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tuciones, cuando apenas hace unos pocos afios lo negaban de
manera categdrica.’

Aunque todavia hay algunos académicos, por ejemplo Milton
Friedman, que argumentan que las instituciones no desempefian
ninguin papel relevante para explicar el comportamiento de los
agentes en la economia, el crecimiento econémico o la forma-
cién de la politicaeconémica, el nuevo consenso es que las ins-
tituciones siinfluyen decisivamente en los resultados a los cuales
puede llegar una economia. Sin embargo, con sabia humildad
North ha sefialado que la pregunta abierta noes si las instituciones
importan, sinocémo y cudndo es que ellas importan. Enciertas
circunstancias las instituciones tienen un papel relevante, pero
en otras no tienen demasiada importancia. Las mismas institu-
ciones pueden afectar los resultados econémicos de modo muy
diferente, dependiendo de las condiciones externas; por ejem-
plo, lacultura, los valores, las organizaciones, etcétera. Enton-
ces, el reto, para unateoriano dogmatica, es analizar larelacion
entre instituciones y economia para mejorar nuestra compren-
sion de cudando y cémo las instituciones afectan el desempefio
econdmico. North ha sefialado que las instituciones importan,
tanto cuando son eficientes como cuando no lo son, por lo que
es importante resolver cudl es su repercusién y €ste es un pro-
blema esencialmente tedrico.

Sin embargo, desde una perspectiva histdrica, no se puede
decir que disefiar instituciones eficientes es algo imposible o,
desde otra perspectiva, afirmar que el disefio de instituciones
ineficientes es inevitable; tampoco puede decirse que la existen-
cia de instituciones ineficientes es permanente. No, lo que la
historia ensefia es que ningln proceso histérico, menos ain cuan-
doloentendemos mejor gracias anuestras teorias y modelos, es
inevitable.

ouglass Cecil North es un hombre del siglo XX. Naci6 en

Cambridge, Massachussetts, Estados Unidos, en abril de

1920 y ha dedicado mds de 50 afios de su vida al estudio
de lasociedad y de laciencia econdémica. Sibien su decision de
estudiar economia fue un tanto circunstancial, sus trabajos son
sistemdticos y estdn dotados de un renovado interés por recu-
perar la esencia del andlisis de la economia, nacida de la obra
de Smith (1776), quien aportd su teoria de los precios en tanto
mano invisible que guid los intereses privados, peroque al conce-
bir exégenas a las instituciones, dio lugar a que se introdujeran
y dominaran la disciplina los enfoques neocldsicos de optimi-
zacion ahistérica e impersonal de la economia. Ello dio lugar,
entre otras, a lacritica de la llamada vieja escuela institucional
estadounidense, lacual concibié alaeconomiacomoun comple-
Jjoconjunto de factores interrelacionados que escapan a cualquier

2. Para una revisién de las ideas de North y su proyeccién en la
economia véase el libro que J. Drobak y J. Nye, op. cir., editaran en
homenaje a dicho autor. Este texto ofrece un amplio recorrido por las
ideas de North y su trascendental influencia intelectual.

representacién de simples ecuaciones resolubles que conducen
al sistema econémico y a la sociedad al equilibrio y la armonia.

Sinlugar a dudas, uno de los economistas de mayor influen-
cia en North fue Joseph Allois Schumpeter (1911), quien des-
tac6, ademds de lainnovacion, el papel de las instituciones y del
cambio institucional como factor fundamental para el desarro-
lloy suimportancia para estimularlo o desalentarlo. Obviamente,
el estudiode los factores institucionales no ha sido la Ginica pre-
ocupacién de los economistas institucionales (nuevos y viejos).
pero son éstos quienes hicieron de ese importante factor el ele-
mento central del desarrollo econémico. A diferencia de los
economistas tradicionales, North planted la importancia de las
instituciones en un sentido amplio para el logro del crecimien-
to y el desarrollo econémicos de las naciones a partir del estu-
dio de situaciones concretas en paises determinados.

Lapreocupacién por laeconomiay sus efectos, porel cambio,
por la dindmica de la economia real, por el efecto de las insti-
tuciones y por la insuficiencia de la teoriaeconémica predomi-
nante para explicar el funcionamiento real de la economia, se
desarrollaen gran parte de su obra principal.* Asi,en 1961 con
Economic Growth of the United States, analiza cémo mediante
un solo sector (plantaciones de algodén) se estimula el desarrollo
de otros sectores y se permite la especializacién y el comercio
interregional; en 1966 empieza su largo camino pararestituir la
importancia de la historia econémica y las instituciones y pu-
blica Growth and Welfare inthe American Past: A New Econontic
History. Ahi muestra cémo los cambios en la organizacién des-
empeiian un gran papel en el cambio tecnolégico; en 1970 daa
laluz An Economic Theory of the Growth of the Eastern World,
con Robert Thomas, donde recoge la larga experiencia de la
construccion institucional europea; en 1971 aparece [ustitutional
Change and American Economic Growth, con Lance E. Davis,
en donde reafirma su conviccidn acerca de la insuficiencia del
marco de la teoria econémica neocldsica para explicar por qué
unas sociedades cambian y otras no, lo que le lleva a replantear
en 1973 suandlisis del éxito europeo; en efecto,en 1973 conR.P.
Davis publica The Rise of the Western World: A New Economic
History y replantea lanecesidad de nuevas herramientas para el
andlisis de la evolucién de la economia real por medio de una
relectura de la historiaeconémica a partir del estudio de lasins-
tituciones particulares de cada pais; en 1977 daa conocer “The
First Economic Revolution”, nuevamente con R.P. Thomas, en
Review History Economic,y en 1978 Structure and Performan-
ce: the Task of Economic History.

