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Concertacion Social: ;Donde? ;Cuando?
,Como? ;Para Qué? ;Entre Quiénes?

La Estrategia Del Concer-Flicto

René Cortazar

Resumen

En este documento se destaca la importancia de la concertacion social, tanto para la
profundizacién de las democracias en la Region, como para el desarrollo econdmico, la equidad
social y el fortalecimiento de la sociedad civil.

Pero, a la vez, se busca evitar las posturas ideoldgicas que impiden el uso racional del
instrumento. Se toma por lo tanto una perspectiva instrumental. Se analiza en el caso de diversas
areas, ¢cuando? épara qué? écomo? éentre quienes? debe darse la concertacion. Se parte de la
hipotesis que existen beneficios y costos en la concertacion y que en algunas areas, temas y
mecanismos predominan los beneficios mientras que en otros predominan los costos.

En concreto, se analiza la concertacion social para la determinacion de salarios, los cambios
en las instituciones laborales, los procesos de transicion politica, los procesos de cambio estructural
e institucional, las politicas de estabilizacion y los procesos de ajuste econdmico, y la construccion
de confianzas y expresion de identidades.

Una de las implicancias del documento es que dado que no siempre, ni respecto de todas
los temas, resulta conveniente usar el instrumento de la concertacion, entonces en determinadas
circunstancias conviene aceptar abiertamente el conflicto, como el modo mas adecuado para
resolver las diferencias. Tomar una perspectiva mas instrumental respecto de la concertacion es
también tomar una postura mas instrumental respecto del conflicto. De alli que la propuesta del
documento sea la estrategia del "concer-flicto", que involucra definir cuales van a ser las areas de

conflicto y cudles las areas de concertacion.
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Concertacion Social: ;Donde? ;Cuando?
,Como? ;Para Qué? ;Entre Quiénes?

La Estrategia Del Concer-Flicto*

r r *
René Cortazar

INTRODUCCION

La concertacion social es, ciertamente, una herramienta poderosa que ha contribuido
al desarrollo econdémico y la equidad social de varios de los paises de la region, asi como a
la estabilidad de los recientes procesos de reconstruccion democratica.

Las razones son varias: i) la concertacion, que es una forma de enriquecimiento de
la vida social es, en si misma, una forma de profundizar la democracia. La vida
democratica se juega en la participacion de los ciudadanos, no soélo al elegir a sus

* Este trabajo se realizd con el apoyo de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). El autor
agradece los comentarios de Guillermo Campero, Guillermo O'Donnell y Victor Tokman. Sin embargo, los
contenidos son solo responsabilidad del autor.

** El autor es Presidente de CIEPLAN.



Serie de Estudios Socio /Economicos N° 12 René Cortazar

autoridades, sino que en todos los ambitos de su vida cotidiana. También es una forma de
favorecer el desarrollo. Construye el denominado "capital social", que se combina con el
capital fisico y el humano, en la determinacion del progreso y la equidad social (Fukuyama,
1995); ii) la concertacion hace posible la construccion de los consensos sociales que
permitan una adecuada estabilidad politica y econdmica, asi como las alianzas politicas y
sociales que aseguren la gobernabilidad para los programas de cambios (Boeninguer,
1997).

Sin embargo, atentan contra un uso racional de este importante instrumento las
definiciones respecto de ella que, en vez de analizar sus ventajas e inconvenientes para cada
circunstancia, toman una postura ideoldgica, que responde a "fines ultimos". Hay dos
visiones ideoldgicas que, a nuestro juicio, terminan por atentar contra un uso racional de la
concertacion social:

a) La vision neo-liberal: Segin esta perspectiva, los sindicatos, y en general los gremios,
interfieren con el normal ajuste de los mercados. Y son los mercados, operando sin
interferencias, los que aseguran el bienestar social. Ergo: hay que evitar que se fortalezcan
los gremios y asegurar que no se desarrolle la concertacion social en ningun ambito. Hay,
podriamos decir, una desconfianza fundamental respecto de la llamada sociedad civil.

b) La vision corporativa: Segun esta vision, los sindicatos, y en general los gremios, son
una expresion de la vida social, que tienen un fin en si mismos, expandir la sociabilidad, y
que ademas permiten una mayor participacion social, la que es evaluada positivamente.
Estas razones son las unicas consideraciones que deben ser tenidas en cuenta al momento
de aplicar este instrumento. Independientemente de los objetivos y escenarios de que se
trate. Ergo: hay que ayudar a que se fortalezcan los sindicatos y los gremios; y estimular el
desarrollo de la concertacion social en todos los ambitos y niveles.

