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Inrroducci6n 

N 1990, UN GRUPO DE PERSONAS RESPONSABLES POR LAS POLITICAS DE LA REGI6N DE 

America Latina y el Caribe, representantes de organismos internacionales y miembros de 
comunidades academicas y centros de estudio, participaron en una conferencia auspiciada por 
el Instituto de Economia Internacional en Washington. Su proposito era evaluar el progreso 
logrado por los paises de la region en la promocion de reformas economicas despues de la cri­

.... __ sis de la deuda de la decada de los ochenta. Concluidas las deliberaciones del grupo, el senor 
John Williamson (1990) escribio que "Washington" (al menos en la opinion de los participantes) habfa 
alcanzado un grado considerable de consenso acerca de diez instrumentos de polftica. 1 Salvo una excepcion 
(la proteccion de los derechos de propiedad), los diwimenes de polfticas del "Consenso de Washington" 
ignoraron la funcion que podrfan cumplir los cambios institucionales en acelerar el desarrollo economico y 
social de la region; en cambio, este consenso se centro principalmente en asuntos de disciplina fiscal, liber­
alizacion de la polftica comercial y del regimen de inversiones, desregulacion de los mercados internos y pri­
vatizacion de las empresas estatales.2 

Las prioridades de la region durante la crisis de la deuda se concentraron en lograr estabilidad economica 
y desmontar los elementos fundamentales del modelo proteccionista de desarrollo. Segun la vision consen-

sua!, estas prioridades eran necesarias para aprovechar los 

posibles beneficios de los crecientes volilmenes de intercam­

bio comercial y fiujos de capital. Experiencias posteriores han 

demostrado fehacientemente que las poifticas prescriras en el 

marco del "Consenso de Washington" esnin dando fruto. En 

La larga marcha, un documento que elaboramos para la con­

ferencia del ana pasado sobre desarrollo en America Latina y 

el Caribe, celebrada en Montevideo y auspiciada por el Banco 

Mundial, se reviso la evidencia que existe y se concluyo que 

la reanudacion del crecimiento economico de la region en la 

decada de los noventa estuvo estrechamente ligada a la apli­

cacion de muchas de las polfticas recomendadas en el marco 

de "Consenso de Washington.". 

Sin embargo, no solo se esperaba que la globalizacion y 

las reformas de "primera generacion" aumentaran las tasas 

de crecimiento economico, sino que ademas disminuyeran 

de manera significativa la pobreza y la inequidad. De 

hecho, se confiaba en que el flujo de capital y el crecimiento 

de las exportaciones promoverfan el desarrollo de los sec­

tores con un uso intensivo de mana de obra. Esto no ocur­

rio. Las reformas efectivamente hicieron disminuir los 

indices de pobreza, pero esta evolucion mas bien parece 

haber sido consecuencia de la disminucion de las tasas de 

infiacion y de un modesto crecimiento y no de las conse­

cuencias redistributivas de la liberalizacion financiera y 

comerciaL En especial, este resurgimiento del crecimiento 

no estuvo asociado a una fuerte demand a por mano de ohra 

en el sector formal (en muchos palses aumento ya sea el 

desempleo formal 0 el empleo informal); el crecimiento de 

las exportaciones ha estado concentrado en los sect ores de 

uso intensivo de recursos naturales; y la brecha salarial 

entre la mana de obra calificada y no calificada parece haber 
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aumentado. Por consiguiente, los problemas de distribu­

cion de ingresos no han mejorado en muchos palses y han 

empeorado en otros, generando indices de pobreza que se 

mantienen a niveles inaceptablemente altos. Mas aun, la 

inseguridad economica para los pobres y la clase media, 

vinculada a la inseguridad laboral y a la volatilidad de los 

ingresos, ha tendido a crecer. 

En La farga marcha se concluyo, entonces, que era nece­

sario emprender reformas adicionales para lograr rasas de 

crecimiento sostenibles y una reduccion mas significativa 

de la pobreza. En especial, se determin6 que era impre­

scindible centrarse en la calidad de las inversiones en recur­

sos humanos, la promoci6n 0 creacion de mercados 

financieros eficientes y solidos, el mejoramiento del entorno 

legal y normativo (en especial, la liberalizacion de los mer­

cados laborales y el mejoramiento de las regulaciones que 

afectan la inversion privada en la infraestructura y servicios 

sociales), el mejoramiento de la calidad del sector publico 

(incluyendo el sector judicial) y la consolidacion de la 

mayor estabilidad macroeconomica a traves del fortalec­

imienro fiscaL En el informe se indico que estas reformas 

implicarian importantes reformas "institucionales". 

Este informe exam ina la naturaleza exacta de las refor­

mas instirucionales requeridas y presenra una estructura 

para su disefio e implemenraci6n. Esperamos que esto 

ayude a impulsar el dialogo entre las personas responsables 

por la Jormulaci6n de politicas, fa societiad civil y la comunidad 

acadimica en America Latina y el Car ibe acerca de /a mejor 

manera de disenar y reformar las instituciones, es decir. acerca de 

como "proveet" tefotmas institucionales para satisfacer las 

nuevas demandas de la sociedad. 

,Que se entiende por cambio institucional? 
Los {erminos "instituciones" y "organizaciones" a menudo 

se usan como sinonimos. En este volumen se adopta la 

definicion de la "nueva economfa institucional". Las insti­

tuciones son normas que configuran el comportamiento de 

organizaciones e individuos dentro de una sociedad. 

Pueden set formales (constituciones, leyes, reglamentos, 

contratos, procedimientos internos de determinadas orga­

nizaciones) 0 informales (valores y normas). En cambio, una 

organizacion esta compuesta por un conjunto de agentes 

que opetan colectivamente en la consecucion de objetivos 

comunes. Por 10 tanto, en este documento el enfasis esta en 

la reforma de las normas que determinan los incentivos (no 

relacionados a precios relativos) para el comportamiento de 
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los individuos y organizaciones. EI analisis se centra en cua­

tro sectores clave, a saber, finanzas, educaci6n, justicia y 

administracion publica, destacando las normas que pueden 

resolver los problemas de informacion y supervisi6n de 

cumplimiento en cada una de estas areas. 

Las investigaciones realizadas para este informe reve­

laron que aun queda mucho por aprender acerca de los fac­

tores que determinan el cambio institucional. Sin embargo, 

en el documento se indica c1aramente que hay instrumen­

tos que pueden facilitar el anaIisis de esta importante mate­

ria. El objetivo no es abarcar aqui todos los aspectos de las 

reformas institucionales, ni tampoco elaborar un manual 

detallado de las medidas que se deben tomar. La intencion, 

mas modesta, es examinar la utilidad de los conceptos de la 

nueva economia institucional para eJ analisis y disefio de 

instituciones (Capitulo 1) y evaluar la posibilidad de 

aplicar conceptos de la economfa poHtica a la creaci6n de 

estrategias destinadas a impJementar reformas inscitu­

donales (Capitulo 2). Utilizando algunos de los conceptos 

presentados en los Capftulos 1 y 2, el informe demuestra 

que una reforma institucional s6lida puede ser tecnica y 

poHticamente viable en los sectores clave que nos ocupan 

(Capitulos 3-7). 

La creciente demanda por reformas 
institucionales en America Latina y el Caribe 
La globalizaci6n de las economfas, la aplicaci6n de las ref or­

mas de primera generacion y el proceso de democratizaci6n 

en los paises de la regi6n estan contribuyendo a aumentar 

la demanda por tefotmas institucionales. La combinaci6n 

de factores ex6genos que promueven la globalizacion (tales 

como cambios tecno16gicos y tendencias econ6micas y 

demograficas en las economfas desarrolladas) y la imp le­

mentaci6n de la liberalizaci6n comercial y financiera, han 

aumentado la demanda por este tipo de reforma en los 

pafses de la region por tres motivos. 

En primer lugar, ha aumentado la demanda por parte 

del sector privado, el que ahora compite en un mercado 

globalizado y que ha adverrido que sus utilidades 0 com­

petitividad se yen afectadas por la calidad y eficiencia de la 

prestacion de servicios financieros y pliblicos, la calidad de 

la educacion y la eficacia del sistema judiciaL En otras pal­

abras, hay una conciencia cada vez mayor de la necesidad de 

reformas institucionales en estas areas para mejorar la com­

petitividad del sector privado, 10 que a su vez redundara en 

un crecimiento econ6mico a largo plazo. 



En segundo lugar, el rapido crecimiento de flujos inesta­

bies de capital ha aumentado la demanda por reformas 

institucionales que puedan ayudar a mitigar los riesgos que 

conlleva esta tendencia. Es decir, a pesar de los aspectos 

positivos que caracterizan a la globalizacion, esta tambien 

ha aumentado la vulnerabilidad de los paises en cuanto a 10 

que ocurre en orras paises. Hay una creciente conciencia de 

la necesidad de contar con instituciones financieras nuevas 

o mas eficientes (tanto a escala nacional como internacional) 

para disminuir esta vulnerabilidad. 

En tercer lugar, la globalizacion ha aumentado la 

demanda por instituciones que puedan ayudar a reducir la 

desigualdad de ingresos y constituyan redes de seguridad 

social para los grupos que se tornan mas vulnerables en este 

nuevo entorno de competencia. Sin embargo, este informe 

no aborda este ultimo conjunto de temas, sino solo aquel­

los que se relacionan con la competitividad y vulnerabili­

dad, si bien las instituciones educativas examinadas en el 

CapItulo 5 sin lugar a dudas ocupan un lugar importante 

entre los problemas de equidad y proteccion social. 

Nos encontramos en un momento decisivo del proceso 

de reforma institucional dentro de la region. En el contexto 

de economfas de mercado mas abiertas, las reformas insti­

tucionales y los cambios organizacionales asociados a elIas 

son fundamentales para mejorar la competitividad del sec­

tor privado, aprovechar los potenciales beneficios de las 

reformas economicas emprendidas en la ultima decada y 

reducir la vulnerabilidad financiera de la region. La mayor 

conciencia de tales necesidades par parte de muchos 

agentes sociales esca aumentando rapidamente la demanda 

por la sociedad por reformas institucionales. 

Esta mayor demanda se presenta en el contexro de una 

situacion en que la mayoria de los paises de America Latina 

y el Caribe estan atrasados en su desarrollo institucional 

con respecto a orros paises con los que deben comperir en 

los mercados inrernacionales (ver Capitulo 1). En los sigu­

ientes parrafos, elaboramos algunos de estos temas. 

Las demandas generadas por la globalizaci6n y las 

reformas de primera generaci6n 

La globalizacion de las economias nacionales ha avanzado a 

un ritmo acelerado en los liltimos anos. Durante la decada 

de los noventa, el volumen del intercambio comercial ha 

crecido tres veces mas que la produccion mundial, y la 

inversion extranjera directa hacia los paIses en desarrollo ha 

cree ida dos veces mas que la produce ion interna de estos 
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paises (Banco Mundial, 1997c). Asimismo, un creciente 

numero de compafiias ubica sus plantas de montaje, 

establece sus oficinas y vende sus productos y servicios en 

todo el mundo. Los palses de la region han sido agentes 

activos en esta transformaci6n mundial, ya que optaron por 

liberalizar sus politicas comerciales y de inversion para 

aprovechar los potenciales beneficios de este proceso. 

Durante la ultima decada, la globalizacion ha recibido 

un impulso significativo con el enorme aumento de los flu­

jos de capital internacional. Esto ultimo se vio facilitado 

por la revoluci6n tecnologica ocurrida en el campo de las 

comunicaciones y la informatica. Debido a que esta revolu­

cion redujo de manera tan drastica los costos de operacion 

del sector financiero, se ha creado un mercado financiero 

realmente mundial, se ha estimulado el desarrollo de 

nuevos productos financieros y se ha aumentado la veloci­

dad en que los flujos internacionales de capital cambian de 

direccion. Es probable que este proceso se intensifique en 

los proximos afios ya que las rendencias demograficas y de 

ahorro en el mundo en desarrollo prometen generar un cre­

ciente superavit de capital mediado par grandes inversion­

istas institucionales, los que tienen tanto la capacidad como 

la necesidad de invertirlos alrededor del mundo, para man­

tener una rentabilidad aceptable y diversificar los riesgos 

(Banco Mundial, 1997d). 

Esta evolueion abre oportunidades para todos. Pero tam­

bien crea nuevos riesgos. La mayorfa de los palses en desar­

rollo, y en especial los paIses de la region, decidieron abrir 

sus economfas al comercio, las inversiones y los flujos 

financieros a fin de aprovechar los potenciales beneficios 

que brinda la globalizacion. Sin embargo, a menudo 10 han 

hecho sin contar can un marco institucional adecuado. 

Segun 10 advirtiera el Banco Mundial a principios del ano 

pasado, los riesgos pueden sec altos en esos casos (Banco 

Mundial, 1997d). Asimismo, al no contar con instituciones 

adecuadas, los potenciales beneficios de la globalizaci6n en 

terminos de mayor crecimienro y tasas de inversion pueden 

no realizarse 0 pueden eoneentrarse demasiado, de modo 

que pueden agravar las inequidades y tensiones sociales en 

lugar de mitigarlas. 

La estabilidad en la economia global: aprendiendo de 

la experiencia 

Es imposible exagerar la impoftancia de los poderosos efec­

tos demosrrativos que nos entregan las recienres experien­

cias internacionales en terminos de un aumento de la 
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demanda por reformas por parte del sector privado y los 

Hderes polfticos. Este fue el caso de la crisis mejicana de 

1994-95 y la mas reciente crisis financiera del Asia. En 

relaci6n a esta ultima, economfas que hace tan solo un ano 

durante decadas se habian desempenado extremadamente 

bien, y que siguieron polfticas macroeconomicas general­

mente solidas, cayeron en una profunda crisis financiera y 

monetaria, y en la actualidad sufren graves recesiones, cre­

cienre desempleo e intranquilidad social. Las inadecuadas 

instituciones de gobierno corporativo y financiero crearon 

incentivos perversos que Uevaron al sector privado de esos 

paises a abusar de su acceso a enormes flujos de capital de 

corto plazo, incurriendo en masivos riesgos financieros y 

monetarios que hicieron que sus economfas y ellos mismos 

se volvieran altamente vulnerables a los cam bios en las per­

cepciones de los inversionistas. 

En resumen, hem os aprendido que en un mundo de 

integraci6n financiera global, las instituciones s61idas de 

gobierno en los ambiros financiero y corporativo (ademas 

de polfticas macroeconomicas bien concebidas) son funda­

mentales para promover una intermediacion y uso pru­

dente de los flujos de capital internacionales. Sin esros, las 

economfas integradas pueden ser extremadamente vulnera­

bles a los cambios en los sentimientos de los inversionistas 

y por ende a las crisis financieras y monetarias; y los agentes 

privados pueden quedar tan expuestos a los riesgos 

financieros y monetarios que una devaluacion 0 un aumento 

de las tasas de interes podrfa causar efectos devastadores en 

la economia real. Es decir, no basta con una buena politica 

macroeconomica; las imtituciones s6lidas tambiin son indis­

pensables para la estabilidad macroeconamica en el actual mundo 

de integracion ftnanciera global. 3 

Asf, los grupos industriales y financieros de rodos los 

mercados emergentes se han percatado ahora de que sus 

intereses se encuentran expuestos a un alto riesgo por falta 

de instituciones fuertes en estas areas. Tal cambio de per­

cepcion ya ha permitido un avance significativo en la 

reforma de las instiruciones financieras dentro de la region 

desde la crisis del peso mejicano (tambien la crisis 

financiera de la decada de los ochenta !levo a unos pocos 

pafses, entre elIos Chile y Colombia, a realizar importantes 

reformas en sus instituciones financieras). Las autoridades 

de tOda la region esnln ahora muy ocupadas en realizar 

reformas adicionales en este area, contando con un fuerte 

respaldo de la opinion publica y del sector privado. En el 

Capitulo 3 se analiza la naturaleza de las reformas institu-
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cionales que requiere el sistema financiero (la Hamada red 

de segutidad) para responder a esta creciente demand a por 

la sociedad. 

Todavfa no esta claro en que medida ayudaran las lcc­

dones aprendidas de la crisis asiatica en la reforma de las 

instituciones de gobierno corporativo, es decir, aqueHas 

relacionadas con la divulgacion de los balances consolidados 

de los grupos financieros, derechos de accionistas y derechos 

de acreedores (entre estas las leyes de quiebra), que han 

resultado ser tan facilmente eludibles en coda la region. La 

importancia de estas reformas para el desarrollo estable de 

los mercados de capital se demuestra en el Capitulo 4. 

Las crisis tam bien dejaron de manifiesto que las actuales 

instituciones internacionales no son capaces de manejar el 

nuevo mercado financiero mundial. Sin embargo, esto no es 

tema de discusion en este informe. 

Las demandas generadas por la democratizaci6n 

La creciente demanda por reformas institucionales tambien 

proviene de una serie de factores no financieros ni economi­

cos. Con la importante excpeci6n de Cuba, toda la region de 

America Latina y el Caribe esta viviendo un permanente 

proceso de consolidacion y profundizaci6n democratica. Las 

ciudadanos de la regi6n exigen gobiernos transparentes y 

eficientes, mejor acceso a una educaci6n de cali dad y poderes 

judiciales mas confiables y eficientes. En este proceso tam­

bien se ha dado una mayor importancia a la descentral­

izaci6n del estado y a la devoluci6n de responsabilidades 

administrativas a los gobiernos y comunidades locales, 10 
que necesariamente tambien conlleva profundos cambios 

institucionales. La importancia y complejidad del tema de 

reforma institucional en la descentralizaci6n del gobierno 

(las normas que conforman las relaciones intergubernamen­

tales e instituc10nes locales) ameriran un tratamiento espe­

cial. Dado que seran materia exclusiva de nuestro informe 

del proximo ano, estas no se analizan en el este informe. 

Este proceso de consolidacion y profundizaci6n de la 

democracia dentro de la region recibe un respaldo impor­

tante de parte de la comunidad internacional. En efecto, el 

fin de la Guerra Fda ha renovado la atencion mundial en 

temas tales como el acceso a la justicia para los pobres, la 

protecci6n de los derechos humanos basicos y las institu­

ciones democraticas en general. Esta evolucion tambien 

incrementa la demanda por reformas en la estructura insti­

tucional de los paises de la regi6n. 

*** 



Resumiendo, la globalizacion (y los poderosos efectos 

demostrativos de las recientes crisis financieras), las ref or­

mas pasadas, la democratizacion de la region y el fin de la 

Guerra Fda han abierto "una ventana de oportunidades" 

para emprender reformas instirucionales de gran amplitud, 

destinadas a alterar profundamente los incentivos conduc­

tuales de los individuos y organizaciones dentro de la 

region de America Latina y el Caribe. Esta evolucion ha 

aumentado la demanda real por reformas institucionales. 

Sin embargo, no basta con la potencial demanda por refor­

mas. Su implementacion requiere de mucha invent iva, tanto 

en terminos tecnicos como politicos, de manera de resolver los 

complejos problemas de incentivos y superar la resistencia de 

los perdedores y los obsnlculos a la "accion colectiva" que nor­

malmente debilitan el apoyo de los potenciales beneficiarios. 

Factores que afectan la implementacion del 
cambio institucional: desafios tecnicos y politicos 
~Cuates son las principales consideraciones en la imple­

mentacion del cambio instirucional? En primer lugar, 

algunos autores sefialan que la reforma institucional es mas 

diffcil de implementar que las reformas de "primera gen­

eracion" (Graham y Naim, 1998). Sin embargo, los pes­

imistas desconocen el hecho de que la primera etapa de 

reformas en la region incluyo reformas institucionales de 

gran importancia en numerosas areas, como la independen­

cia de los bancos centrales, el cambio desde los sistemas de 

licencias de importacion a los de resolucion de disputas 

comerciales (relacionadas al "antidumping" y otras practi­

cas comerciales desleales) en el intercambio comercial y un 

nuevo conjunto complejo de regulaciones que crean com­

petencia en la provision de infraesttuctura y servicios 

publicos. Ios indices de reforma institucional que presen­

tamos en el Capirulo 1 tam bien indican que se han real­

izado importantes reformas institucionales desde principios 

de la decada de los noventa, especialmente en los ambitos 

de la proteccion de los derechos de propiedad, los riesgos de 

expropiacion de la propiedad privada y los contratos. 

Sin embargo, es innegable que ademas de las dificul­

tades tecnicas, existen varios factores polftico-economicos 

clave que pueden dificultar la implementacion de nuevas 

reformas institucionales y de polfticas. As!, por ejemplo, 

los gtupOS organizados y los mas vocales que se benefic ian 

de la estructura institucional existente suelen invertir 

recursos para constmir oposicion en contra del cambio 

institucional (a traves de grupos de presion, financiamiento 

5 

INTRODCCCl6N 

de campafias y la prensa), y debido a los motivos analizados 

mas adelante, la movilizacion del apoyo de los potenciales 

beneficiados puede resultar diffcil de lograr. 

No obstante, los impactos tecnologicos, economicos 0 

polfticos externos e internos, ademas del avance del 

eonocimiento, cambian la percepcion sobre los beneficios y 

COStoS de las actuales y potenciales poHticas e instituciones 

para los diversos agentes, 10 que tambien puede cambiar la 

disponibilidad de recursos que los grupos de interes puedan 

invertir en favor 0 en contra de la reforrna. Por ende, estos 

poddan producir un cambio en la actual economfa polftica 

y permitir que los lfderes exploten esta "ventana de opor­

tunidad" para la reforma institucional. 

Abordando el terna de los ganadores y perdedores de 

la reforrna institucional 

La creciente demanda social por una reforma institucional 

requiere de destrezas politieas para veneer la resistencia de 

los perdedores y movilizar el apoyo de los ganadores. 

Debido a diversos factores, normalmente resulta mas difieil 

movilizar a los ganadores que a los perdedores: 

En primer lugar, los eventuales beneficios de una 

reforma sue len ser mas inciertos y los potenciales beneficia­

rios mas diffciles de identificar, mientras que los eventuales 

cosros normal mente son mas seguros y los perdedores se 

identifican facilmente ellos mismos. 

En segundo lugar, los potenciales beneficiarios de la 

reforma suelen estar dispersos, desinformados, desorganiza­

dos y numerosos y de bajos recursos, (10 que llamamos gru­

pos de interes "latentes"), mientras que los potenciales 

perdedores suelen ser de recursos mas altos, estan mejor 

organizados, concentrados, informados y vocales. 

En tercer lugar, un ordenamiento secuencial adecuado 

de las reformas desde el punto de vista tecnico puede resul­

tar inconstante en el tiempo desde el punto de vista 

polftico-econ6mico. Por ejemplo, inicialmeme una reforma 

inicial puede fortalecer a determinados gtupOS de interes 

que posteriormente se oponen de forma mas eficaz a refor­

mas adicionales. En el Capitulo 2 se examinan algunos 

ejemplos de estos tipos de problemas en el ordenamiento 

secueneial de las reformas financieras. 

Venciendo los obstaculos ala reforrna 

Sin embargo, existen medios para vencer estos obsraculos a 

la reforma. Es posible mejorar la movilizacion de los poten­

ciales beneficiarios a traves de campafias de informacion 
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publica cuidadosamente elaboradas, en las cuaLes La infor­

macion sobre los potenciales beneficios y probables benefi­

ciarios Cy aun la identificacion de los perdedores) se trans­

forme en informacion publica como resultado de la 

reforma. De este modo, se puede mitigar el problema de la 

"informacion asimetrica" que normal mente inhibe la 

accion colectiva por parte de los potenciales ganadores. 

De manera similar, es posible vencer 0 al menos amino­

rar la resistencia de algunos perdedores a traves de djfer­

entes tipos de esquemas compensatorios. Los reformadores 

pueden modificar el disefio tecnicamente optimo de la 

reforma para mejorar su viabilidad polftica. Este metodo 

conlleva el peligro de posibilitar la reforma a cambio de 

limitar su eficacia. Sin embargo, segun se analiza en el 

Capitulo 2, existen reformas institucionales (especialmente 

aquellas que Ie otorgan "opciones" y "voz" a los beneficiar­

ios) que son solidas, tanto desde un punto de vista tecnico 

como polftico. Tambien es posible incluir esquemas com­

pensatorios "amarrando" cuidadosamente un paquete de 

reformas, de modo que los perdedores de un componente 

determinado del paquete se beneficien de ouo y aSl dis­

minuir su resistencia a la reforma. 

Finalmente, en aquellos caws en que e! ordenamiento 

secuencial tecnicamente optimo podrfa crear problemas 

politicos. Los gobiernos pueden hacer el intento de "trabar" 

sus futuros compromisos a traves de acuerdos interna­

cionales 0 cambios institucionales que aumenten los costos 

de "salida" y por ende mejoren la credibilidad de los com­

promisos. Poc ejemplo, la partidpaci6n en negociaciones 

internacionales, bajo los auspicios de la Organizacion 

Mundial del Comercio 0 acuerdos comerciales regionales, 

puede mejorar la credibilidad de las reformas institu­

cionales y economicas (Burki y Perry, 1998). 

En el Capitulo 2 se presentan algunas directrices para 

los reformadores de la region, las cuales pueden ayudar en 

el disefio de estrategias de reforma polfticamente viables. 

Estas consideran algunas caracteristicas relacionadas con los 

sistemas poHticos y gubernamentales de la region, entre 

elias los partidos polfticos y la naturaleza de las relaciones 

entre los poderes ejecutivo y legislativo. 

Ejemplos de desafios politicos y tecnicos que 
enfrenta la reforma institucional en cuatro 
sectores clave 
No es facil lograr un cambio institucional, ni siquiera en 

terminos exdusivamente tecnicos. En el Capitulo 3 se 
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describe, por ejemplo, la diffeil seleccion de opciones 

involucrada en el disefio de una red de proteccion del sec­

tor financiero, donde se induye el pape! que desempefia e! 

banco central como prestamista de ultima instancia, 

seguros de deposito, reglas prudenciales, supervision y nor­

mas de intervencion y cierre. En principio, una red de pro­

teccion financiera deberia brindar una proteccion razonable 

contra las crisis sistemicas que podrfan generarse debido a 

la informacion asimetrica e incompleta que tienen los 

depositantes respecto a la calidad de las operaciones y 

carreras de sus bancos. Al mismo tiempo, sin embargo, el 

disefio de una red de proteccion de esa naturaleza debe mit­

igar el problema del riesgo subjetivo; es decir, los incen­

tivos, acentuados por la sola existencia de la red de protec­

cion, que impulsan a las empresas financieras a incurrir en 

riesgos excesivos (porgue la red de proteccion desplaza 

algunos de los riesgos de los depositantes, y en algunos 

casos incluso de los duefios del capital y deudores, al gob­

ierno 0 los contribuyentes). 

En el mismo sentido, en el Capitulo 4 se demuestra que 

los paises con sistemas de derecho civil, en especial los que 

siguen la tradicion francesa, que son la mayoria de los 

paises de la region, generalmente han enfrentado mayores 

dificultades para brindar una proteccion legal adecuada a 

los acreedores y accionistas minoritarios. Por ende, estos 

paises tienen mercados de capital pequefios, poco profun­

dos y concentrados, limitando as! las oportunidades de 

inversion y crecimiento. 

En relaci6n a la baja calidad y eficiencia de los sistemas 
de educaci6n publica de la region, segun 10 demuestra el 

deficiente desempefio de sus estudiantes en las pruebas de 

matematicas y ciencias y los altos coeficientes de repeticion 

y desercion escolar, hist6ricamente siempre se ha argumen­

rado que ella se debe a que las elites de la region tienden a 

educar a sus hijos en escuelas privadas y por ende no mues­

tran interes en la reforma de la educacion publica. Segun se 

ha sefialado, el aumento de la competencia a escala mundial 

ahora obviamente ha aumentado e! interes de la comunidad 

empresarial en la cali dad de la educacion publica. Tambien 

las comunidades estan ejerciendo mayor presion para que 

mejore la cali dad de la educacion publica. 

Sin embargo, en el CapItulo 5 se deja en claro que la 

reforma de las instituciones de educacion primaria para 

mejorar su eficiencia y calidad (en particular, la estructura 

de gobierno de las escuelas a fin de introducir mayor 

autonomia y control de parte de los padres; la estructura de 



incentivos para los maestros y sus insrructores, 10 cual 

incluye vincular las estructuras de pago al desempefio; y 

mecanismos para aumentar la competencia entre escuelas) 

sigue siendo una tarea gigantesca. Esto en parte se debe a 

calones u~cnicas, pero tambien porque existen agentes con 

mucho poder (asociaciones de profesores y la burocracia 

dentro de los ministerios de educacion) que probablemente 

se opondnin y de hecho bloqueanin dichas reformas, a 

menos que en el paquete de reformas se incorporen estfmu­

los adecuados (por ejemplo, en terminos de 

reconocimiento, legitimacion y remuneracion de los mae­

stros). De similar importancia es la movilizacion efectiva de 

los intereses latentes en favor de la reforma educativa 

(padres y comunidades) a traves de campafias de informa­

cion publica y otorgandoles "voz" (desplazando las deci­

siones y recursos a consejos escolares con participaci6n de 

los padres y la comunidad) y "opcion" (usando mecanismos 

de credito y cupones para permitir que las familias escojan 

entre un mayor rango de escuelas). 

El sector judicial esta teniendo una evolucion similar. EI 

sector privado crecientemente exige un sistema judicial mas 

confiable y eficiente. Al mismo tiempo, los pobres y los 

excluidos exigen tener acceso a Ia justicia. Tambien la comu­

nidad internacional esta exhortando por reformas que garan­

ticen magistrados independientes y transparentes que prote­

jan efectivamente los derechos humanos. En diversos paises 

ya se han hechos grandes esfuerzos para garantizar mayor 

independencia a los miembros del poder judicial, modern­

izar los tribunales y aumentar los salarios de los jueces. Sin 

embargo, los resultados son todavfa muy magros. En el Capf­

tulo 6 se sostiene es necesario enfrentar los complejos prob­

lemas polfticos relacionados al diffcil equilibrio entre la 

independencia y la responsabilidad de los sistemas judiciales, 

y modificar la estructura de incentivos en que operan los jue­

ces y administradores. En este capftulo se exploran los poren­

ciales beneficios del requerimiento de plena divulgacion de 

las decisiones judiciales, como asimismo de las reformas 

alrernarivas del sistema de remuneracion de jueces y admin­

istradores del sector. Entre otros temas, se explican las difi­

cultades tecnicas involucradas en el disefio de poLfticas salar­

iales para los jueces basadas en el desempefio. 