Por sus trabajos de esos afios (1971-1981) ya se le considera
como uno de pioneros de lanueva economia institucional (NEI)
debido alarelevanciade sus estudios sobre historia econémica
y el papel de las instituciones en el desarrollo econémico. En
1981 publica Structure and Change in Economic History, don-
de abandona su anterior concepcién en torno a la eficiencia de
las instituciones y analiza por qué son ineficientes y por qué ello

3. Elresumen de la obra principal de North se obtuvo de su auto-
biografia en http://www.nobel.se/economics/laurates/1993/North-
autobio.html.
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nomia abri6 la agenda a temas hace muy poco inimaginables;
porejemplo, el enfoque de lasreglas frente a ladiscrecionalidad
de las autoridades (nolicymakers); el papel de los compromisos
yanunciosdelasa.._ridades enlaelaboracién delapoliticaeco-
némica; la funcién de los procesos politicos en la definicidn de
las politicas; el significado de la “incompatibilidad de incenti-
vos” enlaelaboraciény aprobacién de las politicas desde la pers-
pectivade los incentivos de los agentes, y el papel de la “incon-
sistenciaintertemporal” en la definicién de politicas de mediano
y largo plazos. Es decir, en la actualidad comienza a ser maés
aceptado que las politicas publicas son un resultado endégeno
de las interacciones que se establecen entre politicos, burécra-
tasy los grupos de interés. Algunos temas han dejado de ser ex6-
ticos; por ejemplo, los modelos de covariacién en lainflacién y
el desempleo influidos por el calendario electoral, 1as tasas de
interés y la oferta monetaria, influidas estas ultimas, a su vez,
por el grado de independencia del banco central; el financia-
miento del gasto ptiblico depende de manera crucial de los me-
canismos de reputacién politica de las autoridades.

 Lateorfa del crecimiento econémico se habia quedado es-
tancada en la elaboracién de modelos convencionales que no
preveian elementos relevantes; por ejemplo, el significado del
progreso técnico, lacalidad de las politicas publicas, la orienta-
cién del Estado en la economia y el papel del sistema financie-
roy bancario. En la actualidad es méds comin encontrar estudios
sobre el crecimiento econdémico desde la perspectiva de los
modelos “enddgenos”. En los dltimos cinco aiios los estudios
sobre crecimiento e instituciones han tenido progresos impor-
tantes. Un grupo de centros académicos se ha dedicado a estu-
diar de forma sistematica las relaciones del crecimiento con
diversosindicadores, como la calidad del gobierno, los indices
de credibilidad en el Estado, el cumplimiento de la ley, la cali-
dad de la burocracia, la calidad de la infraestructura, la educa-
cién y el capital social.

¢ La economia politica, que pricticamente habia desapare-
cido como campo de estudio, hoy da muestras de una extraor-
dinaria vitalidad. Se renové el estudio de la interaccién de la
economia y la politica a la luz del papel de las instituciones, es
decir, del modo en que éstas moldean las acciones de los agen-
tes econdmicos. Actualmente incluye el anélisis de nuevos e
importantes temas, como la influencia de los mecanismos de
votaciénen latoma de decisiones en materia de politica econ6-
mica; la dimensién espacial de la politica en los procesos de
descentralizacién de laadministracién de las politicas pablicas,
su influencia en las relaciones intergubernamentales, la cons-
titucién de los gobiernos y las legislaturas locales en latoma de
decisiones; los problemas de agenda entre los distintos niveles
delsistema politico: los partidos, las legislaturas, los gobiernos
locales y el gobierno federal; el papel de la reforma de la admi-
nistracién publica en la eficiencia de las politicas.®

* Enelcampodelaeconomia piblica el neoinstitucionalismo
hapermitido incorporar ladimensién institucional de las finanzas

6. Un recuento amplio de la nueva economia politica desde la
perspectiva del enfoque neoinstitucionalista se encuentraen A. Dra-

publicas y de laeconomia del sector ptiblico como un elemento
decisivo para entender de modo mds comprensivo y realista el
papel del Estado en la economia. Por ejemplo, el papel de las
instituciones y de las organizaciones permite incorporar las res-
tricciones legales en distintas dreas: lapresupuestacion, la orga-
nizaciéndel sector publico, las empresas publicas, la seguridad
social, etcétera. Distintas teorfas que forman parte * * eoinsti-
tucionalismo, porejemplo, agencia/principal, costos de transac-
cidn, derechos de propiedad, problemas de informacién y teoria
del contrato, empiezan a aplicarse con é€xito para explici ro-
blemas de asignacidn de recursos y de equidad. Se ha comen-
zado a aplicar el disefio de instituciones para atenuar problemas
de informacion, corregir fallas del mercadoy del gobierno, etcé-
tera, asi como para atender problemas de asignacién de recur-
sos con mecanismos que estdn fueradel me  ‘o. El disefio de
nuevas instituciones ha permitido generar un ambiente mas fa-
vorable a la coordinacién econémica cuando el mercado es
ineficiente.