En este trabajo, partimos por reconocer las importantes ventajas de la concertacion
social. Pero, a la vez, buscamos evitar las posturas ideologicas que impiden un uso racional
de este instrumento. Tomamos, por tanto, una perspectiva mas instrumental. Se busca
analizar "donde" (;en la empresa? ;jen el sector econdmico? ;a nivel global?) debe
desarrollarse la concertacion, ";cuando?" ";para qué?" ";como?" ";entre quiénes?". Parte
de la presuncion de que hay beneficios y costos de la concertacion. Que en algunas éreas,
temas y mecanismos, priman los beneficios y en otros los costos.

1. Escenario global

Nuestra reflexion sobre el papel de la concertacion social se da en un escenario de
América Latina que esta marcado por varios procesos: 1) la transicion a la democracia y las
exigencias que ésta plantea. En los ultimos quince afios buena parte de los paises de la

2



Serie de Estudios Socio /Economicos N° 12 René Cortazar

region refundaron sus regimenes democraticos. En este escenario, la concertacion social ha
sido vista como una herramienta eficaz desde el punto de vista estrictamente politico al
facilitar la estabilidad politica, la alianza entre actores sociales asi como la paz social; ii) la
globalizacion, tanto comercial como financiera, que ha planteado nuevos desafios a la
competitividad de la region. La concertacion social ha sido vista como un herramienta que
puede favorecer la cooperacion al interior de la empresa, asi como al interior de la
sociedad, y de este modo estimularia la competitividad de los paises de la region; iii) una
hegemonia social y cultural del empresariado, el que es visto como "motor" del nuevo
desarrollo. Aparece como el sector social mas dinamico. No s6lo los empresarios se ven a
si mismos de ese modo, buena parte de la sociedad civil también. Esto ha marcado algunos
de los procesos de concertacion social y, en especial, la participacion de las organizaciones
empresariales dentro de éstos; iv) la busqueda de un papel mas preponderante de la
sociedad civil, que libere de la bipolaridad del mercado y el Estado. Hubo un periodo largo
en que se vio al Estado como el actor clave del desarrollo. Luego, durante buena parte de
los ochenta y los noventa se consider6 al mercado, y su liberalizacion, como el factor clave
del cambio economico y el progreso social. Hoy se pone, crecientemente, la mirada en el
potencial de la llamada sociedad civil, con su rol articulador, y regulador tanto de la accion
estatal como del mismo mercado.

Cada uno de estos procesos ha pasado por ciclos de "esperanza" y "frustracion"
(Hirschman, 1982). Hubo una primera etapa en que todas las expectativas estaban en la
nueva democracia; en las oportunidades de la economia global; en la busqueda de grandes
consensos sociales, viéndose a éstos como una alternativa a las politicas autoritarias. Pero
los resultados no fueron siempre los que se esperaban, por lo cual se pasé al ciclo de la
frustracion, y al inicio de nuevas biisquedas (Hirschman, 1982). En varios de estos campos
no es que hayan surgido nuevas alternativas pero si el pesimismo de no encontrarlas.

Nuestra reflexion se da en una Region que se hace una serie de preguntas. Entre
otras: 1) /como fortalecer y profundizar las nuevas democracias de la regioén?; ii) ;como
alcanzar una integracion mas plena al mundo global, reconociendo los desafios que ello
implica para las politicas e instituciones de la region (desde la regulacion de la banca a la
reforma del sistema educacional)?; iii) ;como reconocer el nuevo papel del empresariado,
pero no por ello aceptar que se planteen como objetivos universales aspectos que solo
corresponden a sus intereses particulares?; y iv) ;como fortalecer la sociedad civil,
asegurando que el instrumento de la concertacion social se use cuando las circunstancias asi
lo recomienden, y de un modo eficaz, aceptando también el conflicto, cuando éste sea
inevitable o el camino mas conveniente para el logro de un determinado objetivo?

Es a esta ultima interrogante a la cual nos referiremos en detalle en este trabajo.
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2. La concertacion social: ;Donde? ;Cuando? ;Como? ;Para que? ;Entre
quiénes?

Si bien partimos de una vision en general positiva, respecto del uso del instrumento
de la concertacion social, queremos analizar las formas que ésta debiera tomar en cada
caso particular, e incluso la conveniencia o inconveniencia de ella, segiin cudles sean los
objetivos y escenarios de que se trate. Algunos ejemplos:

a) La determinacion de los salarios y otros beneficios economicos:

La respuesta varia segun si se trata de una economia abierta, integrada a un mundo
globalizado, o de una economia cerrada, tipica de la etapa de sustitucion de importaciones.

