significativos,

En ocasiones, el comportamiento impulsado por las reglas com-
prende los supuestos del habito, la costumbre, la intuicién, el conoci-
miento o la tradicién, y gran parte de su fuerza es producto de la
manera en que la pericia, la experiencia y la moralidad se organizan
en reglas y procedimientos no reflexivos de operacién normal que
especifican lo que significa desempefiar un papel, constituir un indivi-
duo. La “eleccién”, si se le puede llamar asi, se basa antes bien en una
légica de lo apropiado y en cédigos de conducta que en la anticipacién
de consecuencias inciertas y en el calculo de valores esperados.
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El seguir las reglas puede considerarse contractual, un convenio
implicito para actuar apropiadamente a cambio de ser tratado apro-
piadamente. Este punto de vista contractual ha llevado a los teéricos
del juego y a algunos teéricos legales a interpretar las normas e
instituciones como acuerdos de un metajuego, pero el término “contra-
to” puede ser engafioso. A menudo, los términos son tan poco claros
que acaso resulte mejor llamarlo “pacto” (Selznick, 1992) que “contra-
to”, pues, por lo general, la socializacién y, por ende, la aceptacién de
las reglas y lo apropiado de éstas no son un caso de participacién
voluntaria en un contrato explicito. La légica, antes bien que teleols-
gica, es deontoldégica. Las reglas de la accién se derivan del razona-
miento sobre la naturaleza del individuo. La gente hace lo que llega a
creer que es apropiado también para ella, aun cuando es obvio que el
hacerlo no es en su propio interés; actia a partir de su interpretacién
de la naturaleza de las cosas, de la concepcién que se forja de si misma
y de la sociedad y de las imagenes que tiene de lo que es el comporta-
miento apropiado.

El argumento de que los individuos y las organizaciones siguen
reglas no es un argumento en el sentido de que nunca se tomen en
cuenta las consecuencias. Muy por el contrario, si se toman en cuenta,
pero se hace en el marco de una légica de lo apropiado. En realidad,
puede considerarse que, antes que una légica fundamental de la accién
humana, la racionalidad es una norma de procedimiento asociada con
muchas de las identidades de la organizacion politica. El proceder de
una manera racional es, entonces, un requisito del comportamiento
apropiado.

Lo anterior se contrapone a una formulacién comin de la teoria
clasica sobre la decisién, segun la cual se considera que los actores
actian en funcién de las consecuencias (elevando al méximo la utilidad
esperada), sujetos a las restricciones normativas (la regla). Nosotros,
por el contrario, creemos que los individuos siguen reglas normativas
apropiadas, sujetos a ciertas restricciones impuestas por las conse-
cuencias. Es probable que un requisito normativo de que la accién se
base en las consecuencias aumente el niimero de actores genuinamen-
te racionales, para asi confirmar las teorias basadas en esos modelos,
pero la legitimidad de la atencién a las consecuencias bien puede
derivar del deseo de justificar apropiadamente la eleccién, antes bien
que del de estar informado (Feldman y March, 1981).

La existencia y persistencia de las interpretaciones, identidades
y reglas, combinadas con su relativa independencia de las preocupa-
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ciones idiosincrasicas de los individuos, hace posible que las insti-
tuciones politicas funcionen de manera razonablemente confiable. La
afiliacién a las instituciones crea compromisos individuales con las
reglas y cédigos de comportamiento, de tal manera que, con el tiempo,
esas reglas y cédigos se convierten en una parte constitutiva de la
identidad individual. Las reglas proporcionan pautas para saber qué
comportamiento es bueno, ejemplar, correcto, necesario, posible, razo-
nable, manifiesto, deseable, ordenado, cortés, natural, hermoso, segu-
ro, peligroso o de alta condicién. El confiar en tales pautas reduce el
tiempo y la energia que, sin ellas, se invertirian en adoptar miles de
decisiones respecto a cé6mo percibir y evaluar una corriente de infor-
macién que de otra manera seria ininteligible; facilita la respuesta
a una gran variedad de situaciones en la vida politica.

Los procesos de interpretacién constructiva de las reglas y de
juicio, critica y justificacién de ellas son procesos familiares a las
tradiciones intelectuales de la ley (Dworkin, 1986) y muy importantes
para la ambigiiedad de la identidad, lealtad y pertenencia y para dar
contenido no sélo a conceptos heroicos como democracia, virtud, justi-
cia, igualdad y libertad individual, sino también a preocupaciones
cotidianas como definir el comportamiento apropiado de un contador
o un primer ministro. Ni la definicién de una identidad ni su logro son
necesariamente triviales. La realizacién de una identidad mediante
el cumplimiento de las reglas apropiadas implica la adaptacién de
un conjunto cambiante (y a menudo ambiguo) de reglas contingentes
a un conjunto cambiante (y a menudo ambiguo) de situaciones.

Como resultado, la identidad no garantiza ni coherencia ni sim-
plicidad. Puesto que los individuos y las colectividades tratan de
entender la historia y al individuo y de mejorar el mundo a menudo
confuso, incierto y ambiguo en el que viven, interpretan cudles son las
reglas, qué reglas son pertinentes y lo que las diferentes reglas exigen
en situaciones o esferas de comportamiento especificas. Los individuos
pueden tener dificultades para resolver los conflictos entre imperati-
vos opuestos de la propiedad, entre conceptos alternos del individuo;
pueden no saber qué hacer; también pueden saber qué hacer, pero no
tener la capacidad para hacerlo; y, en fin, estdn limitados por la
complejidad de las demandas que se les hacen y por la distribucién y
regulacién de los recursos, las competencias y la capacidad de organi-
zacién, esto es, por la capacidad para actuar apropiadamente.
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Identidades y emociones

La emocién es un aspecto del comportamiento humano. La gente tiene
sentimientos; experimenta alegria y pena; ama y odia, llora y rie;
siente ansiedad, remordimiento, regocijo, temor, arrepentimiento, ex-
pectaci6n; tiene dolores y excitaciones emocionales a los que responde
y trata de dominar; tiene apegos que vinculan sus propias emociones
con las de otros.

A pesar de su importancia manifiesta, es muy dificil que las
emociones sean tomadas en cuenta en las teorias de la politica centra-
das en la racionalidad. Se considera que son irracionalidades, algo que

no hay que explicar, parte del error aleatorio irreductible de la exis- "

tencia humana, enterradas quizas en la biologia; y, como otras irracio-
nalidades persistentes, plantean un problema a la teoria. Si debe
creerse que las presiones de la competencia tienden a eliminar las
irracionalidades de las bases genéticas y sociales del comportamiento,
la conspicua resistencia de las emociones y de 1a emocionalidad es un
evidente rompecabezas.