¢ El neoinstitucionalismo ha influido de modo decisivo en
muchos campos del andlisis econémico desde la perspectivade
sus implicaciones politicas. No cabe duda de que las finanzas
publicas y las politicas comercial, fiscal y monetaria, por ejem-
plo, tienen relaciones muy estrechas con el proceso politico,
problemas que seria dificil, sinoes que impos™~ ~ , entender, si
se hace caso omiso de €l. Es cierto que en estos procesos hay
conflictos, negociaciones, coordinacién de politicas, acciones
estratégicas, procesos complejos de evaluacion y aprobacién de
politicas que dificilmente pueden explicarse desde la 16gica
estrecha del andlisis econémico tradicional. Una perspectivamas
ampliatendria que subrayar laimportancia de los aspectos men-
cionados al momento de estudiar la politica econémica. Por
ejemplo, un enfoque muy promisorio para entender el proceso
de elaboracion de la politica econémica es el de los costos de
transaccién que comprenden los costos de informacidn, nego-
ciaciény cumplimiento de las politicas que afectan simultdnea-
mente laorganizacion interna de las empresas, pero también los
resultados en los mercados y, en general, los procesos econémi-
cos que ocurren fuera de la “l6gica pura” del mercado. En el
proceso de politica econémicahay a menudo problemas de agen-
cia, problemas de credibilidad y, en una palabra, de incentivos.
Cuando el gobierno carece de incentivos suficientemente fuer-
tes las politicas piblicas pueden ser estudiadas desde la 6ptica
de nuevas perspectivas, como falta de compromisos, oportunis-
n1o, busqueda de la renta, trafico de influencias y colusiones.
Estos nuevos enfoques no podrian haberse desarrollado sin la
influencia del neoinstitucionalismo.’

zen, Political Economy in Macroeconomics, Princeton University
Press, Princenton, 2000.

7. Estos temas puedenrevisarse enel librode J. Banks y E. Hanus-
hek, Modern Political Economy. Old Topics, New Directions, Cam-
bridge University Press, Cambridge, 1995. El texto estudia, entre sus
temas mas destacados, el significado de lasreglas presupuestarias, las
reglas fiscales, las instituciones regulatorias y, en general, el signifi-
cado del entramado institucional para el desempeio econémico.
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en poco tiempo, simplemente porque el cambio de ideas tam-
bién significa el cambio de los intereses politicos que a menu-
dodefienden los académicos. Los gobiernos, por su parte, es muy
probable que no conozcan o ni siquieratengan noticias sobre los
argumentos analiticos que se han generado al respecto. Pero,
ademds, sencillamente no tienen incentivos para erigir institu-
ciones eficientes que, a su vez, promuevan el crecimiento; por
el contrario, los incentivos dominantes son mantener las actuales
instituciones, independientemente de su ineficiencia e ine-
quidad. Esto es asi porque las €lites (incluidos académicos, po-
liticos y burécratas) encumbradas en el poder defienden sus
intereses mas inmediatos y en consecuencia no son sensibles a
las necesidades de largo plazo reflejadas en las demandas de
cambio institucional.

Laobrade Northestamuy lejos de ofrecer un vision simplista,
segun la cual bastaria con introducir reformas institucionales
para remontar los ancestrales problemas de la pobreza; por el
contrario, subrayalas grandes dificultades a que se enfrentan las
economias para prosperar, crearriqueza, fortalecer lademocra-
cia, garantizar derechos y acceso a la justicia a la mayoria, aun
sise hicieralareformainstitucional. Dicho autor no piensa cdn-
didamente que lareformade las instituciones resolverd los pro-
blemas de la noche a la manana. No, tan sélo subraya que si no
se toman en cuenta las instituciones el desarrollo sin duda se
pospondra indefinidamente o seguird su curso reptante, lo que
él llama “‘una via ineficiente de desarrollo™ que desperdiciard
recursos y esfuerzos enormes en la redistribucién, pero no los
hard para generar riqueza. *

En esta tiltima direccidn, North ha estimulado grandemente
lalabor de ensefiar, investigar y analizar el papel de las institu-
ciones; esto ultimo, a su vez, ha permitido comunicar a lasocie-
dad su importancia, con la esperanza de contribuir a crear un
ambiente de cooperacion més propicioal crecimiento econdémico
y a la prosperidad social. Estos aspectos son particularmente
destacables en los paises en transicién a economias de merca-
dooalademocracia. Enefecto, habria que reconocer que toda-
via es muy fuerte la miopia sobre el papel de las instituciones
enel desarrollo econdmico, sin duda porque los intereses de los
grupos son estrechos y cortos y las élites estdn acotadas y pre-
sionadas por el hoy y, en cambio. tienen poco interés auténtico
por el futuro. Esto mismo pasa en paises con democracias esta-
bles y desarrolladas, pues aunque sus problemas de desigualdad
y pobreza son muchisimo menores, la democracia no satisface
atodos, como loreflejalacreciente falta de credibilidad y con-
fianza de los ciudadanos en los grupos en el poder. Los ciuda-
danos perciben que el gobierno trabaja mas a favor de los gru-
pos de interés especiales que por el bienestar de las mayorias.
El comportamiento de politicos y burdcratas ha dificultado
mucho la puesta en marcha de reformas que indudablemente
podrian mejorar la eficiencia y el bienestar social. Asi, podria-
mos decir que en los paises de alto desarrollo las élites tampo-

9. Laidcade "viadependiente™ tuvo su versidn originalen el tra-
bajode P.A. David, Path-dependence: Putting the Past into the Future,
Standford University. Standford. Mississippi. 1988.
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co han cobrado conciencia sobre la importancia de las institu-
ciones para mejorar el desarrollo."

