
		[image: cub_Instituciones_gobernanza_y_economia_frente.jpg]


		[image: ]


		
			Instituciones, gobernanza y economía
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			Resumen

			El análisis institucional se propone aportar en la construcción de teorías más completas de la organización social, asumiendo la existencia de la diversidad y la complejidad en las interacciones humanas. Representa la aspiración a construir un enfoque integrador y constituye el referente central de este libro.

			Instituciones, gobernanza y economía, obedece a la necesidad de difundir herramientas para comprender y solucionar problemas de gobernanza colectiva, agudizados en nuestra época actual de subprovisión de bienes públicos, deterioro ambiental, debilitamiento de las comunidades y polarización política. A ellos se suman las demandas urgentes de América Latina y el Caribe, estancadas ante la persistente desigualdad económica y la debilidad del Estado. Reúne la exposición de los principales conceptos y análisis institucionalistas, y pone en diálogo a diversos autores cuando es posible. Ofrece además instrumentos analíticos para plantear y resolver problemas de investigación y de política pública conexos con el desarrollo socioeconómico de Latinoamérica y el Caribe.
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			Institutions, governance, and economy: toward institutional innovation in Latin America

			Abstract

			Institutional analysis aims to contribute to the construction of more complete theories of social organization, assuming the existence of diversity and complexity in human interactions. It represents the aspiration to build an integrative approach and constitutes the central reference of this book.

			Institutions, governance, and economy responds to the need to disseminate tools to understand and solve collective governance problems, which are exacerbated in our current era of underprovision of public goods, environmental deterioration, weakening of communities, and political polarization. Added to these are the urgent demands of Latin America and the Caribbean, stagnant in the face of persistent economic inequality and state weakness. This book brings together the exposition of the main institutionalist concepts and analyses and puts in dialogue diverse authors when possible. It also offers analytical tools for posing and solving research and public policy problems related to socioeconomic development in Latin America and the Caribbean.
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			Prefacio


			Resolver un problema depende en gran medida de cómo se formule la pregunta. Cuando decidimos interrogar al mundo de una forma determinada, estamos abriendo o cerrando puentes, caminos o perspectivas. Este libro ofrece un conjunto de preguntas que coinciden con la discusión académica internacional. Esta es una de las principales contribuciones de Instituciones, gobernanza y economía: hacia la innovación institucional en América Latina, de Ángela Rojas Rivera. ¿Cómo reconstruimos la naturaleza y evolución de las instituciones? ¿Qué entendemos por “institución”? ¿Cómo representamos las organizaciones y los arreglos institucionales? Con un lenguaje claro y riguroso, Rojas Rivera plantea problemas conceptuales, explicativos y metodológicos que nos desafían e invitan a revisar lo que sabemos y lo que no y, además, lo que debemos conservar o transformar.

			Para avanzar en esta dirección la autora nos recomienda utilizar múltiples mapas que den cuenta de los diversos niveles y de las escalas espaciales y temporales con las que evolucionan las instituciones en cuanto sistemas complejos. Cada uno de los niveles, micro, meso o macro, están articulados por conceptos apropiados. En el primero, es el lenguaje de la teoría de juegos el que ayuda a definir la estructura de la situación-acción y a construir narraciones analíticas en situaciones de cooperación, competencia, negociación o conflicto. En los niveles meso y macro, por su parte, se requiere considerar la dependencia de las condiciones iniciales, la no linealidad, la emergencia de la jerarquía y la agregación, entre otros factores.

			En cada uno de estos niveles, la historia, la agencia, la estructura y lo contingente importan. Que la configuración actual de las instituciones, organizaciones y de la gobernanza sean contingentes, significa que esta realidad podría no haber sucedido. Esto nos debe conducir a admitir también que aquello que no ha acontecido podría suceder. Habitamos un mundo social con pocas certezas y, sobre todo, con riesgo e incertidumbre substanciales. Por ello reviste tanta importancia el papel de las instituciones (normas, reglas y estrategias) para crear conocimiento y expectativas comunes que nos permitan resolver dilemas de acción colectiva.

			Aunque la economía institucional está muy lejos de la unificación conceptual, en el estudio de las instituciones es útil contar con un lenguaje común que contribuya al diálogo y a la acumulación de conocimiento. Para avanzar en esta dirección Rojas Rivera nos propone, siguiendo el programa teórico de Elinor Ostrom, aclarar conceptos clave que posibiliten la reflexión y el debate público. Con Jürgen Habermas, se puede señalar que la sociedad y la ciencia, como expresión de ella, no se comprenden sino como actos comunicativos susceptibles de crítica y revisión.

			La autora identifica las principales corrientes analíticas que definen lo que es significativo y progresivo en las ciencias sociales y en la economía en particular. Integra las teorías de Douglass North y Geoffrey Hodgson, entre otros, con la gramática del análisis y desarrollo institucional (adi) de Elinor Ostrom. Son autores cuyos marcos de trabajo y cuyas teorías encarnan el consenso alcanzado, incompleto como todo acuerdo, pero potente para animar la vida intelectual y la práctica de una comunidad numerosa y diversa de científicos de las ciencias sociales.

			Desde esta perspectiva, el marco teórico de Rojas Rivera se convierte en una red de grano fino que permite representar de manera rigurosa, coherente y profunda a las instituciones. Esta obra no es una catedral de conceptos abstractos muda y ciega a la realidad. Tampoco es una colección de anécdotas fragmentadas y singulares, unidas por explicaciones ad-hoc. Este trabajo contiene conceptos y explicaciones multinivel apropiadas para el análisis de realidades complejas como las de América Latina.

			Arturo Lara, Ph. D.

			Programa de Estudios sobre Complejidad, 

			Cognición e Instituciones (pecci)

			Universidad Autónoma Metropolitana, México

			ingenio – Universidad Politécnica de Valencia, España

		


		
			Presentación


			El estudio de las instituciones ha tomado un lugar notorio en las diversas ciencias sociales en las últimas cinco décadas. El creciente número de investigaciones y publicaciones en la materia tiene como consecuencia su incorporación en la docencia universitaria, ya sea mediante módulos sobre instituciones que hacen parte de otras asignaturas u otros cursos dedicados exclusivamente al tema. De esta manera, hablar de instituciones o de determinantes institucionales se ha convertido en algo habitual.

			Sin embargo, la diversidad de perspectivas y autores existentes plantea de entrada un importante reto en este abordaje, manifiesto en los ­múltiples enfoques institucionalistas en el campo de la economía, más aquellos provenientes de otras ciencias sociales como la historia, la sociología y la ciencia política. Asumí el reto empezando por el estudio de las diversas corrientes en la economía institucional, lo que me llevó a cruzar barreras disciplinarias. Debo reconocer, no obstante, que mi punto de partida dejó huella, marcando a la economía y la historia económica como disciplinas predominantes en mis elaboraciones.

			De esta ruta nace este libro, alimentado por mis investigaciones y la enseñanza universitaria de varios años, durante la cual descubrí autores, métodos y casos de estudio. Reúne la exposición de los conceptos y análisis principales proporcionados por la mirada institucionalista, y pone en diálogo a diversos autores cuando es posible. Está escrito con el ánimo de reunir en un solo lugar instrumentos analíticos de utilidad para plantear y resolver problemas de investigación y de política pública conexos con el desarrollo socioeconómico de la región latinoamericana. De esta forma, los autores y las escuelas se ponen al servicio del problema y no al contrario.

			Como resultado de lo anterior, tres rasgos fundamentales caracterizan este texto. El primero es que utiliza la obra más comprensible de Elinor Ostrom (Understanding Institutional Diversity, 2005) como eje vinculante para el desarrollo de los contenidos en cada capítulo. El segundo rasgo es el diálogo con las aportaciones de otros institucionalistas y enfoques institucionales, lo cual enriquece el espectro conceptual y metodológico al tiempo que mantiene un lenguaje común tomado de Ostrom. El tercer rasgo es el uso de ejemplos y casos de estudio significativos para profesionales y estudiantes inmersos en contextos latinoamericanos.

			La obra de Ostrom capturó mi atención por la intención integradora del análisis institucional y el énfasis en la estructura de gobernanza comunitaria, la cual ofrecía una mirada renovada de las instituciones para la acción colectiva en múltiples dimensiones de la vida social. Hallaba así una ventana en aquel callejón sin salida que representaba el aparentemente pesado legado histórico disfuncional propio de los países en desarrollo y, en particular, de América Latina y el Caribe. No está de más recordar que esta autora fue galardonada con el Premio Nobel en Economía en el 2009 junto con el institucionalista Oliver Williamson, lo que ofrece una idea de la hondura de su contribución.