Las teorias de la accién basada en la identidad dan cabida mads
facilmente a las emociones, si bien tales teorias tienden a endosar una
concepcién de las emociones diferente de la de los especialistas de
psicologia y biologia estudiosos del fenémeno. Segin esa concepeién,
las emociones son interpretaciones de la identidad basadas en las
reglas. La razén por la que las jévenes muestran alegria en momentos
diferentes que los jévenes es porque la coda de la identidad sexual
produce reglas sobre las emociones o sobre su expresién.

La distincién entre las emociones y su expresion es parte de una
cuestién fundamental de la investigacién sobre las primeras: jexisten
las emociones independientemente de su expresién o comunicacién?
La respuesta desde el punto de vista de la mayoria de los estudiosos
de la accién basada en las reglas y la accion basada en la identidad es
que el postular que las emociones existen antes e independientemente
de su expresién bien puede tener cierto sentido, pero hay mucho
trabajo que hacer para comprender la expresién de las emociones. La
maxima “los hombres no lloran” puede interpretarse como una regla
de identidad respecto a los sentimientos o bien respecto a la comuni-
cacién de los sentimientos; sea como fuere, la teoria de la politica
basada en la identidad incluye los sentimientos como un componente
importante de la identidad.

A menudo se considera que la identidad de los funcionarios
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publicos (al igual que la de los funcionarios privados) exige una censura
de los sentimientos. La interpretacién no es completamente correcta.
Lo que tal identidad exige cominmente es la subordinacién de los
sentimientos privados, los sentimientos relacionados con la identidad
personal. En la mayoria de los casos, en realidad, la identidad puiblica
impone sentimientos apropiados; prueba de ello es, por ejemplo, la
alocucién de los jueces a los criminales convictos, la reaccién de los
dirigentes politicos a las afrentas civicas, la bienvenida de un funcio-
nario a un equipo de futbol campeén, la celebracién de las victorias
militares, legislativas y judiciales, etcétera.

Identidades, intereses y el bien comin

Algunas de las diferencias mas notorias que se observan entre las
teorias de la politica centradas en el intercambio y las centradas en
las instituciones se relacionan con el concepto del “bien comun”, laidea
de que —en ciertas circunstancias— los individuos podrian actuar, no
en nombre de un interés individual o de grupo, sino en el del bien de
la comunidad. Las teorias tradicionales centradas en el intercambio
restan importancia o sentido a la virtud entre los valores del conjunto
de los ciudadanos y dudan de la pertinencia de la inversién social en
la ciudadania. Suponen que no es posible eliminar o influir en los
intereses (y de que no deberia hacerse); y que el objetivo es proporcio-
nar una arena para el intercambio voluntario entre ellos. Si los
dirigentes desean controlar los resultados del comportamiento de
autobusqueda, lo hacen mediante el disefio de incentivos que, tanto
como sea posible, inducen a los individuos con intereses propios a
actuar en la forma deseada. Se considera que las normas politicas son
restricciones para los procesos fundamentales de racionalidad intere-
sada en s misma, antes bien que constitutiva. Desde esta perspectiva,
una comunidad de ciudadanos virtuosos constituye un ideal romanti-
co: Gemeinschaftsschwéirmerei (Yack, 1985). La fantasia de que es
posible mantener unida la sociedad moderna y resolver los conflictos
mediante la referencia, ya sea a un consenso moral o a una concepcién
compartida del bien comin, es errénea en cuanto descripcién y perni-
ciosa en cuanto objetivo.

Por otra parte, practicamente en todas las teorias de la politica
centradas en las instituciones se considera que los seres humanos
(0 sus instituciones) son capaces de compartir una vida y unaidentidad
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comunes y preocuparse por otros. O bien lo que es bueno para un
individuo es lo mismo que lo que es bueno para otros miembros de la
comunidad, o bien, se supone que lo que gobierna las acciones es lo que
es mejor para la comunidad en su conjunto. Aunque la idea del bien
comun implica el engorro de la dificultad de definir lo que se quiere
decir con el término, asi como la oportunidad de explotar la credulidad
individual que reside en el abrigar acriticamente esperanzas por
ciertos valores comunitarios, muchos tedricos con un enfoque en las
instituciones critican los presupuestos del comportamiento individual
egoista comunes a la tradicién racional.

Se supone que los ciudadanos propios actiian de manera coheren-
te con ciertos propdsitos comunes que son irreductibles al agregado de
sus egofsmos tomados por separado (Spragens, 1990). El buen gobierno
es imposible si los ciudadanos y los funcionarios sélo se preocupan por
sus propios intereses e ignoran el bien comun. El ejercicio del poder
que descansa Unicamente en los intereses propios, en los incentivos y
en un equilibrio entre intereses y poder es demasiado contingente
y puede caer bajo la presién de las circunstancias cambiantes o de los
cambios de equilibrio del poder (Rawls, 1987). El verdadero peligro
para una organizacién politica se presenta cuando no se reconoce
ninguna norma de control de las obligaciones y la politica se convierte
en la busqueda de intereses (Wolin, 1960).

Para la mayoria de los teéricos insertos en esa tradicién, la
identidad mds importante e inclusiva en la polis es la ciudadania. Es
la forma de asociacién suprema, responsable del bien comin de la
sociedad. Ser un ciudadano y tener un cargo piiblico es una manera
constitutiva de pertenecer a la sociedad que integra y da forma a otras
lealtades e identidades particulares derivadas de la afiliacién social,
como la familia, las asociaciones voluntarias, la clase, el sexo o la
posicién propia en el mercado. Se supone que, antes que actuar en
bisqueda de ventajas e intereses personales, los ciudadanos y los
funcionarios actian conforme a normas asociadas a su papel; respon-
den a los dictados de su identidad.

A menudo, en realidad, la base civica de la identidad es intrinseca
al concepto de persona o ciudadano. El dar prioridad a los intereses y
preferencias privados no es linicamente una corrupcién del proceso
politico sino también una corrupcién del alma y una caida de la gracia.
Las identidades sociales son los bloques constructives del individuo.
Una persona incapaz de lograr una identidad basada en los vinculos
constitutivos —si tal persona pudiera existir— no deberia ser descrita
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como un agente libre y racional, sino como un ser sin cardcter o pro-
fundidad moral, una no-persona (Sandel, 1982, 1984).

La inclusidn de los valores comunitarios en las teorias de la
politica centradas en las instituciones es casi universal en las discu-
siones modernas sobre la democracia politica y genera la tendencia a
confundir dos nociones relacionadas pero diferentes. La primera es la
idea de que la democracia politica requiere un sentido de comunidad.
Qué es lo que constituye exactamente el sentido de comunidad varia
un poco de un autor comunitario a otro, pero el elemento comun es la
idea de que, en ciertas circunstancias, los individuos podrian (y debe-
rian) subordinar su interés propio o de grupo al bien colectivo de la
comunidad.

La segunda nocién es la idea de que la democracia se construye
sobre conceptos de identidad civica y un marco de accién basada en las
reglas, lo que hemos llamado la l6gica de lo apropiado. En esa nocién
se integran las ideas sobre las obligaciones de la ciudadania y el cargo
piblico, el compromiso de cumplir con una identidad sin preocuparse
por sus consecuencias para las preferencias o intereses personales o
de grupo. El individue adquiere una importancia capital para la
calidad de persona y la identidad civica para el individuo.