(Mejora el neoinstitucionalismo la formulacién
y la eficiencia de las p ticas publicas?

Unanuevateoria, y aiin mds si la calificamos de revolucionaria,
debe contribuir no sélo al entendimiento del papel de las insti-
tuciones, sino a la formulacién de politicas publicas que mejo-
ren el desempefio de la economia. A pesar de las dificultades
reales en esta materia, el neoinstitucionalismo debera mejorar
el conocimiento del papel de las instituciones en paises pobres,
ricos y en transicion. Ciertamente, la investigacion, el andlisis
y ladifusion de las ideas sobre el significadodelasins™™ ciones
es un elemento imprescindible y en este campo la contripucion
de North ha sido decisiva. Es verdad que los gobiernos y los agen-
tes no siempre crean buenas instituciones o, como se dijo, notie-
nen los incentivos para hacerlo. A pesar de ello convendria se-
fialar que hay ejemplos que muestran que lareforma institucional
es posible y que ademds puede alcanzar un €xito razonable. As{
lo acreditan las reformas en varios lugares del mundo:"

* Ladesregulacién del transporte aéreo entre 1980y 1997 en
Estados Unidos ha permitido que las tarifas reales disminuyan
40%. el numero de pasajeros transportados crezca 2.25 veces,
el nimero de rutas atendidas se eleve 1.25 veces y el empleo
aumente casi dos veces; es decir, los mercados se volvieron mds
competitivos.'?

 La simplificacién administrativa en Nepal permiti6 en un
plazo relativamente corto facilitar el establecimiento de nego-
cios y empresas, y el pais comenzé a ser mds atractivo a los
inversionistas locales y fordneos.

« El Tratado de Libre Comercio de América del Norte ha per-
mitido un creciente intercambio entre México, Estados Unidos
y Canadd, el cual no tiene precedente. México se haconvertido
enlos Gltimos cinco anos en uno de los cinco paises exportadores
mds importantes del mundo. El empleo en la zona, en lugar de
haber disminuido, como lo habian predicho sus criticos, ha au-
mentado de manera significativa.

* Las instituciones que han favorecido la constitucién de la
Unién Europea han conformado con notable éxito un bloque de
economias con el mercado mas grande, después del de Améri-
cadel Norte.

10. Véase, por ejemplo. de S. Pharr y R. Putnam. Disaffected
Democracies,Princenton University Press, Princenton, 2000. Segiin
los autores, “La premisa del libro es que la confianza en el desempe-
fio de las instituciones representativas de Europa Occidental, Amé-
rica del Norte y Japon ha declinado desde que se publicd el Informe
sobre la Democracia de la Comision Trilateral (1975), en el sentido
de que estas democracias tienen problemas” (p. 7).

11. Algunos ejemplos pueden revisarse en el Informe del Banco
Mundial. El papel del Estado en un mundo cambiante, Washington,
1997.

12. Datos proporcionado por la Comision Federal de Competen-
cia. Caso Cintra. México, 2000.
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decisivo en la provision de incentivos para el crecimiento. La
mayor gobernabilidad de una economia genera condiciones para
la continuidad de la democracia y ésta, a su vez, restringe el
oportunismo econémico de los agentes: corrupcién, cambios
abruptos e inconsistentes en las politicas econdémicas, politicas
publicas ineficientes, baja credibilidad en los compromisos del
gobierno, etcétera. Una estructura de gobernacién sélida des-
empefiaun papel decisivo parareasignar los recursos de sus usos
menos valiosos a otros m4s valiosos social y econémicamente.
Estaes, sin duda, la fuente dltima de la generacién de riqueza y
crecimiento. M. Olson ha sintetizado magistralmente esta idea
al sefialar que el mercado debe aumentar al gobierno, es decir,
el desarrollo de mercados complejos demandard un mejor y més
fuerte gobierno. Asi, tendriamos el punto de partida para el es-
tablecimiento de un “circulo virtuoso” del crecimiento: buena
gobernacién — incentivos para la inversiéon — crecimiento —
cambio institucional — buena gobernacion.

Sibien es cierto que North sent6 las bases tedricas que per-
mitieron subrayar la necesidad de instituciones, también previno
sobre las dificultades para disefiar y mantener buenas institucio-
nes. El hallazgo de North es doble: por una parte, apunté que el
mercado no es capaz de generar las instituciones necesarias para
el crecimiento, pero, por otra, sefial6 que el Estado a menudo
provee y mantiene instituciones ineficientes e inequitativas.
Entonces una pregunta que debe responder la teoria de las ins-
titucioneses: ; cudles son los mecanismos que permiten mantener
buenas instituciones?, o bien, ; por qué lo mds comun es que los
pafses conserven malas instituciones? Una primera respuestade
North es que el intercambio voluntario en el mercado es, en s{
mismo, un mecanismo débil y fragil para lograrlo y mds bien
genera conflictos interminables y costos entre las partes in-
volucradas. Ainmads, unaeconomiadejadaalalibre negociacién
del mercado producira resultados ineficientes e inequitativos.
Por su parte, el Estado no garantiza por si mismo la creacion de
buenas instituciones, pero no cabe duda de que se necesitan ins-
tituciones piblicas operadas por un tercer partido que manten-
gan y mejoren € incluso permitan crear mercados. Entonces la
pregunta es: ;queda algiin papel al Estado, a pesar de que no
garantiza buenas instituciones? La respuesta es si, el Estado
puede funcionar razonablemente bien si es acotado por las insti-
tuciones y su papel basico deberia ser el de mantener unarela-
ci6n mutuamente beneficiosa. De acuerdo conello, los derechos
individuales bien protegidos se refuerzan en la democracia, res-
tringen la predacion, proveen de mayor seguridad y confianza
alos individuos creando, de este modo, condiciones parael de-
sarrollo de los mercados.