			Si bien esta obra se encuentra traducida al español (Comprender la diversidad institucional, 2015), su asimilación ha representado un reto en virtud de su riqueza conceptual y metodológica. Esto puede explicar, en parte, la relativa lentitud de su difusión en el ámbito hispanoparlante en comparación con el anglosajón. De aquí que el lector encuentre en este libro un esfuerzo deliberado por ofrecer explicaciones más accesibles e intuitivas de conceptos y relaciones que pueden parecer demasiado abstractos o complejos, y en los que de manera recurrente he detectado dificultades para su asimilación.

			Respecto al diálogo con otros institucionalistas que resultaban compatibles y enriquecían la exposición temática, se les dio prioridad a las contribuciones que son relativamente novedosas y menos difundidas. Contenidos que sin duda son fundamentales en el institucionalismo económico, pero que han sido divulgados con amplitud en otras publicaciones, ocupan aquí menos espacio; en su lugar, son referenciados para que el lector interesado se dirija a ellos. Es el caso de libros de texto sobre instituciones en el orden microeconómico, con énfasis en la teoría de la firma y los contratos, o aquellos con orientación macroeconómica, centrados en la política macro y el crecimiento económico.1

			La ilustración de los conceptos institucionalistas, y la aplicación de las herramientas de análisis a casos cercanos y representativos del contexto histórico y social de investigadores y estudiantes, aumenta la efectividad en la comunicación y prepara a los potenciales analistas institucionales para abordar escenarios específicos que, con frecuencia, son intensivos en detalles regulatorios formales y socioculturales. Esta necesidad me resultó particularmente aguda ante el desaliento que suscitaba dedicarle un buen tiempo a conocer detalles del sistema legislativo de Estados Unidos o de algún país europeo, para tener un ejemplo o caso de estudio concreto que mostrara en acción las herramientas institucionalistas. Es gratificante verificar que este libro se beneficia de un acervo importante de investigaciones institucionalistas y no institucionalistas de gran calidad sobre los países latinoamericanos. Visibiliza, por demás, contribuciones que han tenido menor divulgación por razones idiomáticas y de acceso editorial.

			Por último, este esfuerzo, que como toda síntesis posee los sesgos propios de mi formación y trayectoria académica, dista de ser totalmente exhaustivo y tal vez requiera de futuras enmiendas; en definitiva, tiene una aspiración transformativa. Busca motivar, y en el mejor de los casos señalar, posibilidades de transformación social. Para ello ofrece una puerta de entrada, dentro de otras posibles, a un campo de estudio con gran potencial para estimular un mayor diálogo entre las ciencias sociales y fomentar la innovación social en Latinoamérica. Está dirigido a estudiantes universitarios y profesionales de las ciencias económicas, ciencias sociales y las políticas públicas interesados en desarrollar una mirada institucionalista y profundizar en su comprensión de los fenómenos institucionales y sus vínculos con el cambio social progresivo.

			Plan del libro


			El libro consta de siete capítulos. El primero ofrece una introducción a los conceptos básicos de institución, organización y arreglo institucional, y su relacionamiento, interpretándolos en su calidad de fenómenos institucionales como tecnologías sociales. Así mismo, realiza un primer acercamiento al tema de la medición de las instituciones en la escala macro, discute esquemáticamente los enfoques institucionales en economía y sitúa el análisis institucional de Ostrom dentro del universo institucionalista.

			El capítulo 2 presenta las clasificaciones de las instituciones, entre ellas la propuesta por Ostrom (normas, reglas y estrategias), y su sintaxis. Se hace aquí una primera aproximación a la complementariedad y competencia institucional. El capítulo 3 expone en detalle el marco de análisis y desarrollo institucional (adi) y sus aportaciones. Con esto se construye el contexto funcional básico para el estudio de las instituciones. Incluye un apartado en el que se continúa con el tema de la medición de las instituciones, ahora en la escala micro, y se explica el fenómeno de la endogeneidad en la relación entre instituciones y resultados sociales.

			El capítulo 4 se ocupa del funcionamiento agrupado de las instituciones y sus expresiones a mayor escala social mediante tres herramientas conceptuales: el arreglo institucional, los niveles de análisis y las estructuras de gobernanza. Se retoman las relaciones de complementariedad y competencia institucional, no ya desde la perspectiva de las instituciones particulares, sino desde los arreglos institucionales y las estructuras de gobernanza. Se añade una mirada macrosocial de las instituciones a partir de dos grandes teorías sociales con el ánimo de dar una perspectiva amplia de la construcción teórica actual.

			El capítulo 5 se adentra en la dinámica institucional, que es inicialmente encuadrada desde el marco adi (escala y anidamiento), pero que ineludiblemente se apoya en los aportes de otros institucionalismos en torno a la persistencia y las fuentes del cambio institucional. Se desarrollan aún más los temas de medición y endogeneidad al indicar las estrategias metodológicas más comunes para establecer los efectos causales de las instituciones.

			El capítulo 6 incursiona en el campo de las políticas, con lo cual se establece un diálogo con la literatura sobre las políticas públicas. Se resalta la complejidad manifiesta en el diseño e implementación de las políticas a partir de las contribuciones de la nueva economía política. Asimismo, se enfatiza en la gobernanza participativa —en particular, la gobernanza policéntrica analizada por Ostrom— y la innovación social como estrategias para la adopción de un nuevo paradigma de desarrollo.

			El capítulo 7 aborda los principales retos institucionales para el desarrollo de la región latinoamericana y caribeña en un contexto de globalización. Comienza identificando los puntos en común entre la acción colectiva local y global y sus implicaciones para la gobernanza global. Luego, se explica y discute el rol de las instituciones en el crecimiento y desarrollo económico de la región según el enfoque neoinstitucional y otras interpretaciones alternativas.

			Finalmente, el lector encontrará en el epílogo una reflexión normativa alrededor de las grandes recomendaciones que deberían incorporar los arreglos institucionales en la región para convertirse en sociedades progresistas. Esta aspiración se fundamenta en valores universales y apunta a la construcción de una democracia deliberativa, a las sinergias positivas entre Estado, mercado y comunidades, y a la resignificación de la globalización actual.

			En caso de utilizar este libro para la enseñanza universitaria, se recomienda tomar los capítulos 1 al 5 para un curso introductorio de pregrado. Los capítulos 6 y 7 serían adecuados si el curso, de pregrado o maestría, incluye tópicos del desarrollo o tiene énfasis en las políticas públicas. Para apoyar este uso, el lector encontrará al final del libro una sección didáctica con las temáticas de los siete capítulos, compuesta por un resumen en forma de puntos centrales y un cuestionario, que en algunos casos incluye recursos en internet o material bibliográfico complementario.

			

			
				
					1En español está el texto pionero, aunque desactualizado, de Ayala Espino (1999); el innovador, pero menos conocido texto de Bowles (2010), y el Manual de Milnitsky (2018). Cabe señalar el contraste con la producción de libros introductorios en economía institucional en el ámbito anglosajón, la cual es más dinámica (Alston et al., 2018; Groenewegen et al., 2010; Kasper et al., 2012; Voigt, 2019).

				

			

		


		
			Capítulo 1


			Una visión general

			En este capítulo se ofrecen, en la primera sección, las nociones fundamentales para el estudio de las instituciones: institución, organización y arreglo institucional. Luego, en la segunda sección, se establecen las relaciones entre estos tres fenómenos institucionales y, con estas bases, se hace un primer acercamiento a la medición de las instituciones. Se plantea, en la tercera sección, que estos fenómenos pueden ser interpretados como tecnologías sociales, visión con la cual se aborda el origen de las instituciones. La cuarta sección discute brevemente los enfoques institucionales en economía y sitúa el análisis institucional dentro del universo institucionalista. Como punto de partida para el capítulo se propone el siguiente estudio de caso.

			
			Estudio de caso: el mercado de papas de pequeños productores en el Perú

			Los pequeños agricultores de papa en el valle central de Mantaro se sitúan en las tierras altas de Perú, que son zonas montañosas con mayor incidencia de pobreza, menor infraestructura pública y altos costos de transporte para alcanzar los centros de mercado. Sus favorables condiciones ecosistémicas para la agricultura convierten a este valle en la tercera zona más importante del Perú en la producción del tubérculo.

			Según la variedad de papa que decidan cultivar, los agricultores pueden vender su producción al mercado agroindustrial, para la producción de papas fritas, o al mercado tradicional para su consumo directo. Este último representa la mayor porción del mercado, siendo el agroindustrial de menor tamaño, aunque creciente y dominado por unas pocas empresas compradoras. Si bien el mercado agroindustrial ofrece mejores precios que el tradicional, los contratos agroindustriales exigen habilidades específicas y mayores inversiones en capital que no todos los productores poseen. Así, producir una hectárea de papa para la agroindustria cuesta un 40 % más, exige sembrar una única variedad, tener asistencia técnica y cumplir con ciertos estándares.