Las dos nociones comparten ciertos supuestos comunes, pero
tienen perspectivas muy diferentes sobre la base fundamental de la
accién democratica. El ideal comunitario de las preferencias compar-
tidas, incluida la preferencia por el bien comin, supone que la accién
individual se basa en valores y preferencias individuales. Es un modelo
de accién individual, consecutiva y basada en las preferencias. La
estrategia para alcanzar la democracia hace énfasis en la construcciéon
de preferencias aceptables.

El ideal de identidad civica supone, por otra parte, que la accién
se basa en las reglas, que implica el adaptar las obligaciones de una
identidad a una situacién. La busqueda del bien comun no es tanto un
valor personal cuanto una parte constitutiva de identidades politicas
democraticas y la construccién de una persona significativa. La comu-
nidad es creada por sus reglas, no por sus intenciones. La estrategia
para lograr la democracia hace énfasis en el moldeo de las reglas y las
identidades y en la socializacién de los individuos en ellas.

En este sentido, a menudo se formula incorrectamente el argu-
mento sobre los intereses individuales y los bienes colectivos con que
se inicié esta seccién. En una organizacién politica basada en las
reglas, el conflicto potencial no se presenta entre la busqueda indivi-
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dual de preferencias basada en la concepcion de la ganancia privada
y la bisqueda individual de preferencias basada en la concepcién del
bien comun. El conflicto se presenta, en primer lugar, entre una légica
de las consecuencias basada en las preferencias y una légica de la
propiedad basada en la identidad; y, en segundo lugar, entre los
reclamos de identidades particularistas y los reclamos de ciudadania
y oficialidad.

Vale la pena mantener las distinciones. Cuando se confunden,
suele considerarse que los problemas de las organizaciones politicas
modernas residen principalmente en las premisas de valor de la accion
individual basada en las preferencias, antes bien que en una estruc-
tura de reglas, instituciones e identidades politicas. En realidad,
muchos de los grandes peligros para la organizacién politica democra-
tica provienen, no de la egoista biisqueda individual y particularista,
sino de profundas identidades basadas en el grupo incompatibles con
la democracia; por ejemplo: los fuertes sentimientos de identidad de
clase, religiosos y nacionales. Y los esfuerzos por construir un conjunto
personal de valores comunitarios que aumenten la preocupacién por
el bien comun serian de poca utilidad —aunque tuviesen éxito—, si la
acci6én antidemocrdtica surgiera principalmente, no de las preferen-
cias y sus valores asociados, sino del compromiso con identidades
incompatibles con las instituciones democraticas.

Las concepciones institucionales del cambio politico

Las teorias del cambio politico centradas en el intercambio son en gran
medida teorias del ajuste de las concertaciones politicas a los cambios
de origen exdgeno de los intereses, los derechos y los recursos. Cuando
los valores cambian, las coaliciones politicas cambian. Por ejemplo,
cuando cambi6 la actitud respecto al papel de las mujeres en la
sociedad, también lo hicieron los partidos politicos. Cuando se redis-
tribuyen los recursos, las coaliciones politicas cambian. Por ejemplo,
cuando la composicién de edades de la sociedad se desplazé hacia los
ciudadanos mads viejos, también cambiaron los programas politicos. El
supuesto es en el sentido de que las concertaciones politicas se ajustan
rdpida y necesariamente a los cambios exégenos. Los procesos de
intercambio se muestran eficaces en adaptar las concertaciones poli-
ticas a las nuevas condiciones.

En general, los estudiosos de las instituciones politicas confian
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menos en la eficacia de la historia. Consideran que la adaptacién entre
un medio ambiente de intereses y recursos, por una parte, y las
instituciones politicas, por la otra, es menos automatica; que las pre-
siones de supervivencia son esporddicas, antes que constantes, toscas,
antes que precisas; y, en fin, que las instituciones y las identidades
tienen vida y muerte propias y que, en ocasiones, resisten la aparente
incompatibilidad con su medio ambiente, mientras que, en otras, se
derrumban sin una causa externa aparente.

La naturaleza de la historia

Aunque las muy diferentes manifestaciones de la historia dan pie para
elaborar numerosas teorias sobre ella, un gran debate sobre la inter-
pretacién histérica tiende a dividir los enfoques tedricos de la politica
centrados en las instituciones de los centrados en el intercambio. En
ese debate hay, por un lado, quienes sostienen la idea de que la historia
sigue un curso dictado originalmente por factores exégenos: la histo-
ria es eficaz en adaptar las instituciones y los resultados al medio
ambiente; idea tipica de los enfoques tedricos centrados en el intercam-
bio y en la eleccién racional; y, por el otro, quienes sostienen la idea de
que la historia sigue un curso menos determinado, mas endégeno:
la historia es un meandro dependiente del rumbo; idea tipica de los
enfoques tedricos centrados en las instituciones.

La historia eficaz

El considerar las instituciones como instrumentos para la accién
politica y el suponer que la historia institucional es eficaz resulta
atractivo para los teéricos de la democracia. Estos consideran que la
seleccién competitiva es un mecanismo que garantiza la eficacia de
la historia. Si las instituciones no se adaptan, se deterioran y langui-
decen a medida que la gente deja de observar las reglas y a medida
que el gobierno deja de aplicarlas. Aunque a menudo no se aclara la
manera precisa en que se lleva a cabo esa seleccidon y en que las
instituciones logran adaptarse a su medio ambiente, el contar con una
versién de una teoria de la adaptacién es una parte importante de la
estdtica comparativa tradicional tal y como se aplica a las instituciones
politicas. (Por qué difieren las instituciones politicas de un pais a otro?
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Porque el medio ambiente social y politico de los paises difiere. ;C6mo
explica uno las diferencias especificas de las instituciones? Sefialando
las diferencias especificas en su medio ambiente.

Mientras la historia sea eficaz en ese sentido, es posible predecir
las variaciones de las estructuras institucionales sin identificar los
procesos de cambio fundamentales. No es necesario determinar si el
mecanismo principal es la eleccién racional, la adaptacién del indivi-
duo a las instituciones o la variacién y seleccién entre instituciones
invariables. No hay necesidad de entender ni las caracteristicas de los
reformadores que tratan conscientemente de adaptar una institucién
a su medio ambiente ni los procesos institucionales que afectan los
cambios. La manera especifica en que las instituciones orquestan su
transformacién puede ser de interés para un estudiante de interpre-
tacién y dramaturgia, pero las condiciones ambientales son las que
dictan la transformacién misma. Esa confianza en la historia eficaz es
una de las razones por las que a menudo los estudiosos de las pobla-
ciones de las instituciones se preocupan relativamente poco por esta-
blecer que unicamente una historia de adaptacién en particular es
capaz de explicar sus observaciones.