En ultimo termino, Ja demanda por una reforma de la 

administracion publica tambien esta creciendo debido a las 

exigencias de competitividad que impone la globalizacion 

y la profundizaci6n de la democracia en la region, segun se 

analizo mas arriba. En el Capftulo 7 se analizan los 
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INTRODUCCION 

extremadamente complejos problemas de incentivos para la 

administracion publica. Estos estan muy relacionados con 

una cadena de "mandantes" y "mandatarios" que se 

extiende desde los votantes hasta las organizaciones legisla­

tivas (congresos, consejos) y funcionarios ejecutivos elegi­

dos (presidentes, alcaldes), y de ahf a los bur6cratas. Por 

tanto, las instituciones de la administracion publica estan 

inextricablemente vinculadas a las instituciones polfticas. 

En dicho capitulo se examinan las razones por las que los 

paises de la region rienen rantas dificultades en construir 

burocracias publicas eficientes y eficaces, en particular, las 

razones por las cuales existe una "informalidad" tan exten­

dida en el sector publico. A este respecto, se detectaron 

numerosas dificultades en relacion a la deficiencia de las 

instituciones poHticas a las que se vincula muy 

estrechamente el comportamiento administrativo. El capi­

tulo demuestra que a medida que avance la consolidacion 

de las instituciones democraticas, especialmente a medida 

que se modernicen los partidos polfricos, aumentanin las 

oportunidades para una reforma eficiente de los organismos 

clave de la administracion publica. 

En el CapItulo 7 tambien se analiza la viabilidad de 

esrablecer modelos de administraci6n publica alrernativos. 

En particular, se examina el modelo jenirquico clasico 

(basado en sistemas de control y en sistemas presupuestar­

ios, de personal y supervision muy centralizados yestrictos, 

caracteristicos de la Europa continental) y elllamado mod­

elo de Nueva Administracion Publica (basado en la discre­

cion y responsabilidad gerencial, los contratos de desem­

pefio y la competencia en la prestaci6n de servicios, en el 

que Nueva Zelandia fue lfder y que esta siendo aplicado 

cada vez mas, ya sea parcial 0 totalmente, en los paises mas 

avanzados). Se concluye que probablemente sea necesario 

mantener y consolidar algunas caracteristicas del modelo 

"jerarquico" clasico de administraci6n publica antes de que 

la region pueda proceder a la implementacion de la Nueva 

Adminstracion Publica. No es de sorprender, por 10 tanto, 

que los parses que cuentan con una administracion publica 

relativamente jerarquica y que funciona bien, tales como 

Chile y Costa Rica, sean precisamente los que 5e encuen­

tren implementando reformas que los llevaran hacia el 

modelo de la Nueva Administracion Publica. 

De Washington a Santiago 
Por consiguiente, en este informe, 5i bien se admite que las 

reformas institucionales se han convertido en una priori dad 
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en America Latina y el Caribe, y estan siendo cada vez mas 

demandadas por los agentes sociales, su implementacion 

conlleva importantes desaffos tecnicos y polfticos. Es 

indudable que su implementacion exitOsa depende en gran 

medida de la habilidad de los lfderes politicos y tecnicos de 

la region. La teciente historia nos da motivos para ser opti­

mistas: los lfderes de la region han sido bastante exitosos en 

la implementaci6n de la primera generaci6n de reformas y 

encarado con decisi6n los desaflos recientes que implica la 

globalizaci6n, sin retroceder en las reformas econ6micas. 

Mas recientemente aiin, los lfderes de la region acep­

taton expHcitamente el desaffo de responder a la creciente 

demanda por reformas institucionales. Por tanto, adop­

taron muchos elementOs de esta agenda de reformas 

durante la Cumbre de Santiago realizada en abril de 1998. 

La declaracion de los presidentes comienza con metas ambi­

ciosas para la educaci6n, seguidas por apoyo expHcita a las 

reformas del sector financiero, judicial y piiblico.4 Este 

"Consenso de Santiago," termino acunado por el presidente 

del Banco Mundial durante la Cumbre, puede desempenar 

el mismo papel catalizador para la agenda de reformas de la 

siguiente decada, que aquel que cumplio anteriormente el 

"Consenso de Washington". 

El Presidente Sanguinetti del Uruguay hace poco sub­

rayo este punto, recalcando que este consenso se pudo 

obtener debido allogro generalizado de la democratizacion, 

estabilizacion economica y reanudacion del crecimiento en 
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la region. Por consiguiente, hizo notar que la democrati­

zacion y el exito logrados por la primera generacion de 

reformas, ambas ampliamente ratificadas en tada la region, 

estan permitiendo que los lfderes regionales se centren en 

la agenda instirucional y social. 5 A medida que los parses 

de America Latina y eL Caribe se enfrentan al nuevo mile­

nio, se vera cada vez mas ha llegado el momenta de refor­

mas institucionales. 

Notas 
1. De acuerdo a Williamson (1990), los diez instrumentos de 

p6litica propuescos pot e1 "Consenso de Washington" eran la disci­

plina fiscal, priorizacion del gasro publico en educaci6n y salud, 

reforma tributaria; tasas de inten's positivas determinadas por eI mer­

cado, tipos de cambio competitivos, poHticas comerciales liberales, 

apertura a la inversion extranjera, privatizaciones, desregulacion y 

protecci6n de la propiedad privada, 

2, Williamson, sin embargo, determino que si bien era posible 

pensar que esro formaba parte de un consenso tad to, en la practica la 

region estaba poco preocupada por mejorar la proreccion de los dere­

chos de propiedad y que se ha avanzado poco en esta area. 

3. Acerca de la crisis mejicana, consulte los artfculos en Edwards 

y Nairn (997), entre otros. Acerca de la crisis asiatica, consulte el 

Fondo Monetario Internacional (1998), Banco Mundial 0998a) y 

Perry y Lederman (1998). 

4. "Declaraci6n de Santiago;' Segunda Cumbre de las Americas, 

Santiago, Chile, 18 de abril de 1998. 

5. Discurso ante eI Banco Interamericano de Desarrollo, mayo de 

1998. 
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CAPITULO 1 

Las instituciones importan 
en el desarrollo 

N EL CONSENSO DE SANTIAGO SE ADMITIO QUE DENTRO DEL ENTORNO POLITICO Y 

economico existe la madurez suficiente para promover un nuevo conjunto de reformas insti­
tucionales en educacion, finanzas, justicia y administracion publica. Sin embargo, uno de los 
retas mas dificiles que se deberan enfrentar es la creacion de un marco coherente para el anili­
sis y disefio de estas nuevas instituciones. En este capitulo (junto con el Anexo Tecnico), 
intentamos clarificar los conceptos clave, analizando el motivo de la importancia de las insti­

tuciones para el desarrollo y examinando la evidencia empfrica que vincula el desarrollo institucional con el 
desempefio economico. 

Lo que entendemos ,or instituciones y organizaciones 
Normalmente, La palabra "instirucion" conlleva una variedad de significados. Si bien con frecuencia se usa 
como sinonimo de "organizacion," consideramos utH la distincion hecha en la literatura sobre la Hamada 
"nueva economfa institucional". Esta define a las instituciones como las normas /ormales e in/ormales, y los 
mecaniJ"mOJ para asegurar Sft cumplimiento, que conjiguran el comportamiento de individuos y organizaciones dentro de 
una sociedad. I En cambio, las organizaciones estin compuestos por un conjunto de personas que actua 

colectivamente en la prosecuci6n de objetivos comunes. 

Por ende, las organizationes y los individuos persiguen sus 

intereses dentro una estructura institucional definida por 

norm as formales (constituciones, leyes, reglamentos, con­

tratos) y normas informales (erica, confianza, preceptos reli­

giosos y ouos c6digos implfcitos de conducra) -ver los 

Recuadros 1.1 y 1.2. Las organizaciones a su vez tienen nor­

mas internas (es decir, instituciones) para manejar los pro­

cedimientos presupuestarios, de personal, adquisieiones e 

informacion que rigen el eomportamiento de sus miem­

bros. Las instituciones, por consiguiente, constituyen la 

estructura de incentivos para el eomportamiento de las 

organizaciones y los individuos. 

Para el amllisis economico, resulta util distinguir entre 

dos grupos de instituciones: mere ados y jerarquias. Los 

mercados son un conjunto de instituciones (normas y sus 
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mecanismos de fiscalizaci6n) que determinan et escenario 

para la realizaci6n de transacciones impersonales y discre­

tas, sin requerir de una permanente relaci6n contractuaL 

Las normas pueden abarcar desde del1niciones de ubicacion 

y secuencia cronol6gica para la realizaci6n de determi­

nadas transacciones, hasta norm as mas complejas fijadas 

por leyes contractuales, Jeyes financiero crediticias y pro­

cedimientos jur{dicos y de arbitraje, las cuales intentan 

asegurar el cumplimiento de dichas normas. Algunas de 

estas normas regulan a los actores que proveen servicios 

para mejorar el mercado, tales como contadores, auditores, 

abogados y otros. 

Las jerarqufas son conjuntos de normas para la real­

izaci6n de transacciones basadas en Hneas verticales de las 

facultades de toma de decisiones. As!, por ejempto, las 

organizaciones a menudo operan bajo normas internas que 



MAs ALL A DEL CON5ENSO DE WASHINGTON, LA HORA DE LA REFORMA INSTITt:CIONAL 

establecen niveles de responsabilidad, donde algunos 

miembros estan encargados de supervisar el desempefio de 

otros. La literatura especializada en la economfa institu­

cional indica que las jerarqufas se establecen para establecer 

obligaciones contractuales (cales como aquellas entre ger­

entes y empleados en organizaciones del sector publico y 

privado), a fin de producir bienes y servicios con menores 

costos de transaccion y supervision que aquel10s que se 
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darfan en transacciones regidas exclusivamente por el mer­

cado (vet definiciones en el Anexo Tecnico) (Moe, 1984, 

Williamson, 1981). 

En la practica, sin embargo, hay muchos conjuntos de 

normas para realizar transacciones dentro de las organiza­

ciones y en lugares ubicados entre los mercados y las jerar­

qufas puras. A modo de ejemplo, habrfa que considerar el 

modelo de reforma del servicio publico de Nueva Zelandia, 

donde los empleados publicos ahora se enfrentan a un 

nuevo con junto de incentivos que premian 0 castigan el 

desempeno con respecto a objetivos 0 resultados explfcitos, 

complementado por un sistema para informar y supervisar 

el desempeno (ver Bale y Dale, 1998, Schick, 1998). De 

esre modo, los empleados pliblicos deben operar dentro de 

una jerarqufa, pero con caracterfsticas institucionales que 

imiran los incentivos de los mercados competitivos. Esto se 

logra principalmente estableciendo vfnculos entre desem­

peno y recompensas. (Ver los Capftulos 6 y 7). 

Porque las instituciones son importantes para el 
desarrollo 
La economfa neoclasica asume, entre otras casas, que los 

mercados son "perfectos"; codas los actores supuestamente 

poseen informacion completa, libremente adquirida, acerca 

de la cali dad y los precios de los bienes y servicios en rodas 

las rransacciones, como asimismo acerca de la confiabilidad 

de orros actores. De este modo, los individuos y las empre­

sas pueden elegir eficientemente 10 que deben comprar 0 

vender y a quien. Este enfoque tambien asume que no exis­

ten problemas para asegurar el cumplimiento; es decir, una 

vez que se ha tornado una decision, esta es llevada a cabo sin 



comratiempos ni costos. En esta situacion ideal, el provee­

dor de hecho entregarfa el producto y servicio de acuerdo a 

la camidad y cali dad acordadas y el comprador pagarfa los 

momos pertinemes demro de un plazo apropiado. 

Son pocos los mercados para los cuales esta descripcion 

es razonablememe precisa. Estos los que los economistas 

institucionales Haman "spot market trading" (Williamson 

1994). Por ejemplo, la compra periooica de provisiones en 

el supermercado suele hacerse en circunstancias que se ase­

mejan mucho a los supuestos neodisicos. Los compradores 

consumen los productos en pocos dfas y con el tiempo se 

familiarizan con la calidad y los precios de los distimos 

bienes, y a menudo incluso se les permite probarlos en la 

tienda. Los compradores inclusive pueden probar diferenres 

supermercados y obtener informacion de vecinos y amigos. 

Si bien es posible que en el proceso se incurra en algunos 

errores, en el fondo se puede escoger 10 que se des ea. Y se 

adquiere aquello por 10 cual se paga, en tamo los bienes se 

llevan consigo cuando se deja el mercado. Si los bienes no 

gustan, no se vuelven a comprar. En algunos casos incluso 

se pueden devolver. El supermercado, a su vez, es compen­

sado a tiempo, ya que los compradores no pueden dejar el 

lugar sin pagar, aunque existan unos pocos casos de raterfa, 

cheques fraudulemos y tarjetas de credito (asuntos que de 

hecho esnln relacionados con el mundo mas complejo de las 

finanzas). 

Muchos mercados, de hecho algunos de los mas impor­

tames, estan muy alejados de esta descripcion buc61ica del 

"spot market trading". Esto es especialmenre cierto en el 

caso de los bienes de capital y los bienes y servicios durables 

que se consumen por perfodos prolongados. En tales casos, 

las transacciones no se repiten con suficiente frecuencia 

emre un numero fijo de socios de tal manera de permitir 

una recopilacion de informacion perfecta y libre de costos a 

traves de la retroalimemacion. Asimismo, la supervision 

del cumplimiento es a menudo un asunto mas complejo y 

costoso. En los casos extremos, los problemas de informa­

cion y supervision pueden ser tan graves que imposibilitan 

la existencia de mercados y no dejan otra opcion gue la pro­

vision directa de clertos bienes y servicios por el gobierno 0 

bien que las personas prescindan de dichos bienes y servi­

cios. En los parrafos siguientes, consideramos algunos 

ejemplos de contratacion a largo plazo en dos de los servi­

cios mas importantes para el crecimiento y desarrollo en la 

economia globalizada de hoy en dia: el sector financiero y 

la educacion. 
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Problemas de informacion y cumplimiento en un 

mercado: el sector financiero 

Antes de aprobar un prestamo, los banqueros quieren estar 

seguros de que sus clientes senin capaces y estaran dis­

puestos a repagarles. La capacidad de pago de los prestatar­

ios depende de la calidad de las inversiones que estos hayan 

realizado con los fondos y de sus ganancias y riquezas gen­

erales. Para evaluar estos puntos y realizar el analisis del 

riesgo que implican los creditos, los banqueros necesitan 

informacion acerca del uso que se Ie darfa a los prestamos y 

los estados financieros de los prestatarios para hacer anaIisis 

del riesgo crediticio. Luego, los banqueros cobran las con­

siguientes comisiones y tasas de interes. Un credito de con­

sumo es normalmente mas riesgoso y conlleva una prima 

mas alta; las empresas pobres 0 pequefias 0 no consiguen la 

aprobacion de sus prestamos 0 los obtienen a costos mas 

altos que los individuos 0 empresas mas ricas. Cuando los 

dientes cuentan con una reputacion demostrada con un 

banco, este solo hecho puede ser suficiente para que Ies 

aprueben prestamos. Si los clientes y el banco no tienen una 

relacion permanente, probablemente se les exigira estable­

cer garandas y el banco ademas intentara conseguir infor­

macion de otras fuentes tales como oficinas de credito, 

agencias de calificacion 0 referencias comerciales). Y final­

mente, debe existir un mecanismo de supervision que Ie 

asegure al banco que podra cobrar la garantfa en caso de 

que el diente no pagara el prestamo. 

Para el funcionamiento de operaciones de credito como 

las recien descritas, son cruciales tanto las instiruciones for­

males como las informales. Si dentro de una sociedad existe 

la cultura del "no pago", si no hay oficinas de credito, si los 

derechos del acreedor son debiles y si los tribunales se 

demoran eternamente en ejecutar una garantfa, numerosos 

potenciales prestatarios con capacidad y disposicion de 

pago se veran impedidos de acceder al credito porque los 

bancos seran incapaces de distinguir entre dientes poten­

cialmente "buenos" y "malos" y por 10 tanto estaran menos 

dispuestos a correr riesgos. Desde el punto de vista del ban­

quero, los riesgos percibidos simplemente puedan ser 

demasiado altos debido a informacion y procedimientos de 

supervision inadecuados. En este tipo de situacion, los ban­

cos solo prestaran a tasas muy alms. Pero a tasas de interes 

muy altas, pocos negocios dignos de credito pueden tomar 

prestamos. Por tanto, solo aquellos negocios con tasas de 

retorno potencial muy altas, 0 empresas muy arriesgadas, 0 

aquellos que no pretenden repagar son los que demandaran 
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credito, (Este el problema de seleccion adversa que se 

analiza en el Anexo Tecnico), Sabiendo que solo los 

prestatarios riesgosos solicitanin credito, los banqueros 

podrfan decidir no prestar del rodo 0 prestar excIusiva­

mente a los cIientes que conocen personalmente 0 que estan 

economicamente vinculados al banco, La economfa como 

un todo se vera entonces enfrentada a un masivo 

racionamiento del credito (0 mercados incompletos, ver 

el Anexo Tecnico), 10 cual limitara severa mente su poten­

cial de creeimiento, 

La disponibilidad de informacion acerca del compor­

tamiento pasado y la solveneia ereditieia de los potenciales 

prestatarios puede set un gran avanee en la reduce ion del 

nivel de racionarniento del credito en una economfa al per­

mitirle a los bane os distinguir entre los diferentes tipos de 

clientes, en lugar de solo aplicat tasas altas a la mayorfa de 

estos como consecuencia del alto riego implfcito en pres tar 

sin contar con suficiente informacion, No obstante, el tener 

toda la informacion pertinente, ya sea a traves de servicios 

publicos 0 privados que proveen historiales de medito y de 

ingresos, no resolvera por completo el problema del 

cumplimiento; de tanto en tanto, un "buen" cliente deja de 

pagar un prestamo, Mas aun, si los intereses en juego son 

suficientemente altos en una determinada transaccion, el 

presta ratio podtfa tenet incentivos para engafiar. Los ban­

queros 10 saben y por ende, el racionamiento del credito no 

sera eliminado en tanto no se resuelva el problema del 

cumplimiento. 

Los depositantes de los bancos se enftentan con proble­

mas de informacion y cumplimiento aun mas graves. Nor­

malmente no tienen suficiente informacion para evaluar la 

cali dad de la cartera de prestamos global del banco y por 

consiguieme deben "con fiat" en el banco, ya sea porque 10 

conocen bien 0 porque tienen fe en quienes 10 supervisan, 

La informacion imperfecta puede !levar a una perdida de 

confianza e impulsar a los depositantes a retirar sus deposi­

tos incluso de bancos solventes. Tales panicos pueden 

causar el incumplimiento de esos bancos y desencadenar 

una crisis financiera sistemica. Esta problematica ha !levado 

a la creacion de diversos tipos de redes de proteccion 

financiera expllcitas, incluyendo seguros de depositos, y a 

menudo hasta a la implementacion de redes de proteccion 

implfcitas en tiempos de crisis bancaria, Segun analizare­

mos en el Capitulo 3, estas redes deben if acompaiiadas de 

sistemas efectivos de recoleccion de informacion, super­

vision de clientes y manejo de riesgos, de manera de amino-
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rar los efectos de tales esquemas sobre los incentivos de los 

depositantes para supervisar ellos mismos los bancos (Kane, 

1989),10 cuailleva al problema de riesgo moral analizado 

en el Anexo Tecnico. 

EI mercado accionario tambien se enfrenta con proble­

mas de informacion y cumplimiemo diffciles. A menos que 

existan buenas normas de divulgacion, agencias de califi­

cacion y servicios especializados de asistencia a la inversion, 

los potenciales compradores de acciones no pueden saber 

mucho acerca del estado financiero y perspectivas de una 

empresa que esta emitiendo acciones. Es probable que 

asuman que los geremes de la empresa esran ofreciendo 

nuevas acciones por sobre su precio "rear y por ende no 

compren tales acciones, 0 bien oftezcan comprarlas a un pre­

cio demasiado bajo para que los gerentes 10 acepten. Es POt 

eso que los mercados accionarios no logran desarrollarse sin 

antes resolver el problema de la informacion, Y aun 

entonces, si los derechos de los accionistas no estan protegi­

dos y garantizados mediante mecanismos efectivos de super­

vison y de cumplimiemo de dichas instituciones, los me rca­

dos accionarios tendenin a permanecer poco profundos. 

En general, los sectores financieros esran altamente reg­

ulados y estrechamente supervisados en toda, partes, y las 

redes de proteccion bancarias, y las leyes y practicas 

financieras son esenciales para la profundidad, eficiencia, 

estabilidad y existencia misma de los mercados financieros, 

Estos y otros temas se analizaran mas detalladamente en los 

Capftulos 3 y 4. 

Problemas de informacion y cumplimiento en las 

jerarqufas: el sector educacional 

En el caso de la educacion, los problemas de informacion y 

fiscalizaci6n son aun mas graves. Las opciones de los "con­

sumidores" son limitadas, entre orros, por el hecho de que 

la calidad y relevancia solo pueden ser plenamente captadas 

despues de que el individuo haya completado el proceso 

educativo. No hay transacciones repetidas de las cuales 

aprender, y es extremadamente costoso cambiar de escuela, 

Para decidir a que escuelas enviar sus hijos, los padres nOf­

malmente deben depender de certificaciones, evaluaciones y 

estadfsticas provistas por los gobiernos 0 agencias no guber­

namentales - 0 tan s610 de informacion casuaL Una vez que 

han tornado una decision (si de hecho pueden elegir), de pen­

deran del director de la escuela y del gobierno, 0 de su 

propia participacion en eI manejo de la escuela, para la 

"supervision", Los hogares dependen implfcitamente de los 
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administradores de las escuelas y de las polfticas guberna­

mentales para asegurar que la educacion de sus hijos cumpla 

con las condiciones mfnimas de calidad y contenido. 

Por 10 tanto, el sistema educacional se puede considerar 

como una serie de relaciones entre mandantes y man­

datarios (ver el Anexo Tecnico): los hogares y los padres 

son los mandantes que encargan la defensa de los intereses 

de sus hijos a funcionarios, maestros 0 adminiscradores de 

escuelas. De este modo, es esencial contar con instituciones 

de monitoreo y supervision para asegurar que los man­

datarios realmente actuen conforme al interes de los ninos. 

Debido a la gravedad de los problemas de informacion y 

supervision y a la condici6n de "bien publico" de la edu­

cacion, muchas sociedades dependen de organizaciones 

gubernamentales jenirquicas para proveer servicios educa­

tivos, al menos en el caso de la educacion basica. 2 Sin 

embargo, la existencia de tales organizaciones guberna­

mentales no resuelve automaticamente este tipo de proble­

mas. Deben existir medios adecuados para que los fun­

cionarios de un ministerio de educaci6n sepan cuando una 

escuela 0 profesor en particular se esta desempefiando bien, 

y para poder adoptar las medidas correctivas adecuadas 0 

crear los incentivos correctos para los maestros y admin­

istradores de las escuelas. Ademas, los nombramientos y 

normas burocraticas a menu do estan disefiados con 

propositos politicos, 10 cual no siempre resulta en institu­

ciones eficientes que permitan que as! suceda (ver la secci6n 

sobre temas de economia polftica mas adelante). De hecho, 

segun se analizara en el Capitulo 5, los sistemas educa­

cionales de America Latina y EI Caribe adolescen de 

numerosos problemas que son sintomaticos de la falta de 

informacion y supervisi6n del cumplimiento, incluyendo el 

ausentismo y hasta el analfabetismo de profesores, altas 

tasas de deserci6n y repetici6n entre estudiantes y docencia 

francamente deficiente. 

Los problemas de informacion y cumplimiento de los 

compromisos tambien existen en grandes corporaciones 

privadas. En efecto, la literatura econ6mica y legal sobre 

costos de transacci6n (consultar las definiciones en el 

Anexo Tecnico), que se remonta al menos desde la decada 

de los treinta, ha abordado los efectos de esros costos sobre 

las opciones organizacionales para los negocios privados 

mas que para los gobiernos (Coase, 1937). En particular, la 

literatura se ha centrado especialmente en el puntO clave de 

cuando las empresas deben obtener servicios e insumos en 

el mercado y cuando deben producirlos ellas mismas. Por 

IS 
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ejemplo, ~debe una empresa que fabrica automoviles fab­

ricar tambien las piezas 0 debe comprarlas a proveedores 

externos? Para tomar este tipo de decisiones, los gerentes 

deben considerar la frecuencia de adquisicion de estas 

piezas de automovil, el grado de incertidumbre que afecta 

la provision y calidad de las piezas y las inversiones especf­

ficas necesarias para producirlas. Por una parte, es posible 

que la produccion de estas piezas requiera de una determi­

nada maquinaria y trabajadores con calificaciones especffi­

cas caras, pero por otra parte, los proveedores externos posi­

blemente trabajen con controles de calidad desconocidos y 

tengan intereses comerciales que no necesariamente coinci­

dan con aquellos de la empresa que produce los 

automoviles. Por eso no es de sorprenderse que las estrate­

gias adoptadas por los fabricantes de automoviles a traves 

del mundo para proveerse de piezas sean variadas; algunos 

las producen directamente; otros cuentan con un grupo 

predeterminado de proveedores; y otros prueban su suerte 

en el mercado de piezas auromotrices sin entrar en com­

promisos especfficos con ningun proveedor en particular. La 

decision correcta s610 puede basarse en informaci6n precisa 

y en la capacidad de hacer cumplir los contratos 0 com pro­

misos con los proveedores. 

*** 
Hasta este momento debe haber quedado en claro que 

los problemas de informaci6n y supervisi6n de cumplim­

iento recalcan la necesidad de con tar con instituciones ade­

cuadas para mercados (para su eficiencia y, en muchos casos, 

para su existencia), as! como para las jerarqu!as u organiza­

ciones. Las instituciones son importantes para el deJarrollo porque 

determinan fa eficiencia y existencia tanto de mercados como de 

organizaciones, publicas 0 privadas. 

Ademas, las instituciones determinan el nivel de las 

inversiones en capital ffsico y humano y las dimimicas de 

innovaci6n, ya que elIas determinan el riesgo que perciben 

los individuos y otros agentes economicos al hacer inver­

siones y asumir riesgos. Es por eso que tanto la tasa de acu­

mulacion de capital (£[sico y humano) y su cali dad y efi­

ciencia dependen de instituciones form ales e informales. Y 

por este motivo se espera que las instituciones tengan influ­

encia sobre la tasa del crecimiento economico. 

Finalmente, las instituciones son absolutamente nece­

sarias en 10 que se refiere a la producci6n y calidad de los 

bienes publicos, tales como el aire limpio 0 la seguridad 

en las calles. A diferencia de los bienes privados, no existen 

modos eficientes para excluir del uso de estos bienes publi-
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cos a quienes no ayudan a financiarlos; esto genera el bien 

conocido problema de los free riders y "fal1as de mercado", 

que plantea la necesidad de con tar con instituciones (nor­

mas) y organizaciones espedficas para recaudar impuestos 0 

contribuciones, como asimismo asegurar la cantidad y cal­

idad de los bienes publicos y su provision. En resumen, las 

buenas instituciones deben proveer normas que son daras, amplia­

mente conocidas. coherentes. aplieables a todos. predecibles, ere/bles 

y eumplidas apropiada y uniformemente. 

Las instituciones importan: la evidencia 
Ya hemos analizado la manera en que las instituciones 

afectan el desempefio economico. En esta seccion expon­

dremos alguna evidencia empfrica sobre la relacion entre el 

desarrollo institueional y el erecimiento econ6mico, la esta­

bilidad y la disminucion de la pobreza; revisaremos algunos 

aportes a la emergente literatura empfrica y evaluaremos 

donde se ubica America Latina y El Caribe en relacion a 

orras regiones del mundo. 

Problemas de medici6n y algunas ilustraciones 

El primer problema que se nos presenta es como medir el 

desarrollo institucional. La literatura empfrica reciente ha 

tendido a basarse en indicadores subjetivos y objetivos de la 

ealidad de las instituciones en todo el mundo. Los indi­

cadores subjetivos provienen de encuestas a inversionistas 

internacionales y domesticos (Brunetti et al., 1997a) 0 de 

consultores economicos y polfticos internacionales que 

tratan con el dima comercial de numerosos pafses diaria­

mente (en muchos de los estudios listados en el Cuadro 1 

se utiliza este tipo de indicador). En algunos estudios tam­

bien se utilizaron indicadores objetivos; estos evaluan si 

existen determinadas disposiciones legales para conseguir 

una medida mas amplia de la calidad global de las institu­

ciones del sector financiero y de las estructuras de gobierno 

corporativo (La Porta et al., 1998a). 

En este capitulo (Figuras 1.1-1.17), nos basamos en las 

mediciones subjetivas proporcionadas por la International 

Country Risk Guide (lCRG). Dada nuestra vision sobre la 

importancia del cumplimiento de los contratos, derechos 

de propiedad e incentivos que afectan el comportamiento 

de los burocratas, hemos seleccionado cinco indicadores 

individuales para medir el desarrollo institucional: (1) el 

riesgo percibido de expropiacion de propiedades, (2) el 

grado percibido del cumplimiento de los contratos, (3) el 

alcance de los mecanismos de resolucion pacffica de dis-
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putas 0 el grado percibido de estado de derecho y orden, (4) 

la calidad percibida de las burocracias publicas, y (5) Ia 

incidencia percibida de la corrupcion en el gobierno. 

Ademas, construimos un indice compuesto del desarrollo 

institucional que corresponde a la suma de los cinco indi­

cadores recien enumerados otorgados a cada pafs. El Anexo 

Estadfstico que se encuentra al final de esta publicacion 

detalla las variables utilizadas en nuestro anaIisis. 

A pesar de que estos indicadores subjetivos se han uti­

lizado en un gran numero de estudios empfricos (analizados 

mas adelante), cabe sefialar que adolescen de un numero de 

debilidades. Dos de ellas son especialmente importantes 

para nuestros propositos. En primer lugar, estos indicadores 

reflejan la percepcion de los analistas de la ICRG, la que 

indudablemente esta afectada por condiciones polfticas 0 

economicas objetivas. Por consiguiente, los indicadores 

pueden estar contaminados por factores 0 hechos que no 

necesariamente son indicativos de la calidad institucional. 

En segundo lugar, entre los factores que pueden influir en 

la percepcion de los analistas, se cuenta el desempefio 

economico, el que podrfa sesgar las estimaciones sobre las 

relaciones existentes entre estos indicadores y el crec­

imiento economico. Tambien es importante sefialar que los 

cinco indicadores suelen estar correlacionados entre sf y con 

otros indicadores de la cali dad institucional y estabilidad 

polftica (ver Knack y Keefer, 1995). Al interpretar la evi­

dencia que se presenta a continuacion, es necesario tener 

presente estas consideraciones. 