			Escobal y Cavero (2012) estudian una muestra de 360 agricultores mediante encuestas y establecen que los productores que le venden al mercado agroindustrial tienen en promedio dos años más de educación, áreas de cultivo más grandes y mayores activos; además, presentan mayor probabilidad de pertenecer a una organización de agricultores y de acceder a crédito. Encuentran que los riesgos e incertidumbres presentes en la entrega de un producto que debe cumplir altos estándares hacen que los productores que proveen a la empresa procesadora prefieran los contratos formales, en lugar de las ventas de contado. En consecuencia, los contratos son el principal mecanismo de coordinación en el mercado agroindustrial, en tanto los precios cumplen esta misma función en el mercado tradicional.

			Con el fin de apoyar a los pequeños agricultores en su entrada al mercado agroindustrial surge Fovida, una organización no gubernamental (ong) enmarcada en el Programa de Innovación y Competitividad para el Agro Peruano (incagro), que ofrece asistencia técnica e intermedia en los contratos de venta entre pequeños productores y empresas industriales. Este arreglo contractual ha significado el aprovechamiento de mejores oportunidades de mercado para estos agricultores, que obtienen mayores beneficios, y una reducción en los costos de monitoreo para las empresas industriales, las cuales aseguran materia prima de alta calidad y estabilidad en el suministro.

			La asociación de productores mediante Fovida es un medio para que estos superen las barreras que significan la complejidad de los contratos y los altos costos de transporte y de inversión en activos y tecnología. Esta ong apoya la capacidad para la acción colectiva de pequeños productores, que de otra manera permanecerían dispersos y atrapados en sus restricciones. Al mismo tiempo, cumple un papel fundamental en infundir confianza entre ambos lados de la transacción.1

			Fuente: Caso basado en Escobal y Cavero (2012).

			

			El término institución tiene varios usos en el lenguaje común. Se utiliza para referirse a una entidad, un instituto o establecimiento; por ejemplo, se habla de la institución educativa o de la institución de la policía. En este sentido, la palabra “institución” indica un edificio en el que funciona una organización, o la organización misma.

			También se tienen expresiones que definen a una persona o cierta práctica dentro de un grupo como “una institución”. Se trata de referentes o tradiciones que se convierten en representativos de un grupo, tales como el supervisor sobresaliente que trabajó por décadas en una compañía o los paseos de despedida al finalizar la escuela secundaria. En otras ocasiones, se aplica para referirse a las leyes y regulaciones del Estado, como el salario mínimo legal o el código penal. Ante esta multiplicidad en el uso del término, el objetivo de este capítulo es introducir una definición basada, no en el lenguaje común, sino en las contribuciones del institucionalismo.

			Si consideramos el estudio de caso anterior, la mayoría de las personas tendería a identificar a Fovida e incagro como instituciones; así mismo, podría considerar bajo este concepto los contratos y el mercado de las papas. Aunque las respuestas no estarían del todo erradas, debemos precisar la noción de instituciones y sus dos conceptos asociados, a saber: la organización y el arreglo institucional.

			1.1 Nociones básicas: institución, organización y arreglo institucional


			¿Qué son las instituciones?


			Una institución se refiere, usualmente, a un precepto de comportamiento que es compartido por todos los miembros de un grupo y cuyo incumplimiento tiene unas consecuencias asociadas. Este precepto, en el sentido de mandato social, les señala a las personas cómo actuar en situaciones de toma de decisiones interactivas que se dan de manera frecuente. En el caso de un mercado estándar, productores y consumidores son propietarios de los activos que intercambian (un bien o servicio), es decir, existe la institución de la propiedad privada, lo que evita, o al menos minimiza, la apropiación indebida de los activos de propiedad de alguien. Así mismo, el intercambio se facilita por medio del uso del lenguaje y el dinero, dos instituciones que establecen convenciones, esto es, códigos en común para efectuar las transacciones.

			En este sentido, las instituciones son regulaciones sociales que guían a los individuos y sus grupos en su relacionamiento permanente. Por tanto, son prescripciones sociales que pueden tomar la forma de reglas, pero de igual modo otras formas, como normas sociales o estrategias compartidas. Estas precisiones se desarrollarán más adelante en el capítulo 2. Lo importante a destacar ahora es que la función principal de estos preceptos, o pautas de comportamiento, es regular y alcanzar cierta estabilidad en el relacionamiento social. Sin embargo, no deben confundirse con hábitos individuales. Por ejemplo, vestir ropas claras en días de calor, o beber un vaso de agua antes de comer, no son instituciones hasta que no sean compartidas socialmente y susciten expectativas estables de comportamiento.

			Que el precepto comportamental sea compartido implica la comunicación, el entendimiento común y la emulación de los individuos y grupos que interactúan de manera frecuente. Ello hace que la expresión lingüística de las instituciones sea fundamental para su puesta en marcha y efectividad. De esta forma el lenguaje, que es en sí mismo una institución básica, sirve y apoya la creación y existencia de otras instituciones (Hodgson, 2006). Otros sinónimos de institución que pueden encontrarse en el análisis institucional de Ostrom (2015) son la prescripción de comportamiento socialmente compartida, el enunciado institucional y la regulación social.

			En adición a la comprensión común, para que una institución regule el comportamiento de los agentes se requiere de sistemas de monitoreo y sanción, los cuales tienen diversas expresiones, que van desde la valoración interna que los agentes hacen de sí mismos al aplicar un precepto ético (p. ej.: se debe ayudar al prójimo), o la sanción social ejercida entre pares motivada por el quebrantamiento de un precepto socialmente aceptado (p. ej.: aislar a un miembro que incumple acuerdos grupales), hasta la imposición de multas por parte de una autoridad estatal. Estos sistemas son partes constitutivas de la institución y definen su carácter. Un sistema de monitoreo y sanción se conforma por instituciones que, a su vez, apoyan la creación y el funcionamiento de otras instituciones. A partir de estos elementos básicos, se enuncia el concepto de instituciones a continuación.
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			Figura 1.1. La comprensión compartida y el lenguaje

			Fuente: Tute (2004, julio 14), Tutelandia [imagen adjunta], sitio web: GoComics, https://goo.su/Ljv7Ez5.

			La comprensión no es compartida porque el significado no es coincidente.

			
			Instituciones

			Las instituciones son preceptos de comportamiento que los seres humanos utilizan para organizar todas las formas de interacciones repetidas y estructuradas, las cuales van acompañadas de diferentes sistemas de monitoreo y sanción, que determinan su grado de cumplimiento y aplicación, así como las consecuencias en caso de su incumplimiento.

			Fuente: Elaboración propia con base en North (1993), Ostrom (2015) y Voigt (2013).

			

			Los sistemas de monitoreo y sanción institucional se encargan de garantizar que los agentes adopten los preceptos o pautas de comportamiento, de tal forma que las interacciones adquieran cierta predictibilidad. De acuerdo con la naturaleza y efectividad de los mecanismos de cumplimiento y aplicación, una institución genera una regularidad de comportamiento, es decir, tendrá un grado de fortaleza. Una institución será fuerte cuando fomente un alto grado de cumplimiento y aplicación, expresado en la coincidencia entre el comportamiento esperado y el que realizan los agentes y, por lo tanto, se manifiesta en un grado bajo o nulo de incumplimiento.

			Considérese, por ejemplo, la regla que estipula que todo contrato laboral debe incluir la afiliación del trabajador a la seguridad social. Es una regla que regula el acto de contratar a un empleado y cuyo objetivo es garantizar su aseguramiento básico en salud y pensión. La regla establece expectativas en el empleador y el trabajador sobre las garantías incluidas en el contrato. A partir del sistema de monitoreo y sanción, ejercido en este caso por las autoridades estatales, y del ejercicio de ese derecho por parte del trabajador, el empleador y este último estarán más o menos condicionados por esta regla y decidirán entablar un contrato laboral con cobertura de seguridad social.

			Una medida del grado de fortaleza de esta regla, o de la realización de su objetivo, es, verbigracia, el porcentaje de trabajadores contratados con seguridad social. Por ejemplo, en Argentina, y según Ronconi (2010), solo la mitad de los trabajadores recibe los beneficios laborales que estipula la ley. Además, este autor muestra que cuando sube el número de inspectores laborales, las empresas aumentan el cumplimiento de esta regulación. Inclusive, detecta un efecto electoral según el cual la aplicación de la regulación laboral mejora antes de las elecciones.

			Es importante anotar que el cumplimiento o la acción de cumplir —o de obedecer (compliance, to comply with)— es realizada por los agentes que son objeto de la regulación, mientras que la aplicación —aplicar la ley o hacerla cumplir (enforcement, to enforce)— es ejecutada por los agentes que ejercen la autoridad. En el caso anterior, el empleador debe cumplir con la afiliación a la seguridad social, en tanto que la autoridad oficial está a cargo de la aplicación de la regulación laboral.

