ISSN 2013-9004 (digital); ISSN 0210-2862 (paper) Papers 2019, 104/1
https://doi.org/10.5565/rev/ papers.2482 75-99

Comportamientos incumplidores:
contextos y posibles tratamientos politicos

Cecilia Giiemes
Isabel Wences Simon
Universidad Carlos III de Madrid

cecilia.guemes@gmail.com; iwences@polsoc.uc3m.es

Recepcién: 21-07-2017
@ Aceptacién: 23-03-2018
Publicacién: 16-10-2018

Resumen

El presente trabajo tiene dos objetivos. El primero consiste en sistematizar contribuciones
analfticas enfocadas a interpretar el incumplimiento normativo, englobdndolas en cua-
tro grandes perspectivas: a) la ineficiencia del gobierno; b) un orden o institucionalidad
informal o paralela; ¢) el umbral de deshonestidad; y, d) la falta de sincronia entre motivos
(morales, éticos y legales) e incentivos. El segundo se centra en esbozar tres estrategias
politicas novedosas que puedan ayudar a combatir el incumplimiento, especialmente en
América Latina. Por un lado, las nudges (intervenciones en la arquitectura de decisién); por
el otro, el enfoque #hink (interiorizar distintas normas sociales); y, finalmente, el desafio de
construir nuevas identidades colectivas.
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Abstract. Non-compliant behavior: Context and possible political treatment

The present paper has two goals. The first is to sum up some analytical contributions to
interpret normative non-compliance which put the focus on: a) government inefficiency;
b) an informal or parallel order; ¢) the threshold of dishonesty; and d) a lack of synchro-
nicity between motives (moral, ethical and legal) and incentives. The second is to outline
new political strategies that could be useful to combat non-compliance, primarily in Latin
America: nudges (interventions in the decision architecture), the #hink approach (internalize
new social norms), and the challenge of building new collective identities.

Keywords: non-compliant behavior; culture of lawfulness; nudge; think approach; social
identity change theory
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1. Introduccién

La cultura de la permisividad, de la complicidad, de la discrecionalidad, de la
presién, del abuso y de la deshonestidad en el dia a dia de los ciudadanos, ast
como la negociacién politica de la ley, la politizacién de los procesos judiciales,
la judicializacién de la politica, el clientelismo, la desobediencia de la ley, el
afianzamiento de estructuras corporativas y la impunidad por parte de los que
detentan el poder ejecutivo, legislativo y judicial, son, lamentablemente, com-
portamientos incumplidores constantes en gran parte de los paises de América
Latina, pero no solo en ella.

En un reciente informe del Banco Mundial, titulado Governance and the
law, se insiste nuevamente en que el Estado de derecho y el imperio de la ley
son pilares fundamentales que un buen gobierno necesita para desarrollar todo
su potencial econémico y social. Estudios empiricos, sefiala el informe, han
revelado la importancia de que los gobiernos y los ciudadanos actien de con-
formidad con la ley y de que existan condiciones en el ordenamiento juridico
que mejoren el funcionamiento de determinadas instituciones, que impulsen
el crecimiento, que generen seguridad, que amplien el acceso al crédito y, en
suma, que mejoren la calidad de la justicia (Banco Mundial, 2017). Sin embar-
go, no es suficiente con dirigir los esfuerzos a la creacién o al fortalecimiento de
instituciones legales, también es necesario trabajar en preferencias, expectativas,
creencias y cambios culturales.

Este marco general, sintéticamente descrito, constituye el trasfondo de este
trabajo, cuyo contenido especifico se concreta en dos objetivos. El primero
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de ellos es presentar y sistematizar enfoques analiticos que desde la investi-
gacién académica se han desarrollado para explicar el incumplimiento de las
normas legales. En particular, interesa conocer, de acuerdo con académicos
especializados, qué emociones y razones existen detrds de los comportamien-
tos cumplidores e incumplidores de la legalidad. Una vez sistematizadas estas
aportaciones, indicamos algunas de las propuestas politicas que cada enfoque
propone para revertir el incumplimiento. Nuestro segundo objetivo consiste
en conectar tres estrategias de gobernanza, consideradas soff, con el desafio de
revertir el incumplimiento y promover una cultura de la legalidad.

La cultura de la legalidad puede ser entendida desde una lectura de méxi-
mos o desde una lectura de minimos, y ambas se requieren y complementan.
La de mdximos dirige su mirada tanto a la construccién de un proyecto, en
el «sentido de representar en perspectiva algo que se considera importante y
que en consecuencia se pretende ejecutar en forma de principios y pricticas»,
como a la puesta en escena de un movimiento que podemos entender «como el
desarrollo y propagacién de una tendencia politica, social y juridica de cardcter
innovadora». En este proyecto y en este movimiento concurren, en diversos
sentidos, multiples fuerzas que adoptan la forma de instituciones, procesos,
estructuras y valores y en cuyo vigor participan, por un lado, dimensiones
de legitimidad y legitimacién tanto juridica como politica; por el otro, con-
diciones de legalidad donde se entrecruzan escenarios relativos al entramado
institucional, a la lucha contra las transgresiones de la ley y sus consecuencias
sociales, y nuevas maneras de produccién normativa y de apertura a mecanis-
mos de pluralismo juridico; y, finalmente, perspectivas en torno a la dindmica
cultural de la cultura de la legalidad (Wences y Sauca, 2014: 17). Desde una
lectura de minimos, la cultura de la legalidad adquiere un valioso significado
operativo que engloba los «conocimientos compartidos y los esquemas de com-
portamiento creados por los grupos sociales para percibir, interpretar, expresar
y responder a las realidades sociales que les rodean» (Villoria y Jiménez, 2014:
88) y que tienden a generar conductas comunes, especialmente con relacion a
las expectativas, las creencias y los comportamientos tanto de los ciudadanos
como de los gobernantes y de los érganos especializados en la ejecucién del
derecho con relacién al respeto y al cumplimiento de la normatividad juridica
y de las précticas politicas (Villoria e Izquierdo, 2015).

El fin dltimo de este trabajo es contribuir a la construccién de una cultura
de la legalidad en tanto proyecto y movimiento. Sin embargo, el andlisis y
las propuestas que se esbozan transitan sobre un eje operativo cercano a la
lectura de minimos. En la primera parte, examinamos contextos en los que se
enraizan comportamientos incumplidores. En concreto, dirigimos la mirada
a la ineficiencia del gobierno; la existencia de un orden o institucionalidad
informal o paralela; el umbral de deshonestidad; y/o la falta de sincronia entre
motivos (morales, éticos y legales) e incentivos. En la segunda parte, esbozamos
propuestas de gobernanza soff que podrian ayudar a combatir estas tenencias
incumplidoras. Nos detenemos concretamente en tres enfoques. Por un lado,
las nudges (intervenciones en la arquitectura de decisién); por otro lado, el
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enfoque #hink (interiorizar nuevas normas sociales); y, finalmente, el desafio
de construir nuevas identidades colectivas. Conviene advertir, finalmente, que
los casos y ejemplos que acompafian este trabajo se centran en gran medida en
experiencias latinoamericanas, aunque no solo en ellas.

El problema del incumplimiento normativo no es exclusivo de América
Latina, pero en esta regién es un problema de larga data que afecta gravemente
a las democracias y obstaculiza las iniciativas de lucha contra la desigualdad,
la inseguridad y la pobreza. Intentar solucionar esta compleja y dramdtica
situacion ha conducido, en los tltimos afios, a la emergencia y la consolidacién
de un corpus académico que congrega a historiadores, economistas, juristas,
antropdlogos, filésofos y otros cientificos que han hecho aportaciones altamen-
te significativas, no siempre conocidas o reconocidas mds alld de sus fronteras.
Las referencias tedricas de autores latinoamericanos ponen de manifiesto el
interés de estudiosos de la regién por entender el por qué somos como somos,
qué nos ha llevado a esto y qué podria hacerse para revertir el comportamien-
to incumplidor. Ahora bien, las perspectivas que se delinean para explicar el
incumplimiento y los mecanismos de solucién al mismo nacen en escenarios
diversos (incluyendo el mundo anglosajén) y resultan de interés y utilidad en
muchos escenarios geogréficos. Conectar este conocimiento es también meta
de este trabajo.