1) Realidad de una economia abierta integrada a un mundo globalizado:

(Para qué? En una economia abierta los salarios deben concertarse (o negociarse)
para que crezcan de acuerdo con la productividad. Si el crecimiento de los salarios reales es
superior al crecimiento de la productividad las empresas pierden posibilidades de competir
(como exportadores o sustituidores de importaciones) y se destruyen empleos. Si el
crecimiento de los salarios es inferior al crecimiento de la productividad se crean
desincentivos para los trabajadores, con un efecto negativo sobre esa misma productividad,
la que no so6lo estd determinada por la dotacion de capital fisico y humano, sino que
también por el esfuerzo e innovaciéon que surge espontaneamente de parte de los
trabajadores.

(Donde? El hecho que las empresas difieran en cuanto a su productividad, en
especial dada la heterogeneidad estructural que existe en las economias de la Region, hace
que el mismo salario no pueda ser pagado por todas las empresas sin que ello signifique la
destruccion de empleos en aquéllas menos productivas. Ello hace que la negociacion a nivel
de la empresa sea la que mejor asegure un mayor crecimiento del empleo. Por lo demas,
basta contrastar la creacion de empleos en Estados Unidos versus Europa, o en Chile versus
Argentina, para comprobar que los paises con una institucionalidad laboral que incluye la
descentralizacién en la negociacién colectiva, son los mismos que tienen un crecimiento
econdomico mas generador de ocupaciones.

(Cuando? La respuesta viene dada por la tradicién de negociacion colectiva de cada
pais. Hay paises que negocian en fechas pre-establecidas, con "clausulas de paz" mientras
esta vigente el contrato colectivo, y otros que tienen procesos de negociacion mas continuos
sin fechas pre-establecidas.
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(Coémo? El ideal es en forma bipartita, directamente entre trabajadores y
empresarios. Un tercer agente es muy dificil que conozca la productividad de una empresa
en particular.

Por otra parte, es muy comun que la existencia de un tercero, que trata de mediar,
haga mas lento y mas conflictivo el acuerdo. El caso tipico es el de la intervencion de los
Ministerios del Trabajo para "solucionar" los conflictos laborales y contribuir a la paz
social. Tanto los trabajadores como el empleador saben que si se ven obligados a sentarse a
una mesa con el funcionario del Ministerio serdn presionados para alcanzar una solucion
"intermedia" respecto de la que cada una de las partes postula. EI funcionario, que quiere
resolver el conflicto y no conoce las caracteristicas de la empresa, ni quiere parecer parcial
respecto de una de las partes, tratara de que ambas "moderen" sus planteamientos, para asi
alcanzar una solucion. Si éstas son las reglas del juego, y ambas partes piensan que es
probable que se produzca la intervencion de un tercero, tendran un fuerte incentivo a
exagerar sus posiciones antes de ser convocadas por la autoridad, de modo de alcanzar una
soluciéon conveniente cuando se vean obligadas a "moderarlas". El resultado: una
polarizacion de los planteamientos iniciales y un escenario proclive al conflicto. Es
paradojal: cuando la autoridad interviene para contribuir a alcanzar la paz social es muy
comun que termine por dificultarla. En cambio, cuando ambas partes saben que la solucion
serd exclusivamente bipartita tienen un incentivo para moderar y acercar sus posiciones
desde el inicio.

ii) Realidad de economia cerrada (tipica de la etapa de sustitucion de importaciones):

(Para qué? En una economia cerrada los salarios son parte de los mecanismos de
regulacion keynesianos. El tamafio de la masa salarial es un determinante fundamental de la
demanda agregada. En este sentido la concertacion para la determinacion de los salarios
debe tener como uno de sus propositos el asegurar un nivel de demanda agregada que
permita el pleno empleo.

(Donde? La demanda agregada es un "bien colectivo". No es posible determinarla a
nivel descentralizado, a nivel de cada empresa. Si una empresa sube los salarios de sus
trabajadores, aumenta la demanda por sus productos solo en la parte de la remuneracion
que éstos destinan a consumir los bienes de la empresa en la que laboran. Normalmente es
una infima proporcion. Por lo tanto, la empresa ve incrementados sus costos pero no, en
forma significativa, sus ventas. En cambio, si la decision se toma a nivel centralizado,
costos y ventas suben en similar proporcion. De alli que la mejor solucion, al contrario del
caso anterior, se dé a nivel agregado.

(Cuéndo? El ritmo viene dado por la tradicion institucional y las necesidades del
ciclo macroecondmico. Las politicas de reajuste real tendran que ser concordantes con los
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excesos de demanda u oferta agregadas, a nivel de toda la economia. Politicas salariales
mas expansivas para salir de los ciclos recesivos y vice-versa.