En las teorias modernas de la historia eficaz, la presién del medio
ambiente se relaciona mds cominmente con la capacidad técnica, la
eficacia de una institucién en utilizar la tecnologia operacional y
orgéanica con el propésito de satisfacer las demandas fisicas, politicas
y econémicas. La economia de los costos de la transaccién, por ejemplo,
busca predecir la forma orgédnica a partir de los costos que las formas
alternas tendrian para los miembros de la organizacién, suponiendo
que los procesos de la historia eliminaran las formas mas costosas. La
historia moderna m4s comin incluye el dar forma a las instituciones
politicas y econémicas para adaptar tanto las variaciones y cambios
mundiales en la escala de la organizacién como las tecnologias de la
comunicacién y la coordinacién.

La supervivencia institucional también se relaciona a menudo con
la capacidad para adaptarse al “medio ambiente institucional”, esto
es, a las normas y creencias sobre cémo debe organizarse y dirigirse
una institucion. Esas normas son particularmente obligatorias en los
sistemas sociales muy desarrollados en los que una institucién depen-
de de una red de relaciones con otras instituciones que, a su vez,
dependen de esa red. Las formas y practicas se sostienen a si mismas
a través de epidemias de legitimidad. Las asociaciones profesionales
y las asociaciones de instituciones similares crean y aprueban practi-
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cascomunesy, al hacerlo, las convierten en necesarias. Una institucién
sobrevive porque sus estructuras, procesos e ideologias se adaptan a
lo que los grupos poderosos de la sociedad encuentran apropiado,
natural, racional, democratico o moderno (Meyer y Rowan, 1977;
Meyer y Scott, 1983; Thomas et al., 1987).

En esta concepcién de la historia, la politica es un instrumento
para adaptar las instituciones de una sociedad a un medio ambiente
social, econémico, técnico y normativo exégeno. Los cambios en el
medio ambiente producen dislocaciones del sistema politico que se
traducen en nuevos intereses politicos y una nueva distribucién de los
recursos que, a su vez, se traducen en nuevas coaliciones e institucio-
nes politicas y en nuevas politicas; por ejemplo, cuando cambia la com-
posicién de edades de una sociedad, el sistema politico se pone al frente
de una transformacién de las instituciones politicas y de las politicas
caracterizada por el desarrollo de las instituciones que prestan servicio
a los grupos de edad que han aumentado en tamainio relativo.

La historia ineficaz

Resulta atractivo imaginar que el desarrollo politico es impulsado
réapidamente hacia un resultado tnico en el que la adaptacién entre el
sistema politico o cualquiera de sus identidades o instituciones y
el medio ambiente politico tiene ciertas propiedades de ventaja de
supervivencia original. Desafortunadamente, las condiciones en que
se observa tal resultado parecen ser relativamente restringidas. No
existen garantias de que el desarrollo de identidades e instituciones
serd eficaz en el sentido de que instantdnea o unicamente reflejaran
imperativos o demandas funcionales de cambio. Las instituciones y las
identidades politicas no son simples reflejos de sus condiciones, sino
que parecen medrar ¥ declinar a causa de dindmicas internas que sélo
se relacionan vagamente con los cambios de su medio ambiente.
Considérese primero la situacién en que las instituciones politicas
hacen frente a un medio ambiente exégeno en el que ni la identidad de
los ciudadanos ni los recursos, competencias, capacidad organizativa
y derechos que tienen para realizar esas identidades se ven afectados
por el proceso politico. Las identidades cambian como resultado de
fuerzas politicas externas, lo mismo que la distribucion de la capacidad
para actuar en ellas. Preguntamos si la historia institucional daria
como resultado una coalicién y concertacién politicas Gnicas, determi-
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nadas por el medio ambiente. La respuesta general es que la historia
por la que se desarrollan las instituciones hace problematica la reali-
zaci6n de resultados tnicos (March, 1993). Son cuatro las principales
fuentes de ineficacia de los procesos histéricos en adaptar las institu-
ciones a su medio ambiente exégeno:

Primero: las demoras en la adaptacion de una institucién a su medio
ambiente. Aunque la adaptacién entre una institucién y su entorno
puede mejorar con el tiempo, ningin tiempo en particular garantiza la
convergencia. Las reglas y prdcticas que se encuentran en una institu-
cién politica no cambian con rapidez. En un medio ambiente que cambia
rdpidamente, ni siquiera existe la garantia de que la convergencia sera
lo suficientemente rdpida para mejorar la adaptacién.

Segundo: los equilibrios miltiples. La mayoria de las teorias sobre
el aprendizaje o la seleccién son teorias sobre adaptacién local. Predo-
minan las consideraciones cercanas en el tiempo y la distancia cognos-
citiva o institucional sobre las que son ma4s distantes. Es probable que
la adaptacién lleve a una maxima local (antes bien que mundial).

Tercero: la dependencia de la trayectoria. Los resultados dependen
no sé6lo del medio ambiente actual sino también de los medios ambientes
previos y de la manera en que han sido experimentados. Si se presentan,
los acontecimientos relativamente improbables cambian la estructura
de manera permanente, haciendo que algunos resultados sean irreali-
zables en el futuro, aun algunos que ya antes habian sido realizados.

Cuarto: las redes de difusion. La difusién esparce los resultados a
través de la imitacién, haciendo que el desarrollo politico sea sensible
no sélo a la efectividad de las practicas y reglas sino también a los
patrones de conexion en las redes de informacién y a la facilidad con que
la informacién se incorpora en las instituciones politicas receptoras.
En las instituciones, como en cualquier otra moda, hay furores, noveda-
des, caprichos.

El hecho de que el medio ambiente no sélo sea cambiante sino que
cambie parcialmente como parte de un proceso de coevolucién complica
ain mas la convergencia entre un sistema politico y su medio ambien-
te. A menudo, el medio ambiente es endédgeno; y la endogeneidad
complica el desarrollo histérico de tres maneras importantes:

Primero: la adaptacion mutua entre el sistema politico y su medio
ambiente. A través de la experiencia, las instituciones politicas apren-
den cémo adaptarse a su medio ambiente; pero éste también cambia
como resultado de la interaccién: es probable que la adaptacién mutua
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produzca resultados estables que no fueron predichos originalmente por
el medio ambiente inicial.

Segundo: la historia de los individuos y de las instituciones esta
entretejida en ecologias de competencia, cooperacién y otras formas de
interaccién. La interaccién complica considerablemente el desarrollo
politico. Las instituciones coevolucionan, como lo hacen sus sistemas de
vinculos.

Tercero: las instituciones estdn insertas unas en otras, de tal
manera que algunas institucicnes adaptables (las agencias, por ejemplo}
son parte integral de otras instituciones adaptables (los ministerios, por
ejemplo). Esta caracteristica de la estructura complica considerable-
mente toda historia de desarrollo de planos multiples.