2. Aportes tedricos para entender las causas del incumplimiento

En este apartado esbozamos cuatro perspectivas que nos ayudan a comprender
los mecanismos explicativos del incumplimiento colectivo. Nos sirven de ins-
piracién tres propuestas tedricas de académicos latinoamericanos que, desde
distintos enfoques, ofrecen explicaciones sobre las razones que llevan al incum-
plimiento, asi como los efectos y las consecuencias de dicho incumplimiento:
la anomia boba de Carlos Nino, las précticas contingentes que configuran la
moralidad de Fernando Escalante y las mentalidades incumplidoras de Mau-
ricio Garcfa Villegas.

La primera de las propuestas viene constituida por el conocido trabajo del
argentino Carlos Nino (1992), quien dirige su atencién a los costos colectivos
que tiene la cultura del incumplimiento. Su idea de anomia boba hace referen-
cia a una tendencia recurrente de sociedades latinoamericanas a la inobservan-
cia de normas juridicas, morales y sociales que de ser cumplidas conducirfan
a una accién colectiva mds beneficiosa para el conjunto de la sociedad. Esa
inobservancia de la norma, que se manifiesta en la economfa informal, en
la evasién impositiva, en corporativizar la economia, en la corrupcién, en el
incumplimiento de las reglas de trdnsito vial, etcétera, produce disfunciona-
lidades en la sociedad y tiene una estrecha vinculacién con el subdesarrollo.
Los sujetos no cumplen en cuanto consideran que existe la probabilidad de
incumplimiento por parte de los otros y, al mismo tiempo, las autoridades
suelen convalidar este tipo de tendencias con moratorias impositivas, amnistas
o indultos a diversas faltas, entre otras decisiones.
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Las propuestas que el autor plantea encarar para combatir la anomia son
miltiples, sin embargo, quizds la mds interesante y sugerente es la relacionada
con una educacién normativa que desde una perspectiva kantiana estimule a
ciudadanos que estén dispuestos a hacer lo que creen correcto, aun cuando
sea previsible que los demds no lo hagan, especialmente si se convierten en
sujetos que pueden servir de referencia al resto. La anomia es profundamente
antidemocrdtica y es preciso que los sujetos: 1) entiendan por qué las normas
son necesarias para la cooperacién, por qué la cooperacién es necesaria para
alcanzar resultados socialmente eficientes y por qué la democracia otorga legi-
timidad a las normas; 2) conozcan las normas en cuestion y la finalidad de
las mismas, asi como el proceso deliberativo que se encuentra en su origen;
3) detecten cudl es el comportamiento de lealtad normativa que equilibra la
observancia de la conducta con la satisfaccién de los fines normativos; 4) desa-
rrollen la conviccién sobre la adecuacién moral de la observacién normativa
y la disposicién a reprochar a quien no satisface la observancia (Nino, 1992).
Solo la discusién publica como proceso inherente a la democracia puede rom-
per el circulo autofrustrante de la anomia.

La segunda propuesta teérica que consideramos importante recuperar estd
representada por el trabajo del hispanomexicano Fernando Escalante, quien, en
su conocida obra Ciudadanos imaginarios. Memorial de los afanes y desventuras
de la virtud y apologia del vicio triunfante en la Repiiblica mexicana: tratado de
moral piiblica (2005), publicada originalmente en 1992, reconstruye sociolé-
gicamente las raices histéricas del incumplimiento formal en México. En este
trabajo, senala que la moralidad publica es una configuracién histérica, resulta-
do de una prdctica habitual en la que operan acuerdos contingentes sobre cémo
hacer las cosas y cémo comportarse, as{ como sobre lo que es bueno y lo que es
malo. No son acuerdos que respondan a un disefio racional, sino consecuencias
no intencionadas de la accién que pueden o no ser explicitas, que se producen
y reproducen imperceptiblemente y que, en general, no pueden cambiarse ni
variarse voluntariamente (Escalante, 2005). Lo relevante del trabajo de Esca-
lante para los fines que ahora nos ocupan es su empefio en demostrar cémo,
colateralmente al orden formal que determina el aparato juridico, la vida se
organiza informalmente por medio de relaciones y précticas regulares con todas
las caracteristicas de un orden efectivo.

La tercera propuesta la constituye el interesante trabajo sobre la cultura del
incumplimiento de Mauricio Garcfa Villegas (2010), quien analiza la mentali-
dad incumplidora y elabora creativas tipologfas que sirven para clasificar a los
incumplidores y ver cémo se conjuntan intereses, valores y resistencias politi-
cas. Las tipologfas han sido elaboradas con base en los probables razonamientos
que hace el incumplidor de acuerdo con sus intereses, valores, creencias, as
como por las circunstancias estructurales que le rodean. Garcfa Villegas sostiene
que los motivos que llevan al incumplidor a realizar determinadas acciones y
a comportarse de determinada manera se correlacionan con la clase social y
con un determinado tipo de racionalidad, y sehala, ademds, que las formas
de actuar son el reflejo de deficiencias bdsicas del sistema politico y juridico.
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El autor colombiano sistematiza tres tipos ideales de incumplidores: el
vivo, el rebelde y el arrogante. El vivo, incumplidor mds frecuente en América
Latina, es el aprovechado que busca satisfacer su propio interés y ante el cual la
sociedad siente ambivalencia. Su razonamiento es el del calculador que sopesa
el costo y el beneficio del incumplimiento de la norma, y su comportamiento
denota la incapacidad institucional de los Estados para sancionar estos hdbi-
tos desviados. El segundo tipo es el rebelde y alude a aquel que no reconoce
la autoridad de la norma, que se resiste ante el poder o que desconoce la
legitimidad de las instituciones. El dltimo tipo ideal es el arrogante. Los que
responden a esta clasificacién valoran la ley, pero consideran que son los otros
los que deben cumplirla, ya que presumen que ellos, dados sus privilegios o
condiciones, se encuentran por encima de esta.

En muchas sociedades latinoamericanas estos comportamientos no son
la excepcidn, sino que estdin muy extendidos, al grado de haberse convertido
en actitudes y hdbitos tan interiorizados y frecuentes que los individuos, aun
desedndolo, dificilmente pueden desprenderse de ellos.

En este articulo avanzamos sobre la huella que estos trabajos han dejado.
Nos centramos en analizar el incumplimiento generalizado y ampliamente
tolerado por la sociedad, la cual, a su vez, se acompana de un deseo, también
generalizado, de que el comportamiento social cambie hacia un modelo en
el que todos cumplan la ley (Rothstein, 2000). Nos interesa particularmente
tratar al incumplimiento, en el marco de un Estado social y democrdtico de
derecho, como un hecho social que trasciende a los individuos y que debe
entenderse y explicarse como fenémeno colectivo, aun cuando las explicaciones
acudan también a la psicologia de los sujetos.

Para comprender los mecanismos explicativos del incumplimiento colecti-
vo, hemos delineado cuatro perspectivas. Para el disefio de nuestra clasificacién
tomamos en cuenta la concepcién de la naturaleza humana y la manera en que
el hombre considera que debe actuar para alcanzar sus fines, tanto individual
como colectivamente. Conviene advertir, desde el principio, que estas lecturas
nos son excluyentes, sino que se entrecruzan e incluso llegan a complementarse.

La primera perspectiva, a la que denominamos enforcement, dirige su
atencién al fallo de la organizacién gubernamental encargada de garantizar el
cumplimiento de la norma y de penalizar a los que no cumplen. La segunda
perspectiva se centra en la institucionalidad paralela que existe en muchas
sociedades y que compite o anula la institucionalidad formal. Este enfoque,
centrado en la informalidad paralela, tiene semejanzas con el incumplidor
arrogante de Garcfa Villegas y comparte diagndstico con la reconstruccién
histérica que sobre el incumplimiento cultural lleva a cabo Escalante. La tercera
perspectiva es el resultado de multiples experimentos sociales que se fueron
desarrollando para conocer la persistencia de determinadas conductas y com-
portamientos deshonestos, asi como la psicologfa de los sujetos en la mediana
de comportamiento social. Aqui el umbral de la deshonestidad se vincula con
la identidad de los sujetos y varfa en funcién de los controles legales y morales
que regulan el comportamiento de los individuos. La tltima perspectiva, bau-



Comportamientos incumplidores: contextos y posibles tratamientos. .. Papers 2019, 104/1 81

tizada como desconexién, combina razén y emocién y se centra en el divorcio
que existe entre los regimenes reguladores de la conducta como son laley y lo
socialcultural, por una parte, y la moral, por la otra. Veamos con mds detalle
cada una de estas perspectivas.