(Como? A diferencia del caso anterior, en que abogamos por el bipartismo, en esta
situacion el ideal es concertar en forma tripartita, para considerar también la
compatibilizacion con las otras politicas macroeconémicas que estan en manos del Estado.
Después de todo, los reajustes salariales son s6lo una de las variables que influyen sobre la
demanda agregada. Estan también, entre otras, la politica monetaria y la politica fiscal.

b) Los cambios en las instituciones laborales:

(Donde? 1) En la empresa no es, en general, posible producir "bienes publicos". Y
las instituciones laborales lo son. Tienen validez no sélo para los trabajadores de una
empresa, sino que para todos los de un sector de actividad o, incluso, para el conjunto del
mercado laboral; ii) a nivel sectorial es facil que se desarrollen "coaliciones distributivas"
(Olson, 1982), que hacen que las instituciones que de alli surjan beneficien a dicho sector a
costa del resto de los sectores de la economia. Abundan los ejemplos: reglas del juego en el
sector portuario, en el sector construccion, en el sector salud; que crean beneficios para sus
trabajadores y empresarios, en detrimento de otras actividades econdmicas; iii) a nivel
nacional es posible internalizar mejor los efectos externos a cada sector, cuando el
sindicalismo y los gremios empresariales son muy "inclusivos", es decir, cuando cubren en
pocas organizaciones centralizadas a la mayoria de los trabajadores y empresarios
(Calmfors y Driffill, 1988). Si no, s6lo pueden captarse dichos efectos externos, o
publicos, a través de un sistema politico muy representativo (y no fragmentado, ya que en
este ultimo caso se vuelve a las dificultades que son comunes para que cualquier agente
descentralizado (o "pequefio") contribuya a la generacion de bienes publicos).

(Como? 1) El ideal es en forma tripartita, para considerar también los objetivos y la
estrategia legislativa del Estado; ii) se deben considerar los posibles "trade-offs" entre
objetivos econdmico-sociales, organizacionales (dentro de éstos estd, por ejemplo, el
reconocer a la central sindical como interlocutor valido; entregarles una sede sindical; crear
un fondo de capacitacion sindical), y politicos (se da tipicamente en el llamado
entendimiento "social-demdcrata”, es decir, en la concertacion politica entre el sindicalismo
y los partidos de esa ideologia, como la que se dio por muchos afios en paises del norte de
Europa). Estos "trade-offs" permiten obtener concesiones, de parte de los sindicatos y
gremios empresariales, respecto de las instituciones laborales, a cambio de otras
compensaciones, ya sea organizacionales o politicas.

c) Los procesos de transicion politica:

Las experiencias con el uso del instrumento de la concertacion social en varias de
las transiciones de la Region han sido muy positivas. Sin embargo, debemos reconocer que
6
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las ventajas de dicho instrumento varian segin cual sea el escenario politico de que se trate.
Consideremos, a modo de ejemplo, dos:

- Escenario 1. Cuando la concertacion es necesaria o al menos util: Consideremos el
caso de una coalicién gobernante de centro-izquierda, con una derecha desconfiada (que
podria ser morigerada en su dureza por el interés de los empresarios de que el pais
"funcione bien"), un clima de incertidumbre y un empresariado no debidamente
representado (en todo su poder) en el sistema politico. A lo que se agrega un movimiento
sindical que esta ligado a la coalicion gobernante (en un estilo del relacion "social-
democrata"). Este escenario podria ser el de Chile durante los primeros seis o siete afios de
su transicion asi como el de la Argentina de Menem. En estos casos la concertacion social
ha mostrado ser eficaz para el logro de los objetivos del Estado, asi como de los principales
actores sociales.

- Escenario II. Cuando la concertacion social puede estorbar: Consideremos el caso
de un gobierno que enfrenta un sindicalismo (o empresariado) radicalizado y débil que no
esta disponible para acuerdos que caigan en el campo de lo "aceptable" para la politica
oficial. Este podria ser el caso de Chile durante varios de los tltimos afios de la década de
los noventa. En estas circunstancias puede resultar conveniente para los objetivos del
gobierno el ni siquiera intentar alcanzar acuerdos sociales que no parecen viables, y mas
bien basar sus acciones en acuerdos al interior del sistema politico. De hecho el gobierno de
Frei durante varios de sus afios evito usar los acuerdos sociales como un modo de fijar sus
politicas.

El contraste de estos dos escenarios muestra como la respuesta al ;jcuando? puede variar
segun el escenario del que se trate.

d) Los procesos de cambio estructural e institucional (apertura comercial, otros
cambios estructurales, reforma educacional).