Eneste ambiente, lainversiony la productividad se vuelven
los mecanismos clave en la creacidn de la riqueza y se evitao
disminuye la predacién o la lucha por el reparto del excedente
social. Sieste “circulo virtuoso” se establece, entonces la “via
eficiente del desarrollo” consistird en “crear” y no en “tomar”
lariqueza. Si, por el contrario, se establece un régimen politico
en el cual el Estado no esté sometido a controles, se perderd la
posibilidad de contar con instituciones que permitan corregir
dindmicamente el disefio de las instituciones y la aplicacién de

politicas. Laideade North es que el crecimiento es posible a pesar
delos mercadosimperfectos y de las fallas institucionales, siem-
prey cuando se puedan ir corrigiendo en el tiempo las politicas,
sencillamente porque se tienen los mecanismos que lo permiten.

Los criticos del neoinstitucionalismo han sefialado que hay
evidencias claras de que muchos pafses han crecido rapidamente
y elevado varias veces sus niveles de ingreso per cédpita a pesar
de que tienen malas instituciones, de que hay corrupcién, de que
los derechos de propiedad no estdn bien definidos, de que cuentan
con un sistema legal fragil y vulnerable a las presiones de los
grupos de interés, y de que la democracia como sistema de re-
presentacidn politica no hasido laregla. De manera mds espe-
cifica, la pregunta que se hacen estos criticos es: ;por qué Chi-
na, Coreadel Sur, Tailandia, Singapur y Malasia han logrado un
crecimiento notable si no tienen instituciones democrdticas
parecidas a las de los paises exitosos de Occidente? Es decir, la
pregunta relevante es: ;qué tan posible es el crecimiento con
instituciones malas o incluso sinellas? Larespuestaque proba-
blemente darfa North es que el crecimiento es posible con malas
y aun sin instituciones, pero también sefialarfa que este creci-
miento no serd sostenible en el largo plazo y tampoco eficiente
ni equitativo.

La idea de North es que un conjunto de “males publicos™
inhibirdn o francamente frustrardn el crecimiento. En efecto,
derechos ambiguos, contratos no obligatorios, sist. s legales
precarios, democracias débiles o inexistentes, predacién y co-
rrupcién permitirdn el crecimiento, pero muy por debajo de sus
posibilidades potenciales y no en el largo plazo. Estos males
publicos pueden permitir el crecimiento en paises de alta corrup-
ciony sin defensa de derechos, pero méas temprano que tarde los
efectos de las malas instituciones produciran un colapso de esas
sociedades, porque sus estructuras de gobernacién son esencial-
mente inestables y vulnerables al ataque de grupos predadores.

Si la anterior respuesta llegara a convencer a los criticos,
quedaria otra pregunta igualmente pertinente: ; si las institucio-
nes son tan importantes, por qué en muchos paises no se cam-
bian las instituciones malas por buenas? O bien, ; cudles sonlos
factores que han inhibido en los paises pobres la creacién de
buenas instituciones?

Una primera respuesta es que las instituciones no han sido
buenas porque no hay los incentivos suficientemente podero-
sos para que los agentes se involucren en la construccién de
buenas instituciones y, en particular, que sean capaces de incluir
los intereses de todos los grupos y ciudadanos. Y, a su vez, no
se tienen estos incentivos porque los intereses de los grupos en
el poder por lo general son estrechos, en el sentido de que fijan
la atencidn s6lo en logro de las metas de los grupos. Asi, estos
intereses llegan a divergir entre los grupos porque surge una
incompatibilidad de incentivos entre agentes; por ejemplo, los
intereses de los banqueros difieren de los intereses de los indus-
triales, los de la gran industria difiere de los de los pequefios
industriales, lo cual produce un intercambio costoso y poco efi-
ciente. Eneste contexto, el Estado no llega a presentar politicas
que reflejen los intereses de todos los grupos, es decir, que los
incluyan. Una posibilidad es crear instituciones que permitan
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predacion es muy grande porque las instituciones restrictivas son
débiles o simplemente no existen.'*

Los intereses incluyentes en las democracias no surgen de
manera espontdnea; en realidad se requiere de arreglos insti-
tucionales y de restricciones que permitan arribar a un acuerdo
a favor de la inclusidn. Por ejemplo, pesos, contrapesos y una
mas explicita mayoria se requeriria para una decisién crucial
como laanterior, locual es comun en las democracias represen-
tativas. Asfi, las mayorias débiles con frecuencia no pueden lo-
grar sus objetivos, lo cual crea incentivos para hacer que las
mayorfas se conduzcan en una direccién que favorece el desa-
rrollo de intereses incluyentes, comoen efecto ocurre en muchas
democracias.