2.1. Enforcement

Esta perspectiva se centra en la percepcién sobre la eficacia del gobierno. Cuan-
do los sujetos consideran que existe un sistema legal y un proceso judicial que
perciben como justos (buenas leyes, juicios imparciales, seguridad juridica y
procesos transparentes), pero, especialmente, un sistema eficaz (enforcement)
que persiga, capture y castigue a quienes violan las normas, el incumplimiento
es menos probable (Bergman y Rosenkrantz, 2009).

Lo que sostienen quienes se identifican con esta perspectiva es que cuando
la probabilidad real de sancién y castigo es alta, y la impunidad y la ganancia
que podria obtenerse de violar la norma es menor, hay una especie de raciona-
lizacién del coste/beneficio que desanima el incumplimiento. Cuando lo que se
gana incumpliendo es mucho o puede justificarse moralmente, el riesgo parece
merecer la pena, y entonces la probabilidad de incumplir aumenta. Asimismo,
cuando la probabilidad de ser capturado y sancionado es baja porque las insti-
tuciones son poco eficientes en sus labores o estdn disefiadas de una manera que
resulta fdcil escapar al castigo, las probabilidades de incumplimiento aumentan.
En esta situacién, no hay costos para quienes infringen las normas ni tampoco
incentivos para cumplirlas (Bergman y Rosenkrantz, 2009).

Detrds de esta lectura prevalece una concepcién del hombre como ser racio-
nal que evalda alternativas de accién antes de comportarse de un modo u otro y
toma sus decisiones con base en los costos y ganancias. En consecuencia, podria-
mos decir que las fallas o falta de capacidad de los organismos encargados de
perseguir y castigar a los incumplidores y la consecuente desconfianza ciudadana
en estas instituciones favorecen tanto el oportunismo como el escepticismo.

Esta perspectiva nos ayuda a comprender la cultura de la legalidad como un
fenémeno asociado y dependiente de la eficacia de la ley. La aplicacién defi-
citaria del derecho no solo no incentiva el acatamiento, sino que envia sefiales
contrarias a la construccién de una cultura del cumplimiento.

Las soluciones que se proponen en el marco de esta perspectiva son exten-
samente conocidas y, desde hace tiempo, se vienen formulando en marcos de
lucha contra la corrupcién: disefio de instituciones que eviten discrecionalidad;
dotar de mayores recursos financieros y humanos tanto a las instituciones
encargadas de perseguir a quienes violan la ley como a aquellos que s encargan
de castigarlos (policfa y poder judicial); formacién y capacitacién de estos dos
cuerpos para mejorar la eficiencia e imparcialidad; mayores controles inter-
nos y externos de estas instituciones; refuerzo de formacién en ética publica;
desarrollo de instituciones especificas para atender ciertos delitos que afectan
bienes y valores ptiblicos como la corrupcién (contralorfas y fiscalfas), etcétera

(Villoria e Izquierdo, 2015).
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Sirva de ejemplo el caso mexicano, donde en los tltimos afos se han creado
nuevas organizaciones estatales con recursos financieros y humanos destina-
dos a luchar contra la corrupcién y a favor de la transparencia, como son el
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de
Datos Personales (nacido en 2003 con otro nombre) y el Sistema Nacional
Anticorrupcién (puesto en marcha en julio de 2016).

2.2. Informalidad paralela

El estudio de instituciones informales, descritas por Douglass North (1993)
como aquellas reglas que gobiernan los comportamientos por fuera de los cana-
les oficiales, ha obtenido bastante interés por parte de la literatura académica
desde hace unos afios y coincide en buena medida con las ideas de Fernando
Escalante antes expresadas. North, uno de los fundadores del nuevo institu-
cionalismo, comprende con bastante claridad la importancia de la cultura en
la accién individual y en la accién colectiva y la percibe como un componente
central para entender el cambio social tanto a corto como a largo plazo. De
acuerdo con esta légica, las instituciones (formales e informales) son limites
y guias para la conducta humana en sociedad. Conocidas y evidentes para los
actores sociales, al igual que las reglas formales, las instituciones informales
descansan en un sistema de sanciones y beneficios que provee incentivos a los
sujetos para que se comporten de determinadas maneras.

En esta misma linea argumental se manifiesta Guillermo O’Donnell, quien
llama la atencién sobre el importante hecho de que, en las democracias lati-
noamericanas, el particularismo coexiste en incémoda tensién, pero perfecto
equilibrio, con y dentro de las instituciones y reglas formales (O’Donnell,
1999). En esta coexistencia, intervienen rituales y discursos en los que las
reglas informales pasan a ser la principal guia de comportamiento y crecen
actitudes y précticas que tienden a propiciar un alejamiento, cuando no una
plena contradiccidn, entre las reglas no escritas establecidas por la costumbre
y convertidas en parte esencial del sistema y las normas legales.

Este entramado de instituciones informales que coexisten y subsisten pese
a los intentos por impulsar a otras légicas donde prevalezca el imperio de la
ley, y que deja en los individuos una permanente sensacién de impotencia y
frustracién, tiene raices histéricas que han dejado como herencia, entre otras
cosas, una personalizacién de la autoridad, una organizacién jerdrquica de la
vida social, una defensa tradicionalista del orden local, una légica clientelar
de las relaciones politicas y un recelo permanente frente a la autoridad formal
(Escalante, 2005).

Este sistema de usos, costumbres y formas de accién que regula los com-
portamientos sociales y les dota de sentido va moldeando una moralidad publi-
ca que da cauce a una vida colectiva que ayuda a sortear los problemas de
autoridad, jerarquia y coexistencia en numerosos paises latinoamericanos. Sus
enraizadas estructuras chocan frontalmente con los intentos por construir una

cultura de la legalidad.
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Ajustado a la teorfa de la accién colectiva, este enfoque se centra en lo que
se denomina problemas de segundo orden, donde todos los actores entienden
que estarfan mejor cumpliendo la ley, pero, como no pueden confiar en que los
otros lo hardn, entonces no ven razones para cumplir. Si la moralidad publica
es un constructo histdrico, es muy dificil cambiar rutinas, compromisos técitos
y emociones. Esta trampa politica y el poder inercial de los path dependence
nos recuerdan que el cambio en estos escenarios es complejo y depende del
aprovechamiento de una coyuntura critica que permita poner en marcha una
reforma con capacidad para cambiar las creencias mds profundas sobre «qué
esperar de los demds» y construir una expectativa favorable sobre las acciones
de los otros. Para alcanzar este objetivo, especialistas hablan, por un lado, de
crear en las sociedades un «nuevo juego» que combine mecanismos formales
e informales de monitoreo y sancién; y, por el otro, de crear sistemas de reci-
procidad y confianza (Persson et al., 2013).

El articulo de Persson y su equipo cita experiencias en Suiza, Dinamarca,
Estados Unidos, y recientemente Hong Kong y Singapur, como ejemplos de
transicion exitosa de sistemas corruptos a sistemas ejemplares. En todos ellos
se hicieron amplias reformas politicas, econémicas y sociales que incluyen
sistemas formales e informales de control y sancién, asi como de confianza
y reciprocidad. En los casos de cambio exitoso, los actores que se ubican en
la parte superior del sistema, miembros de la elite gobernante y funcionarios
publicos de alto nivel, han servido como modelos a seguir al cambiar su modelo
de comportamiento. A partir de alli, los ciudadanos se dieron cuenta de que
habfa un «nuevo juego» en la ciudad y el modus operandi de las instituciones
pasaba del particularismo y la arbitrariedad al universalismo y la imparcialidad
(Persson et al., 2013: 465-467). La clave en este enfoque es el cambio radical
de reglas y el comportamiento de quienes deben dar el ejemplo.

2.3. El umbral de honestidad

Experimentos llevados a cabo por académicos como Dan Ariely demuestran
que, lejos de existir «<manzanas podridas» que contaminan con intensidad la
media de comportamientos honestos, lo que hay es una mayoria de personas
que hace trampa, pero solo un poquito (Ariel, 2014).