(Para qué? En los casos de cambios estructurales e institucionales (por ejemplo,
apertura comercial o reforma educacional), el contenido de la agenda de la concertacion
social resulta fundamental. Es necesario distinguir entre el uso de la concertacion social
para determinar los contenidos de la reforma, o incluso el hecho mismo de que ella vaya a
ser implementada, de aquellos procesos de concertacion social que buscan acordar con los
sectores laborales la reinsercion de éstos frente a los desajustes y desarraigos que estos
procesos habitualmente inducen.

En el primer caso, es necesario preguntarse, antes de iniciar un proceso de
concertacion social con los principales actores gremiales, cudles seran los gremios que se
fortaleceran y cuéles los que se debilitardn, como resultado del cambio estructural o
institucional que se busca. Consideremos la situacion en que un determinado cambio
estructural (por ejemplo, el cierre de las minas de carbon) va a debilitar en forma decisiva a
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una determinada organizacion (la Federacion de Trabajadores del Carbon). Es posible que
no resulte conveniente iniciar un proceso de concertacion social con dicha organizacion
respecto de las politicas globales referidas al sector de actividad de que se trate (industria
del carbon). En caso contrario, el mismo proceso de concertacion social puede terminar por
fortalecer una estructura corporativa que sera, al fin de la reforma, anacrénica, dificultando
el proceso de cambio. Sin embargo, si podria resultar conveniente concertar con esa misma
organizacion (la Federacion de Trabajadores del Carbon, u otras organizaciones de
trabajadores del sector), los contenidos de las politicas de reinsercion de los trabajadores en
otras areas productivas.

Frente a la pregunta ;para qué?, se podria plantear, a nivel de hipotesis, que cuanto
mas profunda la reforma estructural o institucional que se desea promover, y mas probable
que se produzca un cambio en el poder relativo, o estructura, de los actores corporativos,
como consecuencia de ésta, es menos probable que se dé una solucion concertada, para el
disefio de la reforma que se desea implementar. Sin embargo, en esos casos seria todavia
posible buscar una agenda de concertacion social para administrar los efectos laborales de
los cambios que se desea introducir.

En el caso de cambios institucionales, como la descentralizacion en la gestion de los
sistemas educacionales, surge un problema andlogo al anterior. Esta busca llevar las
decisiones mas cerca del establecimiento educacional, posibilita una mayor participacioén de
los padres de familia y permite la evaluacion de los docentes y los establecimientos. Sin
embargo, debilita fuertemente el poder de los gremios nacionales. El poder se traslada
desde el Colegio de Profesores o Sindicatos Nacionales de Trabajadores de la Educacion,
que negocian en forma centralizada con el gobierno las condiciones salariales de sus
afiliados, a los sindicatos de los establecimientos educacionales, o de grupos de éstos, que
negocian con sus empleadores, en forma descentralizada, las condiciones laborales de sus
miembros. Seria dificil negociar la creacidon de mecanismos descentralizados con los
mismos gremios a los que éstos terminaran debilitando. Sin embargo, si resultaria posible
concertar con ellos otras materias, que vayan en beneficio de sus afiliados.

(Entre quiénes? Seria, en cambio, posible concertar los contenidos de una reforma
educacional descentralizadora como la descrita, con las federaciones de los sindicatos de
establecimientos educacionales, con las federaciones de centros de padres, o con la
federacion de municipios. Para sostener un proceso de descentralizacion pueden incluso
resultar necesarios la constitucion y el fortalecimiento de aquellos actores que estén en
condiciones de mantener una concertacion a ese nivel (sindicatos a nivel de
establecimientos educacionales, centros de padres). Es decir, para asegurar que la
concertacion se pueda dar donde la necesitamos, puede resultar necesario incentivar la
organizacion y el desarrollo de quienes estén en situacion de producirla.
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e Las politicas de estabilizacion y los procesos de ajuste economico (ciclo)

(Para qué? Las potencialidades de la concertacion social, como instrumento para la
estabilizacion de los precios, asi como para enfrentar los procesos de ajuste econdmico,
dependen crucialmente de las estructuras corporativas que caractericen al pais de que se
trate. Son muy distintas las politicas que se pueden aplicar cuando existen estructuras
corporativas "inclusivas", como las de varios de los paises de Europa del norte, que cubren
en pocas organizaciones centralizadas a la mayoria de los trabajadores y empresarios,
respecto de aquellas que son aplicables cuando existen estructuras corporativas
"descentralizadas" y de baja cobertura.