En las Figuras l.la y 1.1 b, se ilustra la relari6n existente 

entre nuestro indice compuesto de desarrollo institucional 

y el crecimiento economico (la tasa de crecimiento del PIB 

per capita). La lfnea en pendiente ascendente muestra que, 

en promedio, mayores puntajes en el desarrollo institu­

cional estan asociados a mayores tasas de crecimiento. La 

Figura 1.1a, muestra una lfnea ajustada de una regresion 

linear simple. Si bien este es un metodo directo, adolesce de 

vadas imperfecciones, entre ellas que el crecimiento esta 

determinado por diversos faerores que no estan restringidos 

al desarrollo institucional y que este ultimo puede estar 

causado por el crecimiento economico. 

Para abordar estos problemas, la Figura 1.1 b muestra 10 
que podrfamos considerar la "verdadera" relaci6n entre 

crecimiento y desarrollo institucional. Hemos seguido a 

Greene 0993, p. 180) para estimar el coeficiente de cor­

relaci6n parcial entre crecimiento y nuestro indice com­

puesto de desarrollo institucional. En resumen, seguimos 



un procedimiento econometrico de tres pasos que intenta 

aislar el impacto de la calidad de las instituciones sobre el 

crecimiento. El sentido del procedimiento es que se debe 

primero determinar en que medida la variacion de las tasas 

de crecimiento en los diferentes paises se debe a orros [ae­

tores eeon6micos (tales como inflaei6n, comercio, el 

tamano del sector financiero, los terminos de intercambio y 

su volatilidad). Luego, se debe determinar el grade en que 

la variaci6n de nuestro fndice compuesto tambien esta aso­

ciado a estos mismos factores economicos. Luego de aislar 

la parte del crecimiento y desarrollo institucional que no 

esta asociada a estos otros factores, se puede intentar medir 

el alcance de la "verdadera" relacion entre la actividad 

econ6mica y el desarrollo institucionaP Segun se puede 

apreciar en la Figura 1.Ib, este procedimiento mas elabo­

rado confirma que entre el crecimiento y el desarrollo insti­

tucional existe una relacion positiva.4 

FIGURE l.1a 
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Una breve revision de recientes estudios empfricos 

En el Cuadro 1 se indica una serie de recientes estudios 

empfricos que examinan la relacion entre los diversos indi­

cadores del desarrollo institucional y el desempeno 

econ6mico. La evidencia sobre la relaci6n entre las institu­

ciones y el crecimiento econ6mico es muy clara: el mejo­

ramiento de las instituciones estimula el crecimiento 

economico, 10 cual connrma nuestras propias estimaciones. 

En la primera secci6n del Cuadro 1, presentamos estu­

dios que evaluaron la relacion entre diversos indicadores 

institucionales y el crecimiento econ6mico. En la mayorfa 

de estos estudios se encontro evidencia de una relaci6n pos­

itiva entre los indicadores subjetivos de la calidad de las 

instituciones formales y los indicadores de desempeiio 

econ6mico. Sin embargo, existen dos estudios (La Porta et 

aI., 1997b y Knack y Keefer, 1997b) donde se examinan los 

efectos de las normas informales sobre el desempeno 

FIGURE LIb 
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CUADRO LJ 

Evidencia emplrica sobre el papel que desempeiian las instituciones en eI crecimiento ecGnOmico, desarrollo financiero, 
desigualdad y pobreza 

AUTORES 

Knack y Keefer (1995) 

Mauro (1995) 

Brunnerti, Kisunko y 
Weder (1997a) 

Chong y Calderon (1997a) 

Knack y Keefer (I 997a) 

Knack y Keefer (l997b) 

La Porta, et, at (l997b) 

METODOLOGfA 

L LAS INSTlTUCIONES PROMUEVEN EL CRECIMIENTO ECON6MICO 

Regresiones entre varios paises usando dog indices subjerivos del desarrollo 

instirucionaL Uno de los Indices compuestos combina variables tales como 

la calidad de I. burocracia, la corrupci6n en el gobierno, eI estado de derecho, 

el riesgo de expropiacion y eI repudio de contratos por el gobierno. El orro 

combina variables rales como demoras burocraticas, porencial de nacionalizacion, 

posibihdad de haeer cumplimiento de conrraros y calidad de la infraestructura, 

Regresiones enrre varios paises usando los Indices subjetivos de la eorrupcion, 

la cantidad de mimites burocraticos, la eficiencia del sistema judicial y varias 

catt:gorias de estabilidad polltica, 

HAllAZGOS PRINCIPALES 

Para el crecimiento econ6mico, es esencial 

(ontar can instituciones que procejan los 

derechos de propiedad, 

EI desarrollo institucional aumenta las 

tasas de convergencia entre los pafses 

desarrollados y en desarrollo, 

Hay una rdacion negativa enrre 

corrupci6n y crecimiento econ6mico. 

Una encuesta en establecimientos comerciales alrededor del mundo para mnsrruir La credibilidad esrimula la inversion y 

un indice de la "credibilidad de las normas" cornpuesto por "Ia previsihalidad de la eI crecirnienro economico, 

fotrnulacion de reglas, las percepciones subjetivas sobre la esrabilidad politica, la 

seguridad de las personas y la propiedad, la posibilidad de predecir eI curnplimiento 

judicial y la corrupcion", Las regresiones entre varias empre,as y varios paises pruehan 

la relacion existente entre eI 'ndice de credibilidad y el crecimiento economico, 

Descomposicion de Deweke para probar la causalidad y rerroalimentacion entre 

medidas insritucionales (tal como el cumplimiento de contratos, eI potencial de 

nacionalizaci6n, la calidad de I. infraestrucrura, las demoras burocraticas y un 

indice compuesro de estas watro medidas) y el crecimiento economico, 

Regresiones de varios palses usando variables institucionales tales como el estado 

de derecho, la generalizaci6n de la corrupci6n, eI riesgo de expropiaci6n y el 

repudio de <ontratos, 

Regresiones de varios paises usando indicadores de confianza y las normas civicas 

de las encuestas World Values de Inglehart (l994), Estos indicadores se pueden 

interpretar como "proxies" de la calidad de las insriruciones informales, 

Regresiones de varios paises usando indicadores de conlianza provenientes de 

las enCllestas World Values, 

EI rnejoramiento del desarrollo 

institucional estimula el crecimienro 

economico en palses en desarrollo, 

Las instituciones constituyen importantes 

determinante; de la "convergencia": los 

sistemas institucionales d€biles impiden 

gue los palses pobtes "se pongan al dia", 

La confianza y cooperaci6n clvica tienen 

efectos significativos en eI desempefio 

econ6mico. 

La conlianza rieoe importantes efectos 
en el desempefio econ6mico, 

economico, en especial la confianza entre las personas, y se 

determina que esta ultima tiende a promover el crecimiento 

economico mas que las organizaciones sociales formales, 

incluido un estudio que examina el papel que desempefia el 

desarrollo institucional en la probabilidad de que ocurra 

una crisis financiera (Demirgui,;-Kunt y Detragiache, 

1998), y otro que estudia el impacto de los sistemas explfc­

itos de seguros de proteccion de depositos sobre el desar­

rollo financiero (Cull, 1998). El primero confirma nuestro 

punto de vista de que las instituciones son importantes 

para mantener la estabilidad financiera y macroeconomica, 

porque los autores demuestran que el desarrollo institu­

cional (medido con los mismos Indices subjetivos de est ado 

de derecho, corrupcion y cumplimiento de contratos) dis­

minuye la probabilidad de que QCurran crisis financieras 

despues de una liberalizacion financiera (que se define como 

En la segunda parte del Cuadro 1, presentamos estudios 

en que se examino la relacion existente entre las medidas 

institucionales (en su mayor parte medidas objetivas 

reunidas por La Porta et aI., 1998a) y el desarrollo 

financiero y la estabilidad. Levine (1997 c) realizo un pro­

cedimiento adicional para estimar el efecto indirecto de 

estas medidas sobre el crecimiento economico, evaluando el 

impacto de las instituciones sobre la profundizacion 

financiera, la que a su vez estimula el crecimiemo 

economico, En el area de desarrollo financiero, hemos 
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CUADRO Ll 

(ContinuacionJ 

ACTORES METODOLOGIA HALLAZGOS PRINCIPALES 

I!. LAS INSTITUCIONES PROMUEVEN EI DESARROllO FIN~'\ICIERO (Y EI. CREClMIENTO ECON6MICO) 

La Porta, et. al. (1997 a) 

Levine (l997c) 

Cull (1998) 

Demirgu,-Kunt y 
Derragiache (998) 

Chong y Calderon (l997b) 

Chong y Calderon (1998) 

Regresiones enere varios paises usando como medidas las normas legales que 
protegen a los inversionistas y la calidad de su aplicacion (las medidas incluyen 

el estado de derecho, los derechos de los accionistas, una accion igual a un votu, 

los derechos de los acteedores. Los datus sobre estas variables cualitarivas, pero 

objetivas (con excepcion del estado de derecho) Sf presentan en La Porta et. al. 
(1998a). 

Regresiones seleccionadas usando vatiables institucionales (tales como derechos 

de los acreedores, eI cumplimieneo de coneratos y normas de conrabilidad) como 

variables instrumemales. 

Regresiones enere varios paises referidas a oiveles y difetencias. 

Regresiones logit selectivas usando el estado de derecho, la corrupcion y el 
cumpli miento de comraros como medidas del desarrollo institucional tales 

como determinantes de la probabilidad de una crisis financiera despues de las 

liberalizaciones de las tasas de interes. 

IlL INSTITUCIONES, INEQUIDAD Y POBREZA 

Regresiones de varios pafses usando medidas del riesgo de expropiacion, 

el eiesgo de repudio de conrratos, el estado de derecho, la corrupcion demto del 

gobierno y I. calidad de la burocracia para eI desarrollo institucional, y las 
medid .. propuestas por Foster, Greer y Thorbecke (1984) para la pobreza. 

Regresiones de varios paises usando un fndice compuesro para la eficiencia 

instirucional basado en las medidas de corrupcion dentro del gobierno, 

la calidad de la buroeracia, la tradici6n de ley y orden, eI riesgo de expropiacion 
y el riesgo de repudio de rontratQs. 

Los paises que euentan con mejoees 
protecciones a los inversionisras tienen 

mereados aceionarios y de credito 

de mayor tamafio y mas amplios. 

los paises con instituciones mas 

desarrolladas (sistemas legales y 

reguladores) cueotan con intermediarios 

financieros mejor desatrollados y por con­
siguiente crecen a un fitmo mayor. 

Los sistemas explicitos de seguros de 

proteccion de deposiros tienen una 

relaci6n positiva con una posterior inten­

sification finaneiera si se adoptan en 
condiciones de alta credibilidad guberna­

mental y desarrollo institucionaL 

Es mas probable que las crisis del sector 
bancario oeUtran despues de una 

liberalizaeion financiera. Sin embargo, 

eI efecto de esta Iiberalizacion financiera 
sobre la fragilidad del secror baneario es 

menor si las insrituciones Sf encuentran 

en una etapa mas avanzada de evolueion. 

Los adelamos en la eficientia instirucional 

disminuyen eI grado, gravedad e 

incideocia de la pobreza. 

En el caso de los paises pobees, la 

eficiencia institucional muestra un 

vinculo posirivo con la inequidad de 

ingresos. En el caso de los pafses ricos, 

este vfnculo es negativo. 

la eliminaci6n de los li'mites a las tasas de interes). Cull 

(1998) encontr6 que los sistemas explfcitos de seguros de 

depositos tienden a promover el desarrollo financiero en 

perfodos subsecuentes S6LO cuando los indicadores subje­

tivos generales de la calidad institucional, tal como el 

estado de derecho, son suficientemente altos, 

respecto, cabe notar que los Indices subjetivos de desarrollo 

institucional tienden a reducir la pobreza, a pesar de una 

relacion aparentement ambigua entre instituciones e 

inequidad. s 

En Ia tercera y ultima parte del Cuadra 1, presentamos 

dos estudios recientes llevados a cabo por Chong y 

Calder6n, quienes analizan la relaci6n entre las institu­

ciones y la inequidad y disminucion de la pobreza. Al 
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El progreso de America Latina y El Caribe en el 

desarrollo institucional 

Despues de esta breve revision de la evidencia empirica, 

resuita conveniente evaluar la situacion en que se encuen­

tra la regi6n de America Latina y El Caribe en terminos del 
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FIGURA L2 

indice institucional compuesto por regiOn, 1984-97 
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FIGURA 1.3 

indice del riesgo de repudio de contratos por regiOn, 1984-97 
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FIGURA 1.4 

indice del riesgo de expropiacion por regiOn, 1984-97 
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FIGURA 15 

Indice de la cOl'l1lpciOn gubeniamental por regiOn, 1984-98 
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Nota: Un aumento en el fndice representa una disminuci6n de la corrupci6n. 

FIGURA 1.6 

indice de la ley y orden por region, 1984-98 
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FIGURA 1.7 