Las personas son honestas solo en la medida en que les conviene y no basan
tal decisién en un andlisis de coste-beneficio. Nuestro monitor de honestidad
interno dnicamente se activa cuando contemplamos la posibilidad de realizar
grandes transgresiones, pero no cuando llevamos a cabo pequefios compor-
tamientos deshonestos. De acuerdo con Ariely, deseamos cometer actos des-
honestos sin sentirnos deshonestos; cometemos pequenias faltas y actuamos
deshonestamente siempre que no alteren la opinién que tenemos de nosotros
mismos. Cuando percibimos que el resto también lo hace, sentimos legitimado
nuestro comportamiento. El engafio no solo es comun, sino también infec-
cioso y puede aumentar y expandirse cuando observamos la mala conducta de
quienes nos rodean. Esta actitud, conocida como reflejo condicionado, muestra
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que la conducta emocional se encuentra generalmente condicionada por el
entorno social. Las fuerzas sociales circundantes funcionan de dos maneras:
si el tramposo es integrante de nuestro grupo social, nos identificamos con ¢l
y engafiar nos parece mds aceptable (espec1almente si esa persona tiene una
posicién de autoridad). Si es un intruso, cuesta mds justificar la conducta y
cambiamos nuestro comportamiento movidos por el deseo de distanciarnos de
esas personas que consideramos inmorales (especialmente si son vistos como
rivales). Esto pone de manifiesto lo decisivas que son las otras personas en
nuestra actitud (Ariely, 2012).

En resumen, esta lectura de la deshonestidad, que busca explicar la con-
ducta de los individuos en ciertos escenarios de interaccién —correlacionando
autoestima, identidad y valoracién personal con oportunidades contextuales—,
conduce a explicar las diferencias entre niveles de cultura de la legalidad. No
tanto con relacién a los individuos que componen las sociedades, sino con
relacién a la permisividad o falta de control que esas sociedades tienen y a su
capacidad para incentivar cédigos morales guiados por conductas honestas. Lo
que mejor funciona para evitar este tipo de comportamientos son, de acuerdo
a sus experimentos, los recordatorios morales y la vigilancia y el castigo inme-
diato, incluso ante pequefias faltas.

En el marco de esta perspectiva, las acciones recomendadas para reducir
la deshonestidad, poner a cero nuestra brijula moral y superar el efecto «qué
demonios»! se centran en los resultados obtenidos en experimentos sociales. En
ellos se destacan cuatro vias que evitan los deslices hacia la tentacién de hacer
trampa: a) firmar una declaracién antes de desarrollar una tarea o comenzar
un trabajo, en donde el sujeto se compromete a compotarse con honestidad;
b) recordatorios de reglas morales como los diez mandamientos o juramentos
éticos profesionales, que recuerden a los individuos su deber social con el colec-
tivo al que pertenecen; ¢) supervision y control externo de los actos; d) regular
los conflictos de intereses que debilitan los compromisos morales teniendo en
cuenta el efecto que el entorno y el agotamiento fisico y mental tienen sobre los
sujetos. Para esta perspectiva, las reformas que intentan cambiar abruptamente
nuestro comportamiento son ineficaces porque no entienden la psicologia de
los individuos que, frente a la nueva norma, buscardn la manera de eludirla
(Ariely, 2014; Ariely, 2012; Mazar et al., 2008).

Un ejemplo ilustrativo de cémo operan algunas de las recomendaciones
sugeridas lo ofrece el propio Ariely a partir de un experimento desarrollado
en Suddfrica para potenciar una alimentacién saludable donde se desplegé un
programa voluntario de compromiso previo. Se oferté a los miembros de Dis-
covery Vitality un descuento del 25% en comestibles preseleccionados si acep-
taban aumentar sus compras de alimentos saludables en 5 puntos porcentuales
por encima de la linea base de su hogar durante 6 meses. Los miembros que no

1. El efecto «qué demonios» sugiere que una vez empezamos a infringir (por ejemplo, no
pagando el transporte publico o tirando las pilas en los contenedores inadecuados) se allana
el camino para seguir e incrementar nuestra conducta incumplidora (Ariely, 2012: 131).
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se inscribieron en este programa de compromiso previo recibirfan igualmente
su descuento. El objetivo era ver cémo se comportaban los que se inscribieron
agregando un obstdculo voluntario a sus selecciones futuras. Los resultados
indicaron que el 36% de los miembros decidié participar, y con relacién a los
que no participaron estos mantuvieron un aumento de 3,5%, en promedio,
en articulos de comestibles saludables comprados en cada uno de los 6 meses.
Estos hallazgos sugieren que una parte de los consumidores aproveché la opor-
tunidad de crear ambientes de eleccidn restrictiva para si mismos (Schwartz
et al., 2014). En el caso de los recordatorios de cédigos morales y éticos,
estos pueden ser de utilidad para garantizar comportamientos mds honestos en
ciertas profesiones, no solo con los médicos y académicos, sino también en el
mundo de las finanzas o de las empresas piblico-privadas. Lo importante para
el caso es que el recordarorio sea recurrente (reiterado en el tiempo) y anterior
al desarrollo de una accién, de modo que permita una mayor supervisién del
propio comportamiento. En el caso de los controles y vigilancias, este tipo de
recomendaciones vale para casi todo tipo de comportamiento. Desde norma-
tivas viales donde la presencia de un vigilante o cdmara de seguridad sirve para
garantizar que la gente use el cinturén de seguridad o respete la velocidad y
los pasos peatonales, a comportamientos donde el control es mds dificil por
ser menos visible, como los vinculados a la piraterfa informdtica (descarga de
musica o documentos con propiedad intelectual).

Los citados trabajos del equipo de Ariely son enfdticos en demostrar que las
pequefas mentiras pueden convertirse en enormes bolas de nieve cuyos alcan-
ces pueden ser cada vez mds dificiles de revertir y, por ello, estiman que lo mds
aconsejable es afrontarlas cuando son pequenas. Los resultados y aprendizajes
obtenidos a lo largo de sus experimentos comparados no se circunscriben a
determinadas culturas, sino que han demostrado ser vdlidos para sociedades
muy diferentes?. Ahora bien, las propuestas que ofrecen para trabajar sobre la
irracionalidad, el engafio y el incumplimiento parecen ganar mayor interés en
sociedades donde el Estado de derecho y la cultura de la legalidad estin m4s
consolidados, y no tanto en sociedades donde los Estados se definen como falli-
dos, los gobiernos son ineficaces y la impunidad y la corrupcién estdn extendi-
das. En todo caso, creemos que incluso en estas sociedades las recomendaciones
ofrecidas pueden coadyuvar a mejorar la honestidad y el cumplimiento de
normas en 4mbitos como los mencionados.

2.4. Desconexidn

En este enfoque, la regulacion legal es explicita, escrita, crea derechos y deberes
publicos; tiene vigencia definida y castigos conocidos para casos de incumpli-
miento; la emite y la aplica una autoridad expresamente facultada para ello;
y rige formalmente nuestras sociedades. La regulacién moral, por su parte, es

2. Para mds informacidn, ver htep://thedishonestyproject.com/ y http://danariely.com/resou-
rces/apps/ [Consulta, octubre de 2018].
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implicita o reconstruida a partir de la reflexién; su incumplimiento se penaliza
desde la propia conciencia generdndose culpa, vergiienza, malestar interno,
exclusién y tensién en la identidad personal. La forma de invocar esa regulacién
es mediante las emociones y los deberes morales.

La nota caracteristica de esta perspectiva sugiere que los sujetos actian
racionalmente; saben que cumplir la ley es socialmente beneficioso, aun cuando
en su foro interno parecen preferir no cumplirla porque suponen o imaginan
que los demds no la cumplirdn.

Para esta perspectiva, John Elster nos sirve de primera orientacién. La
influencia de la cultura es incorporada por este autor a su concepto de racio-
nalidad, construido como resultado de su critica a la economia cldsica y a la
propia teorfa de la eleccién racional de la que forma parte; para él, la accién
racional es instrumental, es decir, estd orientada a los resultados, pero también
estd guiada por normas sociales. Cuando la gente obedece normas, subraya, «a
menudo tiene un resultado particular en la mente: desean evitar la desaproba-
cién de la gente. La conducta guiada por la norma es apoyada por la amena-
za de las sanciones sociales que hacen que sea racional obedecer las normas»
(Elster, 1990: 120). En esta l6gica, compartida por otros defensores del nuevo
institucionalismo, lo que explica la accién son los deseos de la persona junto
con sus creencias acerca de las oportunidades.

Esta cuarta perspectiva es quizd la que mejor integra los aspectos raciona-
les, emocionales y sociales que subyacen tras la conducta humana a la hora de
explicar por qué falla la accién colectiva y escasea la cooperacién (y por qué
no se cumplen las normas que, de cumplirse, beneficiarfan al colectivo). De
acuerdo con John Elster, para el grupo es mejor si todos cooperan, aun cuando
no cooperar puede generar mds beneficios individuales y la posibilidad de que
se presenten conductas oportunistas en la accién colectiva.