Por ejemplo, cuando existen organizaciones sindicales y empresariales "inclusivas",
éstas pueden concordar desaceleraciones de salarios nominales y precios en forma
simultanea, las que al abarcar a la mayoria de las empresas y trabajadores, se pueden
aplicar directamente sin que se produzcan cambios de significacion en los salarios o precios
relativos (Calmfors y Driffill, 1988).

Cuando existen organizaciones sindicales y empresariales que no son "inclusivas",
aunque si percibidas como legitimas, los acuerdos no se pueden aplicar directamente por
¢éstas en el mercado, sin que se produzcan cambios de significacion en los salarios o precios
relativos, pero si pueden otorgar legitimidad a las iniciativas legislativas y las politicas
publicas del Estado, que apuntan a ese mismo propdsito. Es decir, son las leyes y las
politicas publicas las que producirian la coordinacion entre salarios y precios; pero la
concertacion le daria una base de legitimidad a esas medidas.

En el primer caso la concertacion social es la pieza central de la politica de
estabilizacion o ajuste. En el segundo caso, la clave esta en las politicas estatales, las que
sin embargo, pueden recibir de los actores sociales una legitimidad social que ayude a su
viabilidad politica y su eficacia.

) La concertacion social y la construccion de confianzas

(Para qué? Es comun que los procesos de concertacion social se organicen,
explicitamente, en torno a ciertos objetivos, muchas veces una demanda puntual, como un
reajuste salarial, el cambio de una ley laboral o un programa de capacitacion, pero que
cumplan el propoésito fundamental de mantener instancias de informacién, comunicacion y
creacion de confianzas, entre actores que se necesitan reciprocamente.

En este sentido, los procesos de concertacion se pueden usar con propositos que van
mas alla de los objetivos instrumentales que se declaran publicamente. Estan los que
apuntan a crear: i) informacién para las partes. Ello es, en parte, efectivo en todos los
procesos de concertacion, pero en particular en los de negociacion colectiva. Estos ultimos,
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habitualmente incluyen instancias en las que se analizan informes financieros, balances y
diversas proyecciones sobre el futuro de la empresa; con una profundidad y detalle que no
es comun encontrar en otros momentos de la vida laboral de la empresa; ii) aprendizaje.
Para que la concertacion se pueda dar debe construirse una cierta vision compartida de los
problemas y sus posibles soluciones. Es, por lo tanto, comin que se induzcan procesos de
concertacion con el proposito, normalmente tacito, de acercar las distintas visiones y
posiciones que existen en un momento determinado; iii) construir confianzas, como un
modo de permitir la cooperacion indispensable para el desarrollo productivo y la paz social
(Fukuyama, 1995).

2) La concertacion social y la expresion de identidades

(Para qué? Hay muchos esfuerzos de concertacion social que no tienen objetivos
instrumentales, como los mencionados, sino que objetivos del tipo expresivos. Es el caso
del sindicato, o el grupo indigena que busca, a través de la concertacion social, tal como lo
puede hacer a través del conflicto, ser identificado como un actor relevante (Pizzorno,
1978). En este caso el actor social sabe que no va a lograr resultados de significacion a
través de la concertacion, pero ese mismo proceso les va a conceder significacion social,
tanto respecto de sus potenciales representados como respecto de los demas actores de la
sociedad.

h) La concertacion social y los cambios en la construccion de identidades

(Entre quiénes? Con distinta intensidad, segun el pais de que se trate, observamos
que las identidades mas importantes, que marcan los principios de representatividad, estan
cambiando de punto de referencia, desde la insercion en la economia (trabajador-
empresario; agricultor- industrial;...) a la localizacion regional, la etnia o la religion. Se
observa, en muchos casos, que los criterios de identidad se hacen mas primarios; que la
identidad estd menos dada por lo que hacemos y mas determinada por lo que somos.

En estos casos los procesos de concertacion social deben preguntarse respecto de
cuales son los actores que deben sentarse en la mesa de negociacion. Si no se hace se
pueden encontrar crecientemente con sorpresas. Por ejemplo, un acuerdo social entre
trabajadores y empresarios puede no garantizar la gobernabilidad, paz social, eficacia
legislativa, ni los otros beneficios que normalmente se obtienen a través de dichos
acuerdos, cuando las identidades colectivas estan mas asociadas a la extraccion de clase.
Las expresiones de descontento social se seguiran manifestando, a pesar de los acuerdos,
solo que por parte de las organizaciones indigenas o regionales. En cambio, una
concertacion social que siente en la mesa a los nuevos actores permitira alcanzar todos los
beneficios que dicho instrumento es capaz de entregar.
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i) La concertacion social y las dificultades para que surja la accion colectiva