Las complicaciones tienden a convertir la historia en un meandro.
Hay ramas irreversibles, que implican aspectos como la experimenta-
cién, las alianzas politicas, los contactos de comunicacién y las oportu-
nidades fortuitas. En ocasiones, la direccién que se adopta en cualquier
rama en particular parece casi cuestién de suerte; sin embargo, es
probable que su efecto sobre la historia subsecuente sea decisivo
(Berman, 1983; Brady, 1988; Lipset, 1990). La historia institucional
exige una comprension tanto de los origenes de una institucién como
de las vias que ha seguido su desarrollo. El rumbo del desarrollo es
producto de un proceso comprensible, pero, por lo indeterminado de su
meandro, es dificil de predecir con mucha anticipacién el curso real del
desarrollo institucional.

Cuando se estudia el desarrollo politico, es necesario reconsiderar
las historias ineficaces. Gran parte del estilo de la ciencia politica es
basicamente estatica comparativa, la exploracién de la manera en que
el comportamiento individual, las prdcticas institucionales y las nor-
mas culturales se adaptan a las demandas del medio ambiente en que
se encuentran. La estrategia bésica consiste en predecir los rasgos de
las unidades de adaptacién (individuos, instituciones, culturas) a
partir de los atributos de su medio ambiente. Se supone que la “mano
invisible” del desarrollo histérico eficaz proporciona el vinculo. Las
sinuosas historias de adaptacién locales son incompatibles con ese
fuerte tono “funcionalista” de muchas interpretaciones comparativas
modernas de las instituciones y del cambio institucional. Las diferen-
cias entre las instituciones son atribuibles no sélo a las diferencias
entre su medio ambiente contemporaneo respectivo sino también a las
diferencias entre su respectiva historia de interaccién con medios
ambientes que dependen de su trayectoria y que son cambiantes.
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El curso de una historia sinuosa lo crea la secuencia de ramas
histéricas particulares seguidas a lo largo del camino. Se puede supo-
ner que algunos cambios pequefios, precisos, producen efectos amplios,
permanentes. Las posibilidades han atraido a la gente, desde ganade-
ros hasta fil6sofos de la ciencia, desde activistas politicos y del medio
ambiente hasta consultores en gestién estratégica. Si las fuerzas
histéricas espontdneas pueden multiplicar las intervenciones peque-
fias y muy oportunas, las posibilidades de control son amplias.

Lo anterior no quiere decir que todo objetivo politico arbitrario
pueda ser alcanzado necesariamente mediante una intervencién opor-
tuna o que la relacién entre las diferencias en efectividad politica y
las diferencias en la habilidad de gestién sera confiable. Las histo-
rias particulares que se construyen a partir de una ramificacién
dependiente de la trayectoria proveen oportunidades para cambiar el
curso de la historia general, pero el pasado y los tipos de ramas que
surgen fortuitamente limitan el control de la historia politica. El
ejercicio democratico del poder implica la explotacién oportunista de
ciertos momentos en particular de la historia, pero ésta no garantiza
gue surgiran oportunidades para lograr cualquier resultado final
deseado en particular.

El desarrollo institucional auténomo

La presién de la competencia no elimina de manera confiable las
instituciones altamente ineficaces ni las identidades con un desempe-
fio constantemente pobre; y parece ser que la resistencia de las rutinas
institucionales va mucho mas alld de los marcos histéricos en que se
desarrollaron como respuestas plausibles y contintan después de que
se ha olvidado lo que las hizo significativas (Herzog, 1986; North,
1990). La supervivencia institucional depende no sélo de que se satis-
fagan las condiciones ambientales y politicas, sino también del origen
y la historia de una institucién.

Las organizaciones y los grupos de intereses que se desarrollaron
en las condiciones de cierto medio ambiente inhiben la adaptacién a
las nuevas condiciones del medio ambiente. Esos grupos dan forma
a la organizacion politica para que corresponda a sus intereses y usan
el sistema para sostener un conjunto de instituciones compatible con
otra época. Una retroalimentacién positiva local estabiliza la tecnolo-
gia y la practica politicas, lo cual genera trampas de competencia y
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una especializacién fuera de lugar (Levitt y March, 1988). La historia
politica implica la adaptacién de las identidades y las instituciones a
las presiones de un medio ambiente externo, pero también entrafia
una dindmica interna que hace que las propias identidades e institu-
ciones se modifiquen endégenamente.

Las identidades auténomas

La politica no es simplemente una arena para explorar las oportuni-
dades de intercambio proporcionadas por las preferencias politicas o
para ejercer la identidad prepolitica. A decir verdad, la identidad es
sensible a fuerzas externas: los movimientos religiosos, las grandes
transformaciones sociales y econémicas, la guerra, la conquista y la
migracién, todas dejan su huella; pero la identidad politica, como la
del ciudadano o el funcionario publico, también evoluciona endégena-
mente en el marco de un proceso politico que incluye el conflicto, el
discurso piblico, la educacién civica y la socializacién. El individuo no
es una premisa de la politica, sino una de sus principales creaciones.

La politica y el ejercicio del poder desarrollan sentidos de propé-
sito, direccién y pertenencia; educan a los ciudadanos y a los funciona-
rios; desarrollan valores e identidades. En el contexto de la vida
politica, los ciudadanos luchan por entender “quiénes son, de dénde
vienen histéricamente, qué representan y qué debe hacerse acerca de
los peligros y posibilidades que les depara su futuro como pueblo”
(Walin, 1989, p. 14). En el transcurso de esa lucha, pueden descubrir
o desarrollar buenas razones para perseguir otros fines que no sean el
bienestar personal o los intereses individuales, pero con toda seguri-
dad registraran las experiencias colectivas en las identidades, simbo-
los, lenguaje, précticas e instituciones compartidas de sus comunida-
des histéricas especificas; llegardn a definir las identidades de
ciudadano y funcionario ptblico democratico y a moldearlas conforme
a un conjunto especifico de experiencias histéricas y politicas.

Las instituciones auténomas

Las instituciones crean elementos de orden temporal e imperfecto y
con continuidad histérica; se transforman a si mismas a través de
procesos mundanos de interpretacién, razonamiento, educacién, imi-
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tacién y adaptacién; desarrollan dindmicas propias y aprenden a
través de las interpretaciones (posiblemente muy erréneas) que hacen
de su experiencia; cambian como consecuencia de los raros cataclismos
y metamorfosis de los hitos histéricos, cuando se movilizan recursos
considerables y una definicién de propiedad reemplaza a otra (Kras-
ner, 1988; March y Olsen, 1989). Como resultado, las interpretaciones
modernas de los procesos histéricos y de las transformaciones institu-
cionales hacen énfasis en la ineficacia de la historia, en las muchas
maneras en que los resultados no estan implicitos en el medio ambien-
te o no son los 6ptimos.