indice de II ealidad de II burocraela por regiOn, 1984-98 
10,0 

~~~~~~~~~~ 9,0 

6: 8,0 

J 7,0 
~ ;:a 6,0 
" -5 5,0 
c 

-0 
4,0 v e 

<..:: 3,0 
.~ 

0 2,0 

1,0 

0,0 

20 



FIGURA 1.8 

Indice institucional compuesto en America Latina y EI Caribe 
por subregiOn, 1984-97 
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FIGURA 1.9 

Indice del riesgo de repudio de contratos en America Latina y EI 
Caribe ,or subregiOn, 1984-97 
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FIGURA 1.10 

Indice del riesgo de expropiacion en America Latina y EI Caribe 
,orsub~n, 1984-97 
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FIGURA Lll 

Iodice de la conupciOn gubemamental en America Latina y EI 
Caribe ,or subregion, 1984-98 

6,0 -r--------------------, 

0' 
5,0 

I 
0 

4,0 ;; 
:.a 
" 5 3,0 c 
'0 
.~ 
v 2,0 <;: 
'~ 

0 
1,0 

Nota: Cn aumento en el indice representa una disminud6n de la corrupci6n. 

FIGURA Ll2 

Indice de Ia ley y orden en America Latina y EI Caribe por 
sub~On, 1984-98 
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FIGURA Ll3 

Iodice de Ia calidad de Ia burocracia en America Latina y EI 
Caribe pur su~n, 1984-98 
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FIGURA 1.14 

America Latina 'I EI Caribe: indice institucional compuesto del 
Cono Sur, 1984-97 
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FIGURA 1.15 

America Latina 'I EI Caribe: indice institucional compuesto del 
Cono Norte, 1984-97 
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FIGURA 1.16 

America Latina 'I EI Caribe: indice institucional compuesto de 
America Central 'I Panama, 1984-97 
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FIGURA 1.17 

America Latina 'I EI Caribe: indice institucional compuesto de 
Mexico 'I EI Caribe, 1984-97 
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FIGURA US 

indice de Ia inseguridad de Ia propiedad pur region 
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FIGURA Ll9 

indice de Ia imprevisibilidad de cambios en la ley y Ia poIitica pur regiOn 
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FIGURA L20 

indice de poderes judiciales poco confiables por regiOn 
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desarrollo de sus instituciones, en comparacion con otras 

regiones y con su pasado reciente.6 En las Figuras 1.2-1.7 

se muestra la evolucion de seis indicadores institucionales 

(el fndice compuesto mas sus cinco componentes) para las 

diversas regiones del mundo, en base a los promedios sim­

ples de los indicadores de pals por region. En el Anexo 

Estadlstico, se encuentra una lista de los paises que compo­

nen cada grupo regional. (Notese que un alto puntaje en los 

fndices que miden criterios negativos, tales como el repu­

dio de contratos y la corrupcion, representa que hay una 

falta de estos, mientras que un alto puntaje en criterios pos­

itivos como el estado de derecho y orden 0 la calidad de la 

burocracia significan que hay mas de estos). La Figura 1.2 

indica claramente que en terminos del Indice compuesto de 

desarrollo institucional, la region de America Latina y el 

Caribe esta retrasada en relacion a la mayorla de las 

regiones del mundo, salvo Africa al sur del Sahara, a pesar 

del importante progreso logrado desde 1990. Tambien es 

evidente que otras regiones, en especial el Medio Ori­

ente! Africa Septentrional y Asia, han experimentado rapi­

das mejorfas, tambien a partir de los ultimos afios de la 

decada de los ochenta, demostrando por 10 tanto que el 

desarrollo institucional puede producirse nipidamente. 

Las Figuras 1.3 y 1.4 muestran la evolucion de los indi­

cadores referidos al riesgo de repudio de contratos y 

expropiaci6n, respectivamente. Los datos muestran clara­

mente que la region de America Latina y el Caribe ha 

logrado avances muy mpidos, probablemente debido a refor­

mas esrructurales que se han esrado realizando en toda la 

region a partir de fines de la decada de los ochenta, entre el1as 

la privatizacion.7 Sin embargo, a partir de estas dos figuras, 

es posible dererminar que si bien la region ha avanzado en 

ambos frentes, todavfa se encuentra retrasada respecro a orras 

regiones, especialmente en 10 que se refiere al cumplimiento 

de contratos, tal como 10 muestra la Figura 1.3. 

En cambio, las Figuras 1. 5-1. 7 muestran que el pro­

greso de la region en cuanto a la corrupcion, estado de dere­

cho y orden y la cali dad de la burocracia ha sido mucho 

menos marcado que el progreso aIcanzado en terminos del 

cumplimiento de contratos y el riesgo de expropiacion. De 

hecho, en la region apenas se ha logrado avanzar en el frente 

de la corrupcion y la calidad de la burocracia. Estos Indices 

ilustran la importancia que reviste la reforma de la admin­

istracion publica en esta region (ver CapItulo 7). 

Sin embargo, los promedios de la region ocultan la 

diversidad que existe denteo de la region. Las Figuras 
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1.8-1.13 muestran la evolucion de estos indicadores para 

cuatro agrupaciones subregionales dentro de la region de 

America Latina y el Caribe. La Figura 1.8, muestra que 

todas las subregiones han tenido un progreso moderado en 

terminos del Indice compuesto, sin rezago aparente entre 

las subregiones, si bien los palses del Cono Sur estan clara­

mente por encima del resto. 

Las F iguras 1. 9 y 1.10 confirman nuestro argumento 

anterior respectO a que la region ha avanzado significativa­

mente en terminos de reduccion del riesgo de expropiaci6n 

y repudio de contratOs y que este progreso esta uniforme­

mente distribuido a traves de las subregiones, a pesar de 

que al Cono Sur Ie va mejor, siendo segundos los paises de 

la Comunidad Andina (es decir, los pafses del Cono Norte). 

Las Figuras 1.11-1.13 tambien confirman nuestro argu­

mento de que el progreso logrado por la region en cuanto a 

los orros tres indicadores instirucionales ha sido modesto en 

general, con algunas claras excepciones. Por ejemplo, la 

Figura 1.11 muestra que los palses centroamericanos se han 

desempefiado mejor que el resto de la region en cuanto al 

nivel de corrupcion percibido y que tanto esos palses como 

los del Caribe han mostrado los mayores logros en terminos 

de la reduccion de este indicador. Las Figuras 1.12 y 1.13 

muestran que los paises del Cono Sur se desempefian mejor 

en terminos del estado de derecho y la calidad de la buroc­

racia, pero que America Central y Panama como grupo 

experiment6 el mejoramiento mas rapido en la calidad de 

sus burocracias. 

Las Figuras 1.14-1.17 muesrran la evoluci6n de los 

fndices institucionales compuestos por pais y se pueden 

observar algunos casos atfpicos. Chile, en primer lugar y 

Costa Rica en el segundo, se destacan dentro de sus grupos 

subregionales, y dentro de la muestra total, por tener 

mejores instituciones que el resto. En el otro extrema se 

encuentran Haitf, Honduras y Paraguay, los que ocupan los 

ultimos lugares de sus respectivos grupos. Tambien cabe 

mencionar que el estado de derecho y la corrupcion han 

mejorado notablemente en algunos palses, mientras que se 

han deteriorado significativamente en otros. 

Hasta este momenta nos hemos centrado en nuestros 

indicadores subjetivos del desempefio institucional. En el 

Informe mundial sobre el desarrollo 1997 (Banco Mundial, 

1997a), se presentaron orros indicadores subjetivos basados 

en encuesras internacionales al sectOr privado realizadas en 

1996 (ver Brunetti et al., 1997b). Las Figuras 1.18-1.20, 

respectivamente, muestran el porcentaje de los encuestados 



de cada region del mundo que estiman que las autoridades 

tienden a ser incapaces de proteger a las personas y a la 

propiedad de acciones criminales, que cambios inesperados 

en la ley y las polfticas afectan los negocios y que la impre­

visibilidad del poder judicial afecta sustancialmente las 

pnkticas comerciales. Claramente, America Latina y el 

Caribe tambien parece estar rezagada con respecto a otras 

regiones en desarrollo, especial mente en 10 que se refiere a 

la inseguridad de la propiedad y la confiabilidad de los fal­

los del poder judicial. Esta evidencia, junto con la ya men­

cionada brecha en el indicador del estado de derecho y 

orden, refuerza la necesidad de buscar enfoques innovadores 

para la reforma de los sistemas judiciales de la region (ver 

Capftulo 6). 

En su conjunto, la evidencia que hemos presentado 

muestra que las instituciones de esta region aun adolescen 

de una "brecha institucional" en comparacion con otros 

pafses en desarrollo, a pesar de los recientes progresos 

logrados en materia de riesgo de expropiacion y de 

cumplimiento de contratos. De modo que queda mucho 

por hacer todavfa para mejorar la caUdad de las institu­

ciones y de tal manera, ayudar a acelerar el citmo del crec­

imiemo de largo plazo y reducir la inestabilidad de cocto 

plazo. La pregunta que aun queda por resolver es como 

quienes form ulan polfticas pueden promover el cambio 

institucional, una tarea sin duda desafiante. 

Notas 
L North (1990) y Williamson (1985) son contribuciones muy 

conocidas a esta vasta literatura. North (1990, p. 73) define a las orga­

nizadones como "entidades udles disenadas por sus creadores para 

maximizar la riqueza, ingresos y orros objetivos definidos por las opor­

tunidades que proporciona la esrructura insritucional de la sociedad." 

2. La educacion es un "bien publico" en al menos dos aspecros: En 

primer lugar, cuando se instala una escuela publica, rodos los hoga­

res dentro de esa jurisdiccion pueden beneficiarse de ella. En segundo 

lugar, y en terminos mas generales, la educacion tiende a promover 

la paz social y la prosperidad economica a largo plaza, y esto benefi­

cia a todos los hogare5, no importando 5i estos han contribuido a no 

al financiamiento 0 la administracion de las escuelas 0 incluso si 

tienen 0 no hijos en edad escolar. 

3. EI procedimiento econometrico utilizado fue eI siguiente: En 

primer lugar, estimamos la rclacion entre el crecimiento y un con­

junto de variables explicativas: el nive! inicial del grado de instruc­

cion dentro de la poblacion, el nivel inicial del PIB per capita en 
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dolares constantes, la relacion inicial de inversion/PIB, la relacion 

promedio comercio/PIB, la tasa promedio de inflacion, el nivel ini­

cial M2/PIB, la variac ion promedio de los terminos de intercambio y 

la desviacion estandar de los terminos de intercambio. (En e! Anexo 

de Datos se encuentra una descripcion derallada de estas variables.) 

En base a este procedimiento, calculamos la proporcion de la rasa de 

crecimiento que no estaba asociada con estas variables de control (los 

valores residuales). En segundo lugar, hicimos una regresion similar 

para estimar los efectos de estas variables de control sobre eI Indice 

compuesro del desarrollo institucional y de manera similar, esti­

mamos la proporcion del desarrollo insritucional no explicada por 

esras variables de control (nuevamente los valores residuales). Final­

mente, estimamos la relacion linear entre dos eonjuntos de valores 

residuales, 10 eual nos proporcion6 una medida de la "verdadera" 

relacion entre el crecimiento y eI desarrollo institucional. Cabe men­

cionar que en derta medida abordamos eI problema de la causalidad 

al utilizar eI nive! inicial del Indice institucional compuesto (corre­

spondiente aI ano 1984) en esras regresiones. 

4. El coeficienre del Indice institucional compuesro de la regre­

sion simple que se muestra en la Figura l.la es significarivo al inter­

valo de confianza del 1 por eiento. EI "verdadero" coeficiente parcial 

que se muestra en la Figura l.Ib es significativo aI intervalo de con­

fianza del 11 por dento. EI ejercicio de los valores residuales tambien 

se realizo utilizando los datos para dos subperfodos separadamenre 

(1984-89 y 1990-95) Y con los dams combinados de ambos sub­

perfodos. Los resultados de estos ejercicios confirmaron La relacion 

positiva y significariva que existe entre el crecimienro y el desarrollo 

institucional. 

5. De acuerdo con Chong y Calderon (1998), eI predominio de las 

instituciones informales en las transacciones comerciales de los 

pobres que suele existir en algunos pafses en desarrollo es una posi­

ble explicacion de esta aparente relacion posiriva entre eI desarrollo 

institucional formal y La inequidad. En consecuencia, es posible que 

eI desarrollo de las instituciones formales beneficie mas al sector for­

mal que al informal. Pero se trara solo de una hipotesis no compro­

bada y los resultados de este estudio se basan exclusivamente en 

regresiones de varios palses que no nos dicen nada preciso sobre los 

potenciales efectos dimimicos del desarrollo institucional sobre los 

palses pobres a 10 largo del tiempo. 

6. En La larga marcha del ano pasado (Burk! y Perry, 1997), tam­

bien urilizamos datos de la ICRG para evaluar el progreso de la 

region de America Latina y EI Caribe en la reforma institutional (0 

gobernabilidad). En esa ocasion, complementamos el analisis con 

indicadores proporcionados por la Business Environment Risk lmel/i­

gence (BERl). Desafortunadamente, esre servicio fue discontinuado y 

por ende no hemos podido actualizar esos datos. 

7. Una revision del progreso logrado en las reformas esrructurales 

se encuentra en Burki y Perry (1997) y Banco lnteramericano de 

Desarrollo (1996). 
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CAPITULO 2 

La reforma institucional es posible 

N EL CAPITULO 1 SE ANALIZ6 LA IMPORTANCIA QUE REVISTE LA EFICIENCIA DE LAS INSTI­

tuciones para el desempefio economico y la urgencia de la reforma institucional en los paises de 
America Latina y el Caribe. Se demostro que las instituciones eficientes deben proveer reglas 
claras, ampliamente conocidas, coherentes, predecibles, crethics y uniformemente aplicadas. 

Si bien la estabilidad de las instituciones son importantes para promover la inversion, 
.... _ .... estimular el crecimiento y reducir la pobreza y la desigualdad, la adaptacion y el cambio de 

las instituciones tambien son importantes. La capacidad de adaptacion asegura que la estructura de incen­
tivos se acomode a cambios tecnologicos, preferencias de la sociedad, facrares externos e innovaciones insti­
tucionales en otras lugares. 

Dada la importancia del cambio institucional, en este capitulo se plantea la pregunta de como ocurre este 
cambio y como se pueden reformat las instituciones. A este respecto, la economfa polftica es una consid­
eraci6n crucial, ya que a menudo tiene un impacto decisivo sabre la naturaleza y el alcance de la reforma 
institucional en distintos momentos y bajo diferentes circunstancias. La economfa polftica del cambia insti­
tucional en America Latina y el Caribe sigue siendo un area de investigacion relativamente poco explorada. 
Sin embargo, en los ultimos afios algunos estudios dispares han sefialado ciertos factores dave que parecen 

facilitar el cambio institucional en la region, como tam bien 

otros que podrian obstaculizarlo. En este capitulo, intenta­

mos destacar algunos de los factores mas sobresalientes de 

la economfa polirica que probablemente afecten la posibil­

idad de lograr un cambia institucional, y asimismo mostrar 

en que forma estos faerores, si se toman en euenta con 

seriedad, pueden mejorar tanto el anaIisis como la imple­

mentacion de tales cambios. 

Los fadores que aumentan la demanda por 
cam bios institucionales 
Hay muchas fuenres que pueden aumentar la demanda 

efectiva por cambios institucionales y no todas ellas son 

polfticas. Entre estas podemos mencionar las innovaciones 

tecnologicas, impactos economicos externos, desastres nat­

urales 0 causados por el hombre y experiencias extranjeras, 
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tanto positivas como negativas, las cuales todas tienen un 

poderoso efecto de demostraci6n. 

La globalizaci6n es un ejemplo destacado actualmente en 

la region que ya hemos analizado. Los paises en cuestion 

ahora comercian una porcinn mayor de su produccion 

interna con el resto del mundo y reciben mayores volumenes 

de inversion extranjera como proporci6n de su inversion 

interna que haee dos deeadas. Segun se sefialo en la intro­

ducci6n, esta creciente incorporacion a la economfa mundial 

ha llevado a que los empresarios y las empresas tomen con­

sciencia de que su competitividad intemacional esta alta­

mente afectada por la calidad de las instituciones nacionales. 

Tanto la propagaci6n de la crisis del peso mejicano en 

1994-95 como la mas reciente crisis financiera asiatica, han 

demostrado la credente vulnerabilidad de las economfas 

nacionales a los impacros de eventos extemos dentro de un 
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mundo caracterizado por una creciente integraci6n 

financiera. Mas aun, la globalizadon conlleva efectos poten­

ciales ad versos en terminos de distribucion, 10 que resulta 

necesario compensar por medio de nuevas estructuras insti­

tudonales (esto es, redes de seguridad social y un mejor 

acceso de los grupos vulnerables a educaci6n de calidad). 

En otro frente, el fin de la Guerra Fria y el enfasis tanto 

mundial como regional en la democratizacion y la promo­

cion de los derechos humanos ha impulsado una demanda 

por instituciones politicas mas transparentes y responsables 

y un poder judicial reformado. En America Latina y el 

Caribe, la devolud6n de poder a los gobiernos locales, la 

elecci6n directa de los alcaldes, la creciente importancia de 

los poderes legislativos y la formacion de organizaciones de 

base y nuevos partidos politicos, son manifestaciones de 

estas mayores demandas. 

El cambio institucional se ve favorecido por eventos 

como la globalizacion, ya que proporcionan el contexto 

dinamico en que se producini este cambio y aumentan la 

conciencia de la sociedad de que "ya es tiempo de cambio". 

De tal modo, las crisis econ6micas de la decada de los 

ochenta causaron la aceptaci6n y posterior adopcion gener­

alizada de los sistemas de comercio e inversion que 

recomendaban los expertos tecnicos tanto dentro como 

fuera de la regi6n. A su vez, la adopci6n de estas nuevas 

poHticas exigio un cambio en las reglas que reg ian el com­

ercio internacional. Incluso, llev6 al desmantelamiento de 

algunas organizaciones, por ejemplo los organismos encar­

gados de los sistemas de licencias de importaci6n, y a la 

creacion de otros, a saber, los organismos antimonopolio y 

aqueUos que evaltian el impacto de las pnicticas comerciales 

"desleales". Resumiendo, es posible que la estructura insti­

tucional predominante se perciba a nivel generalizado 

como incompatible con la manera en que esta evolucio­

nando el mundo (0 un pais, regi6n 0 sector). Factores que 

previamente habfan reducido los parametros para un cam­

bio, en especial el peso acumulado de la historia y cultura, 

ahora se transforman 0 parecen ser menos restrictivos. Y 

esto se traduce en una mayor demanda real por cambios 

institucionales. 

A largo plazo, el factOr mas importante para impulsar la 

demanda por cam bios institucionales es el aprendizaje 0 la 

acumulaci6n de conocimientos (North, 1990). A 10 largo 

del tiempo, los agentes evaluan el funcionamiento de los 

arreglos institucionales en base a su propia experiencia. El 

conocimiento acumulado les permite una mejor compren-
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si6n del tipo de normas que pueden ser mas eficaces para 

solucionar los problemas implicitos que buscan resolver las 

reglas existentes y los habilira para identificar los nuevos 

problemas que requieren soluciones institucionales. Sin el 

aprendizaje social, una sociedad se puede ver atrapada por 

decadas en el perverso equilibrio caracterizado por institu­

ciones de baja calidad, una lenta acumulaci6n de 

conocimientos y un escaso crecimiento y cambio institu­

ciona!. EI pape! que desempei'ia el aprendizaje social denrro 

del cambio instituc:ional nos remite a la importancia deci­

siva de la educad6n en el largo plazo. Independienremente 

de las fuerzas implfcitas que aumentan la demanda efectiva 

por cambios institucionales, la educaci6n es vital para pro­

mover una estructura institucional adaptable. 

La provision del eambio institueional: La foneion 
de los agentes sociales, grupos de interes y 
aeeion colectiva 
Los factores que afectan la "oferta" del cambio institu­

cional, incluyendo cuanto cambio ocurrira, a que ritmo y 

en que dimensiones, son numerosos y muy variados y no 

pretendemos presentar una lista completa de ellos. Hay 

muchos aspectos tecnicos altamente complejos, pero aqui 

nos centramos en los factores de la economfa politic a que 

afectan la probabilidad de que una mayor demanda por 

cambios efectivamente produzca resultados. Esto se debe a 

que la naturaleza de los c:ambios institucionales que se 

emprendan probablemente dependeni mucho de la manera 

en que el sistema politico procese (0 no) las demandas por 

cambio que mencionamos anteriormente. El analisis que 

presentamos a continuacion se centra en tres temas gen­

erales: los agentes sociales y los factOres que afectan su 

capacidad de actuar colectivamente; las organizaciones 

polfticas, por ejemplo partidos polfticos, que desempei'ian 

una funci6n importante como intermediarios entre tales 

agentes y las instituciones formales y organizaciones de 

gobierno; y algunas caractedsticas de las propias institu­

ciones formales. 

Interes social en el cambio 

Cuando se intentan comprender el porque y el como de los 

cambios institucionales, es necesario identificar y caracteri­

zar con precision los intereses sociales que estan en juego. 

Obviamente, estos variaran de pais a pais (inclusive entre 

regiones dentro del mismo palS) y de sector a sector. 

En este contexto, es necesario entender cuales son los 



agentes sociales que buscan realizar cambios institucionales 

e identificar sus intereses. Hay que evaluar los recursos 

(financieros, de organizaci6n y politicos) que pueden apor­

tar a la reforma. Asimismo, quien se beneficia 0 pierde con 

el arreglo institudonal vigente y quien se beneficiarfa 0 

perderfa con los cambios propuestos. Resumiendo, es nece­

sario entender claramente las principales divisiones sociales 

en torno al cambio institucional y conocer la naturaleza e 

intensidad de las demandas de los principales agentes. 

Bardhan (1997) explica que "el ordenamiento institucional 

de una sociedad a menudo es el resultado de los conflictos 

distributivos estrategicos entre los diferentes grupos 

sociales. En ocasiones, la desigual distribud6n del poder y 

de los recursos puede bloquear el reordenamiento de estas 

instituciones de manera tal que favorezca una cierta evolu­

ci6n general". 

Expresado de otra manera diferente, los cambios en la 

capacidad relativa de las organizaciones para influir en la 

formacion de las instituciones puede derivar en cambios 

institucionales, ya sea porque algunas organizaciones 

nuevas de gran poder pueden considerar que la estructura 

institucional existente no es conveniente para sus intereses, 

o porque las organizaciones 0 gtupos de interes ya exis­

tentes ven drasticamente reducidos sus ingresos netos 

debido a la estructura institucional vigente 0 porque ven 

debilitada su propia capacidad para oponerse a un cambio 

institucional (estos dos efectos se presentan en moment os 

de crisis economicas 0 financieras). Ademas, una crisis 

economica y otros eventos ex6genos, tales como cambios 

tecnologicos, pueden modificar la vision de los grupos de 

interes u organizaciones acerca de los costos y beneficios de 

determinadas instituciones. En consecuenda, no s610 los 

cambios en la capaddad relativa de las organizaciones gen­

eran cambios institucionales. Al cambiar la percepcion de 

organizaciones influyentes, es posible que estas apoyen las 

reformas institucionales 0 no se opongan a elias con tanta 

determinacion. 

El reconocer que algunas organizaciones pueden 

encabezar el cambio de las instituciones es un elemento 

importante de este proceso. El concepto polftico que 

podemos Hamar teorfa "del interes privado" es de especial 

importancia. Este sostiene que los grupos de interes pri­

vado pueden promover cambios politicos e institucionales 

(0 impedirlos) para seevir sus propios intereses. Por con­

siguiente, esta teoria es consistente con la de Bardhan al 

destacar que los conflictos de distributivos entre los grupos 
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de interes constituyen un determinante importante del 

cambio institucional. 

Acci6n colectiva 

Una de las formas mas prominentes de abordar estos prob­

lemas segun la literatura economica sobre instituciones es 

centclndose en los costos que representa para los individuos 

y, especialmente, para las organizaciones la acci6n colectiva 

en la prosecucion de sus intereses (ver Olson, 1965). La 

"accion colectiva" es costosa para cada miembro de un 

grupo, sin embargo los beneficios recaen sobre todos sus 

miembros. Por consiguiente, existen incentivos para que 

los individuos y organizaciones actuen de manera opor­

tunista ("free riders") y dejen que otros paguen por los cos­

tos de organizacion y coordinacion de las actividades gru­

pales, entre ellas la promocion de los intereses poHticos 

(Becker, 1983). 

Olson (1965) identifico varias caracterfsticas de los gru­

pos de interes que afectan la probabilidad de que se forme 

un grupo de esta naturaleza y su eficiencia en caso de llegar 

a formarse. Por ejemplo, a menor numero de miembros, 

mayor es la probabilidad de que se actue colectivamente ya 

que los costos de coordinar y hacer cumplir los requisitos 

de membrecia son menores cuanto menor es el grupo. De 

manera similar, si los miembros se encuentran concentra­

dos geograficamente, los costos de la accion colectiva seran 

inferiores. Por consiguiente, los costos de la accion colec­

tiva no solo se reducen a los recursos necesarios para la pros­

ecucion de un objetivo en particular (por ejemplo, aportes 

a una campana polftica, promocion de intereses politicos, 

etc.), sino tambien incluyen los costos de monitoreo del 

comportamiento de los miembros para impedir el opor­

tunismo de los "free riders". Cualquier factor que ayude a 

reducir dichos costos normalmente tambien mejorani la 

capacidad de los miembros de actuar de manera colectiva. 

Ademas, el patron de distribucion de los costos y ben­

eficios de determinadas reformas institucionales tambien 

afecta la probabilidad de que los grupos de interes afecta­

dos actuen de manera concert ada para apoyar u oponerse a 

ellas. A menudo se ha sostenido que las reformas que ben­

efician a un gran numero de personas, pero que rienen con­

secuencias negativas para grupos especfficos, seran especial­

mente diffciles de implementar. Cuando los beneficios 

esran dispersos, estos pareceran pequenos en reladon a los 

costos de actuar colectivamente (Becker, 1983), de modo 

que estas reformas encontraran un apoyo escaso y mal coor-
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dinado. En cambio, los perdedores evidentes y concentra­

dos tendran fuertes incentivos para cubrir los costas de la 

accion colectiva para oponerse a las reformas. 

Grupos de interes latentes 

Este planteamiento implica que en cualquier sociedad 

encontraremos grupos de individuos y organizaciones que 

tienen intereses comunes, pero que son incapaces de orga­

nizarse como un grupo de interes; Olson (1965) se refirio a 

estas grupos como grupos de interes "latentes". Es decir, en 

el caso de existir muchos beneficiarios potenciales en una 

determinada reforma institucional, los costas de una accion 

colectiva posiblemente sean demasiado altos y su voz no se 

oici en los debates politicos. Sin embargo, no solo los cos­

tas de la accion colectiva y los recursos necesarios para pro­

moverla se oponen a dicha acci6n. A menudo, la falta de 

informacion sobre los detalles y consecuencias de las pre­

scripdones normativas tambien es un obstaculo. En orras 

palabras, es posible que los votantes comprendan clara­

mente 10 que es de interes para elios, pero no conozcan la 

especifidad de los detalles y asuntos tecnicos de los debates 

sobre polfticas. 

Este tipo de grupos de interes latentes parecen see espe­

cialmente numerosos en America Latina y el Caribe. Las 

causas para ella son multiples, entre otras, la desigualdad 

en la distribucion de ingresos y riquezas Oncluyendo el cap­

ital humano), ambas desgraciadamente muy evidentes en la 

region. De hecho, esta desigualdad podrfa ser la principal 

barrera a la accion colectiva de muchos de los agentes 

sociales de esta region. Muchos potenciales grupos de 

interes no han contado ni can los incentivos ni con los 

recursos para comprometerse en una accion colectiva eficaz. 

Dentro de America Latina y el Caribe, muchos de estos 

grupos de imeres latentes han side "comprados" 0 coopta­

dos por la discribucion clientelista de favores y "bienes par­

cializados" ad hoc por parte de los politicos, en especial a 

nivel local. Estos vfnculos tipo patron-cliente, sin duda la 

forma predominame de represemacion polftica en gran 

parte de la region durante mucho tiempo, son contrarios al 

establecimiento de organizaciones polfticas eficaces mas 

estructuraclas y de base mas amplia. Sin embargo, la prolif­

eracion de organizaciones de base en toda la region durante 

los ultimos anos tiene la posibilidacl de alterar significati­

vamente el patron recien descrito. Esta tendencia podrfa 

imensificar la demanda por cam bios institucionales origi­

nada desde de la sociedad civil y podrfa aumentar significa-
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tivameme las posibilidades de construir coaliciones en 

favor del cambio. 

Formaci6n de coaliciones 

El enfasis sobre La constelaci6n de fuerzas sociales en juego 

y en como estas fuerzas Se comprometen en una accion 

colectiva en favor de sus intereses, lleva al problema de la 

construccion de coaliciones en favor de los cambios 0 refor­

mas. La preocupacion mas importante es como construir 

tales coaliciones demro de pafses y sectores espedficos. (Que 

fund on desempeaarfan los mecanismos compensatarios y la 

cronologfa, el ordenamiemo secuencial y la incertidumbre? 

Se han examinado numerosos factores que parecen sec 

responsables de la construccion de coaliciones en favor de 

los pobres en el contexto de la economfa polftica de la 

reduccion de la pobreza. Se llego a la conclusion funda­

mental de que tam bien es necesario incorporar compensa­

ciones para los grupos no pobres (Ascher 1984; Banco 

Mundial, 1990). Algunos cambios institucionales parecen 

oponer directamente a los pobres contra los no pobres, pero 

dado que el destino de ambos grupos con frecuencia pueden 

estar vinculados, esto permite formar coaliciones que tra­

scienden la division pobres/no pobres. Por ejemplo, es posi­

ble formar coaliciones a 10 largo de lfneas sectoriales (como 

agricultura versus industria) 0 lfneas geognificas (como los 

intereses del noreste brasileno versus la region meridional 

mas desarrollada). En lugares de America Latina y el Caribe 

donde se han realizado reformas institucionales para bene­

ficiar a los pobres, su exito normalmente tambien ha mod­

ificado la posicion de los oficinistas, profesionales y de la 

pequeaa 0 mediana empresa. 

Esquemas compensatorios 

En terminos mas generales, existen varios tipos de esque­

mas compensatorios que se pueden usar para compensar a 

los perdedores y ganadores de las reformas a fin de dis­

minuie su oposicion 0 movilizar su apoyo (Edwards y Led­

erman, 1998). En el Cuadro 2.1, se describen algunos 

ejemplos de cinco tipos de mecanismos compensatorios que 

han sido utilizados en diferentes circunstancias. 

• El primer tipo es una compensaci6n directa. Normal­

mente se utiliza en la forma de una transferencia mon­

etaria 0 de subsidios a los perdedores de reformas 

espedficas. Por ejemplo, se suelen implementar 

esquemas de ayuda transitoria junto con los progra­

mas de liberalizacion comercial. En el caso de Chile, 
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CUADR02.! 

La economia poIitica de Ia refonna y los mec:anismos compensatorios 

MECANISMOS PRINCIPALES CARACTERisTICAS Y ALGUNOS r"nMrJCU~ 

A. Compensation directa Los grupos que Ie l'lin afectados directa1!Jente por ta reforma son eompensados a trati.; de fa transferencia de efecttvo a valores /inancieros. De esta 
manera, las autoridades esperan que disminuya eI grado de oposicion de ese grupo a esa reforma especific •. Entre los ejemplos de 

este tipo de mecanismos compensatotios se puede mencionar el reparto de acciones de empresas privatizadas entre los trabajadores 
de la empresa y programas de ayuda transitoria para los rrabajadores que pierden sus trabajos como consecuencia de la liberal­
izaci6n comettial. EI aumento de los pagos liquidos desput's de una reforma del sistema de seguridad social tam bien es orro buen 

ejemplo de este tipo de esquemas de compensation directa. 

B. Compensacion indirecta Este mecanismo implica la compemadon de grupru afectades par una det_inada reforma mediante el ajuste de otra polftica que aumente de 
1!Janera indirecta sus ingresos 0 dU1Tlinuya sus (OJ/OS de producr:iOn. En algunos casos, este tipo de compensacion indirecta es 
"autornatica", resultando de las fuerzas economicas normales que intervienen. En orros casos, es el resulrado de medidas de 

polftica espedficas. Uno de los mecanismos compensatorios mas importantes es el tipo de cambio real. Al devaluar este tipo de 

cambio, los sectores de susrituci6n de las importaciones se ven compensados parcialmenre, mientras que los exportadores experi­
mentan un auge adicional. Otra forma com tin de compensacion indirecta son las exenciones tributarias ototgadas a los sectotes 

afecrados por la 8exibilizaci6n de las regulaciones. 

C. Compensacion eruzada Este mecaniJmo impliea fa transfire>ICia direeta 0 indirecta de recursos a grupos no afietades direc/ament. por III. reforma, para asf obtenet su 

apoyo politico. La transferencia de acciones de las emprrsas privarizadas a la poblaci6n en general, como se hizo en eI program a de 

capiralizaci6n boliviano, (onstituye un buen ejemplo pnicrico de este mecanismo. 

D. Compensacion 
por exclusion 
(0 sea, exenclones) 

Esle mecanisrno implica III. exclusion de un determinade grupo de poder de los efeetos de una reforma, 0 la aplicacion de pollricas que de 
hechoexoneran a algunos seelMes de la reforma para diluiy su oposicion polilica. Al permitir que (Stos grupos manrengan determinados 

privilegios, se espera que no se transformen en antagonistas activos. EI tratamiento especial que se otorgo a las fuerzas armadas 
chilenas en el marco de la reforma del sistema de seguridad social es un ejemplo ciasico de esre tipo de mecanismo de 
compensaci6n. 

E. Compensacion politica Este mecanismo tonI/eva la polftiea del "garrote y fa zanahoria": por ejemplo, la designacion de representantes inf1uyenres de determi­