			De este modo, cumplir es una acción ejercida por los agentes que son objeto de las regulaciones y aplicar es una acción ejecutada por aquellos agentes que asumen el rol de monitorear y controlar a los sujetos sobre quienes recae la regulación. Cumplimiento y aplicación son dos caras de la misma moneda que establecen la fortaleza de una institución. Existen situaciones donde quien obedece y quien ejerce el monitoreo y la sanción puede ser el mismo agente (sanción moral), o sus pares (sanción social) o un tercero (autoridad externa). Para comprender estas diferencias, considérese la triada en una interacción.

			
			La triada en una interacción y el sistema de monitoreo y sanción

			Una interacción involucra al menos dos partes, y puede ser relativamente simple, como un intercambio de favores, o más compleja como un contrato legal. En el inglés, y derivado del ámbito del derecho, se utilizan las expresiones “primer partido” (first party) y “segundo partido” (second party) para referirse a las dos partes básicas, las cuales pueden intercambiar bienes o servicios económicos, o transar bienes o servicios de índole política o, inclusive, simbólica o cultural. Este intercambio está regulado por creencias, valores y normas sociales que adoptan las partes, pero también puede estarlo por la acción directa y explícita de un tercer partido (third party) que representa un mediador, idealmente independiente, y con suficiente autoridad ante las partes.

			En términos del sistema de monitoreo y sanción, la sanción interna es ejecutada por el primer partido (p. ej.: satisfacción, vergüenza, etcétera), la sanción externa relacional es aplicada por el segundo partido (p. ej.: aceptación, reprobación, indiferencia, etcétera), mientras que la sanción externa de una autoridad está a cargo del tercer partido (p. ej.: amonestación, multa, compensación).

			Los retos asociados a la aplicación y al cumplimiento de las instituciones hacen de la fortaleza institucional una dimensión central para comprender la consolidación de una institución, su permanencia y cambio en el tiempo.

			Fuente: Elaboración propia.

			

			En suma, las instituciones dan forma al comportamiento humano y organizan la interacción social entre los agentes, por lo cual son intrínsecas a la vida social de los seres humanos. En el capítulo 3 se estudia un tipo de interacción, a saber, la estratégica, en cuanto conforma un contexto funcional básico para comprender el rol de las instituciones.
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			Figura 1.2. Un sistema (imperfecto) de monitoreo y cumplimiento a cargo de una autoridad externa

			© 2024, obra de  Joaquín Salvador Lavado (quino), reimpresa con autorización de los Sucesores de Joaquín Salvador Lavado, quino.

			Fuente: Quino, 2017, ¡Yo no fui!, Ediciones de la Flor, p. 12.

			Haciendo una analogía con la biología, podríamos decir que las instituciones son a la sociedad lo que el ácido desoxirribonucleico (adn) es a los organismos.2 Se trata de bloques básicos de información, o instrucciones, que le confieren estructura a la vida o, en el caso de las instituciones, más específicamente, a la vida social. De la misma manera en la que el adn forma estructuras más elaboradas y complejas, desde la célula hasta un organismo, las instituciones les dan forma a las organizaciones y a los arreglos institucionales. No obstante, es necesario comprender esta ­analogía con precaución: el adn es un resultado de la evolución natural, pero las instituciones son producto de la agencia y la acción humanas, lo que implica que están dotadas de intencionalidad e inteligibilidad dirigidas a la misma sociedad humana.

			¿Qué son las organizaciones?


			La organización hace referencia a un grupo de agentes que, apoyado en unas instituciones, logra actuar de manera conjunta para alcanzar uno o varios fines comunes. Esta es una de las expresiones tangibles del funcionamiento de las instituciones. En este sentido, la organización es un fenómeno institucional. Mientras las instituciones en su mayoría son intangibles, las organizaciones son la expresión más tangible, o material, de las instituciones.

			Las primeras son intangibles porque se reconocen indirectamente en las regularidades del comportamiento social, y tan solo una parte toma forma escrita y es comunicada de manera explícita (p. ej.: reglas formales). Las segundas son tangibles porque es fácil observar directamente a un grupo de agentes interactuando, en su mayoría en un espacio físico, o a veces virtual, para lograr sus fines y distribuir sus esfuerzos y logros. Por lo anterior, en el lenguaje cotidiano es común referirse a las organizaciones como si fuesen instituciones, aunque en términos del análisis institucional estas dos nociones son diferentes.

			La ong Fovida y la empresa agroindustrial, en el estudio de caso inicial en el Perú, son ejemplos de organizaciones que están conformadas por múltiples actores, coordinados por el lenguaje, los contratos laborales y las normas sociales, entre otras formas institucionales. El pequeño productor puede ser visto al mismo tiempo como una organización cuando contrata a otros trabajadores (y se convierte en una pequeña empresa) o cuando involucra el trabajo familiar (unidad productiva doméstica).

			Las organizaciones son fundamentales para la existencia humana, y la familia es la más básica de ellas. Un fin primordial como la supervivencia fue alcanzado por nuestros antepasados mediante la acción grupal sostenida en el tiempo. Con la especialización de la actividad y la división del trabajo, surgieron organizaciones dedicadas a diversos fines como la producción, la defensa del territorio, o la vida espiritual. Una de las grandes ventajas de la organización es que sus resultados, con frecuencia, exceden la suma de los logros individuales de sus miembros; es decir, las organizaciones crean sinergias.

			
			Organización

			“Grupos específicos de individuos que persiguen una mezcla de propósitos comunes e individuales por medio del comportamiento parcialmente coordinado. Las organizaciones coordinan las acciones de sus miembros, de tal forma que las acciones de la organización son más que la suma de las acciones de los individuos” (North et al., 2009, p. 15).

			“Involucra (a) criterios para establecer sus fronteras y distinguir sus miembros de los no miembros, (b) principios de soberanía respecto a quién está a cargo, y (c) cadenas de mando que delinean las responsabilidades dentro de la organización” (Hodgson, 2006, p. 18).3

			

			En su expresión elemental, la organización es una estructura que facilita la interacción social orientada a un objetivo final, o un mecanismo de coordinación especializado, conformado por agentes individuales e instituciones. Hablar de una organización sin miembros y sin preceptos de comportamiento socialmente compartidos es un sinsentido. En este orden de ideas, Vincent Ostrom (1980) subraya que los seres humanos son al mismo tiempo la materia prima y los artífices de las organizaciones; ellos las diseñan y las crean como herramientas para la vida social y son a su vez su ingrediente primario, por lo cual “las organizaciones son artefactos que contienen a sus propios artesanos” (1980, p. 311). Desde luego, esto mismo se aplica a las instituciones.

			Es posible distinguir entre organizaciones adherentes y contractuales. Las primeras se caracterizan porque sus miembros tienen motivaciones intrínsecas para pertenecer a ellas (autorreforzadas) y su funcionamiento no se apoya en la presencia de un tercer partido para hacer cumplir los acuerdos internos (p. ej.: grupo de amigos de la secundaria). Las segundas hacen cumplir sus acuerdos y contratos a través de un tercer partido. Son capaces de comprometer de manera anticipada a sus miembros con acuerdos que pueden dejar de ser atractivos a medida que cambian las circunstancias a lo largo del tiempo. Esto último sucede cuando las motivaciones dejan de ser compatibles con los incentivos originales (North et al., 2009, p. 16). Las organizaciones contractuales tienen un mayor alcance en términos del tiempo de vida, el número de agentes que involucran y las actividades que pueden coordinar, en comparación con las organizaciones adherentes.

			Una de las labores de la organización es apoyar a los agentes en la asimilación y el acceso a información crucial para la toma de decisiones y la interacción. Son estructuras que hacen más manejable la solución de problemas derivados de la interdependencia directa. En el primer caso de estudio, al menos la mitad de los pequeños productores peruanos de papa negocian los términos de intercambio con la empresa agroindustrial a través de Fovida; esto les permite comprender el tipo de actividad productiva que deben asumir (en contraste con la tradicional), sopesar las consecuencias de las cláusulas contractuales y reunir mayor poder de negociación de cara al monopsonio. La intermediación de Fovida es un mecanismo organizacional que hace posible el intercambio entre una gran empresa agroindustrial y los pequeños productores. La organización es, a su vez, un instrumento que les permite a los agentes la creación de otras instituciones y organizaciones de mayor escala, es decir, aquellas que regulan e involucran a un mayor número de actores; esto es: el arreglo institucional.

			¿Qué es el arreglo institucional?