La estabilidad. En los afios recientes se ha prestado gran atencién a
los problemas de la inercia institucional en la politica. Las institucio-
nes politicas se organizan en torno a conjuntos de interpretaciones de
lo que debe ser el comportamiento de decisién apropiado y, asi, propor-
cionan instruccién sobre el razonamiento, la retérica, la deliberacién
y la comprensién politicos apropiados. Las instituciones parecen esta-
bilizar sus normas y reglas de tal suerte que los procedimientos y
formas adoptados a su nacimiento tienen una durabilidad sorprenden-
te (Stinchcombe, 1965). La estabilidad resultante es evidentemente
1til, por lo que se ha argumentado que las instituciones son seleccio-
nadas por su estabilidad estructural; sin embargo, los principios
institucionalizados durables en el corto plazo pueden volverse obsole-
tos en el largo plazo.

En las teorias sobre la democracia, se supone que el debate y la
controversia publicos mantienen la presién sobre la inercia estructural
de las instituciones y que el debate y el conflicto publicos criticos
informan a los ciudadanos y los movilizan para cambiar las institucio-
nes politicas; pero nada garantiza que la adaptacién sera rapida o
perceptible. Las instituciones no necesariamente responden de mane-
ra instantédnea a los pequefios cambios de las condiciones ambientales.

Los procesos de cambio tienden a generar frustracion, desorien-
tacién, resistencia y conflictos cuando los reformadores que tratan de
adaptar la eultura y las instituciones existentes a su concepcién de las
nuevas oportunidades y a la informacién sobre los nuevos medios
ambientes desafian las identidades y las instituciones tradicionales
que sirven como base de la cohesién social. El cambio es particular-
mente dificil cuando el comportamiento se basa, antes bien que en
reglas o incentivos formales y legales, en identidades incrustadas
en reglas culturales informales. Tipicamente, una reforma institucio-
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nal completa exige una gran capacidad de organizacién para estabili-
zar la atencién, movilizar los recursos y hacer frente a la resistencia.
Como resultado, lo mas comiin es que sean las crisis de desempefio las
que desencadenen el cambio y que el hacer cambios significativos en
una institucién importante pueda provocar fuertes sobresaltos y exigir
recursos considerables.

La inestabilidad. La preocupacién por una estabilidad excesiva de las
instituciones politicas tiene su contrapartida en una preocupacién
comparable por la inestabilidad institucional. En ocasiones, las orga-
nizaciones parecen muy fragiles; y muchas de ellas no logran sobrevi-
vir durante mucho tiempo. Los tedricos de la politica y los politicos
practicos se preocupan por c6mo crear cierto minimo de estabilidad y
orden, para, asi, prevenir el caos social y el rumbo al azar. La estabi-
lizacién del orden social no siempre es facil y los estudios sobre las
organizaciones modernas sugieren que en ocasiones puede ser dificil
mantener y reproducir las instituciones (March, 1981).

La reproduccién de las instituciones mediante la socializacion es
particularmente dificil durante los periodos de grandes trastornos
(McNeil y Thompson, 1971; Laegreid y Olsen, 1978, 1984). El modo de
vida de una institucién o cultura —sus reglas de conducta, practicas
y modos de pensamiento— se construye socialmente, se aprende
mediante la experiencia, la imitacién, la educacién y la adoctrinacién.
Las reglas deben ser transmitidas a cada nueva generacién; y las
instituciones cambian a medida que los individuos aprenden (o no) la
cultura, la olvidan (partes de ella), se rebelan contra ella, la modifican
o la desarrollan. En tales momentos, es probable que se pierdan o
deformen las practicas y compromisos que dan estabilidad a las
instituciones.

El ejercicio democrdtico del poder
desde el punto de vista institucional

Desde una perspectiva institucional, el ejercicio del poder implica
moldear la vida social y politica: dar forma a la historia, hacer una
interpretacion de ésta y tener la disposicion para aceptarla. Decir que
el gjercicio del poder afecta a la historia es suponer que no estd ni
completamente determinada ni depende enteramente del azar; el con-
trol humano es posible. Decir que el ejercicio del poder afecta la inter-
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pretacién de la historia es suponer que las interpretaciones de esta
iltima no son inherentes a los sucesos histéricos. Decir que el ejercicio
del poder afecta la disposicién para aceptar la historia es suponer que
ni el contento ni el descontento civicos son determinados completamen-
te por condiciones objetivas.

Moldeo de las restricciones .

El gjercicio democratico del poder es algo mas que la gestién de la
formacién e intercambio de coaliciones politicas eficaces. También
implica influir en el proceso de establecimiento de las restricciones al
intercambio politico. Los procesos de creacién y cambio de los actores,
las identidades, el significado, los recursos, los derechos y las reglas
no son exégenos al ejercicio del poder, sino parte medular de él. Asi,
una importante tarea del ejercicio del poder no sélo es crear un marco
para que los ciudadanos con intereses propios persigan intercambios
voluntarios deseables sino administrar también el proceso por el que
una democracia afecta las concepciones de lo bueno y construye el
medio ambiente al que responde, El que 1a heroica misién de modificar
los procesos sociales y dar forma al futuro sea compatible con la
capacidad de ejercicio democratico del poder atn esta por verse; sin
embargo, no se trata de una meta frivola.

Las tradiciones integrantes

Los puntos de vista institucionales sobre el ejercicio del poder pueden
diferenciarse de los puntos de vista agregativos asociados con las
teorias centradas en el intercambio. Pertenecen a una tradicién inte-
grativa en la que se considera que la organizacién politica es transfor-
mativa (March y Olsen, 1986). En esa tradicién, “el pueblo” es un grupo
que se extiende hacia atrds en la historia y hacia delante en el futuro.
Las instituciones democraticas son lugares donde los ciudadanos se
retinen para encargarse de su bienestar y abordar los problemas del
vivir juntos. Los ciudadanos y gobernantes razonables que buscan el
bienestar general en un contexto de valores sociales compartidos
descubren la voluntad del pueblo a través de la deliberacién. E]l orden
se basa en la historia, la justicia, la obligacién y la razén. El ejercicio
del poder implica la administracién fiduciaria de las tradiciones socia-
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les y las necesidades futuras, asi como una funcién educativa. La
concertacién, el intercambio y la regla de la mayoria se colocan dentro
del marco de las tradiciones desarrolladas a lo largo de la historia.
La participacién en la politica transforma a los individuos en ciudada-
nos; cambia la manera en que piensan, hablan y actian. Se convierten
en compatriotas, unidos por una identidad y un propésito compartidos
y divididos a lo largo de lineas de separacién comprensibles. Se
considera que el desarrollo de una organizacién politica con un props-
sito y una confianza compartidos es uno de los principales resultados
de la politica.