Se ha hecho habitual en la Region, el transferir, al menos en la retdrica, la solucion

de diversos problemas a la sociedad civil. Dejar que sean los actores sociales los que se
concerten para resolverlos. Frase tipica: "éste es un desafio para toda la comunidad". Ello
en temas que van desde el cuidado del medio ambiente, la necesidad de reactivar la
economia, a la seguridad ciudadana. Esta tendencia es comun en quiénes quieren ofrecer
soluciones que vayan mas alla del mercado y de la intervencion estatal.
El problema con este enfoque es que, en general, no analiza cuales son las condiciones
necesarias para que la accion colectiva (y la concertacion social lo es) pueda emerger. El
problema fue analizado en detalle hace mas de tres décadas por Olson (1965). Cuestiono el
supuesto de que los grupos buscan alcanzar su intereses comunes, supuesto que era habitual
en economia, sociologia y ciencia politica. "Aun cuando todos los individuos en un grupo
grande sean racionales y estén movidos por el interés propio y pudieran beneficiarse si
actian como grupo, para alcanzar su interés comun, ellos no actuaran para alcanzar ese
interés comun o grupal. La nocion de que los grupos de individuos actuaran para alcanzar
su interés comun o grupal, lejos de ser una implicancia logica del hecho de que los
individuos en el grupo buscaran racionalmente sus intereses individuales, es en realidad
inconsistente con ese supuesto"(Olson, 1965).

La razén de esta aparente paradoja reside en el hecho de que si bien en un grupo
pequeio puede ocurrir que, para algunos individuos, las ganancias de la existencia del bien
colectivo o grupal exceden el costo de proveerlo, y por tanto ellos actuaran para generarlo,
en un grupo grande ello normalmente no ocurre.

Durante las ultimas décadas se ha avanzado bastante en el analisis de las
condiciones necesarias para el surgimiento de la accion colectiva (Cortazar, 1997). Es, sin
duda, un tema que debe ser estudiado en forma explicita en cualquier estrategia que busque
el desarrollo de la concertacion en un area determinada.

J) La no-concertacion social

El destacar la importancia y las contribuciones de la concertacion social no debe
hacernos perder de perspectiva que hay decisiones que resulta mas conveniente que sean
tomadas por el sistema politico, en el que se da el principio de "un hombre un voto", y no
en procesos de mercado o de concertacion social, en los que pesan en forma diferencial los
"pesos" y los "recursos organizacionales". Hay temas institucionales, que se refieren a los
aspectos centrales de la convivencia de un pais, que solo corresponde abordarlos a través
del sistema politico.
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k) La concertacion social en los organismos internacionales: el caso de la OIT

Hemos mencionado distintas formas que puede tomar la concertacion social y la
conveniencia o inconveniencia de aplicarla en la busqueda de diversos objetivos. A partir
de lo dicho en las secciones anteriores se podria extender la reflexion al unico organismo
internacional que tiene un caracter tripartito, al que podrian ser aplicables algunos de los
criterios que aqui resefiamos. Por ejemplo, cudles son los cambios institucionales que es
posible realizar en una organizacion como la OIT sobre la base de acuerdos tripartitos?
Esta es un area en la investigacion sobre los procesos de concertacion social que ha sido
insuficientemente desarrollada.

3. Los estrechos limites de lo posible: las realidades de la ruta y los limites criticos

Pero las posibilidades y los limites de la concertaciéon no provienen solo de las
ventajas o desventajas que ésta tendria para la comunidad como un todo. Hay actores
concretos con poder de influencia que, inevitablemente, hay que tomar en cuenta. Tienen
poder como organizaciones. Tienen también un poder simbolico. Por ejemplo, hay
adhesiones y prejuicios en el sistema politico que otorgan una importancia especial a
determinados actores. En el caso chileno estan, por ejemplo, la Confederacion Unitaria de
Trabajadores (CUT) y la Confederaciéon de la Produccion y el Comercio (CPC). Hay
sectores del centro y la izquierda que requieren del "visto bueno" de la CUT para aprobar
un proyecto de ley que afecte a los trabajadores. Del mismo modo, es comuin que
parlamentarios de derecha busquen el "visto bueno" de la CPC para votar determinados
proyectos de ley.

Esto nos lleva a destacar la importancia del "punto de partida". Reconocer que el
elenco de actores con el que se inicia cualquier cambio, el que a su vez estd influido por el
mapa estructural e institucional del pais, resulta determinante para el resultado final.