			En la visión de Ostrom (2015), un arreglo institucional es un agrupamiento sistemático de interacciones entre agentes, en el cual los participantes establecen lazos de interdependencia con cierta estabilidad que arrojan resultados de mayor alcance.4 Los arreglos institucionales permiten la agregación estructurada de interacciones. El referente de menor agregación —o escala meso, porque agrupa a más de un individuo— es la organización básica, anteriormente introducida, cuyos ejemplos son la familia nuclear, la empresa, el partido político, el club deportivo, etcétera. Su funcionamiento interno puede ser estudiado en términos del diseño y de la estructura de un arreglo institucional intraorganizacional.

			Una mayor agregación se tiene con la organización de organizaciones como, por ejemplo, un clan familiar o tribu, una empresa multinacional, o una federación deportiva. Se trata de arreglos institucionales multiorganizacionales, que operan en una escala meso o macro. En el caso de estudio inicial, existe un arreglo institucional representado por el programa incagro, dirigido a financiar la asistencia técnica y de mercado para la innovación en la producción agropecuaria.

			Con la ayuda de otras fuentes documentales más allá del estudio de Escobal y Cavero (2012), es posible establecer que incagro funciona gracias a dos organizaciones líderes: el Ministerio de Agricultura y el Instituto Nacional de Innovación del Perú, cuya acción da lugar a otra organización: Fovida. El programa se vincula, además, con otras organizaciones para su implementación (cooperativas productoras, universidades y empresas). Dentro de las instituciones que a escala macro la regulan están las leyes y disposiciones jurídicas estatales sobre inversión pública y las condiciones que aplican al convenio de préstamo con el Banco Mundial, del cual el Gobierno peruano obtuvo la financiación.5

			Arreglos institucionales multiorganizacionales incluso más densos y complejos que agregan a muchos más agentes son el Estado moderno y el mercado capitalista. El primero está compuesto por múltiples organizaciones (p. ej.: cortes, ministerios, agencias) intervinculadas según una división de funciones y jerarquías (p. ej.: ejecutivo, legislativo, judicial), áreas de actuación (p. ej.: seguridad, producción, cultura) y jurisdicciones (p. ej.: nacional, municipal). La forma de este arreglo proviene de un conjunto de instituciones de la escala macro, a saber: la Constitución política y las leyes derivadas.

			El arreglo institucional del mercado capitalista está conformado por una gran diversidad de organizaciones especializadas en el ámbito de la financiación, la producción, la comercialización, el consumo, la reproducción, etcétera. Está regulado por un gran conjunto de instituciones que establecen los derechos de propiedad, la distribución de la riqueza, el respaldo de los contratos, la formación de los precios, las normas sociales que rigen la reproducción, el acceso a los mercados y el intercambio, entre muchos otros aspectos.6

			Podríamos hablar de arreglos institucionales sistémicos para referirnos al conjunto de la sociedad y usar el adjetivo “subsistémico” para aludir a grandes componentes de ese sistema, como el subsistema económico (p. ej.: capitalismo, comunismo), o el político (p. ej.: democracia, autocracia). De manera comprensible, estos arreglos institucionales macrosociales son de mayor complejidad debido al gran número y heterogeneidad de agentes e interacciones que comprenden. El capítulo 4 aborda este tema con mayor fundamentación y profundidad.

			
			Arreglo institucional

			Su función es coordinar, entre un elevado número de actores, complejos encadenamientos de acciones basados en múltiples organizaciones según reglas establecidas.

			“De entre todos los arreglos institucionales cuya coordinación se basa principalmente en relaciones competitivas y reguladas entre organizaciones, los que se han estudiado con mayor frecuencia son los mercados” (E. Ostrom, 2015, p. 99).

			

			Es necesario advertir que la escala de referencia para analizar un arreglo institucional e identificar los límites del sistema bajo análisis no son absolutos sino relativos. El sistema de referencia puede ser pequeño o grande. Al igual que un geógrafo ajusta la escala de observación cuando delimita un mapa, un analista institucional define el tamaño del sistema objeto de estudio. Puede ser un sistema local o uno global: desde los productores de papa en mercados agroindustriales en una zona del Perú, hasta el conjunto de productores agrícolas a escala mundial regidos por los acuerdos de la Organización Mundial del Comercio (omc).

			Precisamente, uno de los retos que enfrenta el análisis institucional es lograr un conjunto de “mapas” de diversas escalas coherentes entre sí, basados en un lenguaje y unas convenciones comunes. La introducción de los niveles de análisis institucional, en el capítulo 4, es una herramienta para avanzar en esta dirección.

			1.2 Relaciones entre fenómenos institucionales


			¿Por qué es importante distinguir entre instituciones, organizaciones y arreglo institucional? Se ha visto que estos conceptos se relacionan de manera estrecha en cuanto las organizaciones y los arreglos son fenómenos institucionales; sin embargo, hacen referencia a estructuras diferentes. En el estudio de caso inicial, se indicó que las instituciones, es decir, aquellas que regulan el comportamiento de los agentes en las interacciones, están compuestas por las reglas del intercambio (p. ej.: propiedad privada, uso del dinero), las convenciones culturales (p. ej.: el lenguaje) y las normas sociales (p. ej.: vender un producto en buen estado o a precio justo). Las organizaciones están representadas en la empresa agroindustrial Fovida y en las pequeñas empresas (comerciales o familiares), en tanto que los arreglos institucionales multiorganizacionales más relevantes son el programa incagro y el mercado de la papa.

			¿Qué se gana con estas precisiones conceptuales? En primer lugar, debe notarse que la identificación de las instituciones en un caso de estudio o fenómeno social no es una tarea sencilla. A menudo, requiere un conocimiento más profundo y un entrenamiento del analista para reconocer preceptos de comportamiento que son implícitos o tácitos. No es una coincidencia que las organizaciones se confundan con las instituciones, ya que las primeras son evidentes y directas al observador.

			Si bien las organizaciones son una expresión de las instituciones, y en este sentido son fenómenos institucionales, cuando se toman como equivalentes disminuye la potencia del análisis. Sería como si un biólogo entendiera la estructura de un organismo por su forma externa o su comportamiento, a veces confundiendo, a veces desconociendo, los efectos de la genética.

			Recordemos que la organización remite a un grupo de individuos que coordinan parcialmente su comportamiento y sus acciones para lograr ciertos objetivos. ¿Cómo se coordinan? Son precisamente las instituciones el mecanismo idóneo para dicho fin. El conjunto de instituciones que le da forma a las organizaciones es un objeto de estudio para el cual el analista institucional debe afinar su visión y construir instrumentos adecuados para su comprensión. La identificación y medición de las instituciones es un tema que se discute, en primera instancia, en esta sección. Una vez se aborden contenidos más avanzados, continúa, en segunda instancia, en el capítulo 3 y finaliza en el capítulo 5.

			En segundo lugar, tomar un arreglo institucional por una organización individual es una simplificación que afecta la percepción y comprensión del primero, al ser una estructura institucional más compleja, contener más de una organización e involucrar diferentes escalas de agregación. Situar en un mismo nivel de posibilidades al arreglo institucional y a la organización individual lleva a diagnósticos equivocados sobre lo que cada uno puede o no hacer. A decir verdad, identificar un arreglo institucional demanda más información sobre el relacionamiento entre organizaciones y las regulaciones del orden meso y macrosocial. De nuevo, el analista institucional debe estar alerta a la presencia de estas estructuras agregativas.7

			La figura 1.3 propone una sencilla representación de conjuntos de un arreglo institucional. El arreglo es un gran conjunto que contiene dos subconjuntos: las organizaciones A y B, donde cada una contiene sus propias instituciones y agentes. El arreglo, a su vez, contiene instituciones y agentes que operan por fuera de las organizaciones A y B, estableciendo una jerarquía en los roles y acciones posibles.
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			Figura 1.3. Representación esquemática de un arreglo institucional

			Fuente: Elaboración propia. El arreglo está conformado por instituciones y agentes; a su vez, contiene dos organizaciones, cada una estructurada por instituciones y agentes propios.

			Un ejemplo ajustado a esta representación es el de una empresa multinacional con dos filiales, su propio gerente general y reglamento empresarial global. Este arreglo institucional, multiorganizacional, puede verse como una macroorganización con agentes colectivos (filiales A y B), agentes individuales (gerente general) y reglas de coordinación (instituciones) globales.

			La medición de las instituciones (i): la escala macro


			Desde mediados de la década de 1990, los investigadores interesados en incorporar las instituciones en sus análisis idearon diferentes formas para definir y medir la calidad general del marco institucional de un país. Estas mediciones se ubican en una escala macro de la sociedad. Dentro de las primeras iniciativas están los índices de variables agregadas, como “el imperio de la ley” o el Estado de derecho (rule of law), que hacen parte de los indicadores de gobernanza mundial, o el índice de negocios (doing business), dos iniciativas impulsadas desde el Banco Mundial (Kaufmann et al., 2021; World Bank, 2021).