nados grupos en puestos gubernamentales de alto nivel. Esto a menudo envfa una senal (simoolica) a los grupos de interes de que 
se responded a sus inquietudes. 

-----------------------.~----------------------------

Fuente: Edwards y Lederman (1 998}. 

por ejemplo, el gobierno ofreci6 un programa de 

empleo minimo durante la decada de los setenta a fin 

de aliviar (aunque exiguamente) el desernpleo causado 

por la liberalizaci6n comercial y la reducci6n del 

empleo publico. 

• Hay compensaciones indirectas que suelen ser consecuen­

cia de fuerzas economicas (como la devaluaci6n de las 

divisas que normalmente se producen despues de las 

politicas de estabilizaci6n y liberalizaci6n comercial), 

o pueden ser medidas deliberadas de polftica que com­

pensan a los grupos afectados por una determinada 

reforma a traves del ajuste de otra politica que incre­

menta indirectamente sus ingresos 0 reduce sus costos 

de producci6n u organizacion. En varias ocasiones 

dentro de las reformas educacionales se mantuvo la 

estructura centralizada de negociaci6n colectiva de los 

sueldos y niveles salariales de los maestros de manera 

de disminuir la oposicion de los sindicatos de mae­

stros a otras reformas de la educaci6n. 
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• Las compensaciones crttzadas conllevan cambios en orras 

polfticas que aumentan los ingresos 0 disminuyen los 

costos de los potenciales partidarios no afectados por 

el cambio de la polftica bajo consideraci6n. El pro­

grama de capitalizacion boliviano, por ejemplo, mov­

ilizo el apoyo publico a las privatizaciones, aun cuando 

las privatizaciones en si no habrian necesariamente 

afectado negativamente a la poblacion (de hecho, en 

terminos generales deberfan producir beneficios). 

• Las compensaciones POl' exclusion se basan en exenciones 

de las reformas a determinados grupos que de 10 con­

trario paralizarfan el esfuerzo reformador, Como ejem­

plo espedfico podemos mencionar la no participacion 

de los militares chilenos en la privatizacion del sis­

tema de seguridad social . 

• Por ultimo, las compensaciones polfticas se pueden 

lograr, por ejemplo, incorporando lideres de los gm­

pos opositores a los gobiernos que buscan introducir 

reformas, 
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El hecho de poder compensar a los ganadores y perde­

dores, ya sea por no oponerse 0 por apoyar las reformas 

institucionales, tambien implica que las propuestas de 

reforma pueden incluir varios cam bios de polftica en un 

solo paquete. Por consiguiente, los paquetes de reforma 

propuestos pueden incluir mecanismos compensarorios, 

donde un elemento lesiona los intereses de un grupo, pero 

otro oftece una compensacion. 

Inconsistencias crono16gicas y otras complicaciones 

Los esquemas compensatorios, sin embargo, conllevan otras 

complicaciones polfticas. Por ejemplo, isenin suficientes 

los esquemas de compensaciones prometidas que se imple­

mentanin en el futuro para mitigar la oposicion a las ref or­

mas institucionales? iEs este el tipo de problema de incon­

sistencia cronologica que normalmente se plantea en los 

amilisis de opciones macroeconomicas (Kydland y Prescott, 

1977)? (Es posible hacer fracasar los esquemas de compen­

saciones prometidas si las reformas iniciales fortalecen a 

dererminados grupos de interes que posteriormente inten­

taran oponerse a la aplicacion de tales mecanismos? La 

inconsistencia cronol6gica (esto es, si los elementos del 

paquete de reformas 0 esquemas compensatorios no son 

crefbles a 10 largo del tiempo) tambien puede generar un 

sesgo en favor del status quo, ya que los partidiarios poten­

ciales podrian retirarse de la coalici6n si las promesas no 

son crefbles. En el Recuadro 2.1 se analizan los problemas 

de credibilidad cronol6gica que puede experimentar una 

secuencia de reformas del sector financiero cecnicamente 

optima debido a facrores polfticos. 

Graham y Nairn (998) tambien argumentan que la 

secuencia cronologica en que aparecen los costos y benefi­

cios de las reformas institucionales imponen retos politicos 

especiales. Por ejemplo, sostienen que una diferencia basica 

entre los programas de estabilizacion y las reformas insti­

tucionales es precisamente la secuencia en que se van 

absorbiendo los costos y beneficios de cada reforma. La esta­

bilizaci6n macroecon6mica conlleva consecuencias positi­

vas inmediatas por via de la disminuci6n de la inflaci6n y, 

quizas, el au men to del ritmo de crecimiento. En el caso de 

las reformas institucionales, es posible sostener que parte 

de sus beneficios s610 se haran evidentes despues de un 

largo periodo de gestaci6n, mientras que sus costos 

(percibidos especialmente por grupos de interes bien orga­

nizados) se manifiestan desde el principio. En este contexto, 

puede resultar polfticamente complicado implementar 
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reformas institucionales 0 al menos mas complicado que 

llevar a cabo programas de estabilizaci6n macroecon6mica. 

Sin embargo, se debe sefialar asimismo que la estabi­

lizacion dentro de America Latina y eI Caribe (0 las refor­

mas "de primera generaci6n") estuvo acompafiada de otras 

reformas, entre ellas la liberalizaci6n comercial, que tam­

bien produce costos iniciales y beneficios retardados. Mas 

aun, algunas reformas instirucionales pueden generar efec­

tos positivos inmediatos para sus principales beneficiarios. 

Por ejemplo, la incorpotacion de cupones de educaci6n 

tiene efectos positivos inmediatos para las familias que 

usan los cupones para obtener acceso a una mejor edu­

caci6n. La introducci6n de la libre elecci6n y competencia 

entre los servicios de salud tendra efectos similates. De 

hecho, las reformas institucionales que mejoran la capaci­

dad de los individuos u organizaciones para usar est rate­

gias de "salida (opci6n)" 0 "voz (participacion)" y propor­

cionar los incentivos adecuados a sus "agentes", pueden 

resultar politicamente populares. De hecho, otorgar 

opci6n (salida) y poder (voz) son buenas poHticas desde los 

puntos de vista tecnico y poHtico. En todo caso, si bien la 

secuencia de los cost os y beneficios de las reformas institu­

cionales puede plantear algunos desaffos poifticos, estos se 

pueden superar a traves de diversas estrategias de reforma, 

entre ellas la utilizaci6n de los mecanismos compensato­

rios analizados anteriormente. 

Otro aspecto importante planteado POt Fernandez y 
Rodrik (1991) es que las propuestas de reforma pueden ser 

rechazadas por los votantes (0 individuos, e incluso grupos 

de interes) debido a la incertidumbre acerca de sus benefi­

cios. Es posible que esta incertidumbre se presente cuando 

se introducen varias reformas simultaneamente (10 que 

dificulta la evaluaci6n de beneficios netos por parte de los 

individuos) 0 cuando la informaci6n sobre los detalles y 

consecuencias de las politicas es imperfecta. Ya se ha sefial­

ado que los grupos de interes latentes pueden ser el resul­

tado de la falta de informaci6n, en especial referente a los 

detalles tecnicos 0 efectos distributivos de las reformas 

institucionales 0 de politica. Estas consideraciones 

plantean la necesidad de vincular las propuestas de 

reforma con camp an as de informaci6n publica. Sin 

embargo, de todos modos podrfa ser necesario "empaque­

tar" las reformas para ofrecer "algo a codos". Esto podrfa 

ser necesario para generar apoyo polftico 0 reducir la 

oposicion a reformas institucionales especfficas (Tommasi 

y Velasco, 1996). 
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La intermediacion de los intereses sociales 
Hasta este momento, nos hemos centrado en analizat la 

naturaleza y los intereses de los agentes sociales, si es 0 no 

posible organizarlos colecrivamente en torno a sus intereses 

y como logrado, si seran potenciales ganadores 0 perde­

dores en el proceso de reforma institucional, y en la manera 

de movilizar su apoyo por medio de diversos mecanismos 

compensatorios y otras acciones. Pero la construccion de 

coaliciones en favor del cambio 0 de reformas no es solo un 

asumo de imereses sociales en juego. 

Otro factor importante tiene que ver con la funcion de 

intermediacion que desempefian los lideres y las organiza­

ciones polfticas, por ejemplo, los partidos politicos. Estos 

intermediarios agregan los imereses articulados colectiva­

mente por los agentes demro de la sociedad civil. Esta es 

una funcion polftica crucial por cuanto permite armonizar 

los imereses, a menudo comradictorios, de grupos dentro 

de la sociedad civil y por ende, facilita la adopcion y apli­

cacion de las polfticas publicas que merecen un apoyo que 

trascienda los mezquinos imereses politicos de un grupo 

individual. En la literatura sobre sistemas politicos plural­

istas, los partidos politicos son considerados como "agre­

gadores de imeteses". Estos partidos tambien enttegan los 

"lentes de interpretacion" y marcos ideologicos a traves de 

los cuales sus partidarios pueden interpretar y evaluar los 

numerosos y complejos temas de poHtica, sin tener que 

contar con un conocimiento detallado de cada uno de ellos. 

Los partidos polfticos han atraido mucho la atencion de 

los analistas polfticos de America Latina y el Carihe. Si bien 

POt razones obvias es diffcil hacer generalizaciones que sean 

aplicables a toda la region, muchos partidos polfticos pare­

cen no cumplir con los criredos necesarios para representar 

efectivamente a la aglomeracion de intereses existentes. 

Mainwaring y Scully (1995) sugieren cuatm eriterios 

para identificar sistemas parridistas "institucionalizados". 

En primer lugar, debe haber una cierta estabilidad en la 

naturaleza y las normas que rigen la competencia entre los 

partidos; los partidos no pueden apatecer repentinamente y 

luego evaporarse con la misma rapidez. En segundo lugar, 

los partidos mas importames deben tener pmfundas rakes 

dentro de la sociedad, de modo de poder estructurar las 

preferencias polfticas a 10 largo del tiempo. En tercer lugar, 

los principales partidos deben dar legitimidad al proceso 

electoral; se espera ademas que las eleeciones sean la vIa 

principal para llegar a gobernar. En cuarto lugar, las orga­

nizaciones partidarias son importantes ya que estas no son 
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simples vehfculos para politicos ambiciosos, sino que 

adquieren valor y posicion independientes por sus propios 

meritos. 

Basandose en estos criterios, los autores identificaron 

marcadas diferencias entre los sistemas de partidos entre los 

paises de la region. Mientras que Chile, Costa Rica y 

Uruguay, por ejemplo, parecen contar con partidos relati­

vamente bien institucionalizados, este no es el caso en 

Bolivia, Brasil, Ecuador y Peru. Otros paises de la region se 

situan entre estos dos extremos. 

A menudo se nombra a Brasil como un ejemplo de la 

fragmentacion excesiva del sistema de partidos. En un 

reciente esrudio se concluye que en Brasil "los Lfderes de los 

partidos tienen poco control sobre sus miembros y muchos, 

si no la mayorfa de los diputados, gastan la mayor parte de 

su tiempo en conseguir trabajos y preparar proyectos con 

fines electorales. Los partidos brasilefios rara vez se organi­

zan en torno a asuntos de interes nacional" (Ames 1998, p. 

4). Ciertamente Brasil no es el dnieo pais de la region en 

que los partidos polfticos parecen no cumplir muy bien can 

su funeion de vehiculo aglutinador de intereses. (Pot que 

sucede esto? 

En los textos pertinentes se dan muchas razones: 

• Algunos observadores responsabilizan, al menos par­

cialmente, a los sistemas electorales, y en especial a 

algunos de representacion proporcional que parecen 

estimular la falta de disciplina por parte de los polfti­

cos partidistas. 

• Oeros se centran en las estructuras y procesos internos 

de la toma de decisiones, los que supuestamente con­

tribuirian ala manuteneion de oligarqufas partidarias. 

(Sin embargo, el advenimiento de elecciones primarias 

al interior de los partidos contradice esta argu­

mentacion.) 

• Otros estiman que el problema mas bien tiene sus 

rakes en conviceiones historicas y culturales de Jarga 

data, como la supuesta tendencia al "personalismo" 

como base para la afiliacion polftiea. 

• Algunos partidos polfticos se vieron "capturados" por 

intereses sectoriales 0 de clase relativamente Iimita­

dos, transformandolos de hecho en poco mas que gru­

pos de interes glorificados. 

• Algunos se centran en la ya comemada historia de 

relacion patron-diente de los polfticos de la region; 

estas relaciones resaltan la importancia de los lazos 

personales y de afinidad poHtica y por consiguiente, 



minimizan la importancia de las organizaciones par­

tidistas formales. 

Al notar las aparentes deficiencias de muchos partidos 

polfticos, hay quienes han argumentado que los paises de la 

region se esnin enfrentando a una "crisis de representacion" 

(DomInguez, 1997). Es posible que esto sea exagerado; 

resulta diffcil sostener que la representacion dentro de 

America Latina y el Caribe sea menor en la actualidad que 

durante el apogeo de los reglmenes autoritarios y militates. 

Sin embargo, es importante determinar si la democrati­

zacion formal de la polftica denno de la region se ha visto 

acompaoada de avances "reales" en la representacion, en 

especial dentro de los estratos socioeconomicos mas bajos. 

La funcion que desempefian los partidos polfticos es impor­

tante en este debate; ante su ausencia 0 limitada eficacia, 

seria mas diffcil aglutinar, procesar y finalmente abordar los 

intereses y demandas de la ciudadanfa y que estos fuesen 

abordados por los lfderes de gobierno. 

Instituciones gubernamelltales en el proceso de 
cambio 
Las instituciones formales del gobierno tambicn afectan las 

posibilidades de que se pueda realizar un cambio institu­

ciona!. I Por ejemplo, las constiruciones y otras normas for­

males pueden determinar la naturaleza de los controles y 

equilibrios que existen entre las distintas partes del gob­

ierno, como asimismo en la estructura del sistema polftico 

en terminos del numero de partidos polfticos y similares, y 

pueden determinar los agentes polfticos especfficos que 

conrrolan el destino de reformas institucionales propuestas. 

Cox y McCubbins (1996) sostienen que los incentivos de 

los "agentes polfticos se ven inHuenciados en gran medida 

por las normas que regulan la competencia electoral, mien­

tras que sus capacidades son determinadas conjuntamente 

por su exito electoral y los poderes estipulados por la con­

stirucion para los diversos cargos gubernamentales en juego 

(directa 0 indirectamente) en las eIecciones". 

En los Capltulos 6 y 7 de este esrudio se analizan dos 

organizaciones de gobierno importantes: el poder judicial y 

la administracion publica. Aquf nos centramos en las ramas 

ejecuriva y legislativa del gobierno dentro de los paises de 

America Latina y el Caribe que cienen sistemas polfticos 

presidenciales (y no parlamenrarios). Estos sistemas se 

destacan por dos caracterfsticas: (a) el ejecutivo principal es 

elegido por votacion popular, y (b) la duraci6n del mandato 

del presidenre y de los legisladores es fija. Ni el poder ejec-
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utivo ni ellegislativo pueden acortar el perfodo del mandato 

del otro, salvo bajo circunstancias muy extraordinarias. 

Sin embargo, decir que la regi6n estll caracterizada por 

sistemas presidenciales de gobierno no es 10 mismo que 

sostener que esta marcada por un "dominio presidencial". 

De hecho, los poderes del presidente frente a la rama leg­

islativa difieren ampliamente a traves de la region. Existen 

grandes diferencias, por ejemplo, en el grade del poder de 

veto de los presidentes, su posibilidad de promulgar decre­

tos sin tener que recurrir al poder legislativo y mantener el 

poder exclusivo de presentar nuevas leyes, al menDs en 

determinados ambitos de polftica clave. Para complicar aun 

mas el cuadro, tales poderes pueden diferir de acuerdo al 

tema de los cambios propuestos. Por ejemplo, incluso los 

presidenres con fuertes poderes de veto pueden carecer de 

dicha capacidad en relacion a temas presupuestarios; e 

incluso los presidentes con poderes de promulgacion en 

general amplios pueden carecer de estos respecto a algunos 

temas especfficos. Asimismo, denteo de los diversos palses 

de la region hay diferencias en los procedimientos para 

enmendar la constitucion. 

Estas diferencias se muestran en e! Cuadro 2.2, donde se 

presenta un resumen de los poderes presidenciales frente a 

los poderes del cuerpo legislativo en algunos paises selec­

cionados. Un presidente "proactivo" es aquel que puede 

establecer, 0 intentar establecer, un nuevo status quo. Un 

presidente "reactivo" es aque! que solo puede inrentar 

defender el status quo frente a los intentos dellegislativo por 

cambiarlo. 

Sin embargo, el poder relativo del presidenre no solo esra 

determinado por la atribuci6n formal de autoridad estable­

cida en la constituci6n. El apoyo partidario del presidente 

dentro del poder legislativo es tambien de importancia pri­

mordial. Segun se muestra en el Cuadro 2.3, este tambien 

varIa ampliamente de un pais a otro. Tradicionalmenre, e1 

niveI promedio de apoyo presidencial dentro dellegislativo, 

ya sea de parte del propio partido del presidente 0 de parte 

de la coalicion de partidos que 10 apoya, ha sido bajo en 

Bolivia, Brasil, Chile y Ecuador. En estos paises, los presi­

dentes han estado muy lejos de encabezar el sector mayori­

rario en el cuerpo legislativo. Mas aun, incluso en los casos 

en que el presidente cuenta con un apoyo casi mayoritario 

dentro de ese poder, este respaldo con frecuencia se ve inval­

idado por la falta de disciplina del propio partido del presi­

dente 0 de la coalicion que 10 apoya. Si bien la naruraleza de 

las divisiones sociales y otros factores hist6ricos ocupan, 
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CUADR02.2 

Resumen de constelaciones de poderes presidenciales frente al 

organa legislativo en las constituciones de America Latina 

AUTORlDAD 

LEGISLATIVA 

CONSTlTUCIONAL 

DEL PRESIDENTE CONFrGURACr6N DE PODERES E]EMPLOS 

Potencialmente 
dominance 

Proactivo 

Reactivo 

Potentialmente 
marginal 

Decreto, veto fuerte, 
presentation exdusiva 

Decreto, veto fuerte 

Decreto, veto debil, 
Presentacion exdusiva 

Decreto, veto debil 

Veto fuerte, ptesentation 
exclusiva 

Vetofuerre 

Sin veto 
(en ptoyectos 
presupuesrarios anuales) 

Chile, 1980-89' 
Colombia, 1968-91 

Argentinab 

Etuadorb., 

Brasil, 1988b 

Colombia, 1991 b 

Peru, 1993' 

Peru, 1979" 

Brasil, 1946 
Chile, antes de 1973 

Uruguay 

Bolivia 
Republica Dominicana 

EI Salvador 
Panama 

Costa Ricab 

Hondutasb 

Mexicob 

Nicaragua 
Paraguay 
Venezuela 

lvotas: Decrettr---el presidente puede establecer una nueva ley sin coma! con la previa 
auwrizad6n del Congreso (por 10 tanto, no induye decretos de naruraleza nor 
mativa). Velo luertc-su anulaci6n requiere rruls de la maY0ela de rodos los miem­
bros. Presentation exclusiVt;r-aigunos proyecms de ley importantes. ademas del 
presupuesro, deben sec iniciados por el presidente. 0 bien. e1 congreso no puede 
aumentar las partidas de gasro deono del presupuesto propuesto por el presideute. 
a. Decreto limltado fundamental mente a asuntos fiscales. 
b. A los disrintos tipos de proyectOS de ley se apljcan diferentes disposiciones de 
veto. E1 presidente colombiano riene poderes fuettes de veto con respecro al pre­
supuesto. pero un poder de veto debil frente a otras formas de legislacion. 

Ninglin otro presidente riene poder de veto con respecto al presupuesto. Los 
poderes de veto frente a oeras formas de legislacion son fuertes en Costa Rica, 
Honduras y Mexico y casi absolutos en Ecuador. 
c. El veto del presidente ecuatoriano no se puede anuiar en caso de que este veet 

el texto completo. si bien el Congreso puede pedir un referenda sobre el 
proyecto de ley; en caw de que el pcesidenre s6lo objetara partes determinadas 

del proyecto de ley, el vetO (del proyecto de ley completO) puede ser invalidado 

por un veto aprobado con dos tercios de los votos. 

Fuente: Mainwaring y Shugart (1997, Capitulo t). 

indudablemente, un lugar importante en la determinacion 

del grado de proliferacion partidista dentro del poder leg­

islativo, las investigaciones tambien han demostrado la 

importancia de faetores tales como la eleccion simultanea 

del presidente y miembros del euerpo legislativo, diversos 

sistemas de representaeion proporcional y las earacteristieas 

de las instituciones (reglas) de la rama legislativa (Mainwar­

ing y Scully, 1995; Mainwaring y Shugart, 1997). 
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EI reconoeer tanto los poderes eonstitucionales formales 

como los poderes proselitistas del presidente lleva a una 

comprension mas global de su eapacidad de realizar eam­

bios, entre ellos un cambio institueional. En el Cuadro 2.4 

se eombina un aspeeto de eada uno de los poderes y se 

log ran eiertos resultados instruetivos. Por ejemplo, solo en 

Argentina el presidente tiene poderes eonstitucionales 

fuertes, acompafiados por un respaldo al menos moderada­

mente fuerte dentro del organo legislativo. En muchos 

orros casos, presidentes que contaban con poderes eonstiru­

cionales fuertes tentan un respaldo relativamente bajo den­

tro del poder legislativo, dificultando una aecion deeisiva a 

nive! del ejecutivo. Es interesante observar que los presi­

dentes de muehos paises tienen niveles relativamente bajos 

de poder eonstirucional formal y que su fortaleza proviene 

prineipalmente del respaldo partidario que gozan en el 

cuerpo legislativo. Este es, por ejemplo, el caso del presi­

dente de Mexico, quien historicamente fue eonsiderado 

quizas el jefe de estado mas fuerte de la region. Desde un 

punto de vista comparativo, el presidente mejicano tiene 

poderes formales relativamente restringidos, pero se ha 

visto fortalecido inmensamente por su liderazgo del Par­

tido Revolucionario Institucional (PRI), el partido politico 

antes hegemonico del sistema mejicano. Si la futura evolu­

cion polftica de Mexico lleva a una mayor reparricion del 

poder con orros partidos polfticos, es probable que el poder 

presidencial mejicano disminuya debido a las disposiciones 

constitucionales formales. En el Cuadro 2.4 se demuestra 

de manera mas amplia que el alardeado poder del presi­

dente en muchos paises de la region esta estrechamente lig­

ado a los resultados electorales y las configuraciones par­

tidarias dentro del poder legislativo. 

Se sostiene que dentro del actual contexto institucional 

de la region, las re1aciones ejecutivo/legislativo son aun 

mas importantes. Al menos en teoria, la democratizaci6n 

de los sistemas politicos regionales ha incrementado la 

importancia de la funci6n legislativa. Es por eso que asun­

tos que han sido primordiales en el estudio de las relaciones 

ejecutivo/legislativo dentro de las democracias industriales 

avanzadas, como los procesos y estructuras internas de torna 

de decisiones del poder legislativo, la adecuacion del 

cuerpo legislativo y el acceso de este a fuentes de informa­

cion independientes, como asimismo la naturaleza de la fis­

calizacion del poder legislativo sobre la adopcion de deci­

siones del poder ejecutivo, pueden aumentar en 

importancia en de America Latina y el Caribe. 
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CUADRO 2.3 

Participaeion media de congresistas pertenecientes a los partidos del presidente en America latina 
(porcentajes' 

PARTIDO DE LOS PRESlDE:>lTES cOAucr6N DE LOS PRESIDE:>lTES 

PAls Y PERfoDO ANOS NO. DE ELECcrONES CAJ...IARA BAJA cAMARA ALTA CAMARA CAMARA ALTA 

Argentina 198.'>-93 6 48,3 52 49.1 52 
Bolivia 1980-93 4 33,9 47,2 
Brasil 

Ia 1945-50 3 34,8 44 52.2 48.6 
Ib 1954--62 4 26 26 44,8 52 
IIa 1985-90 4' 26,9 2'),6 37 31,8 
IIb 1994 12,1 13,6 35,4 42 

Chile 
I 1932-73 18 233 20,8 41,6 41,2 
II 1989-93 2 31,7 28,3b 58,3 46,3b 

Colombia 1945-49, 1974-94 11 55,2 56,3 55,2 56,3 
Costa Rica 1953-94 II 49,6 51,8 
Republica 69,1 

DOffijnicana 1962,1966-90 8 55,6 
Ecuador 1978-94 7 22 
EI Salvador 

I 1985-91 4 47,5 
II 1994 1 46,4 

Honduras 1981-93 4 54,2 54,2 
Mexico 1982-91 4 65,8 95,8 65,8 95,8 
Nicaragua 1984-90 2 65,4 
Paraguay 1993 1 47,5 44,4 
Peru 42,2' 

1980 1 54,4 43,3 54,4 43,3 
1984-90, 1995 3 47,1 40' 47,1 41,7' 

Uruguay 1942-71, 1984-94 11 45,6 43,8 

Notas: a. Induye la eleccion presidencial indirecra de 1985. 
b. En el caw de Chile II, en el d:lculo de la participacion del presidente en los asientos del senado se induyo a los senadores designados. Si solo se con­
sideran los asientos ganados por voracion, eI porcentaje aumenta al 3,2% para eI partido presidencial y al 56,6% para la coalicion. 
c. No aplica a 1995; con la constitution de 1993, Petu tambio a un cuerpo legislativo compuesto por una sola tamara. 

Fuente: Mainwaring y Shugart (1997, Caplrulo 11). 

El Capftulo 7 seiiala que la naturaleza de las relaciones 

ejecutivo/legislativo puede ser un elemento imponante en 

ellogro de una reforma viable de la administracion publica. 

En otros estudios se ha demostrado su importancia para un 

amplio rango de temas politicos. Una lfnea de investi­

gacion util es aquella que se centra en la alineacion de las 

estructuras de incentivos, de modo que los intereses de los 

politicos en la supervivencia a corto plazo se pueda armo­

nizar con su deseo de promover objetivos politicos 0 

sociales mas globales (como la reforma institucional). Ged­

des (994), por ejemplo, ha demostrado que dentro de 

muchos palses de la region, la adopcion par parte del pres­

idente de estrategias de nombramiento para los cargos 

burocraticos mas basadas en los meritos, se ha visto alta­

mente afectada par ciertas caracterfsticas fundamentales del 

entorno polftico. Estas caracterfsticas induyen el tamano 

del partido del presidente, la disciplina de los miembras 
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del partido y si el presidente esnl intentando construir una 

maquina polftica mientras ejerce su cargo. En tales estudios 

se destaca que la armonizaci6n de las metas de superviven­

cia polftica de carta plaza con las metas de "inten=,s 

publico" de la reforma institucional es central a las refor­

mas institucionales implementadas a traves de los mecanis­

mos del proceso polltico. 

Algunas directrices para la reforma 
El analisis de este capitulo indica que aun resulta diffcil 

formular una teoria acabada de la economfa polftica del 

cambia institucional, a pesar de las contribuciones de los 

economistas y otras cientistas sociales. Al centrarse en el 

cambio institucional como el factor que ha de ser explicado 

(esto es, la "variable dependiente" en la terminologfa de las 

ciencias sociales), es claro que existen diversos niveles 

explicativos (hablando en terminos generales, el nivel de la 
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CUADR02.4 

Relaeion entre los poderes constitucionales 'I partidarios de los presidentes de America Latina 

PODERES PARTIDARIOS DE LOS PRESIDENTES 

POTESTAD 

CONSTITUClONAL SOBRE 

LA LEGISLACI6N MUYBAJA MEDlANAMENTE BAJA MEDlANAMENTE ALTA MUY ALTA 

Potencial mente dominante Chile, 1989 
Ecuador 

Colombia, 1968 

Proactiva Brasil, 1988 Colombia, 1991 
Peru 

Reactlva Brasil, 1946 
Chile, 1925 

Bolivia 

Potencialmente marginal 

Puente: Mainwaring y Shugart 0997, Capitulo II), 

sociedad, de intermediaci6n y el formallgubernamental) 

que permiten comprender el motivo y la forma en que ese 

cambio ocurre, Pero la determinaci6n sistematica de las 

relaciones exactas entre estos niveles 0 de sus contribu­

ciones independientes a la explicaci6n de los resultados, 

desde un punto de vista analftico, sigue siendo una tarea 

incompleta, 

Sin embargo, esta invesrigaci6n de algunos de los temas 

dave de la economfa politica del cambio institucional ha 

iluminado diversos facrares importantes que deben ser 

tornados en cuenta por los agentes interesados en promover 

reformas destinadas a mejorar la calidad de las instituciones 

nacionales, sean estos agenres sociales, gobiernos u organ is­

mos internacionales. En suma, estos factores constituyen 

ciertas directrices basicas para los reformadores de institu­

ciones. Basandose en los conceptos cenrrales de la economla 

institucional y la economfa politica, las directrices son las 

siguientes: 

• Prestar atencion sistematica a fa naturaleza de los probables 

ganadores y perdedorcs de la reforma institucional (por 

ejemplo, sindicatos del sector formal en relaci6n a las 

reformas del mercado laboral, diversos intereses 

rurales en relaci6n a la reforma agraria "de mercado", 

sindicatos de maestros en relaci6n a la reforma de la 

educaci6n, varias subcategorfas del sector financiero 

en relaci6n a las reformas financieras, etc.). Siempre 

hay que tener presente las principales divisiones que 

parecen sepamr a estos ganadores y perdedores. Por 

ejempio, algunas veces estas parecen tener una dimen-
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Argentina 

El Salvador 

Uruguay 

Costa Rica 

Paraguay, 1991 
Venezuela 

Republica Dominicana 

Honduras 

MexIco 
Nicaragua 

sian regional, otras una base sectorial, algunas veces 

una base dentro de las clases sociales, en relaci6n 

directamente con su posici6n dentro de la estructura 

productiva. En cualquier evento, hay que supervisar 

de cerca la naturaleza e intensidad del respaldo u 

oposici6n que se manifiesta en las encuestas de 

opinion publica, declaraciones de grupos de inreres, 

demostraciones publicas y similares. 

• En base a evaluaciones bien informadas sobre los 

intereses en juego, hay que intentar el disefio de esquemas 

compensatorios que sean polfticamente viables y por ende 

creibles. Ademas, es posible que sea necesario formular 

promesas acerca de esquemas compensatorios futuros, 

los que podrian ser un ingrediente clave tanto para la 

efectividad de las reformas como para su sustentabili­

dad polftica. Para aumentar la credibilidad de los 

esguemas, es posible aumentar el costo de "salida" de 

los compromisos para gobiernos futuros, suscribiendo 

a rratados internacionales 0 compromisos simi lares , 

tales como la firma de declaraciones en cumbres pres­

idenciales. 

• Otorgarle poder a los beneficiat-ios constituye una politiea cor­

recta e inteligente. Graham y Nairn (1998) han indicado 

que resulta mas probable lograr respaldo para las 

reformas institucionales si los potenciales beneficiarios 

participan en el disefio de las nuevas instiruciones. 

Uno de los medios para hacerlo es otorgarles "voz", 

segun la terminologfa de Hirschman (1970), la que 

consiste en un mecanismo de retroalimentaci6n a 



traves del cual los mandantes ejercen control sobre el 

proceso de toma de decisiones de sus mandatarios y 

organizaciones. Segun se analiza en mayor detalle en el 

Capitulo 5, para mejorar el desempeno de las escuelas, 

una de las posibilidades es otorgar mayor partici­

pacion a los padres. Este mayor poder (0 voz) entonces 

se transforma en un medio para asegurar que la escuela 

actue de acuerdo a los intereses de los hogares. Esto es 

especialmente importante cuando no se cuenta con la 

posibilidad de "salida" u opcion alternativa. Tambien 

es bastante seguro sostener que los beneficiarios 

recibiran con agrado tales polfticas. En el contexto de 

las reformas financieras, la proteccion de los derechos 

de las minorfas tambien constituye una estrategia de 

participacion en las reformas, la que no deberfa 

enfrentar obstaculos poHticos significativos por parte 

de la opinion publica. La descentralizacion de las fun­

ciones estatales mediante su traspaso a los gobiernos 

locales es otro ejemplo que en teoria puede otorgar 

participacion a las comunidades locales frente a las 

burocracias publicas en el contexto democratico. 

• Otorgarle a los benl!jiciarios mas opciones de donde elegir 

tambien conJtituye una buena polftica y una forma 

inteligente de hacer polftica. Algunas de las aseveraciones 

acerca de otorgar poder tam bien se aplican a la entrega 

de alternativas de "elecci6n" 0 "salida" a los beneficia­

rios. Si los mandantes no escan satisfechos con la cali­

dad del servicio prestado por sus mandatarios u orga­

nizaciones pueden deserrar y buscar ese servicio en 

otro lugar. La amenaza de salida es un complemento a 

las estrategias de otorgar voz 0 poder en el marco de 

las reformas institucionales ya que la amenaza de sal­

ida fortalece la estrategia de voz. En el caso de la edu­

cacion, por ejemplo, la utilizacion de cupones de edu­

caci6n puede resultar un complemento adecuado (y 

polfticamente popular) a las estrategias de otorgar 

poder, ya que las escuelas deben responder a las 

demandas de los padres, en especial si las subvenciones 

a educacion publica estan vinculadas a la matrfcula de 

los nifios (como en el caso de Chile, por ejemplo) en 

las escuelas. 

• Las cam panas de informacion maJiva deben constituir una 

parte integral de los intentos de reforma. Un problema fre­

cuente que surge desde la perspectiva de la economla 

polftica es que los grupos de interes latentes son 

polfticamente inactivos como consecuencia, en parte, 
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de los costos que representa la recopilacion de infor­

macion sobre los potenciales cOStoS y beneficios de 

determinadas reformas. Sin embargo, si las reformas se 

visualizan como un bien colectivo, existe una clara 

justificacion para que los reformadores inviertan 

recursos en explicar los detalles y probables conse­

cuencias de las iniciativas de polftica propuestas. La 

informacion ocupa un lugar especialmente importante 

en el contexto de los regfmenes democraticos, donde 

los votantes cuentan con estrategias polfticas de voz y 

salida, pero posiblemente no las usan para defender 

efizcamente sus intereses. 

• Prestar especial atencion al respaldo politico de las poten­

ciales reformas en el nivel intermedio, en especial entre los 

lfderes y organizaciones politicas partidarias s clave. Se 

deben evaluar las posibilidades de pactar "tratos" y 

compensaciones con eUos. Es necesario estar especial­

mente atento al "ciclo polftico", esto es, a la potencial 

apertura (0 cierre) de ventanas de oportunidad para el 

cambio institucional, dependiendo de las elecciones 

inminentes. 

• Conoeer a cabalidad los facilitadores y obstdculos constitu­

cionales (esto es, formaleslgubernamentales) al cambio y 

reform.a institucional (por ejemplo, las posibilidades de 

introducir reformas a traves de decretos presiden­

ciales, la posibilidad de una reforma cuando una 

poderosa rama legislativa comparte poderes impor­

tantes con el presidente, la posibilidad de crear organ­

ismos autonomos 0 semi-autonomos como enclaves 

relativamente aislados de las influencias poHticas den­

tro de la estructura formal de gobierno, etc.). Conocer 