Las diferencias entre la visién agregativa y la integrativa llevan
a diferencias de enfoque de algunas cuestiones fundamentales del
ejercicio del poder. Considérese, por ejemplo, el problema de la agencia,
la dificultad de garantizar que los funcionarios actiien en el interés del
conjunto de los ciudadanos. En las teorias agregativas del intercambio
racional se define el problema de la agencia como un problema de
compatibilidad de incentivos. Se supone que los agentes poseen una
agenda y preferencias privadas que buscan favorecer a través de su
puesto oficial. Y se cree que la solucién a los problemas de la agencia
se encuentra en el disefio de tales incentivos y controles que un agente
que actia racionalmente en su propio interés promueva los intereses
del pueblo.

Para las teorias centradas en la integracién de la obligacién
razonada, por otra parte, el problema de la agencia es un problema de
integridad oficial o profesional. La solucién se encuentra en socializar
a los agentes de tal manera que adquieran una identidad que implica
autonomia y deberes administrativos. El burécrata weberiano actiia
de manera apropiada a su posicién, antes bien que de acuerdo con sus
preferencias personales, y se puede confiar en que lo haga, aun cuando
la tentacién que enfrente sea considerable. Los funcionarios piblicos
y profesionales son los custodios de los valores de procedimiento; el que
se mantengan normas de conducta aceptables y grados de desempeno
adecuados depende de la habilidad para apelar a su ética de identidad
publica y de servicio piblico.

La creacién de ciudadanos y funcionarios

Si un orden democratico busca no sélo la agregacién eficaz de los
intereses sino también el darles forma, crear sentimientos, redistribuir
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los recursos y capacidades y reconstituir los derechos y reglas de
ciudadania, el ejercicio del poder es diferente en muchos sentidos.
Implica el mejoramiento de los procesos que sigue una sociedad para
formular metas, alcanzarlas eficazmente, elaborar y derribar sus
engreimientos y tejer una interpretacién de la buena vida, experimen-
tando su bisqueda; implica el examinar lo que constituye una vida
valiosa, si la vida que llevan los ciudadanos es comparable con los
ideales democraticos, qué recursos y acciones se requieren para hacer
que su vida sea mds cercana a las aspiraciones democraticas y ¢émo
debemos entender y responder a nuestros tropiezos en la biisqueda de
esos ideales; implica, en fin, la construccién de identidades civicas
apropiadas.

El ejercicio del poder ha sido ya definido en parte por Kant y
Hobbes: es la construccién de una estructura de leyes e incentivos a
través de los cuales se alienta a los ciudadanos, menos que perfectos,
a actuar en el bien comin, al tiempo que persiguen el propio. Pero los
gobernantes no sélo se preguntan qué clase de estructura de incenti-
vos se requiere sino también qué clase de ciudadanos necesita una
buena sociedad y c6mo puede fomentarse tal ciudadania (Mill, 1862;
Maclntyre, 1984). Aun cuando proporciona incentivos, amenazas y
sanciones relativamente insensibles a la identidad o las preferencias
individuales, el ejercicio del poder es responsable de proveer un medio
de educacién, reflexién y accién en el que los ciudadanos puedan
construir identidades apropiadas y aceptar las restricciones y obliga-
ciones autoimpuestas cuando adoptan, desafian y transforman el
orden politico.

El ejercicio del poder requiere, por ejemplo, hacer frente a los
problemas de las aspiraciones adaptativas. Es bien sabido que las
aspiraciones se adaptan a los logros: el crear ciudadanos exitosos hace
que éstos aumenten sus demandas, mientras que los no exitosos las
reducen; pero esa dindmica no puede ignorarla facilmente un gober-
nante democratico. Amartya Sen hace la siguiente observacién:

Cuando la adversidad y la privacién son situaciones persistentes, las
victimas no pasan todo el tiempo quejandose y refunfunando, y pueden
incluso carecer de motivos para desear un cambio radical de las circuns-
tancias. En realidad, desde la perspectiva de la estrategia de vida, puede
tener mucho sentido el estar en buenos términos con una adversidad
inextirpable, el tratar de apreciar los pequenos respiros y el resistirse a
anhelar lo imposible o lo improbable [...] La magnitud de privacién de

66

El ejercicio del poder desde una perspectiva institucional

una persona puede sofocarse sustancialmente en la métrica del servicio
publico, aun cuando pueda caréecer de la oportunidad incluso de tener
una nutricién adecuada, un vestido decente, una educacién minima o un
alojamiento apropiado. La naturaleza enganosa de la métrica del servi-
cio publico puede ser particularmente importante en el contexto de una
diferenciacién estable de clases, sexo, casta o comunidad [1992: 6-7].

Las democracias tratan de crear gobiernos y ciudadanos sensibles
y responsables por medio del debate, la educacién, la socializacién y la
practica. Ensefian cdnones de ciudadania democratica, la importancia
de la obediencia de la ley, el respeto de los derechos de los demas y 1a
necesidad de dar prioridad (al menos algunas veces) al bien comun
sobre los intereses privados. No obstante, el esperar milagros gracias
a la educacién es esperar demasiado. No es posible garantizar santos
democraticos. Cuando comprenden que la educacién y la adoctrinacién
no son completamente efectivas, que los individuos pueden perseguir
intereses privados a expensas de la comunidad, las democracias tam-
bién recompensan las acciones socialmente deseables pero individual-
mente inatractivas y castigan las socialmente indeseables pero indivi-
dualmente atractivas; la esperanza del ejercicio del poder es alentar a
la gente ordinaria, con su mezcla usual de intereses comunes y egois-
tas, a prestar un poco mas de atencién a las primeras y un poco menos
a las segundas.

En breve, las democracias crean y preparan a los ciudadanos, asi
como responden a ellos. Los gobiernos dan forma a las preferencias e
identidades y, asimismo, actian sobre ellas; distribuyen los recursos,
de la misma manera que ponen atencién a ellos; construyen y afinan
la capacidad para la accién en las instituciones, al igual que actian en
ellas; y no sélo afectan la historia sino que hacen evaluaciones de la
relacién entre la accién humana y el flujo de la historia, historias
creibles en las que distribuyen los elogios y las culpas individuales y
de grupo por los resultados colectivos.

La creacién de significado

El ejercicio del poder implica contribuir a la elaboracién de una
interpretacién rica en significado de la existencia politica humana. Los
actores politicos se forman creencias respecto a la realidad, creencias
que desarrollan en la interaccién con los demas y mediante la expe-
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riencia que interpretan sobre la base de su interaccién con los demaés.
Tanto los que participan en politica como los historiadores de las
instituciones politicas, comparan esas creencias con las interpretacio-
nes de la “verdadera” realidad, interpretaciones cuya elaboracién
también es de origen social. En los complejos mundos modernos, las
elaboraciones de origen social no son receptivas a un control intencio-
nal preciso, pero se puede influir en ellas.