			Estos índices fijan un estándar para el conjunto de instituciones deseables en un país contemporáneo que, desde el punto de vista liberal occidental, está compuesto por la presencia y el funcionamiento ideal de la democracia liberal y la economía de mercado. Se construyen mediante la categorización de variables de naturaleza cualitativa (p. ej.: respeto a la propiedad privada, estabilidad macroeconómica, garantía de los derechos humanos) en escalas cuantitativas (p. ej., 0 a 10), donde el valor máximo indica el funcionamiento ideal. Para su agregación estadística, las variables son redimensionadas y combinadas utilizando el modelo de componentes no observados. Son múltiples las fuentes de información que utilizan estos índices como, por ejemplo, las encuestas de hogares y empresas, los ránquines de agencias de negocios internacionales y los reportes de organizaciones gubernamentales y ong, entre otros, para ponderar la percepción de actores clave sobre la calidad de la gobernanza en los países.

			Precisamente por su metodología, estos índices han recibido críticas. Algunas de ellas señalan que las percepciones de los inversionistas no solo reflejan las regulaciones vigentes y su efectividad, sino también otros factores del entorno económico. De aquí que los inversionistas califiquen mejor a China que a Rusia, a pesar de que la primera no cuenta con un régimen generalizado de propiedad privada y con un poder judicial independiente (Rodrik, 2011, p. 272). Indicadores como la “efectividad del Gobierno” o el “riesgo de expropiación por parte del Gobierno”, no son mediciones de instituciones sino de resultados que valoran el desempeño de los Gobiernos o su comportamiento frente a restricciones ya existentes en el pasado (Glaeser et al., 2004).

			Otra dificultad de estos índices es que no son suficientemente informativos sobre los diseños institucionales concretos que son responsables de mejores desempeños económicos. No obstante, estos indicadores se han convertido en un referente obligado para comparar y hacerle seguimiento al clima de gobernanza de los países (véase el siguiente recuadro).

			
			Los indicadores del proyecto de gobernanza mundial

			Este proyecto entiende la gobernanza como “las tradiciones e instituciones por las que se ejerce la autoridad en un país. Esto incluye el proceso mediante el cual los Gobiernos son seleccionados, monitoreados y reemplazados; la capacidad del Gobierno para formular e implementar políticas sólidas de manera efectiva, y el respeto de los ciudadanos y del Estado por las instituciones que rigen las interacciones económicas y sociales entre ellas” (Kaufmann & Kraay, 2002, p. 5).

			Se miden seis dimensiones de gobernanza, en más de doscientos países durante el período 1996-2019: (1) voz y rendición de cuentas; (2) estabilidad política y ausencia de violencia; (3) eficacia del Gobierno; (4) calidad regulatoria; (5) Estado de derecho, y (6) control de la corrupción (Kaufmann & Kraay, 2023). Esta concepción de la gobernanza mezcla la presencia de ciertas reglas formales y normas sociales (regulaciones) con prácticas sociales y de gobierno (resultados). Por esta razón, el índice es una aproximación a la fortaleza (o calidad) institucional ya que de igual forma captura el efecto de otros factores omitidos que median en la relación entre instituciones y resultados (p. ej.: clima social, choques exógenos).

			Se destaca la dimensión del Estado de derecho, que “capta las percepciones de hasta qué punto los agentes confían y acatan las reglas de la sociedad, y en particular la calidad del cumplimiento de los contratos, los derechos de propiedad, la policía y los tribunales, así como la probabilidad de delincuencia y violencia” (Kaufmann & Kraay, 2002, p. 6). El siguiente gráfico muestra que el promedio del ranquin de percentil de este indicador oscila alrededor de 50 en América Latina y de 90 en los países de alto ingreso (ocde) entre 2009 y 2019.

			Índice del Estado de derecho
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			Fuente: Elaboración propia con base en Kaufmann & Kraay (2023).

			

			Los índices del proyecto Polity son otro ejemplo de medición institucional, en este caso, concentrados en codificar la presencia de reglas formales asociadas al régimen político, para determinar el grado de autoridad democrática o autocrática en las instituciones de gobierno (elecciones regulares, número de partidos, etcétera). Según estén presentes ciertas instituciones políticas formales, el índice otorga los valores máximos a las democracias maduras y los mínimos a los regímenes de autoridad mixtos o incoherentes, denominados anocracias (csp, 2021).

			Puesto que este índice está basado en instituciones formales, y no considera las informales, resulta incompleto para valorar el conjunto de instituciones políticas; además, su variabilidad estadística a lo largo del tiempo tiende a ser baja. Un índice completo tendría que informar sobre las prácticas políticas regidas por las instituciones informales para establecer el grado de cumplimiento y aplicación institucional. El capítulo 2 estudia la distinción entre instituciones formales e informales.

			Así mismo, existen los estudios empíricos comparativos sobre grandes conjuntos de instituciones, es decir, arreglos institucionales macrosistémi­cos, y sus efectos sobre el desempeño económico. En esta línea están Persson y Tabellini (2005), quienes abordan los efectos económicos de las constituciones en diversos países (democracia contra dictadura; gobierno parlamentario frente a presidencial); y las investigaciones de La Porta et al. (2008), que ofrecen un análisis económico del impacto de los sistemas legales en el mundo (ley común frente a ley civil). Otras investigaciones indagan sobre los efectos de la estructura de las reglas electorales, el sistema federal y el unitario, y los sistemas financieros (portafolio y bancarios).

			Shirley (2008) advierte que en la literatura empírica sobre la relación entre instituciones y crecimiento económico existen varios problemas sin solución contundente. Para empezar, muchas de las variables explicativas no son instituciones sino resultados (p. ej.: los derechos de propiedad seguros). Otras variables como las condiciones socioeconómicas, la fragmentación étnica, o los resultados de las políticas económicas (p. ej.: inflación, barreras comerciales), utilizadas en las regresiones entre países, son variables “próximas” de las instituciones que no cuentan con suficiente evidencia sobre su condición de determinantes directos del crecimiento. Para terminar, las críticas metodológicas a estas regresiones econométricas son igualmente múltiples, entre ellas, la causalidad inversa o endogeneidad. Este último punto se aborda en el capítulo 3.

			Comprender la infinidad de interacciones posibles entre instituciones y sus agrupamientos a mayor escala puede parecer imposible, sin embargo, para algunos autores el hecho de que las instituciones cumplan a menudo roles complementarios conduce a cierta consistencia sistémica que facilita su estudio. Los retos empíricos para determinar el efecto de conjuntos amplios de instituciones sobre los resultados sociales más agregados siguen siendo grandes.8 Otros institucionalistas han tomado el camino del análisis microsocial al estudiar interacciones sociales específicas y de menor escala. Este es el caso de Ostrom, cuyo marco de trabajo se presenta en el capítulo 3.

			1.3 Las instituciones como tecnologías sociales


			Las instituciones pueden verse como bloques básicos que estructuran las interacciones sociales, permiten la formación de las organizaciones, y estas, a su vez, conforman los arreglos institucionales sistémicos, que al cabo forman una parte importante de las sociedades humanas. En este orden de ideas, las instituciones se asimilan más precisamente a una tecnología social (Eggertsson, 2005).

			Una tecnología es la aplicación de conocimiento a la transformación del entorno. Dentro de las tecnologías materiales más antiguas están el fuego o la rueda. Una vez se desarrolla la ciencia —es decir, el método para crear conocimiento por medio de la observación, la experimentación y la deducción—, la ciencia y la tecnología material estarán estrechamente unidas (Bernardos Sanz et al., 2014).

			De la misma manera que el entorno físico se transforma por medio de las tecnologías materiales, el entorno social lo hace mediante las ­instituciones. Dentro de las más antiguas se halla la división sexual del trabajo en algunas colectividades humanas, que asignó a las mujeres la crianza y las labores reproductivas del hogar, y a los hombres la cacería y la defensa del territorio.

			El lenguaje es otra tecnología social de vieja data que ofreció a los miembros de un grupo un conjunto de símbolos (fonéticos o gráficos) para coordinar sus acciones y comunicar un conocimiento del mundo a su alrededor. Organizaciones como un ejército militar o la moderna corporación de negocios son expresiones de tecnologías sociales más complejas y recientes.

			Es así como el entorno social adquiere un orden en el cual las instituciones cumplen funciones tan diversas como las interacciones humanas que van desde la comunicación, la supervivencia, la convivencia social, la distribución del poder y el ejercicio de la autoridad, hasta la construcción de modelos mentales o ideologías. Estas interacciones podemos agruparlas en cuatro grandes tipos, siguiendo a Bartolini (1999): conflicto, negociación, competencia y cooperación. Cada una de ellas está definida por el principio de acción que siguen los actores, la percepción de objetivos, los medios utilizados para lograrlos y el control sobre el resultado de la interacción (premio), como se explica a continuación.