Vigilar a los gobernantes

En las democracias el gobierno estd acotado y restringido por

instituciones y por la competencia politica que supone la posi- -

bilidad de la alternancia politica, porque se tienen reglas de
sucesion claras. En contraste, en los regimenes autoritarios el
problema principal es que a los gobernantes no los vigila nadie,
ni estan dispuestos aconceder que lo haga un tercero o un agente
externo, pues simplemente éste podria llegar aacumular un poder
amenazante del propio poder del gobernante. Ademds, las élites
en sociedades autoritarias siempre se enfrentan al riesgo de una
crisis en la sucesion del gobierno.

En una democracia los posibles competidores por suceder a
un gobernante se someten areglas del juego fijas y aceptadas para
encontrar los mecanismos institucionales que permitan la suce-
sion, el remplazo de gobernantes, la formacién de coaliciones
y, por dltimo, pero no menos importante, los mecanismos insti-
tucionales de representacion politica en todos los niveles de
gobierno, es decir, reglas electorales aceptadas por todos los
contendientes y vigiladas por terceros neutrales.

Si los lideres y sus grupos se ven obligados a compartir el
poder y a incluir los intereses de otros grupos, se podré esqui-
var a los gobiernos autoritarios y la democracia tendera a ser
apoyada por la mayorfa. La democracia genera los incentivos
suficientes paraestablecer un equilibrio de poder entre los lide-
res, los grupos y las familias, porque el pluralismo, lacompeten-
ciayladispersiondel poder obligan alos gruposano derrotar a
otros y ello, evidentemente, favorece el fortalecimiento de la
democracia. La segunda condicién para que surja la democra-
ciaesqueentre las fuerzas politicas haya un cierto equilibrio de

18. Sobre este tema puede consultarse de A. Przeworski, S. Stokes
y B. Manin, Democracy, Accountability and Representation, Cam-
bridge University Press, Cambridge, 1999. El libro examina los tipi-
cos mecanismos de larendicion de cuentas en los sistemas democra-
ticos y se hacen preguntas sobre los mecanismos que pueden inducir
a los representantes a actuar en la direccién de los mejores intereses
delosrepresentados. Se examinan mecanismos sobre pesos y contra-
pesos, el papel de los sistemas electorales y, en general, los mecanis-
mos institucionales que se han creado para garantizar la inclusién.

poder, pero de modo tal que no se divida demasiado, justamente
para evitar el surgimiento de pequefios grupos de poder que se
resistan a la democracia. La tercera condicion se refiere a que
el pais donde se logra un arreglo democratico sea protegido de
ataques externos por cualquier circunstancia: fisica, natural,
geografica o geopolitica."

¢ Tienen los grupos intereses
para compartir el poder?

Las élites no siempre estdn dispuestas a compartir el poder, al
menos no voluntariamente, es decir, para que ello ocurra se re-
quiere que cuenten con incentivos que les permitan cambiar su
conducta maximizadora de poder. Desde esta perspectiva la
democracia puede entenderse como un sistema de incentivos que
obligaalos agentes a compartir el poder. Este es un sistema que
puede ser muy apreciado porque a final de cuentas para cualquier
grupo es mejor tener algo de poder a no tener nada. Asi, los li-
deres tienen incentivos para cooperar entre ellos, para estable-
cer un gobierno no dictatorial y, por el contrario, formar un go-
bierno compartido. El mejor disefio institucional es establecer
un gobierno representativo mediante el cual los grupos puedan
efectivamente compartir el poder. En la democracia hay incer-
tidumbre sobre los resultados electorales. de modo que se tie-
nen incentivos para compartir el poder porque no se sabe quién
va a ganar unaeleccion. La mera posibilidad teérica de la alter-
nancia en el poder es un fuerte incentivo para interesarse en la
politica porque siempre es posible llegar a compartir “algo” de
poder. Un sistemaelectoral crefble y confiable permite eleccio-
nes periddicas porque sus arreglos institucionales lo admiten y
son congruentes con los intereses de los lideres y los miembros
de cada grupo. Este es un ejemplo conspicuo de cémo es 16gi-
camente posible que se establezcan intereses incluyentes du-
rables en una democracia.

Enunasociedad complejaes necesario formar un gobierno
formal, jerdrquico, especializado y que tenga la capacidad de
convencer y obligar a que se paguen impuestos, se cumpla la
ley, se respeten los derechos individuales, se cumplan los de-
rechos de propiedad, se garantice el cumplimiento de los con-
tratos, etcétera, justamente para mantener la cohesién social
y la paz. La fuerza del gobierno, o ¢l “monopolio legitimo de
laviolencia”, debe evitar la formacién de una dictadura, aun-
que se sabe que es una tentacion presente y atractiva para los
grupos de intereses estrechos. La clave para evitar que surja
una dictadura y un gobierno débil y fragmentado es que los
arreglos institucionales de los gobiernos representativos lo
eviten, por ejemplo, por medio de mecanismos de pesos y con-
trapesos o por el establecimiento de larendicion de cuentas o
por medio de gobiernos divididos.