Tomando como referencia estas ideas y con un sentido eminentemente
préctico, Antanas Mockus, exalcalde de Bogotd y recién elegido senador, for-
mulard su teorfa del divorcio entre érdenes regulativos: legal, moral y cultural
para explicar el incumplimiento (Mockus, 1999). La regulacién legal emana
de una autoridad facultada y de un proceso previsto, protege derechos y repa-
ra mediante sanciones; la moral se sustenta en la propia conciencia e invoca
emociones y repara a través del arrepentimiento; la cultura se enraiza en la
comunidad de pertenencia e invoca hdbitos y creencias compartidas y repara
mediante disculpas o ritos de expiacién. Sincronizar el orden legal con el moral
y el cultural es la clave para incrementar y mejorar el cumplimiento ciudadano.

El reto para Mockus es construir puentes que los hagan compatibles; sin-
cronizar estos distintos sistemas que nos regulan, mediante la construccién
de una nueva sociabilidad, es fundamental para crear cultura de la legalidad.
Este reto solamente podrd alcanzarse fomentando nuevas representaciones
(formas de decir, proyectar y evaluar la realidad), modificando actitudes,
comportamientos y hdbitos, y erigiendo una visién compartida que ayude a
otorgar sentido y orientacién al cambio cultural. Mockus sostiene que para
generar cultura de la legalidad hay que enfatizar tanto el aspecto positivo como
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el negativo de la motivacién. Deben promocionarse conductas que susciten
un apego por la ley, una sensacién de gratificacién por la buena accién y
un reconocimiento social. En cambio, el aspecto negativo de la motivacién
consiste en incentivar el temor a la sancién legal y a la censura social, asi
como en despertar la culpa por la mala conducta. Dar solidez a la cultura de
la legalidad, y revertir su debilidad, requiere incentivos legales, pero también
morales, racionales y emocionales.

En el programa de cultura ciudadana implementado durante su gestién
en Bogotd, se propuso una intensa campafa de comunicacién sobre los obje-
tivos de la ley y sobre las formas de aplicacién de la ley con la finalidad de
aumentar el cumplimiento voluntario de normas, el cumplimiento de acuer-
dos pacificos concertados entre ciudadanos y la ayuda mutua. Este programa
buscaba, por un lado, influir en la conducta de los ciudadanos, especialmente
promoviendo la autorregulacién a fin de fomentar compromisos morales; y,
por el otro, impulsar una bateria de acciones que visibilizaran a los altruistas
y a los cooperadores (Mockus, 1999). También fue importante el impulso,
mediante la regulacién cultural, de lo que se consideraban acciones correctas.
Ejemplos de este tipo de politicas destinadas a suscitar compromisos morales
autogratificantes fueron la cultura tributaria voluntaria, el ahorro de agua o
el desarme voluntario. Y ejemplos de acciones destinadas a instaurar normas
colectivas de cardcter cultural son las tarjetas y actuaciones de mimos para el
control del trdnsito (Mockus, 2006). Esto tltimo forma parte de una serie de
aliados que se consideraron indispensables en esta campana: el arte, el humor
y lo lddico (Mockus, 2003).

Los «caballeros de la cebra» y las actuaciones de mimos son iniciativas ilus-
trativas de cémo las instituciones politicas buscan cambiar conductas haciendo
confluir la ley con la moral y la cultura; en este objetivo se acude al reconoci-
miento social para recompensar comportamientos. Respecto al primer ejemplo,
entre 1995-1997 se llevé a cabo la campana en contra de los crimenes relacio-
nados con taxistas. Esta campafa permitfa identificar y premiar a los taxistas
que cumplieran con las normas y que ofrecieran un servicio encomiable a la
comunidad. Para ello, la Administracién reunié a 150 taxistas ejemplares y los
nombré «caballeros de la cebra». Se les encomendé la misién de buscar otros
taxistas que se comportaran como ellos y convencer a quienes no lo hacfan.
El segundo caso consistié en usar tarjetas y acudir a artistas que mediante
actuaciones de mimica participaron en el control del trdnsito; esta iniciativa
buscaba visibilizar conductas mediante la conversién de la norma legal en
norma social. Cuando un vehiculo se detenfa en la senda peatonal en infrac-
cién, el mimo hacfa la mimica de empujar el auto hacia atrds, para que dejara
de pisar la senda peatonal. También se utilizaban unas tarjetas rojas grandes, si
su accionar era inapropiado, o blancas, si su conducta merecia la aprobacién de
toda la ciudadania. En general, los peatones se sumaban al mimo y apoyaban
su accién. Si el conductor se mostraba intransigente, habia agentes de trénsito
escondidos que salfan y ponfan la multa, y la gente, por primera vez, aplaudia
a un oficial que multaba a alguien.
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Hasta aqui hemos agrupado aportes que desde distintos dngulos discipli-
nares y experiencias politicas se han diseflado para explicar las razones de la
cultura del 1ncumphmlento y hemos esquematizado sus potenciales respues-
tas polfticas. En términos generales, las tres primeras perspectivas apelan a
herramientas politicas cldsicas como el desarrollo de castigos o incentivos para
reconducir la conducta humana hacia objetivos sociales. El modo tradicional de
regular la vida social son las leyes, y en ellas la herramienta cldsica que se utiliza
para guiar y moldear los comportamientos individuales son las prohibiciones,
mandatos o incentivos econémicos (positivos y negativos). Estas tltimas des-
cansan en el deseo de los sujetos de evitar el castigo o pérdida que supone el
incumplimiento. El incumplimiento normativo, del que venimos hablando,
da cuenta de la insuficiencia de estas herramientas para alcanzar sus metas. Por
esta razdn, incorporar elementos que tengan en cuenta aspectos que van mds
all4 de la racionalidad y el temor al castigo fisico, social o pecuniario se vuelve
interesante y prometedor.

En el apartado que sigue analizaremos una serie de herramientas politicas
que gravitan en torno a la heurfstica, a los limites cognitivos, a la reflexiéon
individual sobre la conducta, y al debate grupal sobre lo adecuado y desea-
ble en una sociedad. Dichas herramientas no responden a una perspectiva
especifica de las cuatro antes comentadas y, por tanto, pueden pensarse utiles
para cualquiera de ellas. La pertinencia y la oportunidad de estas herramien-
tas dependerdn del contexto social en el que hay que resolver el problema, y
corresponderd a los disefiadores de politicas publicas la seleccién de una u
otra herramienta o la combinacién de ellas. En suma, este catdlogo de nuevas
herramientas que presentamos puede ser util para combatir el incumplimiento
de la ley y sumarse a los tradicionales esfuerzos centrados en castigos, prohi-
biciones e incentivos.

3. Herramientas politicas para una cultura de la legalidad:
nudges, think & identity change

Hay tres tipos de herramientas politicas catalogadas como soft que pueden
ayudar a revertir el circulo vicioso de los comportamientos incumplidores y
transformar expectativas y creencias. En primer lugar, la nudge, estrella de
los dltimos tiempos, deudora de la economia conductual y de la psicologia
social y enraizada en la filosofia del paternalismo liberal. En segundo lugar,
las politicas #hink, enfoque procedente de la teorfa politica normativa asocia-
da a la democracia deliberativa que confia en que los ciudadanos, si tienen
la informacién suficiente, el tiempo necesario y el contexto mds apropiado,
pueden llegar a los mejores juicios acerca de lo que es bueno para ellos y sus
conciudadanos. Por tltimo, desde una perspectiva analiticamente diferente,
nos referiremos a quienes proponen un cambio en la identidad social a par-
tir de la reflexién autoconsciente como mecanismo alternativo de cambio
social y que permite extraer pistas dtiles sobre la creacién de una cultura de

la legalidad.
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3.1. Nudge

La palabra nudge suele traducirse al espafiol como pequeno empujén o empu-
joncito y alude a las iniciativas que, sin coaccién, gufan las decisiones indivi-
duales hacia lo que se considera la correcta direccién, de acuerdo a como los
mismos individuos lo juzgan, y siempre preservando la libertad de eleccién y sin
hacer dafio a otros (Thaler y Sunstein, 2009; Sunstein, 2016; Sunstein, 2017).