No basta con determinar ;donde? ;cudndo? ;como? ;para qué? ;entre quiénes?
concertarse, en teoria. Existe un vector de estructuras e instituciones que han dado origen a
determinados actores. Estos, a su vez, se relacionan con y presionan al sistema politico y a
los demas actores sociales para buscar sus objetivos, entre los cudles esta, ciertamente, el
no desaparecer. Y en su intento por progresar, o al menos por no desaparecer, exigen que
haya quiénes se concerten con ellos respecto de determinados objetivos. Por ejemplo, si un
pais tiene una estructura sindical descentralizada (Chile) tiene un conjunto de posibilidades
y limitaciones heredadas que difieren de las que tiene un pais con una estructura sindical
centralizada (Argentina). Ambos podran buscar una mayor descentralizacion en la
negociacion colectiva, pero el ritmo del cambio, e incluso podriamos augurar que el
resultado final, estaran influenciados por el punto inicial desde el cual parten.
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Para comprobar los estrechos limites de lo posible, y como las realidades de la ruta
ponen limites criticos al cambio, basta contrastar lo que ha ocurrido con las reformas
laborales y previsionales en la Region. Algunos paises, como Argentina, han intentado en
multiples oportunidades descentralizar la negociacion colectiva o modificar las cldusulas de
despido. Sin embargo, se han encontrado con la oposicion de los gremios mas organizados,
que sufririan una pérdida de poder con las reformas, los que han logrado detenerlas en el
sistema politico, sin que puedan avanzar.

Ello contrasta con lo que ha ocurrido con las reformas previsionales, las que se han
desarrollado con éxito en la mayoria de los paises (Argentina, Peri, Colombia, México,
Uruguay, Bolivia). Respecto de éstas ultimas, las "realidades de la ruta" eran diferentes.
Habia menos intereses afectados y una mayor necesidad de los gobiernos por aprobarlas.

Algo andlogo ocurre con muchas reformas estructurales e institucionales. En
particular, con las de educacion y salud. Las organizaciones sociales logran impedir el
cambio. La razén es simple. Muchas de esas reformas terminarian por disminuir
radicalmente el poder de los gremios que se fortalecieron con la estructura anterior. Con
aquella que requiere ser reformada. Igual ocurre con muchas privatizaciones.

(Qué ofrecen los sindicatos y gremios para influir decisivamente en muchos de
¢éstos cambios? Al menos tres cosas: (1) capacidad de movilizacion politica (movilizaciones
que dafian al gobierno al impedir muchas veces el acceso de la poblacion a determinados
servicios basicos; y mas en el mediano y largo plazo, apoyo o rechazo en las contiendas
electorales), ii) fuentes de financiamiento (es claro en el caso de las organizaciones
empresariales), y iii) legitimidad social (claro en el caso de las organizaciones sindicales y
muchos partidos de izquierda). Se trata de recursos poderosos, que avalan sus intereses y
acciones, y que terminan por influir en el proceso politico y en la concertacion social.

4. La estrategia del concer-flicto: a modo de conclusion
Dado lo que hemos dicho, ;cudl es la estrategia que emerge?

Hemos destacado la importancia de la concertacion social, tanto para la
profundizacion de las democracias de la region como para el desarrollo econdmico, la
equidad social, y el fortalecimiento de la sociedad civil.

Pero, a la vez, hemos buscado evitar las posturas ideoldgicas que impiden un uso
racional de este instrumento. Tomamos, por tanto, una perspectiva mas instrumental.
Hemos buscado analizar ";donde?" debe desarrollarse la concertacion, ";cuando?" ";para
qué?" " como?"," ;entre quiénes?". Partimos de la presuncion que hay beneficios y costos
de la concertacion. Que en algunas areas, temas y mecanismos priman los beneficios y en
otros los costos.
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Hay una implicancia de todo lo dicho que conviene, a estas alturas, hacer explicita:
aceptar que no siempre, ni respecto de todos los temas, resulta conveniente usar el
instrumento de la concertacion, es también reconocer que en determinadas circunstancias
conviene aceptar abiertamente el conflicto, como el modo mas adecuado para resolver las
diferencias. Tomar una perspectiva mas instrumental respecto de la concertacion es
también tomar una postura mas instrumental respecto del conflicto.

De alli que la nuestra se pueda denominar una propuesta estratégica del "concer-
flicto", que involucra definir cudles van a ser las 4reas de conflicto y cuales las areas de
concertacion.

Cuando falta alguno de éstos ingredientes, de seguro que hay una aproximacion
ideologica al problema, o existe una voluntad limitada para hacer cambios estructurales o
institucionales; los que normalmente vienen acompafiados por una mayor necesidad de
concertacion social, pero también por una mayor necesidad de conflictos con algunos
actores sociales y politicos.
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