19. Un modelo formal sobre el controt de los gobernantes puede
revisarse en J. D. Fearon, “Electoral Accountability and the Control
ot Politicians: Selecting Good Types versus Sanctionin Poor Perfor-
mance”, en A. Przerworski et al., op. cit., p. 55.
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No hay manera de explicar la pobreza de muchas naciones
sin tomar en cuenta lo mal, lo muy mal que estdn gobernadas.
El mal gobierno es una de las causas principales de su pobre-
za. Las disparidades en el desempeiio se pueden explicar en
términos de las diferencias de costos de transaccién entre los
gobiernos: enlos paises pobres la gente parece ser capaz de ar-
gumentary llevar acabo negociaciones como en los paises de-
sarrollados.”

Atn mds en particular uno se pregunta: ;por qué si existe la
capacidad de introducir tecnologias para producir bienes en los
paises pobres sus economias no prosperan? ; Por qué con tecno-
logias modernas, con empresas competitivas internacional-
mente, con regulaciones econdmicas blandas, con tasas fisca-
les favorables y con salarios bajos, las economias en transicion
no alcanzan el éxito ? ;Por qué estos paises no han podido re-
partir sus ganancias de eficiencia y competitividad? ; Por qué en
estos paises no serealizan las ganancias mutuas que lateoriaeco-
némicapredice? ; Por qué en estas economias los costos de tran-
saccion son tan altos que mantienen en la pobreza a una parte
muy importante de la poblacién?

Larespuesta aestas preguntas puede encontrarse en la debi-
lidad o inexistencia de los mecanismos institucionales que per-
mitan mejorar la gobernabilidad. Entre ellos destacan tres:

a] el proceso de seleccidn, supervision y sustitucion de los
gobiernos y sus mecanismos de rendicion de cuentas;

b] la capacidad del gobierno para administrar los recursos
de formaeficaz y elaborar, poner en marchay ejecutar politicas
y leyes adecuadas para el desarrollo del pais y el bien comun, y

c] el respeto, por parte de los ciudadanos y del Estado, de
las instituciones que rigen sus relaciones econémicas y socia-
les. %

lestudio de la transicidon al mercado o alademocracia abre
un prolifico terreno para la discusién y aplicacién del
neoinstitucionalismo de North. En la actualidad el debate
se ha centrado en el sentido de la transicidn y se discute sobre
la complementariedad entre democracia y mercado,?’ entre Es-

rendicion de cuentas y equilibrio de poderes) podria quedar comple-
tamente aislada en un entorno desfavorable, ademds de los enormes
recursos que tendrian que invertirse para su modernizacion.

25.Laevidenciaempirica sobre la calidad del gobierno, la gober-
nabilidad y la credibilidad es bastante significativa aunque no defi-
nitiva. Para una revision de los principales estudios sobre esta rela-
cién puede consultarse, de J. Aron, “Growth and Institutions: A Review
of the Evidence”, The World Bank Research Observer, vol. 15, ndm.
1, febrero de 2000, pp. 99-135.

26.Ladefinicion de los tres mecanismos es de D. Kaufmann, op.
cit., p. 10.

27. Aunque este debate es muy amplio, una version estd recogida
enR.J.Barro, Getting it Right. Markets and Choices ina Free Society,
The MIT Press, Cambridge, 1996.

tadoy mercado®™ y entre ajuste, crecimiento y equidad,” En estas
dreas hay muchas preguntas en espera de una respuesta. En el
caso de larelacién entre mercado y democracia lo que hay que
contestar es: ;qué es primero, la democracia o el mercado? O,
de otra parte, ;democracia y mercado juntos? o ; el mercado debe
sustituir completamente a la planificacién y a la propiedad publi-
ca?, o jen qué grado debe ser la sustitucién?, o ; la transicion
debe ser gradual o radical y rdpida? El debate no sélo es de
nombresy de grados. Para participar sensatamente en este debate
es indispensable contar con una teoria congruente y probada
contra otras experiencias, pero también contra nuestras opinio-
nes sobre las visiones que tenemos del futuro. Las grandes teorfas
muestran lineamientos generales que guian —s6lo eso— los
aspectos de mayor detalle en lareforma de las instituciones, en
laformacionde coaliciones y enlaformulacionde los incentivos.

En el caso de las relaciones entre ajuste y equidad también
hay muchas preguntas sin respuesta. Ciertamente, el acuerdo
sobre la necesidad de las politicas de ajuste y cambio estructu-
ral se ha ampliado, aunque es necesario responder a varias in-
terrogantes. Por ejemplo, las siguientes: ;qué tipo de ajuste?,
;hastadonde llevar el cambio estructural ?, ; qué politicas se han
deaplicar que sean eficientes y equitativas?, ;toda privatizacion
permite ganancias de eficiencia?, ;hastadénde llevar ladesregu-
lacién y una vez que se desregula cémo implantar una regula-
cién eficiente?

También se hareconocido que la estabilidad macroeconémica
esunacondicidn indispensable para que las politicas de cambio
estructural tengan éxito, pero ello supone respuestas puntuales
y preguntas relevantes como las siguientes: ;es deseable, con-
veniente y posible eliminar el déficit publico?, jun superdvit
fiscal es eficiente y congruente con las necesidades de crecimien-
to econdémico?, jun superdvit fiscal evitard la inflacién?, ;la
estabilidad monetaria es congruente con las necesidades de
empleo? Las preguntas se pueden extender en direcciones muy
importantes; no se trata de hacer una lista completa pero si de
sugerir que se requiere de una teoria que ayude en la bisqueda
de respuestas y en el disefio de posibles soluciones.