Con todo, el hecho de que la base para adoptar las decisiones sea
una interpretacién socialmente elaborada de una realidad que se
percibe débilmente es s6lo una parte del cuadro. Cuando consideramos
la politica como la adopcién de decisiones y esta dltima como producto
de una definicién socialmente elaborada de las opciones y expectativas
de decisi6én, implicitamente estamos buscando el significado de los
procesos politicos en la importancia de sus resultados en cuanto a la
distribucién. Elaboramos una teoria en la que interpretamos los pro-
cesos de decisién en funcién de sus resultados, en la que los responsa-
bles de adoptar las decisiones actiian con el fin de afectar los resultados
y en la que el punto vital es la eleccién. El énfasis es instrumental,
mientras que el concepto principal es la nocién de la importancia de la
decisién.

Por otra parte, a menudo los estudios que se hacen de las arenas
de decisién parecen describir un conjunto de procesos que, desde ese
punto de vista, tienen poco sentido. Los procesos politicos sélo se
relacionan parcialmente (y, en ocasiones, casi incidentalmente) con la
adopcién de decisiones. Un proceso de eleccién proporciona la ocasién
para definir la virtud y la verdad, para distribuir la gloria y la culpa
por lo ocurrido, para ejercer, desafiar o reafirmar las relaciones de
amistad o confianza, los antagonismos, las relaciones de poder o
posicién, para educar a los jévenes y para pasar un buen rato (March
y Olsen, 1976). Es una arena para la accién simbélica, para desarrollar
y disfrutar una interpretacién de la vida y de la posicién de uno en ella.
Los simbolos y rituales de la politica dan seguridad a los ciudadanos
respecto a la significacién de esta iltima, y, a los actores politicos, res-
pecto a la suya propia; en particular, fortalecen la idea de que los
dirigentes politicos y las decisiones politicas afectan el curso de la
historia.

Los rituales, simbolos e instituciones de la politica vinculan los
acontecimientos rutinarios con las creencias sobre la naturaleza de las
cosas. Proporcionan tradiciones de razonamiento e interpretacién
constructiva en cuyo marco es posible evaluar los argumentos y juicios
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y aceptar las razones como adecuadas. Dan significado; y el significado,
incluida la comprensién de si mismo y de la historia, es de capital
importancia para la existencia humana. A través de la interacci6n con
los demds, los individuos desarrollan sentimientos de pertenencia
sociocultural que los constituyen, vinculos emocionales y un sentido
de la historia. El ejercicio del poder implica ayudar a la sociedad a
articular las interpretaciones que se encuentran en lo profundo de la
estructura de una cultura politica.

Asi, nos vemos llevados a una perspectiva que desafia la primera
premisa de muchas teorias modernas de la politica, la de que ésta,
como la vida, se refiere primordialmente a las elecciones y a los
resultados de la distribucién. Es posible argumentar que la politica no
es primordialmente eleccién, sino interpretacién. A menudo los resul-
tados son menos significativos —tanto desde el punto de vista del
comportamiento como del de la ética— que la elaboracion de significa-
do producto del proceso politico. La politica da significado a la vida; y
el significado es el meollo de la vida. La razén por la que la gente que
participa en las instituciones politicas dedica tanto tiempo a los
simbolos, mitos y rituales es que (apropiadamente) se interesan més
en ellos, porque reflejan la necesidad humana fundamental de hacer
que el mundo tenga sentido —moral y causalmente— y de hacer eva-
luaciones creibles de las relaciones entre la accién humana y el flujo
de la historia.

El desarrollo de las instituciones politicas

El centrar la atencién en las instituciones proporciona un conjunto de
ideas que nos permiten reflexionar sobre el ejercicio del poder de una
manera diferente a lo que ocurre con las que ofrece una perspectiva
enfocada en el intercambio. Nos permite reemplazar el énfasis que se
hace en la concertacién de intercambios entre individuos con intereses
propios, a la que restringen las preferencias, recursos y derechos
anteriores, por una concepcién mas amplia que incluye el gobierno de
las restricciones.

Una perspectiva asi impone cierta manera de reflexionar sobre el
ejercicio del poder como un marco en el que el orden democratico de
derechos, reglas e instituciones se construye y mantiene mediante una
educacién y una socializacién activas de los ciudadanos y los funciona-
rios; en el que la capacidad individual y colectiva para la accién depende
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de una distribucién endégena de los recursos y la capacidad; en el que
la accién humana se basa sustancialmente en una concepcién de la
identidad y en una légica de lo apropiado; en el que el significado,
incluida una interpretacion de la historia y del individuo, se elabora a
través de un proceso politico y social; y en el que la historia adapta las
instituciones, comportamientos y contextos mediante un proceso que to-
ma tiempo y posee equilibrios miiltiples que dependen de la trayectoria.

En el marco de tal concepcién, el ejercicio del poder es el arte de
desarrollar instituciones politicas que funcionen; y una gran parte
‘de esa labor puede organizarse en torno a cuatro tareas:

Primera: el ejercicio del poder implica el dar forma a la identidad
de los ciudadanos y grupos en el medio ambiente politico. Las prefe-
rencias, expectativas, creencias, identidad e intereses no son exégenos
a la historia politica; se crean y cambian en el marco de esa historia.
Los actores politicos actiian sobre la base de identidades a las que las
instituciones y procesos politicos han dado forma; actian de una
manera tal que sirve de apoyo a un sistema democratico porque eso es
lo que han llegado a considerar como parte de su propia identidad.

Segunda: el ejercicio del poder implica el desarrollo de evaluacio-
nes de los acontecimientos politicos y de la responsabilidad por ellos,
interpretaciones de la historia politica. La accién politica depende de
la interpretacién de los acontecimientos politicos y de las posibilidades
politicas y contribuye a ella. Las evaluaciones forman la base para
definir las situaciones en las que son pertinentes las identidades. La
elaboracién de los significados y las historias es de origen social. Los
mitos politicos se desarrollan y transmiten. Es posible alterar tanto
los procesos mediante los cuales se define una situacign corriente o se
entiende la historia como las posibilidades de transmisién, retencién
y recuperacién de las lecciones de la historia.

Tercera: el ejercicio del poder implica el desarrollo de la capacidad
para la accién politica propia entre los ciudadanos, los funcionarios
publicos, los grupos y las instituciones. La democracia exige que los
actores politicos actien de una manera tal que sea compatible con el
sistema democratico y lo sostenga, que satisfaga las expectativas de
las reglas, normas y deberes pertinentes. El actuar apropiadamente,
no obstante, requiere no sélo la voluntad de hacerlo sino también la
capacidad para hacerlo. Es posible influir en el grado en que los
individuos y las instituciones tienen el derecho, la autoridad, los re-
cursos, la competencia y la capacidad de organizacion necesarios para
hacer lo que se espera de ellos.
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Cuarta: el ejercicio del poder implica el desarrollo de un sistema
politico adaptable, que haga frente a las transformaciones de las
demandas y el medio ambiente. La manipulacién del grado en que se
corren riesgos o de la importancia de la diversidad relativa a la unidad,
o de la magnitud de la inercia institucional, son ejemplos claros de la
manera como se puede influir en la historia cambiando el grado de
variacion o la efectividad con que se explotan las lecciones y oportuni-
dades del medio ambiente.
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