estos aspectos, aparentemente sencillos pero muy 

importames, podrfa facilitar desde ya los Gilculos 

acerca de la viabilidad de una reforma institucional, 

por ejemplo de la .reforma del mercado laboral en 

Argentina, por nombrar tan solo un ejemplo, 0 de la 

reforma administrativa y de seguridad social en Brasil, 

por nombrar otro. Habiendo comprendido claramente 

las fuerzas constitucionales que hay en juego y su 

relacion con las fuerzas partidarias, en especial en el 

poder legislativo, hay que pensar de manera creativa 

en como explotar las oportunidades y superar las 

restricciones. 

• Centrarse en reformar la estructura de incentivoJ constituye 

una buena po/{tica y una forma inteligente de hacer politica. 

Quizas las reformas mas diffciles de implementar 
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desde el punto de vista polftico son aquellas que bus­

can cambiar 0 reducir el camano del empleo publico. 

Esto se debe ados mocivos: en primer lugar, los perde­

dores tienen caras humanas que se transforman en 

simbolos de los costos de tales reformas, y en segundo 

lugar, los empleos publicos a menudo forman parte 

del juego polftico con el que se premia a los partidar­

ios de determinados lfderes. Por consiguiente, las 

reformas de la administracion publica y de las organi­

zaciones sociales (por ejemplo, escuelas) deben cen­

trarse mas bien en la escructura de incentivos y no en 

cambiar personal 0 instalar tecnologfas de vanguardia. 

Cabe notar que este enfoque posiblemente no solo sea 

mas viable en rerminos politicos que los cambios de 

personal al por mayor, sino que tambien sea el metodo 

mas adecuado desde el punto de vista tecnico, dado el 

enfasis que la nueva economia institucional pone sobre 

los incentivos. 

* * * 
Resumiendo, el analisis hecho en el este capitulo nos 

indica que no es imposible reformat las instituciones de los 

paises de America Latina y el Caribe. Al contrario, la cre-
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ciente demanda por instituciones mis eficientes en la 

region puede hacerse coincidir con reformas pertinentes. Lo 

que se requiere de los eventuales reformadores institu­

cionales es un permanente compromiso polftico y estrate­

gias cuidadosamente disenadas para aplicar estos compro­

misos a sectores especfficos. Los analistas polfticos, con la 

ayuda de ciertas herramientas propias analizadas en este 

capitulo, ocupan un lugar importante en el diseno de tales 

estrategias junto a los reformadores. La combinacion de 

tendencias historicas que han elevado la demanda por refor­

mas institucionales y el diseno de estrategias de reforma 

idoneas, que sean soIidas tanto desde el punta de vista tec­

nico como politico, brinda a los paises de America Latina y 

el Caribe la oportunidad historica de cerrar la "brecha insti­

tucional" que afiige en la actualidad a la region, una brecha 

que amenaza la consolidacion de las reformas ya llevadas a 

cabo e impide la implementacion de las cruciales reformas 

de "segunda generacion". 

Nota 
1. El ami/isis de esta secci6n se basa en gran medida en Mainwar­

ing y Shugart (1997), especialmente en los Capftulos I y 11. 
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CAPITULO 3 

Instituciones, gobernabilidad e 
incentivos en el sector bancario: 

Redes de protecci6n bancaria 

RECIENTEMENTE, LAS INVESTIGACIONES HAN IDO DEMOSTRANDO LA IMPORTANCIA QUE 

tienen los mercados financieros para el crecimiento economico. Al mismo tiempo, durante 
las ultimas decadas ha emergido un consenso respecto a que las instituciones cumplen una 
funcion crucial en el desempefio del sector financiero, en especial debido a la importancia de 
temas referidos a la informacion, problemas de representacion, costos de transaccion y dere­

......... _~ ... chos de propiedad revisten para este sector. 
Si bien existe un consenso general sobre la importancia de contar con un marco institucional apropiado 

para que los mercados financieros funcionen adecuadamente, el modo de lograrlo sigue siendo un reto. La 
teOrla de la representacion y la teOrla de los mercados incompletos proveen marcos utiles para abordar sis­
tematicamente los temas clave. En este escenario, la calidad de los sistemas financieros es una funcion de su 
capacidad para enfrentar problemas de informacion asimetrica. Estos problemas, si no son manejados de 
manera adecuada, pueden socavar la capacidad de estimular el desarrollo y crecimiento. Tambien la regu­
lacion financiera influye en el grado de estabilidad y eficiencia de los mercados financieros. Las redes de pro­
teccion financiera tienden a ser, de hecho 0 de jure, un componente importante de estos sistemas. Este capi­
tulo propone ilustrar los incentivos y temas institucionales de los sistemas bancarios haciendo referencia a 

mecanismos de redes de proteccion definidas de manera 

general, es decir, incluyendo mecanismos de prestamo de 

ultima instancia, seguros de proteccion de depositos, req­

uisitos de capital, supervision y polfticas de salida. Se hace 

un intento de destacar aquellos aspectos que son mas rele­

vantes para los paises de America Latina y EI Caribe. 1 

En la segunda seccion de este capitulo se abordan los 

aspectos conceptuales de la informacion asimetrica y los 

problemas de representacion, ilustrandolos especialmente 

en relacion a los contratos de prestamo y deposito. La tecera 

sec cion comienza con una revision de los problemas de 

informacion e incentivos que fundamentan la regulaci6n. 

Las redes de proteccion han evolucionado a 10 largo del 

tiempo, pero no de modo lineal; en un pais dado, los sis­

temas de cedes de proteccion existentes han sido moldeados 

por su historia, incluyendo las crisis financieras y las pre-
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siones reglamentarias. Por elio, en el resto de la seccion se 

presenta una perspectiva historica, centnindose primero en 

los casos de regulaci6n prudencial sin red de proteccion ex 

ante, y luego considerando ejemplos de presion por redes de 

protecci6n aun antes de la introducci6n de bancos cen­

trales. Luego sigue un anal isis de los bancos centrales y la 

provision de redes de protecci6n (tanto ex ante como ex post), 

prestando especial atencion at desplazamiento de los ries­

gos hacia los gobiernos que generan las redes de protecci6n 

y a los "trade offs" entre el desplazamiento de los riesgos y 

la profundizaci6n financiera. 

A 10 largo de este capitulo, se considera que la estructura 

de incentivos que emerge de las redes de protecci6n en los 

sistemas bancarios depende principalmente de la solidez de 

tres elementos: capital, supervision y cierre. Esto se basa en 

el argumento de que aun cuando no existen redes de pro-
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teccion ex ante, estas suelen emerger de una forma u otra ex 

post, y con frecuencia de manera improvisada. Dado que 

aparentemente estos sistemas de seguridad perduran en el 

tiempo y dada las complejidades que implican, resulta fun­

damental disenarlas cuidadosamente ex ante. Si bien existen 

numerosas investigaciones acerca de los requerimientos de 

capital y la supervision (inclusive regulaciones impuestas 

por razones de prudencia y supervision de organismos ofi­

ciales y tambien supervision del mercado), los mecanismos 

de cierre han recibido menos atencion en la literatura 

academica. En la cuarta secci6n se revisan estos tres aspec­

tos de las redes de proteccion, destacando las complejidades 

que significa un cierre. 

Ella quinta seccion se analizan los elementos de una 

polftica de salida efectiva, recurriendo a una analogia con 

acertadas poHticas de proteccion y combate contra incendios. 

Segun esta analog fa, una efectiva polftica bancaria de salida 

debe apoyarse en reglamentos preventivos, supervision y 

requerimientos de capital (codigos de construccion e inspec­

ciones), mecanismos de detecci6n temprana y normas correc­

tivas inmediatas (alarmas de humo, extinguidores de incen­

dio). Debe incluir capacidades de disolucion cuidadosamente 

disefiadas para los casos de quiebra e intervenciones bancar­

ias (rutas de escape para casos de incendios, cuadrillas contra 

incendios y cuerpos de bomberos), a fin de evitar una evac­

uaclon desordenada y un panico innecesario en el peor de los 

casos. No se debe permitir que los bancos insolventes y los 

banqueros incapacitados sigan operando (edificios "condena­

dos" no aptos para ser habitados). 

La disolucion bancaria es un termino muy amplio que 

no va mas aHa de los mecanismos de disolucion y cierre. 

Describimos las alternativas existentes y analizamos 

expIfcitamente los seguros de proteccion de depositos, cen­

mindonos no solo en su funcion de control del panico y 

propagacion de riesgos, sino principalmente en su funci6n 

de potencial instrumento en la disolucion bancaria. 

Para el disefio adecuado de redes de proteccion, es nece­

sario abordar los problemas cotidianos re1acionados con los 

riesgos de la idiosincrasia individual de cada banco, como 

asimismo con los riesgos sistemicos. Dentro de los sistemas 

bancarios, es muy comun que las reglas del juego respecto 

al desplazamiento ex ante de los riesgos hacia los con­

tribuyentes tiendan a cambiar 0 a ser ignoradas cuando las 

cosas se ponen diffeiles. En la sexta secci6n se exploran los 

riesgos sistemicos y la diffeil decision que enfrenta un gob­

ierno al elegir entre la regulacion y la discreci6n ante una 
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eventual crisis sistemica. Si bien es diffcil en teorfa, en la 

practica este asunto es aun mas complejo. Al respecto, 

revisamos algunas lecciones pragmaticas y analizamos 

medios alternativos para abordar el problema. El capitulo 

finaliza con un resumen y comentarios finales. 

Infonnacion e incentivos en el sector bancario 
Los problemas de informacion son especialmente serios en 

los mercados financieros, porque las transacciones 

finanderas se realizan a 10 largo del tiempo. Los mercados 

financieros operan bajo la promesa del pago futuro, 10 que 

implica incertidumbre y riesgos. Los problemas de infor­

macion aparecen cuando entre los agentes involucrados 

(inversionistas 0 depositantes, organizaciones financieras y 

prestamistas) se producen asimetrfas de informacion sobre 

la probabilidad de que las promesas hechas se cumplan, es 

decir, cuando una de las partes cuenta con menos informa­

cion, 0 una informacion menos exacta, que la otra.2 

Los bancos cumplen con una doble funcion, como 

supervisores delegados de los activos por un lado, y como 

proveedores de liquidez de los pasivos por el otro. (Dewa­

tripont y Tirole, 1994). Esto genera dos relaciones institu­

donales: prestador/prestamista y banco/depositante.3 Los 

bancos cumplen como supervisores delegados de las empre­

sas cuando estan dedicados a sus actividades de credito: 

numerosos depositantes, en vez de supervisar cada una de 

las empresas prestatarias, delegan esta fun cion de super­

vision en un banco. La habilidad de este ultimo de man­

tenerse en el negocio depende en gran medida de su capaci­

dad de explotar economfas de escala, debido al natural 

aspecto de monopolio que esta implfcito en la generacion 

de informacion. "Conoce a tu cliente", la regIa basica de un 

buen sistema bancario, presupone que los bancos son 

capaces de reclamar un cierto tipo de derecho de propiedad 

por la informacion que recopilan y acumulan. Esto, a su 

vez, permite que los bancos evaluen el riesgo de los deu­

dores y, por otra parte, limita la capacidad de los deudores 

de cambiarse facilmente de banco. 

Por el lado de los pasivos, los bancos deben tener liq­

uidez frente a sus depositantes. Estos ultimos no siempre 

saben cuando necesitaran efectivo, 5i bien no todos los 

depositantes tienen necesidades simultanea5 de liquidez. 

Un banco debe poder entregar dinero en efectivo cuando 

sea necesario y al mismo tiempo, canalizar los fondos desde 

una reserva de depositos normalmente pequefios y a corto 

plazo, a inversiones mas cuantiosas y plazo mas largo. 
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Contratos de prestamo 
Para prestar dinero, los bancos extienden un contrato de 

prestamo que, al basarse en la informacion que solo posee 

el banco, no es facil de transar en los mercados.4 Escriturar 

un contrato de prestamo es el equivalente formal de escrit­

urar una opcion de venta sobre los activos de una empresa 

deudora: la empresa paga cuando puede y deja de cumplir 

(traspasa 0 pone los activos a nombre del acreedor) si no 

puede pagar. Dada la informacion asimetrica, eI banco tiene 

el problema de determinar ex ante la rentabilidad de los 

proyectos que realizaran los prestatarios. En caso de que el 

banco (mandante) no pueda distinguir entre proyectos, ten­

drfa que cobrar una prima "imperfecta" a todos los proyec­

tos considerando la probabilidad de financiar erroneamente 

un mal proyecto.5 As!, los prestatarios (mandatarios) con 

buenos proyectos tienen incentivos para buscar su finan­

ciamiento en otras partes, dejando al banco con un gtupO 

de prestatarios de mala calidad entre los cuales escoger. Si 

este problema de seleccion adversa 0 informacion 

asimetrica es suficientemente grave, hasta podrfan no pro­

ducirse creditos del todo. Un aumento de las casas de 

interes tiende a aumentar el problema de seleccion adversa 

(Stiglitz y Weiss 1981). 

Ademas del problema de seleccion adversa, e independi­

entemente de este, la infotmacion asimetrica crea riesgo 

moral, ya que los prestatarios rienen incentivos para incurrir 

en riesgos destinados a captar potenciales ganancias en las 

coyunturas mundiales favorables y no perder mas que el cap­

ital que invirtieron en el proyecto en las coyunturas mundi­

ales adversas. A este efecto, los prestatarios podrfan incurrir 

en acciones encubiertas que aumentarfan la probabilidad de 

no cumplir despues de haberles sido otorgado el prestamo. 

Contratos de deposito 

Si un contrato de prestamo es el equivalente formal de una 

opcion de venta sobre los activos de un deudor, un contrato 

de deposito es el equivalente formal de una opcion de venta 

sabre los activos de un banco. Los bancos pagan una ganan­

cia por los depOsitos. Esta incluye una prima implfcita para 

cubrir un eventual incumplimiento (la prima sobre la 

opcion de venta implfcita). La informacion asimetrica entre 

los depositantes y los duefios 0 administradores de los ban­

cos nuevamente genera problemas de seleccion y riesgo 

moral. Si los depositantes no pueden distinguir entre ban­

queros buenos y malos, el problema de seleccion adversa 

creara una prima "imperfecta" que castiga a los bancos 
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buenos y favorece la entrada y expansion de los bancos 

malos. Tan pronto como los depositantes entregan su 

dinero a un banco, se presenta el riesgo moral, ya que el 

banco tiene incentivos para realizar acciones encubiertas 

que beneficien a sus duefios a expensas de los depositantes. 

El riesgo moral implica que los banqueros tienen incen­

tivos para realizar operaciones crediticias mas riesgosas, con 

la esperanza de cap tar el mayor potencial y mantener el 

potencial menor limitado al monto del activo neto invertido 

por los propietarios en el banco. Ademas, incluso podrfan 

falsear los ingresos y hacer un saqueo a la antigua. Akedof y 

Romer (1993) sostienen que el riesgo moral puede ser un 

estlmulo para que el personal directivo y los propietarios de 

bancos con capital insuficiente y supervisados inadecuada­

mente realicen operaciones riesgosas que no solo puedan 

apostar a la quiebra del banco (es decir, apostando al 

restablecimiento del banco emprendiendo actividades mas 

riesgosas, que posiblemente no dafien a los depositantes 0 

contribuyentes en el Caso poco probable de que ganen esa 

apuesta), sino que efectivamente pueden quebrado (es decir, 

estafar y saquear al banco, un proceso donde los depositantes 

y/o contribuyentes siempre pierden). 

Atenuaci6n de los problemas de representacion 

Segun se analizo, una empresa deudora puede danar al 

banco acreedor de dos maneras usuales: desfiguracion de los 

activos (generando un problema de seleccion adversa) y 

ahuso de estos activos una vez que el prestamo ha sido 

aprobado (riesgo moral). Tanto los bancos como las empre­

sas encuentran que crear soluciones sin precio, es decir, 

instituciones, tiene ventajas para atenuar estos problemas y 

por tanto permiten que el sistema crediticio pueda operar. 6 

En este sentido, los dispositivos de se!ecci6n, centros de 

informacion sobre deudores (agencias que facilitan infor­

macion sobre la solvencia crediticia de personas y 

sociedades) y contratos de prestamo son de importancia 

ctucial. Una clausula estandar en un contraro de prestamo 

es el limite del monto de endeudamiento que puede tener 

una empresa, la garantfa exigida y la obligacion de que los 

prestamos otorgados por otros prestamistas sean informa­

dos al banco. Estas restricciones son una especie de exigen­

cia minima de capital, ya que limitan el Jndice de endeu­

damiento de la empresa. 7 Los contratos de prestamo 

normalmente tambien incluyen alguna exigencia de super­

vision. Estas exigencias pueden seevir para asegurar que la 

empresa deudora sea auditada por un auditor independi-
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ente, que el banco cuente con un representante en el direc­

torio de la empresa 0 que los deudores que comparten 

pasivos dentro de un grupo se supervisen mutuamente. 

Finalmente, muchos contratos de pn§stamo son de corto 

plazo, pero se renuevan. As! el banco puede forzar a la 

empresa a declararse en mora e incautar los activos (cierre) 

si es evidente que la empresa no sera capaz de repagar el 

pn§stamo. Esta disposicion limita las perdidas en que puede 

incurrir un banco por las medidas que podrfa tomar la 

empresa para disminuir el valor de sus activos, una vez que 

deja de ser viable como empresa. 

Las exigencias minimas de capital, mecanismos de 

supervision y mecanismos de cierre en los contratos de pres­

tamo disminuyen el costo de intermediacion, ya que per­

miten que un banco diferencie entre prestatarios prudentes 

y presratarios riesgosos. Asimismo, influyen en los incen­

tivos de los prestatarios prudentes una vez que los presta­

mos han sido otorgados. La utilizacion provechosa de estas 

medidas genera profundizacion financiera: se realizan mas 

proyectos y su realizacion no depende del autofinan­

ciamiento. Al mismo tiempo, al set estos proyectos finan­

ciados por los bancos, se genera un desplazamiento del 

riesgo financiero entre agentes privados: las empresas con 

un pasivo limitado solo soportan la menor parte del riesgo 

que involucran sus proyectos y los bancos asumen el resto. 

Aun si son introducidos esponraneamente por agentes 

privados sin aliciente por parte del estado, los elementos de 

capital, supervision y cierre podrfan atenuar los problemas 

de seleccion y riesgo moral de los contraros de prestamo. 

Sin embargo, esto solo ocurrirfa si una sociedad y su gob­

ierno fueran capaces de proporcionar un conjunto mInimo 

de bienes y servicios publicos confiables que permiten hacer 

cumplir los contratos a un costo razonable. Esto significa 

que los derechos de propiedad deben estar bien definidos, 

las normas de quiebra claramente especificadas en las leyes 

y costumbres, y que exista confianza en los sistemas judi­

ciales para facilitar la recuperacion y ejecuci6n de las garan­

tfas, como asimismo para impedir y castigar los 

incumplimientos de conrraro. 8 Los estados ocupan un lugar 

importante en el fortalecimiento del marco institucional 

necesario para hacer cumplir los contratos de prestamo aun 

cuando el esfuerzo requerido para tener exito en este 

ambito no es independiente de la herencia jurfdica de un 

pais. La Porta et aL (1997 a, 1998a) muestran que las 

diusulas que establecen los derechos de los acreedores 

frente a sus deudores tienen menos fuerza y son menos 
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coercltlvas en los paIses cuya herencia jurfdica muestra 

senales de la tradicion del derecho civil, en especial del 

Codigo Napoleonico, que en los parses con una tradicion en 

el derecho comunY 

Si bien es posible establecer un paralelo entre las 

asimetrias de informacion involucradas en los contratos de 

prestamo y los contratos de deposito, es un hecho que los 

problemas de seleccion y riesgo moral asociados son mucho 

mas diffciles de reducir mediante acciones voluntarias de 

agemes privados en el caso de contratos de dep6sito. Es ver­

dad que los bancos no regulados tienen incentivos para 

crear mecanismos que suavicen los efectos de la informa­

cion asimetrica, ya que los problemas de "imperfeccion" 

pueden desembocar en un equilibrio en el que no se pro­

ducen depositos bancarios. 10 En efecto, como una solucion 

voluntaria parcial, un banco puede estar dispuesto a some­

terse a una auditoria externa, con el prop6sito de generar 

informacion crefule y disponible publicamente acerca de 

sus activos, reservas, prestamos a partes relacionadas y otros 

datos indicativos de la calidad del banco. Ademas, los ban­

cos pueden emitir deudas exigibles, por ejemplo pagares 

bancarios 0 depositos a la vista, en lugar de depositos a 

plazo. Al no existir mecanismos de prestamo de ultima 

instancia (ver mas adelante) 0 seguros de proteccion de 

deposito crefbles, las deudas exigibles crean una restriccion 

de servicio secuencial segun el orden de llegada (Mishkin, 

1991). Esto lleva a algunos depositantes a invertir recursos 

en la supervision del banco. Las deudas exigibles reducen el 

problema de los "free riders", ya que los depositantes que 

dependen de terceros para la supervision eSf'in menos aptos 

para recuperar sus fondos en caso de producirse un panico 

bancario. Los depositames expresarfan su descontento 

dejando el banco si este no fuera viable y obligando a su 

Clerre. 

Estas soluciones voluntarias (no de precios) suelen ser 

insuficiemes en el caso de los contratos de depositO, ya que 

aqul el problema de los "free riders" es mas grave, segun da 

a entender la teorla de la accion colectiva (Olson, 1965). 

Esta teorla indica que, debido justamente aI problema de los 

"free riders", los grupos mas grandes, como aquellos que 

esnin compuestos por varios depositantes, suelen ser menos 

eficientes en el logro de un objetivo comun que los grupos 

mas pequenos y concentrados, como es el caso de aquellos 

compuestos por relativamente pocos baneos. Cuando un 

depositame invierte en la costosa actividad de recopilar 

informacion sabre un banco, es imposible encubrir esa 
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informacion a los demas depositantes en forma permanente. 

Las mismas acciones que resultarfan de una informacion de 

esa naturaleza (por ejemplo, un retiro masivo de los deposi­

toS de ese banco) revelarfa de inmediato la informacion. Por 

otra parte, los depositantes individuales normalmente 

tienen activos financietos relativamente pequefios en un 

banco, de modo que las costosas actividades de tecopilacion 

de informacion pot regia general no les resultan prove­

chosas. Por consiguiente, ningun depositante tiene incen­

tivos para hacer eumpEr las clausulas en los contratos de 

deposito que emuJen las clausulas que imponen los bancos 

en los contraros de prestamo. Sin embargo, cada depositante 

tiene incentivos para beneficiarse gratuitamente de los 

esfuerzos de generadon de informacion de otros deposi­

tantes, usufructuando de sus beneficios sin incurrir en los 

costas. Esto genera una Falla de mercado que proporciona 

una base para la regulae ion oficial. 

Regulacion bancaria y redes de proteccion 
El fundamento de la regulacion bancaria se basa en la 

necesidad de enfrentar las externalidades que el mercado no 

puede abordar adeeuadamente, ya sea a traves de mecanis­

mos de predo 0 de arreglos no de predos instautadas vol­

untariamente par agentes privadosY Las regulaciones 

enfrentan sobre todo las falias de mercado que surgen de las 

asimetrfas de informacion. Al igual que en el caso de todas 

las fallas de mercado, aquellas que resultan de la informa­

cion asimetrica dentro del sistema bancario crean una 

brecha entre intereses privados y sociales. La "mano invisi­

ble" del mercado no logra producir una convergencia entre 

ambos. Dado que la falla de mercado clave que debe encar­

arse es aquella que restringe la supervision de los bancos 

por parte de los depositantes, existe un motivo para que los 

organismos fiscalizadores del estado supervisen a los bancos 

en representacion de los depositantes. 

Esta es la hipotesis de representacion presentada por 

Dewatripont y Tirole (1994). Su principal argumento es 

que para asegurar una supervision adecuada, el control de 

los bancos debe ser desplazado desde los poseedores de 

acreencias blandas (de capital) a poseedores de acreencias 

fuertes (de credito) en caso de un desempefio mediocre. 

Esto se fundamenta en que los accionistas denden a "apos­

tar a la resurreccion" durante tiempos diffciles y por con­

siguiente no seran supervisores tenaces en los casos de 

mayor necesidad. Sin embargo, los poseedores de deuda 

(depositantes), especialmente los pequefios, normalmeme 
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no supervisan a los bancos, como ya se explico. Por eso, los 

estados pueden supervisar a los bancos en represemacion de 

los depositantes, 10 que beneficia significativamente a la 

sociedad. 

El tipo de intervencion gubernamental necesaria se cen­

tra en la supervision y regulacion impuesta por razones de 

prudenda,12 es decir, un conjunto de normas y politicas y 

procedimientos de supervision que promueva una mayor 

"prudencia" en la evaluadon del riesgo, la exposicion al 

riesgo y la gestion de riesgos por parte de los bancos y sus 

clientes. Esta reguladon prudendal busca promover la pro­

fundizacion finandera y al mismo tiempo servir de comple­

mento a la supervision iniciada por el mercado y mejorar el 

control general dentro del sistema. EI disefio e imp le­

mentacion adecuados de esta reguladon y supervision es un 

tema complejo, especialmente debido a los reros plameados 

por la rapida innovacion financiera y otras realidades cam­

biantes del mercado. Una regulacion prudencial acertada se 

basa en complememar y respaldar las fuerzas del mercado 

(Caprio y Klidenberger, 1996). Una regulaci6n guberna­

mental optima debe emular los mecanismos de un mercado 

perfecto (Klein y Leffler, 1981), con el criterio de crear com­

patibilidad de incentivos. es decir, que los incentivos a los 

que se enfrentan los diversos agentes converjan de tal modo 

que eliminen la brecha entre beneficios privados y sociales. 

Segun se indic6 en el anal isis de los contratos de prestamo, 

una adecuada regulacion impuesta por razones de prudencia 

en el sistema bancario debe cubrir muy bien las tres dimen­

siones de capital, supervision y cietre. 

Segun se ilustrara mas adelante, una regulaci6n de este 

tipo en de los sistemas bancarios debe proporcionar una red 

de proteccion explfcita y ni siquiera comprender una red de 

tipo implfcito. Sin embargo, la misma existencia de una 

red (ya sea explfcita 0 impIfcita) no solo presupone una reg­

ulacion prudencial, sino que incluso aumenta su necesidad. 

Esto se debe a que las redes de proteccion denno del sis­

tema bancario son, por definicion, un con junto de organi­

zaciones e instiruciones que implican que el riesgo se 

desplaza hacia los contribuyentes. Esto origina un tipo de 

comrato social implfcito en el eual el supervisor oficial se 

compromete a mantener un estrecho control prudencial 

sobre los bancos a fin de minimizar la exposicion de los 

contribuyentes. Sin embargo, este desplazamiento de los 

riesgos se considera como el predo que hay que pagar para 

mejorar la estabilidad del sistema y frenar las costosas 

externalidades que significan los retiros masivos de deposi-
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tos bancarios, las fallas de los sistemas de pago, el colapso 

general de los creditos, etc., para la sociedad. Si bien a 

menudo se sostiene que la mejor red de proteccion es aque­

lla que hace que los participantes del mercado se com­

porten como si esta no existiera, las protecciones bancarias 

bien disefiadas deberfan cambiar el comportamiento y pro­

fundizar la intermediacion financiera al transferir parte del 

riesgo al estado. 13 

Una red de proteccion que opera bien debe equilibrar sus 

componentes institucionales, es decir, los mecanismos de 

presramo de ultima instancia, los seguros de proteccion de 

depositos, los requerimientos mfnimos de capital, la fiscal­

izacion prudencial y las polfticas de cierre (salida), de modo 

de controlar cuidadosamente los riesgos de los con­

tribuyentes y al mismo tiempo lograr la profundizacion 

financiera generada por la fortalecida capacidad del sistema 

de resistir disturbios tales como los contagiosos retiros 

masivos de depositos bancarios. En ultimo termino, una red 

de proteccion bien disefiada mejoraria el bienestar social. EI 

adecuado equilibrio entre los componentes de proteccion se 

hace mas viable en la medida que la arquitectura de la red 

no mitiga, sino mas bien soporta la supervision, disciplina y 

control proporcionados por el mercado. En este mismo sen­

tido, cuando los componentes institucionales de una red de 

proteccion estan disefiados de manera deficiente 0 imple­

mentados inadecuadamente, la proteccion se hace disfun­

cional y aumenta los problemas de riesgo moral. Y estos 

problemas, si son suficientemente graves, aumentan la 

inestabilidad del sistema y por ende socavan la raz6n de ser 

de la red de proteccion (Calomiris, 1997). 

El disefio de estas protecciones tambien se complica por 

la aparici6n recurrente de redes de proteccion ex post en 

medio de una crisis, el fenomeno "demasiado grande para 

falIar" y la importancia del ciesgo global del sistema (y no 

de idiosincrasia, propio de los prestamos) para los bancos en 

economfas volatiles como las de America Latina. En efecto, 

hist6ricamente se ha observado que en aquellos casos donde 

un sistema formal de redes de protecci6n no logro anticipar 

las presiones polfticas y econ6micas durante una crisis, 

aparece una red de protecci6n ex post, donde el desplaza­

miento de los riesgos esta guiado POt la discrecion del gob­

ierno y no por normas. Asf, aun en el caso de que se excluya 

o se minim ice rigurosamente el desplazamiento de los ries­

gos hacia los contribuyentes por reglas de juego ex ante, el 

comportamiento no se vera influenciado por la percepcion 

mas bien invasora de que existe una red de proteccion para 

48 

cubrir el cien por ciento de los pasivos de al menos aquel­

los bancos considerados como "demasiado grandes para fal­

lar." Finalmente, dado que gran parte del riesgo que 

enfrentan los ban cos de America Latina es de tipo global 

(por ejemplo, impactos en los terminos de intercambio), se 

presenta el problema respecto a las condiciones en que el 

seguro de proteccion de dep6sitos podrfa ser considerado 

una forma de seguro contra catastrofes, donde el gobierno 

tiene ventajas comparativas para manejar el riesgo global. 

Los puntos y temas recien mencionados se explicaran 

mas detalladamente en las siguientes subsecciones, a traves 

de un recuento historico seleccionado del modo en que 

aparecen las redes de protecci6n, incluso cuando no fueron 

establecidas explicitamente ex ante y aun antes de la 

creaci6n de los bancos centrales. 

Regulaciones prudenciales sin una red de proteccion 

Antes de la creaci6n de las redes de proteccion bancaria, era 

usual que los bancos estuvieran sometidos a una regulacion 

"blanda" impuesta por razones de prudencia. La similitud 

clave entre ninguna regulacion y una regulaci6n blanda es 

que los mecanismos de cierre normalmente son desencade­

nados por el retiro masivo de dep6sitos bancarios y que el 

estado se mantiene ajeno al proceso de compensaci6n de los 

acreedores de dichos bancos. La diferencia fundamental es 

que, en el marco de una regulacion blanda, el estado crea 

leyes y norm as que obligan a los ban cos a tener proced­

imientos prudenciales mas restrictivos que aquellos que los 

bancos podrfan asegurar a sus depositantes de no existir 

tales regulaciones. 

Para conocer las principales caracterfsticas de una regu­

lacion "blanda", se puede examinar la legislacion bancaria 

liberal de los Estados Unidos durante el siglo diecinueve. 

Despues de la promulgacion de la ley de bancos tibres del 

estado de Nueva York en 1838, las legislaciones bancarias 

de la mayorfa de los estados crearon una especie de "sistema 

bancario restringido." Los estados entregaban billetes a los 

ban cos fibres a cambio de bonos fiscales del gobierno de los 

EE.Uo. 0 bonos estatales aprobados. Los bancos libres 

hacfan circular los billetes y, de igual importancia, toma­

ban depositos para otorgar prestamos. Estos bancos libres 

estaban sujetos a mfnimas exigencias de capital y, algunas 

veces, a exigencias de "doble responsabilidad" (los 

accionistas eran personalmente responsables por un monto 

adicional que pod fa corresponder hasta el valor nominal del 

capital bancario en caso de disoluci6n del banco). EI con-
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tralor de un estado podia, a solicitud de los depositantes, 

ordenar la inspeccion detallada de un banco libre y hacer 

publicar los resultados. 

Entre 1838 y 1863, se produjo la quiebra de muchos ban­

cos libres en los Estados Vnidos. Solo una parte pequefia de 

los poseedores de pagart~s perdio dinero, pero los depositantes 

perdieron mucho mas. A pesar del papel desempafiado por 

cada estado en la regulacion de los bancos libres, los gobier­

nos estatales no se transformaron en aseguradores de los bil­

letes 0 depositos bancarios.14 Par consiguiente, el sistema 

bancario libre y orras formas bancarias restringidas fun­

cionaron satisfactoriamente durante el siglo diecinueve en los 

Estados Vnidos, en el sentido de que protegieron los medios 

de pago (billetes) y los gobiernos no ruvieron que rescatar a 

los bancos en perfodos de crisis. A pesar del hecho de que los 

depositantes perdieron dinero en tiempos de crisis por la 

quiebra de bancos, aparentemente no existio una presion real 

por una red de proteccion proporcionada por el gobierno. 

Parte de la falta de respuesta gubernamental tuvo que ver con 

los sucesivos compromisos de los gobiernos de los Estados 

Vnidos por seguir atados al patron oro. Parte de la falta de 

respuesta tambien puede haber estado relacionada con la 

forma federal descentralizada de su gobierno. Ya que estas car­

acterfsticas son poco usuales en las pequefias economias abier­

ras de America Latina, un ejemplo historico de Chile durante 

el siglo diecinueve puede ayudar a ilustrar como los prestatar­

ios de organizaciones financieras sin una red de proteccion 