Los empujoncitos consisten en divulgar informacién, hacer advertencias y
disenar reglas que sefialan qué sucede si las personas no hacen absolutamente
nada; no obligan, mds bien estdn dirigidos a razonar, persuadir e incluso disen-
tir (Giiemes, 2017). Las nudges se enmarcan filos6ficamente en el paternalismo
suave o libertario y en el paternalismo de medios, ya que preservan la libertad
de eleccién?. Su objetivo es incrementar el bienestar individual (ayudar a que
las personas tengan una vida mejor, alargar su salud, mejorar su calidad de
vida) y social?, sin interferir en la libertad de eleccién. Cuando los arquitectos
de la eleccidn, esto es, las acciones del gobierno, intentan incrementar el bien-
estar imponiendo grandes costes sobre los que eligen, entonces estamos ante
un paternalismo duro (por ejemplo, sanciones penales); en cambio, cuando las
acciones del gobierno intentan aumentar el bienestar de las personas influyendo
en sus elecciones pero sin imponer costes materiales o mediante costes muy
pequefios (por ejemplo, cobrando unos céntimos por las bolsas de pldstico en
los supermercados o poniendo etiquetas de ahorro de combustible en los elec-
trodomésticos), estamos ante un paternalismo suave que incluye empujoncitos.

Cuando el gobierno promueve nudges estd intentando: a) influir en los
resultados sin afectar a las acciones o a las creencias de las personas; b) influir
en las acciones de las personas, sin que ello afecte a sus creencias; c) alterar
creencias para influir en sus acciones; y d) modificar preferencias, indepen-
dientemente de afectar a sus creencias, con el objeto de influir en sus acciones.

Ejemplo de lo primero son las reglas por defecto (default option) como un
plan de ahorro o seguro de salud de afiliacién automdtica de los trabajadores.
Asumiendo la inercia con la que actuamos, el optimismo del presente y la
subestimacion del futuro, esta herramienta prevé un resultado que pretende
ser beneficioso para el bienestar del destinatario. Una multa de trifico por no
usar el cinturén de seguridad o el casco cuando se conduce en moto entra en
la segunda categorfa porque afecta a lo que la gente hace, pero no necesaria-

3. «laarquitectura de la eleccién», subraya Sunstein, estd presente en nuestras acciones vitales
(cuando entramos en un restaurante, cuando escogemos nuestro ocio, cuando elegimos una
hipoteca, cuando visitamos nuestras pdginas web favoritas, etcétera) e influye de manera
considerable en los resultados. La arquitectura de la eleccién es decisiva porque puede hacer
que elijamos ciertas opciones y que esto pueda tener numerosos efectos sobre otras opciones
al empujarnos, de manera consciente o no, en una u otra direccién. La arquitectura de la
eleccién es inevitable, no se puede eliminar.

4. Con relacién a qué se considera bienestar, Sunstein defiende una idea extensiva que se aleja
de la idea estrecha de utilidad e incluye elementos de la vida que no necesariamente deben
calificarse como de felicidad. Ahora bien, hay que diferenciar entre «el bienestar desde el
punto de vista de quién elige y el bienestar desde el punto de vista del paternalistar.
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mente afecta a lo que cree. Muestra de nudge que busca alterar creencias para
influir en las acciones son los carteles que se encuentran en los bafios de los
hoteles detallando los efectos negativos que tiene lavar todos los dias las toallas
y animando a no dejarlas en el suelo. Por tltimo, un tipo de nudge que busca
modificar preferencias pero sin afectar sus creencias es una campafa grafica
que, mediante la alerta sobre el peligro de conducir fumando o hablando con
el teléfono mévil, busca influir en las acciones con el objeto de que las personas
prefieran no hacer estas cosas.

Con el fin de ilustrar esta herramienta, recogemos a continuacién ejemplos
concretos de nudges llevadas a cabo en América Latina.

En una investigacién publicada por el Banco Interamericano de Desarrollo
(Castro y Scartascini, 2014), se subraya que las nudges y lo que parecen peque-
fios detalles pueden ser estrategias interesantes para mejorar la adquisicién de
objetivos sociales que, a nuestro entender, se vinculan con la cultura de la lega-
lidad. En este sentido, los autores destacan los resultados de experimentos de
politica conductual en tres municipios de la provincia de Buenos Aires donde
se buscé mejorar la recaudacidn fiscal. Para ello, se planificé la introduccién
de mensajes en las facturas de servicios municipales con imdgenes alusivas.
Las evaluaciones posteriores demostraron que mensajes efectivos, sencillos,
claros y acompanados por una imagen consonante mejoraban la recaudacién.
En el municipio de Junin, el mensaje mds eficaz fue uno que tenfa como
objetivo disuadir del comportamiento mediante multas y potenciales medidas
administrativas y judiciales que la municipalidad podria adoptar en caso de
incumplimiento. El resultado fue que el cumplimiento tributario entre los
contribuyentes que recibieron este mensaje disuasivo aumenté en casi 5 puntos
porcentuales con respecto al grupo de control (Castro y Scartascini, 2014: 10).

En Colombia, Barrera-Ossorio y su equipo de trabajo (2011) realizaron
pequefas modificaciones a las politicas de transferencia social condicionadas
a logros educativos. Tomando en consideracién las dificultades de las familias
receptoras, introdujeron dos variantes al disefio cldsico. La primera ponia la
mirada en los problemas de ahorro que tienen las familias y la consecuente
inversién en material educativo. Para revertir esta tendencia, se retuvo un ter-
cio del importe de los fondos totales a distribuir en el afio y se les entregé a
las familias en el momento en que debian hacer la inscripcién en la escuela.
La segunda variante consistié en retener el mismo importe, pero prometiendo
a los destinatarios entregdrselo pasada la graduacién y una vez que estuvie-
ran matriculados en una institucién de educacién superior. En ambos casos,
la estrategia resultd exitosa. En el primero se incrementd en 9,4 por ciento la
matricula y en el segundo un 48,9 por ciento.

En Pert y Bolivia, estudios experlmentales demostraron que el uso de mensajes
recordatorios por mévil (SMS) aument las tasas de ahorro de las personas y per-
mitié superar limites cognitivos como la inercia, la aversién a la pérdida o la sub-
estimacién del futuro. Los mensajes que destacaban objetivos especificos que los
propios actores se habfan fijado (por ejemplo, ahorrar para comprarse un televisor)
fueron el doble de efectivos que los mensajes generales (Banco Mundial, 2015).
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3.2. Think

La estrategia de reflexién o pensamiento (zhink) sugiere que los gobiernos
deben crear marcos institucionales en donde los individuos puedan visualizar
sus limitaciones racionales y acceder a los puntos de vista de otros sujetos
mediante la deliberacién (John et al., 2011).

Quienes proponen esta iniciativa lo hacen en el marco de las criticas que la
nudge ha recibido y que ellos mismos formulan. Para construir dicha perspec-
tiva, los defensores del enfoque #hink recuperan los principios de la democracia
deliberativa; de acuerdo con ellos, las preferencias no son fijas y exdgenas, sino
maleables y los sujetos se consideran razonables y capaces de pensar colectivamen-
te y no seres con carencias y sesgos cognitivos de los cuales las normas deberfan
aprovecharse (John et al., 2009). La deliberacién, constituida como fundamento
de legitimidad de la decisién, dirige su mirada a las competencias desplegadas por
los participantes en la discusién y su aptitud para formular argumentos racionales
susceptibles de convencer a los otros. Supone, en la prictica, que se respeten dife-
rentes condiciones con el fin de que la fuerza del mejor argumento pueda prevale-
cer en el intercambio. Entre estas condiciones, la democracia deliberativa reclama
participantes activos, dispuestos al entendimiento y abiertos a los argumentos de
otros, as{ como un ¢jercicio deliberativo de cardcter publico en el que todas las
personas susceptibles de ser concernidas por las decisiones que se adopten deben
tener las mismas oportunidades de acceder y de participar (Cohen, 1989).

De acuerdo con Peter John, la deliberacién tiene efectos pedagdgicos y
educativos en los ciudadanos, ya que la necesidad de justificarse ante otros
moldea sus perspectivas y preferencias egoistas, especialmente ante el publico,
y los conduce a pensar en términos mds colectivos. Lo importante en estos
casos es que el espacio de deliberacién esté disefiado de manera tal que, por
un lado, sea capaz de involucrar a los ciudadanos de diferentes grupos sociales
(incluyendo grupos marginales) y, por el otro, disponga las condiciones que
hagan posible el debate afable y abierto a opiniones contrapuestas.