			Si existe un rechazo a subordinar los intereses y esfuerzos individuales en favor de los intereses de otro actor, los objetivos de la interacción se perciben como opuestos y se aplica la fuerza o su amenaza, entonces la interacción es conflictiva. Aquí, el premio queda en manos del ganador. En el extremo opuesto del conflicto está la cooperación, que sucede cuando los actores tienen objetivos complementarios o similares y actúan de manera solidaria para coordinar sus esfuerzos individuales en función de un objetivo o interés colectivo. El premio solo puede ser alcanzado por medio de la acción conjunta de los actores.

			La negociación y la competencia se ubican a medio camino entre el conflicto y la cooperación. En la negociación, pese a que los actores tienen objetivos diferentes (no necesariamente opuestos), se da una subordinación parcial de sus intereses, motivada por el intercambio de beneficios parciales. En otras palabras, es el quid pro quo: tú me das y yo te doy, lo cual es posible porque las partes tienen algún grado de control sobre el premio. En la competencia, en cambio, los actores que se perciben como independientes, y tienen objetivos similares, se resisten a la subordinación a los intereses del otro; para lograr su objetivo no aplican la fuerza o la amenaza contra su adversario, entre otras razones porque el premio no es controlado por ninguna de las partes, sino que está en juego y no puede ser intercambiado.

			Estos cuatro tipos de interacciones ofrecen una primera idea de las posibilidades de comportamiento entre los agentes y, por tanto, de las necesidades de regulación de la sociedad humana. Las respuestas institucionales han sido increíblemente diversas y dinámicas, lo que hace de su estudio un enorme desafío, donde una misma función pueda ser lograda a través de un conjunto de instituciones diferentes. Por ejemplo, la protección de los derechos de propiedad se consigue mediante un sistema de tribunales fuerte en Occidente, algo que en la China actual se logra con un sistema de propiedad estatal (comunismo), combinado con un sistema de utilidades compartidas entre empresarios y Gobierno, que desincentiva la expropiación de las empresas (Rodrik, 2011).

			Los científicos sociales todavía tienen un conocimiento limitado y parcial sobre las funciones y formas específicas que toman las instituciones. Los capítulos siguientes están dedicados a presentar los avances en la materia, pero debe tenerse en mente que la investigación sigue en curso. Aun así, lo que sí se conoce con certeza es que gracias a las instituciones la interacción humana ha aumentado en complejidad, lo cual se expresa en la diversidad de organizaciones y arreglos institucionales que ellas soportan.

			En los albores de la humanidad las sociedades primitivas contaban con grupos no mayores a treinta individuos. Posteriormente, se evolucionó hacia un mayor nivel de civilización que llevó a agrupaciones humanas más grandes y estructuradas, como la familia extensa, las confederaciones tribales y los imperios. El grado de sofisticación organizacional aumenta en nuestros días con las empresas y los mercados transnacionales, las megaciudades y los bloques económicos entre países (North et al., 2009). Una mayor complejidad institucional hace posible intercambios e interacciones con mayor extensión en el tiempo y el espacio.

			¿Cuál es el origen de las instituciones?


			Comprender las instituciones como una tecnología social permite retomar algunas pistas de la vasta literatura sobre el origen y los fundamentos del desarrollo tecnológico (Diamond, 1998; Mokyr, 1990). Para comenzar, toda tecnología es el producto de la acción humana, y esto aplica plenamente para las instituciones. Sin embargo, la acción humana puede ser intencionada o espontánea. La primera indica la existencia de un diseño deliberado y consciente (p. ej.: un sistema jurídico). La segunda señala la existencia de procesos sistémicos y no dirigidos que, a lo largo del tiempo y con la repetición, les dan forma a las instituciones. En este sentido, las instituciones son fenómenos emergentes de la interacción humana, como es el caso del lenguaje.

			Cuando interviene el diseño intencionado en la creación de las instituciones, en una parte importante de casos, es posible identificar la función que esta cumple, la cual se relaciona íntimamente con su propósito original. Verbigracia, la propiedad privada y las leyes de herencia para el primogénito masculino sirven para preservar la riqueza en manos de los hombres de una familia, y tienen origen en la construcción de un orden patriarcal que otorga poder económico, entre otros poderes, a los hombres (Engels, 2017 [1884]). Este ejemplo muestra, además, que las instituciones pueden ser instrumentos distributivos.

			El diseño emergente proviene de fuerzas sistémicas en donde las instituciones evolucionan sin la presencia de un tercer partido que dirija o imponga su aplicación. El lenguaje evoluciona con las interacciones continuas entre los agentes, quienes adoptan estas convenciones y las transmiten de generación en generación.

			El estudio de la acción humana espontánea adquiere especial interés para la escuela austríaca, dentro de la cual se destaca Hayek con su visión del sistema de precios, en una economía de mercado, como un orden espontáneo que no obedece a un diseño consciente, ya que se mantiene por sí mismo sin necesidad de recurrir a ninguna autoridad explícita (Lozano, 1999). Los debates sobre el origen de las instituciones están ligados a los distintos enfoques del institucionalismo económico, como se explica en la siguiente sección.

			Por supuesto, las interacciones entre diseños emergentes e intencionados pueden darse: por ejemplo, la celebración de una fiesta religiosa en un grupo humano que comienza como una reunión espontánea, coincidiendo con las fechas de cosecha, se convierte en una fiesta sofisticada a partir de la elaboración cultural del grupo. O, de manera inversa, un diseño intencionado se modifica, con las prácticas no dirigidas por ninguna autoridad, y termina convirtiéndose en algo diferente a su propósito original. Lo demuestra el préstamo de dinero con cobro de una tasa de interés, condenado por la Iglesia católica medieval, lo que significó una oportunidad para que los judíos se convirtieran en los principales prestamistas en Europa a partir del siglo xiv y desarrollaran la banca (Ferguson, 2011). Comprender estas interacciones entre diseños institucionales remite al tema de la evolución y el cambio institucional, que es abordado en el capítulo 5.

			Si bien las instituciones, las organizaciones y los arreglos institucionales pueden auspiciar beneficios individuales o colectivos, esto no significa que su función principal sea siempre la de alcanzar el máximo bienestar colectivo o lograr la eficiencia. En ocasiones, los grupos o las sociedades tienen instituciones y arreglos institucionales que se tornan inadecuados a lo largo del tiempo, lo que conlleva resultados pobres para la colectividad.

			La capacidad de las sociedades para replantear sus instituciones ante problemas estructurales o cambios contextuales, de tal manera que su acción colectiva ofrezca mejores resultados, es indicativa de su flexibilidad institucional y disposición para el aprendizaje social. Esta flexibilidad está en la base de la evolución institucional y es un tema clave para los estudiosos de las instituciones (Engerman & Sokoloff, 2008, p. 662).

			Cercano a la flexibilidad institucional, y proveniente de la analogía entre instituciones y tecnología social, emerge otro término clave: la innovación social. La innovación tecnológica atañe a cambios técnicos en máquinas, herramientas, y procesos de fabricación que abren oportunidades de negocio, es decir, son aplicadas al mundo de la producción. No todo desarrollo tecnológico deriva en innovación, siendo la aplicación a los mercados una condición necesaria (Bernardos Sanz et al., 2014). De manera similar, las innovaciones sociales conciernen a la adopción de nuevas instituciones, como nuevas formas de organización o de regulación social, que modifican de manera efectiva las prácticas sociales predominantes.

			Una parte de las innovaciones sociales, aquellas de índole empresarial, se asocian a cambios en el funcionamiento de los mercados y, por esta razón, suelen vincularse con las innovaciones materiales o de la producción. Otra parte de las innovaciones sociales está relacionada con cambios sociales, políticos o culturales. De manera comprensible, el grado de experimentación e innovación social no se compara con el de las tecnologías materiales, que se apoyan en los laboratorios y los experimentos controlados, con lo cual reducen los costos del ensayo y el error.

			Las relaciones entre la tecnología y la innovación material, por un lado, y las instituciones y la innovación social, por otro, son profundas y de diversa índole. Sin lugar a dudas, el desarrollo tecnológico material influencia la forma de organización social y, por ende, la estructura institucional de una sociedad. A la par, la tecnología social existente y las posibilidades de innovación social allanan la vía para el desarrollo y la innovación tecnológica material. El capítulo 6 explora la innovación social orientada a un paradigma de desarrollo alternativo, y el capítulo 7 ofrece unas pistas sobre las prioridades que esta innovación debería tener en la región latinoamericana.9

			1.4 Enfoques en el institucionalismo económico


			El estudio de las instituciones tiene larga data, con el derecho como el campo más antiguo al centrarse en las leyes y regulaciones públicas. Gracias al desarrollo de las ciencias sociales, posterior a la Segunda Guerra Mundial, este objeto de estudio logra mayor preponderancia y empieza a formar parte de disciplinas como la historia, economía, antropología, sociología, ciencia política y la administración de empresas. Cada disciplina produce enfoques propios para comprender el carácter y el funcionamiento de las instituciones.