Los anteriores problemas son muy serios, ya que las politi-
cas de ajuste y cambio estructural, a pesar de lo prometedoras
que habfan sido, no han logrado superar los problemas que se
habian propuesto combatir. En no pocos casos las politicas or-
todoxas no ha sido capaces de combatir la inflacion y los afie-
jos problemas estructurales.™

28. Véase, porejemplo, Ch. ColclughyJ. Manor (eds.), States or
Markers? Neoliberalism and the Development Policy Debate, Cla-
redon Press, Oxtford, 1991, y R. Boyer y D. Drache, State Against
Markets. The Limits of Globalization, Routledge, Londres, 1996.

29. 8. Haggard y R. Kautman, The Political Economy of De-
mocratic Transitions, Princenton University Press, Princenton, 1995.

30. Estas disyuntivas las han llegado areconocer algunos funcio-
narios del Banco Mundial, por cjemplo. J. Burki y G. Perry, en Mds
allddel Consenso de Washington. La hora de la reforma institucional,
Washington, 1997, y el libro, editado por la OCDE y Colin Bradford,
Redefining the State in Latin America, OCDE, Parfs, 1994.
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estudio de la transicion al mercado o a la democracia abre
un prolifico terreno para la discusion y aplicacion del
neoinstitucionalismo de North. En la actualidad el debate se ha
centrado en el sentido de la transicién y se discute sobre la
complementariedad entre democracia y mercado, entre Estado
y mercado y entre ajuste, crecimiento y equidad. En estas dreas

hay muchas preguntas en espera de una respuesta

Se puede argumentar, con razén, que un sistema de derechos
bien definidos no eliminaen definitiva las tentaciones acaer en
la corrupcién. Sin embargo, también se puede afirmar que en
ausencia de derechos la tendencia a la predacién podria llegar
a ser total. L.os incentivos a la predacién son ubicuos y no sé6lo
exclusivos de paises conderechos individuales débiles. Enefec-
to, advierte Olson, hay un tipo de predacién que puede ocurrir
en sociedades con derechos individuales bien protegidos y ex-
tendidos, porque los grupos de interés, con sus actividades de
cabildeo, pueden desarrollar sus intereses especiales. Por ejem-
plo, cuando se acuerda fijar una regulacion, establecer un pre-
cio o pactar un subsidio. En cada uno de estos casos lanegocia-
cién es compleja, lleva tiempo y se incurre en costos, lo cual
puede intligir pérdidas a la sociedad si, por ejemplo, se llega a
una regulacién inadecuada. El grupo mejor organizado es el
mejor dotado paraimponer un politicaregulatoria, pero lo hara
parafavorecer sus intereses econdmicos estrechos, independien-
temente de las pérdidas sociales. Asi, una regulacién mal for-
mulada, un subsidio mal asignado o un precio mal establecido,
va a generar distorsiones, ineficiencia y, finalmente, una eco-
nomiacon incentivos perversos. Y por supuesto, este fenémeno
puede ocurrir tanto en economias de democracia desarrollada,
cuanto, y con mayor razén, en paises en transicidén con estruc-
turas regulatorias débiles o inexistentes.

Las dos condiciones anteriores no garantizan, por s{ mismas,
mercados perfectos, la maxima eficiencia social y una asigna-

Development”, Annual World Bank Conference on Development
Economics, Washington, abril de 1998,y J. Stiglitz, Promoting Compe-
tition and Regulatory Policy, Conterencia sobre Competencia y Re-
gulacién, celebrada en Pekin, China, en julio de 1999.

cién eficiente de recursos. Son condiciones necesarias pero no
suficientes para alcanzar la prosperidad. Son suficientes s
para asegurar el desarrollo de mercados en el sentido amplio, pero
no mercados eficientes y menos aln equitativos. Se ha insisti-
do en que las economias que han crecido rapido lo han logrado
gracias alaproteccién de los derechos, a pesar de no tener mer-
cados perfectos y de que los derechos no estén completamente
extendidos. El crecimiento se ha dado a pesar de las imperfec-
ciones. Pero no hay una sola sociedad de la segunda posguerra
que haya reunido las dos condiciones y que haya fallado en al-
canzar el crecimientorapido de los ingresos. L.as economias de
industrializacién reciente han cometido muchos errores, pero
el crecimiento es un hecho incontrovertido. Laideaentonces es
que muchas sociedades tienen muchos mercados y no se desa-
rrollan, pero sélo las sociedades que retnen las dos condicio-
nes permiten, a su vez, el desarrollo de los mercados.*

Las dos condiciones se pueden llegar a cumplir en varios
paises, pero la prosperidad puede alcanzarse s6lo enlos democra-
ticos, en los cuales se respetan los derechos y las instituciones
estdn estructuradas en una direccién que permite desarrollar
intereses incluyentes. Sin embargo, democracias continuas y
durables, como las sociedades estables de cualquier democra-
cia, pueden sufrir dafios por la presencia de intereses especia-
les estrechos, aunque ello - - “ignifica que sea inevitable o que
todo el tiempo sea verdad

34. La evidencia empirica a pesar de sus notables deficiencias
parece apuntar en esta direccion. Véase el buen recuento en la mate-
ria de A. Brunetti et al., Economic Growt with “Incredible’” Rules.
Evidence from a World Wide Private Sector Survey, Banco Mundial,
Washington, 1998.