La persuasién serfa la herramienta blanda de la gobernanza que permi-
tirfa influir en los comportamientos y transformar hdbitos compartidos. La
persuasién es un arte que implica capacidad de raciocinio de los sujetos,
habilidad para comprender nueva informacién y flexibilidad para alterar
preferencias y creencias. Los ejemplos mds comunes son el presupuesto par-
ticipativo y la creacién de minipublicos como los jurados ciudadanos o las
asambleas ciudadanas, que aseguran la inclusién buscando hacer participe a
una muestra aleatoria de ciudadanos (John et al., 2011).

La deliberacién permite conocer valores distintos a los propios y visuali-
zar diferentes intereses, lo que puede ayudar a construir sentidos colectivos e
impulsar comportamientos civicos, aun cuando —sin duda— el costo de crear
escenarios deliberativos es mds alto que el de impulsar nudges, y requiere de
condiciones exigentes como crear ambientes cémodos para quienes participan
y hacer que todos los ciudadanos puedan participar y tener la misma capacidad
de influencia, entre otros.
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Para ilustrar el enfoque, recogemos varios ejemplos. El citado trabajo Nudge
nudge, think think. Experimenting with the ways to change civic behavior ofrece
experimentos en Reino Unido en dreas vinculadas al voluntariado, donacién
de libros, estimulacién del voto y el reciclaje, en donde el involucramiento
ciudadano es altamente positivo (en zonas ricas y pobres y con diferentes tipos
de personas). En el caso del reciclaje, se buscé estimular la colocacién de resi-
duos urbanos en los correspondientes contenedores. Para ello, se realizaron
pruebas comparando nudges que usaban postales con caritas felices y tristes (se
entregaban como respuesta al comportamiento del ciudadano) en una campa-
fia educativa donde un grupo de personas iba puerta por puerta explicando la
importancia de reciclar, suministrando informacién sobre los dfas de recogida
de residuos, regalando bolsas para residuos y estimulando actitudes pro recicla-
je. El experimento demostré que la lealtad y la bisqueda de identificacién con
el grupo —los vecinos— jugaron un papel importante (John et al., 2011: 147).

En referencia al émbito iberoamericano, Brugué y sus compafieros describen
una experiencia deliberativa a partir de la cual se disefié un plan de gestién de las
cuencas hidricas internas de Catalufia (Brugué et al., 2018). A fin de responder
a la normativa europea, la Agencia Catalana del Agua constituyé una unidad
especifica para tratar el problema; esta tenfa por finalidad informar y escuchar
proactivamente la opinién de ciudadanos diversos, asi como de los representantes
de entidades, administraciones y empresas. Hubo cinco fases de trabajo: prepara-
toria, informativa, deliberativa, de conclusiones y documentacién y de retorno.
Amparados por unas reglas claras y por una adecuada gestion de las expectativas,
se propici6 una situacién donde habfa consenso sobre cémo abordar el desacuer-
do y generar unas relaciones basadas en el respeto mutuo. El acuerdo sustantivo
entre distintas posiciones no se logrd, pero si se propici6 una situacién donde se
aceptaron las diferencias y gestionaron la emergencia de nuevas actitudes.

Por dltimo, conviene citar la literatura y estudios sobre los numerosos
casos de presupuestos participativos (Sousa Santos, 1998; Goldfrank, 2006),
asambleas ciudadanas (Hadad et al., 2012) y estrategias de e-democracy (Alt-
man, 2002) presentes con fuerza en América Latina en las dltimas décadas.
La base de datos LATINNO (2017) recoge algunas de estas experiencias de
innovacién democrdtica donde, entre otros, destacan: los Didlogos Naciona-
les en Bolivia (una serie de mesas redondas organizadas por el gobierno para
buscar un consenso en torno a la estrategia a largo plazo de la lucha contra el
hambre y el desarrollo econémico del pais, y en la que participan autoridades,
empresarios, organizaciones de la sociedad civil y comunidades indigenas a
nivel municipal, departamental y nacional); las Mesas de Concertacién y Lucha
contra la Pobreza en Pert (foros de didlogo y negociacién entre gobierno,
representantes de la sociedad civil y ciudadanos, a través de los cuales se dise-
fian politicas sociales y programas econémicos); y, por dltimo, los Consejos
de Desarrollo Rural Sustentable en México (instancias locales de participacion
en las que productores y agentes sociales del mundo rural toman decisiones
sobre prioridades, planeamiento y distribucién de recursos publicos asignados
al desarrollo rural sustentable).
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3.3. Identity change - steer

La teorfa de la identidad dirige su atencién a la necesidad de interiorizar nuevos
comportamientos ante las reglas y a generar una autoconciencia y una reflexién
proactiva que modifique el comportamiento en el mediano y largo plazo (Mols
etal., 2015).

La tercera de las herramientas que presentamos se nutre de la psicologia
social y se centra en la relacién entre autodefinicién de los sujetos, por un lado,
y las normas, actitudes y comportamientos, por el otro. El comportamiento
individual es guiado por la pertenencia a un grupo social y a sus normas, pero
no en términos de pertenencia al grupo, sino de creencias normativas asociadas
a la propia identidad.

De modo que, si lo social es fundamental para explicar el sentido y la
direccién de los comportamientos individuales, la clave del cambio de compor-
tamiento pasa por encontrar un terreno de identidad comdn y definir (o rede-
finir) ese terreno en una senda donde las nuevas normas se vuelvan aceptables
como parte integral de un autoentendimiento compartido. Mols y los otros
autores que escriben con €l sefialan que la identificacién social hace posible la
influencia social, pero mds interesante que la adaptacién (que solo funciona
cuando la mayorfa cumple las normas y solo existe un grupo pequefo de des-
viados) es la interiorizacién o aceptacion personal de las normas.

La educacién por pares es un buen ejemplo de cémo los disefiadores de
politicas pueden trabajar con las normas existentes. Desde esta perspectiva, se
considera que es mds conveniente formar lideres de opinién o dar herramientas
a los existentes, a fin de que influyan en sus pares, en lugar de imponer criterios
desde arriba. En dreas como la educacién sexual, el consumo de drogas o las
actitudes racistas, este enfoque puede resultar muy dtil en cuanto los acto-
res de referencia tienden a persuadir al resto de que adopte nuevas normas y
comportamientos como parte integral del «quienes somos nosotros», «lo que
representamos» y, en consecuencia, «lo que hacemos» (Mols et al., 2015: 92).

En todos los casos, crear nuevas mentalidades comunes requiere: a) identificar
los rasgos de una identidad social; b) mapear las normas existentes; ¢) identificar
lo que se perc1be como legitimo y lo que no; y d) determinar qulenes son los lide-
res de opinién en esa comunidad. Todo esto supone recursos y mds dilacién en
el tiempo, aunque augura un mayor afianzamiento y una mayor perdurabilidad.

En el referido texto de Mols, hay un ejemplo que puede ayudar a dilucidar
la potencialidad del enfoque. Se trata de una campafia de prevencién del cdncer
de piel en Australia que, utilizando esléganes pegadizos y sencillos (S/ip-slop-
slap, Slipping on a shirt, Slopping on sun lotion and slapping on a hat), buscéd
persuadir a la ciudadania sobre la manera de concebir lo que era un compor-
tamiento sensato respecto al sol. La publicidad se emitié durante el verano
y en horarios con alta audiencia. Un estudio posterior, realizado en jévenes,
demostré que el impacto fue beneficioso, ya que la proteccién solar aumenté
considerablemente y disminuy6 el porcentaje medio global de piel expuesta al
sol (Dobbinson et al., 2015).



94 Papers 2019, 104/1 Cecilia Giiemes; Isabel Wences Simon

En el dmbito latinoamericano puede mencionarse un caso nicaragiiense.
Hacia 2006 Macours y Vakis analizaron en seis municipios del noroeste de
Nicaragua, donde el nivel de pobreza era extremo, los programas de trasferencia
condicionada (en los cuales se asigna a familias en situacién de pobreza o con
bajos recursos un dinero mensual condicionado a la observacién de ciertas nor-
mas sanitarias —vacunarse— y educativas —asistir a la escuela— para los hijos
menores de edad) y observaron que la interaccién con lideres comunitarios
incrementaba la inversién de los hogares en educacién, nutricién y actividades
de generacién de ingresos, y ademds mejoraba las actitudes de la poblacién con
respecto a su futuro (Macours y Vakis, 2014).