			En particular, la economía institucional se pregunta ¿cuál es el papel de las instituciones en la coordinación y el cambio económico? Tres grandes enfoques emergen frente a dicho interrogante: el antiguo institucionalismo, la nueva economía institucional y el institucionalismo heterodoxo. El primero está asociado a la escuela histórica alemana, al institucionalismo evolutivo de Thorstein Veblen y a las obras de John Roger Commons aportadas en el siglo xix. El segundo comprende los trabajos de Oliver Williamson, Douglass North y Masahiko Aoki, entre otros, que introducen las instituciones al paradigma neoclásico original y a la teoría de juegos a partir de la década de 1980.

			En el tercero está la escuela de la regulación francesa con Michael Aglietta y Robert Boyer a la cabeza, y la economía evolutiva con las obras de Richard Nelson y Geoffrey Hodgson, entre otros. Dos estados del arte sobre esta literatura los proporcionan Chavance (2009) y Leite et al. (2014). En adelante, utilizo el término economía institucional para referirme a este conjunto que comprende los tres enfoques.

			Estos últimos connotan la gran variedad de problemas, posturas doctrinales, teorías y metodologías para comprender las instituciones. Esta diversidad adquiere un pleno sentido si se considera que las instituciones están presentes en todos los espacios de la vida social (el adn social), lo cual las convierte en un objeto de estudio ubicuo, multiforme, y además mutante. Hasta el momento, la economía institucional aún está lejos de ser un cuerpo teórico consolidado.

			Una guía básica para ubicar las múltiples corrientes teóricas que se albergan en su interior consiste en utilizar un espectro que parte desde una postura de partida individual (simplificada) a una colectiva (compleja). La diferenciación se basa en la distinción que hacen Coriat y Dosi (2002) de dos grandes variedades del institucionalismo, definidas alrededor de cuatro puntos centrales, pero divergentes, asociados a las instituciones: el papel que cumplen, el supuesto primitivo teórico, el origen y las propiedades de eficiencia, los cuales se resumen en la tabla 1.1.

			A grandes rasgos, ya que siempre se encontrarán excepciones y sutilezas entre los autores, se puede afirmar que la nueva economía institucional se sitúa alrededor del espectro individual, en tanto que el antiguo institucionalismo y el institucionalismo heterodoxo se alejan del espectro individual acercándose al lado del espectro colectivo. Es importante advertir que esta dicotomía es apenas una simplificación útil para la aproximación al universo conceptual del institucionalismo económico. Posiblemente, pueda aplicarse a los institucionalismos de otras ciencias sociales, en especial la ciencia política y la sociología, a causa de la influencia que ha tenido la economía en algunas de sus corrientes.

			En la variedad individual, las instituciones son parámetros para los agentes, o más comúnmente, las reglas del juego, que restringen los menús de acciones disponibles. Se fundamenta en el individualismo metodológico de la teoría neoclásica de la economía, es decir, que el individuo y sus acciones son el principio básico para explicar los fenómenos sociales. Este principio se conoce como la microfundamentación del análisis. Respecto al comportamiento humano, el punto de partida es la teoría de la elección racional (véase el siguiente recuadro).

			
			Elección racional (homo economicus)

			Este modelo de elección supone que cuando los individuos toman una decisión: (1) poseen toda la información sobre la situación; (2) asignan una valoración interna completa y coherente a los resultados, que es una función monótona del propio resultado externo neto obtenido por sí mismo, y (3) maximizan los beneficios netos esperados.

			Luego de un análisis completo de la situación, los individuos eligen una acción en función de sus recursos y toman como dadas las acciones de los demás.

			Fuente: E. Ostrom (2015, p.152).10

			

			Cuando uno o varios de los tres supuestos anteriores no se cumplen de manera estricta, es decir, cuando el individuo carece de toda la información o se equivoca en la valoración interna de sus posibilidades de acción, la racionalidad deja de ser perfecta y se convierte en racionalidad limitada. La nueva economía institucional incorpora esta última en sus análisis, así como la posibilidad de agentes heterogéneos. No obstante, es importante tener en mente que ciertos académicos representan una impugnación interna dentro del paradigma neoclásico, al tiempo que otros traen verdaderas rupturas (Chavance, 2009, p. 77).

			En cuanto al origen de las instituciones, el supuesto central (o primitivo) de la teoría es la racionalidad egoísta, a partir de la cual se derivan las instituciones. En consecuencia, cualquier institución que se observe debe ser explicada en función de la acción racional de los agentes, ya sea por medio de la racionalidad perfecta o la adaptación miope. De aquí la prevalencia del funcionalismo, ya que las instituciones son diseñadas de manera intencionada para cumplir con una función específica y son constituidas colectivamente por una autoridad.

			Algunos autores en esta variedad inicialmente asumieron que las instituciones prevalentes conducían a la mejor coordinación y gobernanza colectiva posible, es decir, que estas surgían mediante un proceso de selección social, que privilegiaba aquella función que conducía a la eficiencia (o un mejor uso de los recursos). En ese sentido, estas alcanzaban la estabilidad, representando así un “equilibrio” en el lenguaje económico. Esta postura sobre la eficiencia de las instituciones fue posteriormente flexibilizada para admitir su posible ineficiencia.11

			Es así como en el nuevo institucionalismo económico, Oliver Williamson considera que las instituciones que regulan la firma y los mercados se originan en la elección basada en la minimización de los costos de transacción, en tanto que Douglass North sostiene que las instituciones fundamentales de la sociedad y que determinan el crecimiento económico de largo plazo provienen de los grupos que ostentan el poder para proteger sus intereses (Chavance, 2009).

			Tabla 1.1. Dos variedades básicas del institucionalismo en economía

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							
							Individual (simplificada)

						
							
							Colectiva (compleja)

						
					

				
				
					
							
							Papel de las instituciones

						
							
							Parametrizan las variables del sistema: contienen el menú de estrategias.

						
							
							Además, arraigan patrones cognitivos y de comportamiento; moldean las identidades de los actores.

						
					

					
							
							Supuesto primitivo de la teoría

						
							
							Agentes racionales y egoístas (perfecta o limitadamente): instituciones como entidades derivadas.

						
							
							Instituciones como fundamento: formas de racionalidad y percepciones del egoísmo como entidades derivadas.

						
					

					
							
							Mecanismo de formulación de la institución (origen)

						
							
							Principalmente intencional, procesos constitucionales.

						
							
							Principalmente no-intencional, procesos autoorganizados.

						
					

					
							
							Propiedades de eficiencia

						
							
							Las instituciones desempeñan una coordinación útil y funciones de gobernanza: pueden ser consideradas en equilibrio en algún espacio de selección.

						
							
							Las instituciones como portadoras de la historia: se reproducen de manera dependiente de la trayectoria, a menudo sin importar las funciones de eficiencia.

						
					

				
			

			Fuente: Adaptado de Coriat y Dosi (2002, p. 100), traducción propia.

			En la variedad colectiva, las instituciones no solo “parametrizan” y “restringen”, sino que incluso moldean las visiones del mundo, las redes de interacción, los patrones comportamentales y, fundamentalmente, la identidad misma de los agentes. En otras palabras, las instituciones son constitutivas de la mentalidad de los participantes. Se adopta así una visión sociológica, o de incrustación social, y evolucionista, en donde las instituciones tienen mayor protagonismo y vida propia, por cuanto preceden al individuo. En esta sintonía se halla el colectivismo metodológico, que le otorga preeminencia a la influencia del grupo sobre las acciones individuales.

			En el evolucionismo económico, si bien existe un microfundamento que especifica lo que los agentes individualmente deciden y piensan, y que sirve de base para explicar los estados colectivos del sistema, el individualismo metodológico es insuficiente en el plano teórico por cuanto concibe el agregado como la simple suma de las acciones individuales (Coriat & Dosi, 2002). Por su parte, los autores del antiguo institucionalismo económico consideran que tanto el individualismo como el colectivismo metodológico son inviables. En su lugar, postulan la interdependencia e interrelación continua entre el individuo y la colectividad (Hodgson, 2004).

			Desde esta perspectiva, las instituciones son un punto de partida original, que moldean la racionalidad y las percepciones de los agentes sobre su interés propio. La existencia o el origen de una institución se apoya fundamentalmente en las instituciones que la antecedieron y sus mecanismos de evolución. Así, el antiguo institucionalismo y la economía evolutiva promueven un modelo alternativo de la agencia humana, apoyada en la noción de hábitos y costumbres, que son transmitidos por medio de la inmersión social que tiene lugar desde el nacimiento del individuo. Esto último le imprime un carácter ontológico a las instituciones (véase el siguiente recuadro).
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