explfcita pudieron generar suficiente presion sobre el gob­

ierno para crear una red de proteccion ex post. 

Presiones por redes de protecci6n bancarias antes de 

los bancos centrales 

La primera red de proteccion gubernamental ex post docu­

mentada en America Latina fue creada en Chile hace aprox­

imadamenre 140 afios. En los inicios de la decada del 1850, 

fiebres de oro extranjeras habian creado presiones para 

aumentar las exporraciones de cereales desde el Valle Cen­

tral de Chile a California y Australia. Pero los gran des ter­

ratenientes chilenos, deseosos de expandir su produccion, 

no tenfan acceso a creditos a largo plaza, en gran medida 

porque las leyes hipotecarias existentes estaban mal dis­

eiiadas en terminos juridicos. Ademas, los potenciales 

prestadores se enfrentaban con el problema de la falta de 

informacion confiable sobre las propiedades, la calidad y la 

situacion legal de las tenencias de tierra. La asimetrfa de 

informacion, que podia llevar a una selecci6n adversa, junto 
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ala falta de un mecanismo legal para hacer cumplir los con­

tratos, desemboco en un problema de "imperfeccion" que 

impidio la posibilidad de otorgar creditos a largo plazo. 

Este es un daro ejemplo donde, aun por el lado de los 

prestamos, se justifica la intervencion del estado para fort­

alecer el marco institucional mas amplio que afecta la 

definicion de los derechos de propiedad y el cumplimiento 

de contratos. En efecto, en 1856, el congreso chileno reac­

ciono y creo una hipoteca "especial" que otorgaba derechos 

daros a los prestamistas. Se establecieron los registros de 

propiedad, para que el publico dispusiera facilmente de 

informacion sobre hipotecas, ventas y censos. En apoyo a la 

nueva ley hipotecaria, el congreso tambien creo un banco 

hipotecario auspiciado por el estado, la Caja de Credito 

Hipotecario. 15 Los registros de propiedad ayudaron a dis­

minuir el problema de informacion asimetrica que enfrenta­

ban los presramistas. Igualmenre imporrante, la Caja se 

transformo en un supervisor delegado que podia reducir los 

costos impIfcitos en las operaciones crediticias al apegarse a 

las exigencias de garantias obligatorias legales, mantener 

una cartera de prestamos diversificada y mediante las 

economfas de escala en la supervision. La nueva ley hipote­

caria Dtorgo un claro mandato ala Caja en la fiscalizacion de 

los procedimientos de quiebra (es decir, normas de cierre) si 

un terrateniente se retrasaba 10 suficiente en el pago de las 

hipotecas. La reforma de las leyes hipotecarias y la creacion 

de la Caja resolvieron el problema de "informacion imper­

fecta", permitiendo ademas que parte del riesgo se 

desplazara de los terratenientes a la Caja y a los compradores 

de los dtulos mobiliarios de esta ultima. La profundizacion 

financiera complementaria impulso la expansion del riesgo 

y orros avances agrfcolas poc parte de los rerratenientes. 

Si bien la rapida expansion del credito durante cinco 

aiios permiti6 que los terratenientes emprendieran mejoras 

de capital en sus tierras, tambien los expuso a los impactos 

macroeconomicos. Muchos de ellos fueron incapaces de 

cumplir con sus pagos hipotecarios a fines de la decada de 

1850, cuando colapsaron los mercados de exportacion de 

California y Australia. En respuesta a las gran des presiones 

para evitar que se produjeran perdidas masivas de las tier­

ras, en 1858 y 1859 el gobierno canalizo clandestinamente 

alrededor de 2 millones de pesos a los terratenientes, los 

que desvio de un prestamo de 7 millones de pesos para la 

consttuccion de una vIa ferrea financiada por el estado a 

traves del mercado de renta fija londinense. Esta accion 

gubernamenral causo un desplazamiento de los riesgos a los 
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contribuyentes de impuestos que no estaba previsto en la 

estructura instirucional de la Caja Hipotecaria. En 1860, 

las presiones de los inversionistas extranjeros que habfan 

contribuido al prestamo para la vfa ferrea, como asimismo 

el cambio de gobierno, desembocaron en un intento por 

recuperar los prestamos clandestinos. Esto causo la contrac­

cion economica de 1861 y 1862 Y produjo la liquidacion de 

una gran cantidad de tierra. Fue la primera crisis nnanciera 

de Chile y una de sus mas graves contracciones economicas 

del siglo diecinueve. 16 

Este ejemplo destaca las caracterfsticas comunes de la 

dimunica de muchas redes de protecci6n nnancieras implk­

itas. La Caja Hipotecaria y las reformas legales asociadas se 

crearon para estimular la profundizaci6n nnanciera. Los pro­

cedimientos crediticios impuestos por razones de prudencia 

eran obligatorios, de modo que, en teorla, el desplazamiento 

de los riesgos a la Caja estaba cuidadosamente controlado. 

En la pnktica, sin embargo, la C...aja expandi6 sus prestamos 

hipotecarios con tal rapidez, que qued6 extremadamente 

expuesta at riesgo de un incumplimiento masivo por parte 

de los terratenientes en respuesta a un "shock" externo. Ini­

cialmente, la amenaza de una ejecucion masiva de las 

hipotecas sobre las tierras cre6 presiones por una red de pro­

teceion ex post nnanciada por el gobierno y despues con­

tribuyo a una grave contraecion de la actividad econ6mica 

cuando nnalmente se liquidaron las propiedades. 

La cread6n de bancos centrales sin redes de 

protecci6n ex ante 

La incorporaei6n de los bancos centrales en America Latina 

a mediados de la decada de los veinte tuvo consecueneias de 

gran envergadura para la profundizacion nnanciera y para 

los incentivos de desplazar los riesgos a los gobiernos. EI 

Banco Central de Chile, al igual que la mayorfa de los demas 

bancos eentrales de los paises de la costa del Padneo, fue el 

resultado de una misi6n encabezada por Edwin Kemmerer. 

Este personero fue invitado a establecer un grupo de orga­

nizaciones que permitieran que Chile volviera al patron oro 

y diera termino a la inflaci6n que habfa surgido en 1878. La 

Comision Kemmerer recomendo que se creara un banco 

central y una superintendencia de bancos, los que conjunta­

mente debian velar por el desempeno del sistema nnanciero. 

La nueva legislaci6n y estructura institucional no cree 

directamente una red de proteccion explfcita para los ban­

cos. En eambio, estableci6 exigencias mfnimas de capital, 

disposiciones de supervisi6n y autoridad para cerrar bancos. 
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Asf, el sistema chileno de nnes de la decada de los veinte 

opero con relaciones capital/activo del 20 a 30 por ciento 

(muy altas para los estandares actuales), una supervisi6n 

muy rigurosa por parte de la Superintendencia de Baneos y 

un cierre exigible: de hecho, el segundo banco de mayor 

tamano fue eerrado en Chile durante el primer ano de 

operaci6n de las nuevas instituciones. De acuerdo a estan­

dares normales, el aparato nnanciero creado en esa epoea era 

suneieme para que el riesgo moral y la seleccion adversa se 

transformaran en factores insignificantes. Simultanea­

mente, este aparato facilit6 la profundizaci6n nnanciera al 

disminuir el costo de la intermediaci6n nnanciera ya que 

los depositantes neeesitaban una prima mas baja y los 

prestatarios pagaban rasas menores. 

AI mismo tiempo que exclufa una red de prorecei6n 

explfcita en las reglas de juego ex ante, el nuevo marco insti­

tucional proporcionaba otra forma de garantfa, una que no 

era coherente con una red de proteeei6n basada en un acceso 

no verificado a la liquidez del banco central. La legislaei6n 

estableci6 una garantfa para la conversi6n de la moneda 

nacional en una divisa extranjera a un tipo de cambio fijo. 

Para que tal garantfa fuese viable a 10 largo del tiempo, se la 

hizo depender de una norma estricta de emision de dinero, es 

decir, que la base monetaria (la moneda nacional mas los 

depOsitos de un banco en el banco central) no podIa exeeder 

un multiplo determinado (normalmeme inferior a 2) de las 

tenencias del banco central en oro y divisas. La combinaci6n 

de un tipo de cambio fijo con el reeien instiruido entorno de 

nscalizaci6n del sistema bancario favoreci6 los flujos de cap­

ital y par ende, estimul6 aun mas la profundizaci6n 

nnanciera. Sin embargo, esra combinaci6n rambien implieo 

el desplazamiento de riesgos al gobierno, por cuanto las 

obligaciones en moneda extranjera de los bancos eontaban 

con una garantfa impHcita a cuenta de la paridad nja. 

Redes de protecci6n ad hoc y externalidades 

En America Latina, las redes de protecci6n emergieron del 

mismo modo que en los Estados Unidos: como una 

respuesta ad hoc a la Gran Depresi6n. Con el tiempo, la ten­

sion a la que a causa de este acontecimiento se vieron 

sometidos los nuevos sistemas monetarios (mencionados en 

la seecion anterior) ocasiono el abandono del tipo de cam­

bio fijo. Al igual que en los actuales episodios de crisis 

nnanciera.~, el proceso siguio una seeuencia bastante tfpiea. 

Las autoridades ortodoxas inicialmente se comprometieron 

a mantener la paridad fija en vista de las salidas de capital 
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y los masivos retiros de depositos. Pero simult:ineamente, 

el banco central se vio forzado a alejarse progresivamente de 

las estrictas normas de emision de dinero a medida que 

aumentaba su apoyo para mantener la liquidez de los ban­

cos en dificultades. Este alejamiento erosiono de manera 

creciente la viabilidad de la paridad fija convertible, la cual 

con el tiempo fue abandonada. Por consiguiente, en gran 

parte de America Latina emergieron deliberadamente las 

redes de proteccion ex POJt, cuando ya los gobiernos no 

pod fan garantizar el funcionamiento del sistema bancario 

bajo las normas del sistema de cambio fijo vinculado al 

patron oro. Estas redes de proteccion bancarias ad hoc 
creadas en respuesta al impacto provocado por la Gran 

Depresion salvaron a los bancos, normalmente con el costa 

de prestamos de emergencia del banco central, espirales de 

inflacion/devaluacion que disminuyeron el valor real de los 

depositos y moratorias de la deuda extranjera. 

La presion par las redes de proteccion ex POJt esta asociada 

con las externalidades negativas que puede ocasionar un 

banco en quiebra. 18 Las quiebras de los bancos (en especial 

cuando se trata de bancos grandes) pueden tener efectos 

secundarios 0 de "domino" en la forma de un alza de precios 

(altas tasas de interes, inicialmente por parte de los ban cos 

mas debiles, pero seguido por el testo de los bancos en una 

lucha por su participacion en el mercado) y un retiro masivo 

y generalizado de depositos bancarios. Los depositantes COt­

reran a retirar su dinero para evitar ser el ultimo en la fila. 19 

Los depositantes posiblemente se veran cada vez mas inca­

pacitados para distinguir entre los problemas de un banco 

individual y los problemas de todo el sistema, 10 que 

inducira a los agentes a retirar sus fondos de bancos por 10 
demas solidos, ocasionando una quiebra producida por una 

profecfa autocumplida. Esto agravaria la liquidacion de 

emergencia de los activos por parte de los bancos en apuros 

ya que yerian reducidos aun mas el patrimonio nero de los 

bancos. La distribuci6n de las perdidas entre los acreedores 

de los bancos, difigida exclusivamente por la restriccion 

secuencial del servicio frente al retifo de los depositos, 

puede resultar ineficiente desde un punto de vista social. Los 

incentivos individuales en la busqueda de una liquidez 

inmediata no sedan compatibles con las preferencias sociales 

por una estabilidad del sistema. Al no cumplir con el servi­

cio de los retiros de depositos, se podria generar una reac­

ci6n en cadena que quiebre el sistema de pago, con even­

tuales altos costos para la economfa real. Si a los retiros de 

depositos masivos se unen las salidas de capital, ya que es 
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probable que se este ante la presencia de una erosion brusca 

de la confianza en el sistema bancario interno, se producirfa 

una excesiva contracci6n del credito, con consecuencias 

adversas prolongadas para la prOOuccion y el empleo. 

Estas externalidades son inquietudes serias que funda­

men tan gran parte de las acciones de las autoridades cuando 

se producen perrurbaciones en los sistemas bancarios. 

Garantizar la seguridad a toda costa podrfa originar una 

disminucion brusca en la profundizacion financiera, como 

sucede en el marco de una represion financiera, 0 hacer que 

el estado respalde la totalidad de las obligaciones del sis­

tema bancario, como ha ocurrido a menudo con las redes de 

proteccion ex post develadas en condiciones de crisis. 

RepresiOn financiera 

Se trata de un episOOio historico interesante que ilustra la 

solucion de compromiso entre el desplazamiento de los 

riesgos y la profundizacion financiera (0 su falta). Con el 

cierre de las economias de America Latina y el adven­

imiento de la industrializacion por la sustitucion de 

importaciones, muchos sistemas financieros se transfor­

maron en instrumentos de la polftica de un gobierno. Esto 

desemboco en graves distorsiones en la asignacion de los 

recursos y "reprimio" el desarrollo de los sistemas 

financieros (McKinnon, 1973). La represion financiera, sin 

embargo, genero estabilidad en el sistema bancario, en el 

sentido de que rara vez se produjo una quiebra de bancos 

bajo ese regimen. La informacion asimetrica fue menos 

problematica para los bancos y los supervisores bancarios ya 

que much os de los activos de cart era de los bancos se man­

ruvieron como reservas del banco central, bonos del resoro 

y creditos de ba;o riesgo dirigidos a empresas de sustitu­

cion de importaciones altamente protegidas. Se permitio la 

erosion del capital de los bancos. 20 La capacidad institu­

cional de supervision de los gobiernos se debilito. Por con­

siguiente, la estabilidad del sistema financiero tuvo su pre­

cio: durante el periOOo entre 1930 y 1970 no se produjo 

profundizacion financiera alguna en de America Latina. 

Estos sistemas estables atrofiados implicaron una especie 

de red de proreccion que consraba de prestamos e inver­

siones de bajo rendimiento y tasas de deposito reales nega­

tivas dentro de un contexto de controles de capital y altas 

barreras al intercambio comercial. Tambien se mantuvo 

una red de proteccion latente, pero mas amplia, en la forma 

de una funcion mas generalizada del banco central como 

prestamista de ultima instancia. Dentro de las consecuen-
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cias del desorden economico causado por la Gran Depre­

si6n, se modificaron los marcos legales en varios paises lati­

noamericanos a fin de relajar 0 eliminar las normas de 

emision de dinero (normalmente las casas de cambio fijas 

vinculadas al patron oro), permitiendo as! que los ban cos 

centrales proporcionaran una liquidez mas generalizada y 

con vencimientos a mayor plaza, no solo contra efectos 

publicos del Estado y valores comerciales, sino tambien 

contra carteras de prestamos. En La decada de los sesenta y 

serenta, los bancos centrales de algunos pafses de America 

Latina se transformaron en la principal fuente de fondos. 

Como contraparte a este desarrollo, los tipos de cambio 

generalmente fueron fijos, pero ajustables, dentro de la 

arquitectura mas amplia de Bretton Woods. Por consigu­

ienre, cuando los gobiernos redujeron su exposicion al 

riesgo incorporado en su rfgido compromiso de una vincu­

lacion al tipo de cambio, su exposicion al riesgo aument6 a 

craves de la latente red de proteccion implicita en los may­

ores poderes crediticios de los bancos centrales. Esta red de 

proteccion latenre sali6 a la superficie en medio de la sub­

secuente crisis impulsada por la liberalizacion. 

Liberalizaci6n financiera 

Los intentos de una liberalizacion financiera en America 

Latina no estuvieron exentos de sufrimientos. Esros inten­

cos comenzaron en el Cono Sur durante la decada de los 

setenta y se extendieron por gran parte de la region durante 

la decada de los ochenta y novenra. Los esquemas de regu­

laci6n financiera no habfan cambiado sustancialmente en la 

mayorla de los pafses desde los afios cuarenta. Pero durante 

la liberalizaci6n, cuando las carreras de los bancos cam­

biaron de instrumentos fiscales de bajo riesgo y bajo 

rendimiento a prestamos a empresas, proyectos de con­

strucci6n y consumidores de mucho mayor riesgo y 

rendimiento, los problemas de informacion fueron mas 

graves que durante los anteriores 40 arios. 

Bajo los escenarios de cambios vertiginosos impulsados 

por la liberalizacion financiera y el tapido crecimiento del 

credito asociados a ella, la supervisi6n de los prestatarios 

por parte de los baneos era diffeil, pero los banqueros ram­

bien mosrraron mucha incompetencia en las evaluaciones 

ranto iniciales como a 10 largo del tiempo. Los inspeccores 

oficiales de los baneos demostraron la misma incompeten­

cia en la inspeecion de los baneos, ya que sus capacidades 

habian quedado adormecidas durante la condicion mas 

bien abiilica de los sistemas atrofiados en el marco de la 
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represion financiera. La modernizacion de los organismos 

fiscalizadores a menudo se iniciaba tfmidamente, pero 

debido a las demoras y tipicas complejidades de la reforma 

institucional, no podia mantener el rirmo de las reformas 

liberalizadoras de accion rapida. 21 Adicionalmente, muehos 

de los mejores inspectores oficiales de los bancos eran con­

tratados por los mismos bancos a sueldos altos; y los inspec­

tores que permanecfan en sus puestos eran demasiado pocos 

y debiles para emperiarse en una supervision prudenciaL 

Durante la liberalizacion, el capital de los baneos era insu­

ficiente con respecto a los nuevos riesgos de mayor comple­

jidad; e induso las relaciones capital/activo publicadas a 

menudo se sobredimensionaban a traves del mecanismo de 

eneubrir 0 sencillamente no informar los prestamos inco­

brables y el doble endeudamiento cruzado dentro de un 

grupo economico.22 

En comparaci6n al Chile de la deeada de los veinte, el 

Chile de la decada de los arios 70 sintio que no podIa darse 

el lujo de seguir normas banearias ortodoxas por temor a 

que se revirtiera el proceso de liberalizacion. Esto, junto 

con una aparente inquietud creciente entre las autoridades 

acerca de los riesgas de contagio y del sistema dentro de 

una economfa abierta a los flujos de capital, erosionola vol­

untad polftica de cerrar los bancos cuando era necesario. El 

mencionado aflojamiento de las normas que regulaban las 

disposiciones de liquidez del banco central contribuyo a esa 

erosion ya que los problemas de la banca, profundamente 

entaizados, se podian enmascarar tempotalmente por 

media del uso y abuso de los mecanismos de prestamo de 

ultima instancia del banco central. 

Cuando se desencadenaron las crisis bancarias en los 

paises de America Latina, la primera de elias en Chile a 

fines de la decada de los setenta, los gobiernos tendieron a 

auxiliar a los ban cos e implfcitamente garantizar sus 

obligaciones. En Chile, par ejemplo, el rescate del Banco 

Osorno a comienzas de 1977 salvo a los acreedores extran­

jeros de perdidas que habrfan terminado con la entrada de 

capital. Y estos estaban ayudando a incentivar la recu­

peracion economica. La garantfa gubernamental implfcita 

signific6 que los diferenciales de los bancos, es decir, la 

diferencia entre las tasas de interes de los prestamos (colo­

cadon) y las tasas de interes de los dep6sitos (captaci6n), 

fueran mucho mas bajos a 10 que habrfan sido despues de 

1977. Estos menores diferenciales estimularon aiin mas la 

profundizacion financiera, pero implicaron una excesiva 

exposicion al riesgo. La relacion crediro interno del sector 



RfFORMA INSTlTUCIONAL £K LOS MERCADOS: EL CASO DEL SECTOR FIKANCIERO 

privado/PIB aumento del 8,8 por ciento en 1977 al 39,3 

por ciemo en 1981. Pero el seguro implfcito en el contexto 

de los graves problemas de la informacion asimetrica, la 

deficieme capacidad de monitoreo y el bajo capital de los 

ban cos tambien generaron un excesivo desplazamiento de 

los riesgos hacia el gobierno. 

Asf, aunque la liberalizacion financiera en Chile y 

muchas otras dentro de America Latina paredan ser orto­

doxas, el aparente exito del proeeso de liberalizacion se 

mantuvo cohesionado por la solidez de una garantfa guber­

namental implfcita de las obligaeiones de los baneos. Este 

fue el caso de Argentina, Uruguay y Chile a comienzos de 

la decada de los oehenta, Colombia en 1985, Venezuela en 

1994 y Mexico en 1995. En cada uno de estos casos, la red 

de proteccion bancaria real solo se revelo ex post y de man­

era ad hoc cuando comenzo la crisis finaneiera. 23 

Crisis 

La impravisada revelaei6n de las cedes de protecci6n ex post 

fue un reflejo del intento de las autoridades por impedir un 

quiebre del sistema financiero, caracterizado por la quiebra 

de los sistemas de pago y el colapso del credito con efectOs 

nocivos y duraderos sobre la actividad econ6mica. Normal­

meme, las redes de protecci6n ex post habfan adoptado la 

forma de una proteccion generalizada implfcita 0 explfcita de 

las obligaciones de la banca. El caso ex post implfcito solla 

aplicarse mas bien a situaciones fragiles cercanas a crisis, 

donde los agentes percibfan una creciente disponibilidad de 

los gobiernos a evitar las quiebras de los bancos, al menos en 

el caso de los bancos considerados como "demasiado grandes 

para falIar", y actuaban acorde a tal percepci6n. Este tipo de 

red de protecci60 ex past implicita a menudo tambieo ioduy6 

una indulgencia fiscalizadora generalizada y un abuso del 

acceso a los servicios en caso de falta de liquidez del banco 

central, los que encubrieron la grande y creciente descapital­

izaci6n de los bancos, con la esperanza ilusoria de que una 

recuperaci6n del cido economico restaurarfa la viabilidad de 

los bancos en dificultades y de sus deudores. 24 En los casos en 

que habfa comenzado una significativa crisis bancaria, los 

gobiernos, en un esfuerzo por contener la crisis y en un deter­

minado numera de casos, transformaron en explfcitas las 

redes de proteccion ex post que cubrfan a todas las obliga­

ciones del sistema bancario (por ejemplo, Mexico en 1995 y 

los pafses del sur este asiatica durante el ano pasado). 

Sin importar su forma especffica, estas redes de protec­

cion ex post y a menudo universales para las obligaciones de 
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la banca, al mismo tiempo que impedfan una disgregacion 

financiera, implicaron un desplazamiento masivo del riesgo 

hacia los gobiernos. Tambien significaron costos sociales de 

consideracion debido a las graves distorsiones a los incen­

tivos que ocasionaron en los mercados financieros, en par­

ticular en la forma de un riesgo moral desenfrenado. 

Cuando la proteccion de la red de protecci6n ex post se 

extendio en varios cas os mas alia de los depositantes de la 

banca, cubriendo hasta a los deudores y propietarios y 

administradores de los bancos (en Mexico durante 1995, 

por ejemplo), los incentivos perversos mostraron la tenden­

cia a proliferar todavfa mas nipidamente, socavando la efi­

ciencia de la intermediacion financiera. La experiencia ha 

demostrado ampliamente que la unica manera de sacar 

algun provecho de estas distorsiones tan importantes es que 

los gobiernos aprovechen valientemente la ocasion para 

restaurar la solvencia del sistema bancario a traves de pro­

gramas de manejo y solucion de crisis disenados y ejecuta­

dos adecuadamente. El proceso de recapitalizacion y 

reestructuracion de todo el sistema bancario chileno a prin­

cipios de la decada de los ochenta, y el programa argentino 

post-Tequila a mediados de la decada de los noventa, pre­

sentan ejemplos regionales de algunos elementos que debe 

induir un "procedimiento optimo" en este aspecto. 25 

A medida que los "procedimientos optimos" en la solu­

ci6n de las crisis bancarias se identifican de manera cada vez 

mas sistematica,26 el diseno de sistemas normativos y de 

redes de proteccion que funcionan bien representa un 

desaffo que es necesario enfrentar. Esto se debe en parte a 

los hechos estilizados que muestran como emergen las redes 

de proteccion ex post sin importar los compromisos previos, 

10 que en ocasiones implica un excesivo desplazamiento de 

los riesgos hacia el estado. EI disefio de redes de protecci6n 

id6neas es daramente una tarea muy complicada, en parte 

porque la experiencia ha demostrado que este excesivo 

desplazamiemo de los riesgos hacia el gobierno y las dis­

torsiones en los incentivos creados por las redes de protec­

cion ex post son muy diffciles de desmantelar. 

EI tripode de una red de proteccion: CapRa., 
supervision y cierre 
Un tema recurrente en nuestro anal isis es la aparicion ex 

post de redes de protecci6n ad hoc, ocasionando un cambio 

de regimen en el que se abandonan las normas ex ante. Esto 

parece indicar que los esfuerzos veroslmiles por "declarar 

fuera de la ley" el desplazamiento de los riesgos hacia el 
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estado no son realisms en el caso de los sistemas bancarios, 

salvo quizas en un conjunto de casos muy restringido. 27 Por 

consiguiente, la concentraci6n en el disefio de sistemas reg­

uladores y de redes de proteccion ex ante que permitan reor­

denar de mejor manera los incentivos de los agentes resulta 

de vital importancia. 

Las redes de protecdon que fundonan bien estimula­

dan una profundizacion financiera sostenible al fortalecer 

la disciplina de mercado y simultaneamente minimizar y 

controlar el desplazamiento de los riesgos hacia el estado. 

Esto permitirfa asegurar una mayor capacidad de 

adaptacion frente a disturbios del sistema y por ende, min­

imizar la probabilidad de un abandono de las normas ex 

ante por coyunturas mundiales desfavorables. Para este 

prop6sito, el disefio de redes de proteccion funcionales ase­

gurarla que estas refuercen los tres componentes basicos de 

los mecanismos de capital privado, supervision y cierre, en 

vez de suplantarlos. Como se explicara mas adelante, un 

esquema explicito de seguro de proteccion de depositos 

puede ser una fundon muy util al momenta de asegurar la 

funcionalidad de las redes de protecci6n, en especial con 

respecto al elemento mas diffeil de ejecutar de estos tres 

componenres: el cierre. 

La viabilidad de establecer redes de proteccion fun­

cionales no es independiente de las condiciones iniciales y 

plantea problemas importantes de ordenamiento secuencial. 

Por ejemplo, en palses donde un segmento importante del 

sistema bancario sigue estando descapitalizado 0 insolvente, 

los formalismos de una red de protecci6n aparentemente 

bien disenada no reducini la exposicion al riesgo, porque el 

comportamiento de los ban cos sin patrimonio neto estarfa 

dominado por incentivos de "apostar ala resurreccion" 0 por 

saquear el banco a costa de los depositantes 0 con­

tribuyentes. En estas circunstancias, el primer paso previo a 

la reconstruccion de una nueva red de proteccion funcional 

serfa la eliminacion de raiz de su insolvencia a traves de la 

recapitalizacion, fusion 0 liquidacion (Garber, 1997). 

Capital 

Es el primer componente de una red de proteccion que fun­

ciona bien. El capital es la diferencia entre los activos y los 

pasivos y representa el capital propio de una empresa. Ya 

que los propietarios de los bancos tienen un derecho resid­

ual sobre los flujos de caja del banco, el capital ayuda a dis­

minuir los problemas relacionados con la asimetria de 

informacion al reducir los incentivos para asumir riesgos 
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excesivos. En otras palabras, al estar involucrada una mayor 

porcion de su propio patrimonio, los dueiios de los bancos 

tendrfan un mayor incentivo por supervisar las actividades 

de sus administradores, ejerciendo presion para mejorar los 

controles, y menos incentivos para "exprimir" al banco en 

su propio beneficio y a costa de los depositantes. EI capital 

ordena los incentivos al igual que 10 hacen las garantfas en 

el caso de los prestamos. Ademas, el capital proporciona un 

"coichon" en caso de perdidas: a mayor capital, mayor seran 

tambien los activos que pueden estar impagos sin que el 

banco entre en insolvencia tecnica, 10 que disminuye su 

riesgo (Koch, 1992). 

Desde el punto de vista de los reguladores, un mayor 

capital es mas seguro en terminos de incentivos que un 

menor capital. Sin embargo, tambien aumenta las tasas de 

interes en prestamos y disminuye la profundizacion 

financiera. 28 Asi, despues de un cierto umbral, puede haber 

un "exceso" de capital a la luz de otros objetivos de la 

polftica para el sector financiero. 29 Al mismo tiempo, las 

fuerzas competitivas de los mercados cada vez mas interna­

cionalizados presionan por regular el capital en niveles mas 

bajos, pero esto puede mermar la compatibilidad en termi­

nos de incentivos. En este contexto, el establecer normas y 

dejar que los paises determinen libremente sus necesidades 

individuales por encima de este minimo ha sido la mejor 

practica que se ha usado a nivel internacional. 

No existe una formula sencilla para determinar cual es 

el minimo nivel de capital mas adecuado para un banco. 

Esto depende de un sinnumero de factores, entre ellos el 

grado de volatilidad macroeconomica, la calidad y frecuen­

cia de las inspecdones bancarias, la confiabilidad de la 

informacion publicada, el grado de supervision privada 

Cincluyendo con troles internos estrictos, auditores externos, 

organismos clasificadores de riesgo, grandes depositantes, 

etc.) y el grado de riesgo de las actividades del banco, si estas 

son contables 0 extracontables. La liberalizacion de los mer­

cados financieros pone a los bancos frente a riesgos cada vez 

mas complejos y variados. Ademas del riesgo crediticio, los 

bancos tambien deben manejar el riesgo de liquidez, tasas 

de interes, tipos de cambio y otros riesgos de mercado, como 

asimismo los riesgos asociados con las estructuras de con­

glomerados de empresas, productos derivados y orras par­

tidas extracontables (Koch, 1992). En este contexto, las 

simples relaciones de Basilea de capital-activos ponderados 

por los riesgos, las que inicialmente se centraban en el riesgo 

del credito, ahora se estan complementando con modelos de 
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evaluaci6n y gesti6n de riesgos mas sofisticados. 

En varios pafses de America Latina, las autoridades con 

potestad normativa han fijado sus exigencias para las rela­

ciones capital-activos riesgosos a niveles superiores al 8 por 

ciento mfnimo establecido por Basilea, especialmente 

debido a la aceptaci6n de que el entorno relativamente mas 

volatil exige mayo res "colchones" de capital. Asf, por ejem­

plo, recientes cam bios en la supervisi6n los han fijado en un 

11,5 por dento en Argentina, 9 por ciento en Ecuador y 11 

por ciento en Peru. Sin embargo, si se compara con los 

pafses industrializados, aun hace falta un gran esfuerzo en 

muchos paises de America Latina para mejorar tanto la 

medici6n como la calidad del capital. Una medici6n confi­

able del capital depende de normas de contabilidad ade­

cuadas (incluyendo normas para la clasificaci6n de activos, 

reservas para cubrir deudas incobrables y contabilizaci6n de 

los ingresos en prestamos no redituables), exigencias de 

informaci6n y divulgaci6n publica, lfmites a la concen­

traci6n de los prestamos y prestamos a partes relacionadas 

y la observaci6n yejecuci6n.30 

Incluso donde las normas de contabilidad y de divul­

gaci6n parecen ser las adecuadas, la calidad del capital se 

puede ver debilitada paulatinamente por una combinaci6n 

de mercados poco profundos para los val ores bancarios y la 

concentracion del patrimonio (Rojas-Suarez, 1997). Esto 

sucede porque los balances interconectados, tfpicos de la 

concentraci6n del patrimonio, facilitan la compensacion de 

los aumentos de capital con mayores deudas incurridas ya 

sea directa 0 indirectamente a traves de partes relacionadas. 

Estas condiciones tambien fadlitan la "contabilidad cre­

at iva" , dificultandole la tarea a los supervisores cuando 

quieren verificar si el capital es real, si consta de fondos 

prestados y si esta suscrito en la actualidad de manera 

lfquida. Ademas, al no existir un mercado lfquido para los 

valores accionarios de los bancos, se imp ide que los fun­

donatios supervisores privados y publicos, al no tener una 

sefial de precios clave, puedan estimar el valor real del cap­

ital de un determinado bancoY 

Supervision 

Es el segundo componente de los tres que forman la base de 

una red de proteccion que funciona bien. Lindgren, Garda 

y Saal (996) distinguen tres niveles entrelazados y de fis­

calizacion mutua muy utiles denteo de los sistemas bancar­

ios: control interno, control externo y control interna­

cional. 32 Para que estas formas de control funcionen, se 
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requiere de un entorno legal e institucional solido y mas 

arnplio. Entre sus caracterfsticas se incluyen, siendo de vital 

importancia, un poder judicial confiable y teyes empresari­

ales, de quiebra, contractuales y de propiedad privada ade­

cuadas y posibles de hacer cumplir. Ademas, estos niveles 

de fiscalizacion funcionan s6Io si los fond os de los 

acdonistas bancarios y al menos de los acreedores mas 

grandes y sofisticados de los bancos esten expuestos a ries­

gos. La transparencia, en especial a traves de la informacion 

(temprana, coherente y exacta) y las normas de divulgacion 

adecuadas, es una condie ion necesaria para una supervision 

efectiva a cualquier nive!. A su vez, un buen control por sf 

solo mejorarfa la confiabilidad, profundidad y cobertura de 

la informacion y divulgacion publica. 

La entrada de bancos extranjeros de prestigio en el sis­

tema nacional, en especial en la forma de sucursales, podrfa 

mejorar significativarnente la cali dad administrativa general 

del sector bancario. Los bancos extranjeros aceleran el fort­

alecimiento de los sistemas financieros en pafses en desar­

rollo, porque "importan" buenas practicas bancarias, entre 

elias controles internos de alta cali dad para fiscaiizar, evaluar 

y manejar los riesgos, permiten acceder a recursos de liq­

uidez adicional en momentos de crisis yaportan los servicios 

de regulacion y supervisi6n de sus paises de ofigen (Gavin y 

Hausmann, 1996). Sin embargo, en ausencia de pollticas de 

salida eficaces, la entrada de los bancos extranjeros intro­

duciria una presion a la baja en el valor de las franquicias de 

los bancos internos debiles, distorsionando los incentivos y 

generando una excesiva exposicion al riesgo en un entorno 

de competencia malsana, por ejemplo, un endeudarniento 

excesivo a tasas de interes caras que fuerza al alza las tasas de 