Asimismo, campafias audiovisuales contra la violencia de género y el acoso
sexual, como la liderada por ONU Mujeres en México, conocida como #NoEs-
DeHombres, pueden ser ilustrativas y entrar en este enfoque. La mayorfa de
campafias sobre la violencia sexual se dirigen a mujeres y nifnas, sin embargo,
si se busca generar un cambio sociocultural, es indispensable promover una
actitud en los hombres que no sea violenta o nociva. El objetivo de la campa-
fia es prevenir el acoso y otras formas de violencia sexual contra las mujeres y
nifias desmontando ciertas ideas que se ven como «normales» entre una gran
parte de los hombres’.

En una linea que prioriza la autoconciencia del ciudadano sobre cémo
desarrollar sus acciones para asf darle mayor control sobre su comportamiento
y mejorar su bienestar, se encuentra también el enfoque szeer. Utilizando el
término reflexividad para referirse al proceso cognitivo de tener conciencia del
mundo en el que se vive y poder cambiar una situacién, investigadores de la
Royal Society for the Encouragement of Arts, Manufactures and Commerce
(RSA) sostienen que pensar sobre cémo pensamos tiene un potencial trans-
formador para las personas. Al igual que el enfoque #hink, esta perspectiva
demanda un involucramiento activo de los sujetos, pero a diferencia de dicho
enfoque, que se centra en el aprendizaje que ocurre en la deliberacidn, este se
focaliza en el autocontrol (Grist, 2010).

La estrategia szeer mostré su utilidad con grupos de policias (cuando se
busca mejorar su relacién con la sociedad), taxistas (para que ahorren com-
bustible) o ciudadania en general (para que lleven a cabo hébitos saludables y
ecolégicamente responsables). El caso de la Policia Metropolitana de Londres
es ilustrativo. Primero se realizaron entrevistas con funcionarios especificos,
luego se recluté a un gran nimero de policias para participar en seminarios
deliberativos y se les pidi6 que registraran sus experiencias para posteriormente
compartirlas en un segundo encuentro. Entre los problemas que se identifi-
caron, se encontré la necesidad de una devolucién objetiva de parte de sus
compafieros sobre su trabajo o lidiar con factores como el cansancio, la frus-
tracién y el aburrimiento. Con base en ello, los investigadores recomendaron
promover una serie de pequefios cambios como reuniones semanales cortas

5. Ver: <http://mexico.unwomen.org/es/noticias-y-eventos/articulos/2017/04/noesdehom-
bres> [Consulta: mayo de 2017].
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Tabla 1. Herramientas politicas de cambio de comportamiento.

Herramientas

Como se articula con

de cambio  ¢En qué consiste? Procedencia tedrica  cultura de la legalidad Propuesta y ejemplos
Nudge Pequefio empujon que  Paternalismo libertario  Usando heuristica y Incentivar el cumpli-
busca guiar el compor-  (Thaler y Sunstein) sesgos para modificar  miento fiscal mediante
tamiento alterando la creencias y preferen-  distintos tipos de técni-
arquitectura de decision cias e incrementando  cas o sensibilizar sobre
el atractivo para que el peligro de abusar de la
los sujetos se sumen ingesta de determinados
a acciones de suma alimentos mediante
positiva etiquetas de colores (rojo
para indicar la cantidad
de grasa y azlicar y
verde para lo sano)
Think Autoreflexion y configu- Democracia deliberativa Desarrollo de actitudes Crear espacios de deli-
racion de preferencias  (John, et. al.) civicas fomentando el beracion y encuentro
que nacen del encuen- debate y la formacion  tales como presupuestos
tro con el otro. Efectos de nuevas preferencias. participativos, jurados
civicos de la delibera- Focalizar en intereses  ciudadanos o asambleas
cion publica generales de debate
Social Identity Interiorizacion de nue-  Teoria de la identidad  Interiorizacion Recurrir a los lideres
Steer vos entendimientos del  social (Mols, Turner) de nuevas pautas sociales para ejemplificar

grupo de pertenencia
como parte de su propia
identidad

comportamiento social-
mente deseable

Fuente: elaboracién propia.

(de 20 minutos) entre oficiales para reflexionar sobre decisiones y hdbitos y
promover autoconciencia (Rowson y Lindley, 2012).

Con el fin de sistematizar, en la tabla 1 se resumen los principales aspectos
de las propuestas con base en su definicién y procedencia tedrica; se esboza,
asimismo, cémo se articulan con la cultura de la legalidad y se mencionan
algunos ejemplos.

4. Conclusiones

El incumplimiento normativo se encuentra ampliamente extendido en América
Latina y se acompafia de la sensacién de que existe un orden que dificilmente
se respeta. Esto constituye un obstdculo para el desarrollo, para el bienestar
individual y general y para la confianza social®. No da igual ser peatén o ciclista
en un lugar donde se obedecen las normas viales que en otro donde no; no da

6. Si confiar supone estar dispuestos a creer, a ponerse en las manos de otro y a sentirse seguro
haciéndolo, el incumplimiento normativo no genera ni las certezas, ni la predictibilidad que
un acto cognoscitivo como confiar demanda. La baja confianza predice baja cooperacién social
y, en consecuencia, débiles democracias con desarrollos insuficientes. Ver: Giiemes, 2016.
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igual vivir en una ciudad con altos indices de contaminacién ambiental que en
otra donde se recicla, se controlan las emisiones de diéxido de carbono y los
niveles de polucién son bajos; no es lo mismo contratar un servicio o empren-
der un negocio en escenarios donde los trdmites de apertura son complejos,
el cumplimiento contractual bajo y la cadena de dddivas excesiva que en un
lugar donde no lo es; no es lo mismo acceder, en condiciones de igualdad, a
un servicio puablico al que se tiene derecho (salud, educacidn, transporte, agua
potable) que tener que emprender un largo camino de sobornos y/o atajos
informales, etcétera.

Tomando como punto de referencia los nocivos efectos sociales, econémi-
cos y politicos que tiene el incumplimiento normativo, hemos buscado claves
para intentar entender el arraigo del incumplimiento, conectando dimensiones
racionales y emocionales, contextos socioculturales y précticas histéricamente
construidas. Para tal fin, identificamos y diferenciamos algunas de las perspec-
tivas vigentes, desagregamos las ideas tedricas y normativas que las sustentan y
sefialamos las consecuencias précticas que se deducen de las mismas para atacar
el incumplimiento.

Este ejercicio analitico se complementd, en la segunda parte del trabajo,
con la presentacién de estrategias de gobernanza soff que ofrecen nuevos instru-
mentos que pueden ser dtiles para el disefio y la implementacién de politicas
publicas. Asumir que el incumplimiento es multicausal (responde a cdlculos
racionales, pero también a percepciones sociales, a la vigencia de otros érdenes
normativos informales y a la propia construccién de la identidad) complejiza
a la vez que amplia el campo de accién en la bisqueda de remedios. En este
marco, puede ser valioso aportar nuevas y creativas herramientas a los dise-
fiadores de politicas y a quienes se encargan de combatir el incumplimiento.

En una lectura tradicional del derecho, la ley tiene por objeto moldear
el comportamiento alterando los retornos que los individuos obtienen ante
diferentes tipos de conductas. Lo que hemos intentado demostrar aqui es que
esto no siempre funciona y que hay dimensiones que suelen escaparse en el
andlisis de partida. Es para estos huecos donde las nudges (asumiendo la pre-
sencia de carencias cognitivas en la definicién del comportamiento humano),
las herramientas deliberativas (que apuestan por el cambio de hdbitos desde el
razonamiento colectivo y grupal) y las propuestas de cambio identitario (que
parten de un examen autoconsciente de la situacién y de la relacién entre la
construccién de identidad y lo cultural) se vuelven herramientas complemen-
tarias a las tradicionales y prometedoras en la bisqueda de soluciones.

En un Estado de derecho las leyes son iguales para todos, sean gobernados
o gobernantes. Pero no basta con estipularlo, es necesario que los principios
que lo configuran, entre los que se encuentran el imperio de la ley, la divisién
de poderes, la fiscalizacién de la Administracién y la proteccién de derechos,
libertades fundamentales y garantias juridicas, se conviertan en valores com-
partidos por los miembros de una sociedad (Diaz, 1998). Evidentemente, esta
visién compartida es el resultado de un largo proceso histérico que requiere
de complejos cambios culturales y no es posible inculcarlo de un dia para
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otro. Frente a esquemas hiperlegalistas (crear nuevas normas e instituciones
fiscalizadoras) o propuestas voluntaristas (apelar al altruismo), las ideas aquf
presentadas pretenden ofrecer algunas posibles vias sobre las cuales transitar
para avanzar, lenta pero firmemente, hacia la deseada meta.
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