interes generales en una lucha desordenada pot lograr su 

participacion en el mercado (Garber, 1997). 

C ontrot interno 

Una administracion de calidad permite reducir las 

asimetrfas de informacion y los conflictos de interes, siem­

pre y cuando los accionistas del banco, con su propio dinero 

expuesto a riesgo, tengan incentivos para (a) designar direc­

tores y administradores id6neos y (b) asegurar, a traves de 

esos directores, que los administradores luchen por aumen­

tar el valor del banco y no desvfen las utilidades netas de 

los accionistas a traves de sueldos excesivarnente altos, 

compra de activos sobrevaluados y otras formas de gastos 

derrochadores 0 inversiones poco prudentes. La disminu­

don de los problemas de representaci6n a traves de un con-
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trol sano exige que ellicenciamiento de los bancos se base 

en examenes "id6neos y adecuados" para los duenos, direc­

tores y administradores de los mismos. 33 EI control interno 

fallarfa desde su inicio 5i el entorno reglamentario no 

lograra evitar de manera constante que se incorporen al 

negocio due nos y administradores inescrupulosos, cuyo 

maximo objetivo es saquear al banco. 

Control externo: Disciplina de mercado 

Este control engloba tanto la disciplina de mercado como 

Ja regulacion oficial y la supervision.34 Cuando los princi­

pales acreedores bancarios (grandes depositantes, posee­

dores de deuda subordinada y acreedores interbancarios) 

tienen sus fondos expuestos a riesgo, tienen incentivos para 

supervisar los datos del banco y pueden responder a 

cualquier problema retirando sus fondos. Esto podrfa 

obligar al cierre del banco, a menos que corrigiera de 

inmediato sus deficiencias. Estos acreedores tambien 

pueden exigir una tasa de interes mas alta, pero solo por 

hasta un punto, porque el problema de seleccion adversa 

acentua las incompatibilidades de incentivos entres los 

agentes. Las respuestas a una percepcion de debilidad en un 

banco son casi inmediatas en los mercados interbancarios 

que funcionan bien, don de los bancos debiles a menudo se 

yen forzados a salir del mercado. He ahf la importancia de 

las senales del mercado interbancario para sistemas de fis­

calizacion que buscan detectar los problemas en una etapa 

temprana (Rojas-Suarez, 1998). Cuando las responsabili­

dades de los auditores externos estin bien definidas, el ejer­

cicio global del poder puede mejorar significativamente, 

mientras que los organismos de clasificacion de riesgo 

pueden ser importantes para fortalecer la disciplina de mer­

cado. Estos procedimiemos se han comenzado a implemen­

tar en las reciente reformas de America Latina. 

Control externo: Regulaciones oficiales y supervision 

Se trata de una forma crucial de supervision externa. Mien­

tras no existan susritutos para el control interno y la disci­

plina de mercado, rambien estas dos formas de supervision 

tienen sus lfmites. La norma basica de un sistema de super­

vision prudencial que funciona bien es que debe ser un 

complemento de la supervision y disciplina de mercado del 

sector privado. Para reforzar el entorno operativo de los 

ban cos , las regulaciones oficiales deben incluir proced­

imientos que otorguen y revoquen las licencias, una defini­

cion del ambito de las actividades permitidas a los bancos 
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y una clara disposicion de la estructura sectorial del sistema 

bancario, sin olvidar la especificacion de La naturaleza de 

sus conexiones con orros negocios financieros (en especial 

valores y seguros) y actividades no financieras. 

A fin de reforzar el control interno, las regulaciones ofi­

ciales y la supervision se deben cemrar en estimular una 

adecuada capitalizacion de los bancos; restringir los presta­

mos a eotes del mismo grupo; asegurar normas adecuadas 

para las reservas para cubrir las deudas incobrables, la c1asi­

ficacion de los activos y la contabilizacion de los ingresos; y 

promover la diversificacion de riesgos y prudencia en la 

exposicion a estos (no solo en 10 que se refiere al riesgo cred­

iticio, sino rambien con los riesgos de liquidez, tipos de 

cambio, tasas de interes y concentraci6n, y asimismo con 

los riesgos involucrados en las estructuras de conglomera­

dos de empresas). A fin de reforzar la disciplina de mercado, 

las regulaciones oficiales y la supervision deben enfatizar la 

divulgacion oficial de la informacion sobre estados 

financieros consolidados e incrementar el papel que desem­

pefian las oficinas de credito y las agencias de calificacion, y 

asegurar una salida libre de disturbios de los bancos no 

viables (ver mas adelante). 

La fiscalizacion de los bancos, a traves de inspecciones 

extern as e internas, debe buscar el cumplimiento de las 

regulaciones impuesras par razones de prudencia, mejorar 

la cantidad y calidad de la informacion disponible en el 

mercado y proporcionar una segunda lfnea de defensa para 

complementar el control interno y la disciplina de mer­

cado. Una regulacion prudencial oficial sin supervision sera 

inuti!. El ritmo rapido de la innovacion y globalizacion 

financiera y la existencia de complejas estrucruras 

financieras y mixtas conglomeradas plantea diffciles 

desaffos a La capacidad de supervision de los entes oficiales. 

Los organismos supervisores de muchos pafses de 

America Latina aun se encuentran en un proceso de transi­

cion entre los procedimienros mecanicistas ofientados a las 

normas que fueran elaboradas durante la era de la represi6n 

financiera y las metodologfas progresistas mas sofisticadas 

para evaluar los riesgos y perspectivas de un banco de una 

manera integral. Esta transicion tambien va bacia una eval­

uacion mas dinamica de la calidad de gestion y suficiencia 

de los sistemas internos usados para evaluar, controlar e 

informar sabre los riesgos. Los audieores externos, con su 

evaluacion retrospect iva de la calidad y coherencia de los 

procedimientos contables, la exactitud de los estados 

financieros y la suficiencia de los sistemas de gestion de 
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riesgos internos, pueden ser un complemento de la super­

vision oficial. De hecho, entre las autoridades fiscalizadoras 

existe la tendencia a aumentar la dependencia de auditores 

externos. 

Para llevar a cabo correctamente sus funciones, el organ­

ismo fiscalizador de los bancos debe contar con suficientes 

recursos humanos y financieros, 10 que implica que debe 

tener autonomia presupuestaria y la capacidad para atmer y 

retener profesionales de alta calidad a traves de politicas 

salariales adecuadas y trayectorias de carrera basadas en los 

meritos. La supervision debe tener una autoridad legal clara 

para actuar sin demora en el manejo de los bancos en difi­

cultades y en contra de una incompetencia de gestion e 

incumplimiento de las normas prudenciales. Los supervi­

sores deben estar jurfdicamente protegidos en contra de 

juicios personales por acciones emprendidas una vez separa­

dos adecuadamente de sus deberes oficiales. Todo esto 

requiere que el proceso fiscalizador este aislado de interferen­

cias politicas y de las presiones de grupos bancarios 

poderosos. A muchos pafses de America Latina aun les queda 

un largo camino por recorrer para lograr el tipo de capacidad, 

autoridad e independencia instirudonal recien descrito. 

Control internacional 
Se trata de un nivel de supervision que a medida que se 

internacionalizan los mercados financieros recibe eada vez 

mas atenci6n. Esta internacionalizaci6n puede compliear 

las asimetrfas de informacion y debilitar fa supervision, 

suscitando una excesiva exposicion al riesgo en el ambito 

internacionaL Las preocupaciones tipicas estan asociadas 

con la naturaleza jurisdiecional cruzada de la operaciones; 

la posibilidad de un arbitraje regulador internacional; y los 

crecientes vfnculos entre los sistemas bancarios a traves de 

las fronteras, 10 cual magnifica los efectos indirectos de cri­

sis inicialmente localizadas. Mas aun, la reciente crisis 

financiera de Asia del Sur Oriental, y los paquetes de 

rescate internacionales que ella implico, acentuaron las 

inquietudes sobre eI riesgo moral internacional en al menos 

dos aspectos. En primer lugar, los prestamos de emergeocia 

del Fondo Monetario Internacional y de otros organismos 

multilaterales, destinados principalmente a estabilizar las 

cuentas de capital y dpos cambiarios para evitar externali­

dades no deseadas y de gran magnitud, tambien tuvieron la 

consecuencia no deseada de sacar de apuros a los inversion­

istas de cart era. Esto ultimo tiende a disminuir los incen­

tivos de fiscalizacion y la disdplina de mercado. En 
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segundo lugar, los bancos de los pafses industriales que 

estan sometidos a presiones de competencia dentro de sus 

prop los mercados internos podrfan dejarse llevar por su red 

de proteccion nacional para "aventurarse" en los mercados 

emergentes, cuyos riesgos no conocen de manera suficiente. 

Mas aun, la creciente presencia de bancos extranjeros en 

los mercados internos estimula fa mejora de los sistemas de 

fiscalizacion nadonales y su convergencia hacia las normas 

internadonales, acelerando el ritmo de la coordinacion 

entre los pafses. Dado el problema de la informacion 

asimetrica, si los depositantes tienen la opcion de elegir 

entre bancos nacionales y extranjeros, tenderfan a escoger el 

banco cuyo supervisor consideren mas eficaz, 10 cual crea un 

incentivo para que los bancos nacionales y las autoridades 

fiscalizadoras mejoren la supervision para atraer 0 mantener 

a los depositantes. 

Hasta este momenta, el principal vehfculo para mejorar 

el control internacional en el sistema bancario ha sido la 

coordinacion internadonaL Eo general, las disposiciones y 

mecanismos para mejorar el control internacional se 

encuentran aun en un estado embrionario. Abundan los 

ejemplos de fallas de coordinacion a 10 largo de las fronteras 

entre los supervisores, segun 10 ilustran las suficientemente 

conocidas quiebras internacionales del BeCI, Barings y 

Daiwa, y los casos menos conocidos de Ameriea Latina, tal 

como el Banco Latino de Venezuela. Asimismo, es poco 10 
que se ha logrado para evitar las consecuencias indirectas y 

riesgos para el sistema debido a las quiebras bancarias. En 

especial, no se han unificado internacionalmente las polfti­

cas de salida y los estandares para una intervencion tem­

prana y la disolucion de los bancos en quiebra. Y el asunto 

mas amplio de una "nueva arquitectura financiera interna­

cional" cobra mucha importancia en la agenda del futuro.35 

EI derre y las complejidades de las politicas de salida 

En comparad6n al capital y la supervision, eI tercer com­

ponente que sirve de base a una red de proteccion fun­

cional, eI derre, ha sido analizado mucho menos en los 

textos respectivos; tampoco ha sido abordado sistematiea­

mente en los permanentes esfuerzos de coordinacion inter­

nacionaL Por este motivo, existe mucho menos consenso 

acerca cuales son las practicas optimas internacionales en 

esta area. Sin embargo, es logico que el capital y la super­

vision por sf solos, no importa cuan bien disefiados esten, 

puedan ser incapaces de resolver bien los problemas involu­

crados en las asimetrfas de informacion sin derre, el evento 
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diseiplinario por exceleneia. Si los reeursos de los 

aeeionistas y aereedores (salvo los pequefios depositantes) 

de los bancos no se encuentran realmente en riesgo, se pro­

ducen graves ineongruencias en los incentivos entre los par­

ticipantes del sistema baneario. Las polfticas de salida dan 

real sentido a "tener los reeursos expuestos a riesgo."36 

Sin embargo, los cierres de banco eausados solo por las 

fuerzas de mercado, basicamente a traves de un retiro 

masivo de depOsitos de ese banco, y la liquidaeion realizada 

sin el marco apropiado pueden producir externalidades 

negativas de consideracion. En consecuencia, los pafses nOf­

malmente no conHan en la operacion sin trabas de las 

fuerzas del mercado at momenta de rener que cerrar un 

banco. La norma es mas bien el eierre regulado. Las polfti­

cas y procedimientos de salida generalmente se disefian 

para manejar las quiebras de bancos individuales y mini­

mizar las externalidades negativas. Sin embargo, la eficacia 

de estas polfticas y procedimientos es muy variada en los 

distintos pafses. 

La salida es un asunto mas complejo en los sistemas ban­

earios que los cierres en el sector no financiero. Esto se debe 

a una variedad de faetores. Los problemas de informacion 

asimetrica suelen ser relativamente mas graves en el caso de 

la banca y tienden a agravarse a medida que un banco llega 

al estado de insolvencia. Los bancos son el centro de la com­

pleja red de sistemas de compensaci6n y liquidaci6n y su 

relacion de endeudamiento es muy alta si se compara con 

empresas no financieras. Ambas condiciones tienden a 

magnificar las implicancias del riesgo real y percibido del 

sistema en el caso de quiebras bancarias mal manejadas. EI 

fenomeno "demasiado grande para quebrar" no s610 

implica el desgaste de la fiscalizaci6n, sino que ademas 

puede impedir que las autaridades fiscalizadoras apliquen 

fuertes casrigos, debilitando el cumplimiento generaL 

Abundan las restricciones de tipo politico-economico, en 

gran medida porque los duefios de bancos normalmente 

cueman con conexiones polfticas y considerable poder de 

presion. En efecto, como 10 expresa Garber (1997; p. 184), 

"En cualquier pais, el cerrar un banco 0 disciplinarlo 

fuertemente es en esencia un aero politico". Los supervi­

sores pueden ser vfctimas de una "captura de la fiscal­

izacion", en parte debido a corrupci6n 0 porque se percibe 

que su funci6n principal radica en la prevenci6n de las 

quiebras bancarias; asf, la regulaci6n se puede manipular de 

modo de beneficiar a los que en realidad se intentaba con­

strenic (Stigler, 1971). Finalmente, la falta de un marco 
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jurfdico e institucional adecuado para una disoluci6n orde­

nada de los bancos en quiebra socava la disposicion y 

capacidad de las autoridades para sacar del mercado a los 

banqueros no viables e incapaces. 

Las politicas de salida ineficientes para los bancos gen­

eran un equilibro deficiente que es muy usual y que, al no 

producirse grandes impactos repentinos, puede durar 

mucho riempo. Este equilibrio podrfa denominarse "el 

sfndrome del banco muerta que sigue funcionando". Se 

caracteriza por descapitalizacion y falta de solvencia en 

importantes segmentos del sistema, encubierro por 

alguna forma de indulgencia que permite la manipulaci6n 

contable y pospone las medidas correctivas. En este tipo 

de situaciones, las autoridades y los banqueros tienden a 

unitse en torno a un discurso de negacion, esperando que 

un mejoramiento del cicIo economico subsane el prob­

lema a 10 largo del tiempo. Sin embargo, la realidad es 

que este "hoyo" de insolvencia s610 sigue creciendo, y las 

posibilidades de viabilidad de los bancos en dificultades 

solo siguen deteriorandose debido al dramatico 

agravamiento de los incentivos perversos que conlleva 

esta situacion. La temeraria exposicion a mayores riesgos 

por patte de los bancos mas de biles obliga a los bancos 

solventes a adoptar estrategias de cotto plazo que son 

insostenibles en un plazo mas largo y terminan por debil­

itar a estos bancos seguros, ocasionando la falta de solven­

cia a traves del sistema. Los duefios y administradores de 

bancos en dificultades suelen estar impulsados por una 

actitud de "cara y sello" y caen en una ereciente tentaci6n 

de saquear el banco a medida que se mueven de la 

"gestion por manipulaeion contable" a una "gesti6n 

desesperada" (de Juan, 1987). Los acreedores de los ban­

cos suelen actuar bajo la idea de una red de protecci6n 

universal, con la concomitante erosion de los incentivos 

de monitoreo. Los deudores de los bancos se suelen orga­

nizar en grupos para solicitar protecci6n (condonacion de 

las deudas) al gobiernoY En estas circunstancias, la efi­

ciencia del proceso de intermediacion se ve gravemente 

socavado, mientras que la vulnerabilidad del sistema a los 

impacros repentinos aumenta de manera alarmante. 

ProtecciOn y combate contra incendios: Diseno 
de politicas de salida 
Los elementos fundamentales de una polftica bancaria de 

salida efectiva son semejantes a una poHtica de protecci6n 

y combate contra incendios. Esta premia la prevencion, 
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pero tambien tiene los requisitos para enfrentarse a incen­

dios que sf ocurren. A fin de asegurar que los edificios sean 

seguros frente a los peligros de incendio, se promueven 

materiales resistentes al fuego y se fiscaliza la aplicaci6n de 

los c6digos de construcci6n y de orros reglamentos. Los 

inspectores verifican el cumplimiento de estas regula­

ciones y de las normas mfnimas de construcci6n. Se insta­

Ian alarmas de humo y dispositivos de detecci6n de fuego. 

Los extinguidores de incendio son utiles para evitar que un 

incendio de pequefias proporciones se extienda. Existen 

rutas de escape cuidadosamente disefiadas y ensayos de 

evacuaci6n realizados con regularidad, para as! evitar una 

evacuaci6n desordenada y la ocurrencia de panico innece­

sado en caso de suceder 10 peor. Los cuerpos de bomberos 

y los bomberos individuales se pueden convocar con rapi-
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dez a traves de numeros telef6nicos de emergencia 0 alar­

mas de incendio automaticas. Existen procedimientos bien 

ensayados para combatir los incendios de grandes propor­

ciones y, una vez desencadenados, se busca evitar que se 

extiendan a las casas 0 edificios vecinos. Los edificios mal 

construidos 0 aquellos gravemente afectados por los incen­

dios se pueden "condenar" y demoler si no son aptos para 

sec habitados. 

Para que una ciudad sea segura en caso de incendio, no 

s610 debe depender de buenos c6digos de construcci6n y de 

su aplicaci6n a traves de inspecciones, sino tambien de sus 

cuerpos de bomberos para combatir los incendios que oca­

sionalmente se producen. De igual manera, para que un sis­

tema bancario sea s61ido y seguro, no s610 debe contar con 

normas de riesgo para el capital y una supervisi6n integral 
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interna, externa e internacional, sino tambien necesita efi­

cientes polfticas de salida. Estas polfticas deben induir 

algunos componentes basicos para que funcionen bien. Los 

sistemas de alerta anticipada (alarmas de humo) ayudan a 

detectar el deterioro de un banco y permiten individualizar 

aquellos que necesitan mayor supervision. Las normas para 

una accion correctiva inmediata (extinguidores de incendio) 

intentan revertir el deterioro del banco a traves de medidas 

de fiscatizacion cada vez mas rigurosas. Los procesos de inter­

vencion y disotucion (escapes de incendios, bomberos) operan 

en los bancos en dificultades y los enajenan de La manera 

mas expedita y menos nociva para el sistema. las polfticas 

de salida basicas, si estan bien disefiadas, deben sec capaces 

de manejar adecuadamente una amplia gama de dificul­

cades y quiebras y al mismo tiempo garantizar de manera 

convincente que los bancos no viables, aun si son grandes, 

no sigan operando. 

Alertas tempranas, correcci6n inmediata e 

intervenci6n 

En los paises de America latina, los sistemas adecuados de 

alerra temprana tienen que integrar aspectos macro­

economicos, sectoriaLes y microeconomicos. Mientras que 

los sistemas desarrollados en los paises industrializados 

generalmente hacen hincapie en variables microeconomicas 

del tipo CAMEL (una sigla en ingles de los indicadores 

cuantificables del Capital, Calidad de los Activos, Manejo 

(Gestion), Entradas (Utilidades) y Liquidez), una tendencia 

reciente denno de las investigaciones sobre los sistemas de 

alerta temprana para palses en desarrollo procura combinar 

los aspectos macro y micro y esforzarse al mismo tiempo en 

identificar las variables microeconomicas que poddan tener 

un poder predictivo mayor que las tradicionales variables 

CAMEl. Rojas-Suarez (1998), por ejemplo, muestra la 

utilidad de indicadores alternativos como el rapido crec­

imiento de las carteras de prestamos, tasas de deposito rel­

ativamente mas altas, bajos diferenciales financieros y un 

menor acceso a los mercados interbancarios para predecir 

las crisis de la banca en algunos paises de America Latina 

(Mexico, Venezuela y Colombia). 

El metodo basado en indicadores de alerta temprana 

debe sec complementado por simulaciones progresistas y 

dinamicas 0 "pruebas de tension" del desempeno del banco 

en diferentes escenarios. Los sistemas de aletta temprana 

son instrumentos de supervision externa que ayudan a indi­

vidualizar a los bancos que deberfan ser objetos de una 
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supervision especial y mas intensa en el mismo banco. Este 

escrutinio mas intensa se justifica ya que, segun se men­

ciono anteriormente, la incompatibilidad de incentivos con 

que se enfrentan los duefios de bancos, adminisrradores, 

acreedores y deudores bancarios aumenta exponencial­

mente a medida que el valor econ6mico del banco dismin­

uye hasta llegar a la insolvencia. 

las acciones correctivas inmediatas buscan restringir de 

manera automatica los riesgos en que incurren los duefios y 

administradores de un banco que se enfrenta con una cre­

ciente escasez de capital con respecto al nivel exigido y 

revertir esa deficiencia de capital capidamente. El objetivo 

fundamental es eliminar cualquier 0 practicamente todo el 

espacio para el libre albedrio y aI mismo tiempo evitar las 

demoras raras veces eficaces y usualmente perjudiciales en 

atacar los procedimientos riesgosos. Dentro del marco de 

estas noemas, las restricciones se activan automaticamente 

cuando se detecta una escasez de capital y entran en vigor 

plazos espedficos para asegurar que se inyecte el capital 

requerido. las restricciones iniciales suelen prohibir el 

pago de dividendos 0 el aumento de cualquier activo ries­

goso, ademas de contemplar la obligacion de inverrir los 

nuevos depOsitos en instrumentos muy seguros y de alta 

liquidez. A medida que aumenta la escasez de capital, tam­

bien aumentan las restricciones. Estas tienden a progresar 

de Hmites impuesros al crecimiento hasta una reduccion 

forzosa, ya que las autoridades fiscalizadoras secan cada vez 

mas prodives a seleccionar activos para su venta.38 Como su 

principal objetivo, las acciones correctivas inmediatas bus­

can asegurar que el sector privado recapitalice el banco en 

dificultades, sin exponer los fondos del sector publico. Para 

este efecto, algunas leyes son expllcitas respecto a la gama 

de opciones de recapitalizaci6n, como en el caso de Chile. 39 

La aplicacion de las restricciones dentro del proceso de 

acciones correctivas inmediatas normalmente requiere una 

forma escalonada de supervision en el mismo lugar que, 

bajo ciertas condiciones pre-especificadas, puede llegar a su 

version mas extrema, la intervencion. Esta ultima a 

menudo implica la remocion de la direccion del banco, la 

cual puede sec por motivos que estan relacionados con 

actividades criminates si se considera necesario, y la desi­

gnacion de un "curador" 0 un "administrador transitorio" 

para manejar el banco. 

En principio, una intervencion puede cumplir con var­

ios objetivos utiles. La amenaza de intervenci6n, si resulta 

verosimil, estimulara el cumplimiento de las acciones co[-
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rectivas inmediatas necesanas de parte de los duefios y 

administradores de bancos. Una vez en vigor, la interven­

cion permitini que los supervisores puedan determinar 

libremente la condicion real del banco. Tambien puede 

ayudar a "conservar" el valor de concesion del banco y pro­

teger a los depositantes del dafio que podrfan causarles los 

duefios y administradores de bancos propensos a "apostar a 

la resurreccion" 0 el "saqueo". Y permite que personal espe­

cializado evalue sin trabas los medios alternativos para liq­

uidar el banco y recomendar la mejor Hnea de accion. Para 

lograr este objetivo, la autoridad a cargo de la intervencion 

debe estar determinada solidamente y sin ambigtiedades 

por ley, y debe disponer de la posibilidad de suspender los 

derechos de los accionistas para evitar que estos interfieran 

con el proceso. 

En la pnictica, sin embargo, una intervencion se 

enfrenta con numerosas dificultades, en especial en las 

economfas emergentes. Debido a restricciones legales 0 

escasez de recursos humanos, el "administrador transitorio" 

a menudo no es el banquero experimentado que se requiere 

en estas circunstancias, sino que es un bur6crata con escasa 

experiencia en gestion y banca, el que ahoga las operaciones 

y perdidas del banco en lugar de conservar su valor de con­

cesiOn. Esta situacion suele ser aun peor cuando no existe 

un fundamento jurfdico solido para la intervencion, 

exponiendo a las autoridades al riesgo de ser enjuiciadas 

personalmente por duefios de bancos irritados.40 Asimismo, 

una intervencion podria impulsar, en lugar de frenar, el 

retiro masivo de dep6sitos bancarios, si los depositantes 

interpretan la intervencion como una senal de que la liq­

uidacion esta pronta a producirse. Esto puede ser un prob­

lema serio cuando la confianza en el sistema bancario es de 

por sf fragil y el riesgo de contagio es alto. 

Disoluci6n de bancos en quiebra 

Los procedimientos de disolucion de un banco en quiebra 

son similares a los procedimientos de bancarrota para 

empresas no financieras. Sin embargo, para que sean efi­

caces, deben contener elementos disefiados especfficamente 

para abordar las tfpicas complejidades de "salida" de los sis­

temas bancarios, entre ellos los efecros potencialmente 

desestabilizadores de las quiebras desordenadas. La disolu­

cion es el componente mas complicado de las polfticas de 

salida, tanto desde el pumo de vista jurfdico como polftico. 

Al igual que en el caso del proceso concursal, un elemento 

dave de la infraestructura legal para la disolucion de un 
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banco en quiebra es comar con normas claras y ejecurables 

ace rca de la precedencia de los derechos. Estas normas 

determinan la ubicacion que tendran las diversas clases de 

pretensiones en la "cola" con respecto a los activos del 

banco en quiebra, donde los derechos de los depositantes 

deben estar al comienzo de la cola, 0 muy cerca de el, y los 

derechos de los accionistas casi al final. 

Se considera que un banco en quiebra ha sido "liq­

uidado" cuando se han cumplido las siguientes condi­

ciones: (a) sus depositos asegurados han sido pagados en 

efectivo 0 transferidos a otra institucion financiera solida, y 

(b) sus activos han sido liquidados y se ha pagado a sus 

acreedores no asegurados de acuerdo a norm as bien 

definidas que establecen la precedencia de los derechos. 

Desde el punto de vista de la estabilidad del sistema, el 

cumplimiento rapido y ordenado de la primera condicion 

es de importancia primordial, tanto que algunos analistas y 

profesionales restringen la definicion de disolucion a este 

punto. Mientras que la forma corriente de disolver un 

banco en quiebra es el cierre en combinacion con su liq­

uidacion, la disolucion engloba una amplia gama de alter­

nativas. De hecho, la liquidacion tradicional (donde se paga 

a todos los acreedores de acuerdo a la priori dad de sus dere­

chos, pero solo con la condicion de que se recauden 0 ven­

dan los activos del banco en quiebra) sude ser una forma no 

optima de disolucion.41 Las polfticas de salida bien dis­

efiadas deben ser flexibles para permitir estructuras de dis­

olucion alternativas, con la condicion de que la alternativa 

escogida cumpla con el criterio del costo menor y exista un 

control y transparencia adecuados en su ejecucion. En un 

principio, es factible aplicar esquemas de disolucion alter­

nativos cuando no existen seguros expHcitos de protecci6n 

de depositos en caso de quiebra, aunque en la practica se 

suele dar par sentado que sf existen. 

Las alternativas basicas de disolucion de bancos en caso 

de quiebra42 incluyen las siguientes: En primer lugar, el 

pago inmediata en efectivo de los depositos asegurados, 

dejando que el resta de las demandas en el marco de la liq­

uidacion C'sindicadura"), inclusive aquellas del asegurador 

de los depositos, se paguen a 10 largo del tiempo a medida 

que se enajenan los activos. En segundo lugar, la transfer­

encia de los depositos asegurados a un banco con fun­

cionamiento solido, dejando que los acreedores no asegura­

dos sean liquidados con los fondos de todos los activos del 

banco en quiebra. Entre otros, es posible realizar esta trans­

ferencia a traves de una "liquidadon negativa", donde el 
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asegurador de los dep6sitos paga en efectivo al banco que 

solicita el menor valor compensatorio para asumir los 

dep6sitos asegurados. Y en tercer lugar, la transferencia de 

los depositos y orros pasivos asegurados, junto con sufi­

cientes activos "buenos", a un banco con funcionarniento 

s61ido, liquidandose los activos pasivos restantes a 10 largo 

del tiempo.43 Si los bancos en funcionamiento no son 

capaces de absorber los pasivos y activos de buena calidad 

(por ejemplo, porque el banco en quiebra es grande y estos 

bancos vigentes no tienen suficiente excedenre de capital), 

se podrfa crear un "banco puenre" (que tenga activos 

"buenos" al menos equivalenre a los pasivos), el cual mas 

adelante se podrfa vender 0 fusionar con otra instituci6n. 

Esta tercera alternativa puede ser eficiente, dado que el 

valor de liquidacion de los activos es significativamente 

mas bajo que su valor en pleno funcionarniento. Sin 

embargo, su complicacion radica en la necesidad de que el 

banco adquirente examine los activos del banco en quiebra, 

10 cual es demoroso, conlleva negociaciones estrategicas y a 

menudo requiere de complejas clausulas contractuales para 

casos de contingencia (por ejemplo, dausulas de exceso de 

siniestralidad, participacion en las perdidas y participacion 

en los beneficios).44 

Despues de la fuse de intervencion puede ir la fase de 

disolucion, en caso de que la primera no lograra solucionar 

la situacion de un banco en dificultades. Pero esta secuen­

cia no siempre es necesaria 0 aconsejable debido a los prob­

lemas ya mencionados que implica una intervencion. Sin 

embargo, es necesario que el marco jurfdico y normativo 

especifique dararnente el umbral donde se activara formal­

mente la disolucion, es decir, el punto en el cual se consid­

era que los accionistas han perdido sus derechos de 

propiedad sobre el banco en dificultades.45 Ademas, para 

garantizar la eficacia del mecanismo de disoluci6n, resulta 

indispensable minimizar 0 eliminar significativamente a 

traves de medios legales la capacidad de los accionistas para 

interferir en el proceso de disolucion, circunscribiendo sus 

derechos exclusivarnente a una compensacion pecuniaria en 

caso de que ganaran un juicio.46 Sin esto, las autoridades no 

tendrfan el pleno control del proceso de disolucion y 

dudarfan en actuar debido al temor de verse involucrados 

en procedimientos judiciales. 

La funcion que desempeiia el segura de proteccion 

de depositos en la disolucion de un banco en quiebra 

En los textos pertinentes, se destaca la doble funcion que 
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cumplen los seguros de proteccion de depositos (proteger a 

los depositantes contra perdidas en el caso de una quiebra 

bancaria y evitar las externalidades no deseadas de un retiro 

febril de depositos motivado por el panico (Chandavarkar, 

1996». Simultanearnente, estos textos se centran en las 

inquietudes que provocan estas redes por sus implicancias 

en relacion al riesgo moral (por ejemplo, Calomiris 1996, 

1997).47 Solo ahora ultimo ha aumentado el con­

vencimiento de que una garantfa de los depositos bancarios 

que es bien disefiada, explfcita y limitada puede mejorar 

significativamente la disciplina de mercado al facilitar un 

cierre temprano sin incurrir en riesgo moral, a condicion de 

que el capital y la supervision sean los adecuados.48 

Por regia general, las consideraciones patrimoniales con­

vierten la proteccion de los pequefios depositantes en un 

asunto no sujeto a controversias desde el punto de vista 

polftico.49 Ya que no es probable que los pequefios deposi­

tantes supervisen sistematicamente un banco (debido al 

problema de los "free riders"), el seguro de proteccion 

explicito de sus depositos tampoco es discutido desde el 

punto de vista de compatibilidad de los incentivos. Aun 

mas, los acreedores sin seguro indudablemente tendran 

mayores incentivos para supervisar su banco y disciplinar!o 

a craves del retiro de sus depositos 0 la exigencia de primas 

especiales en sus tasas de interes si un seguro de proteccion 

bien disefiado de estos depositos mejorara las politicas de 

salida. En estas condiciones, los acreedores percibiran que 

ahora es mas probable que tengan que compartir las perdi­

das en el caso de quiebra del banco. 50 Y los duelios y 

administradores de los bancos seguramente se comportaran 

de manera mas prudente si perciben que practlcamente ha 

sido proscrita la probabilidad de que sean rescatados. 51 

Mientras sea coherente con la supervisi6n y disciplina de 

mercado, es poco probable que un seguro de proteccion 

explfcito de los dep6sitos refrene de manera significativa los 

retiros masivos de depositos bancarios: el dinero "caliente" 

esta en los grandes depOsitos y pasivos bancarios distintos a 

los depositos, y es el retiro de estos ultimos el que puede 

hacer caer rapidamente a un banco, provocando una poten­

cial inestabilidad en todo el sistema. 

Si el objetivo no es tanto evitar los retiros masivos de 

depositos bancarios, sino sobre todo facilitar la inmediata 

disolucion de los bancos no viables, se puede apoyar un 

esquema explfcito de seguros de proteccion de depositos, 

restringido en su cobertura, financiado por primas pagadas 

por la propia industria y configurado dentro de un organ-
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ismo administrado por el estado que este dotado de autori­

dad para intervenir 0 disolver el banco y con acceso a una 

linea de credito contingente del ministerio de finanzas. 52 

Ademas, para asegurar la compatibilidad entre los diversos 

componentes de la red de proteccion, la funcionalidad de 

un seguro de protecci6n de este tipo y con las caracterfsti­

cas mencionadas requiere que se tomen todas las precau­

ciones necesarias para circunscribir los mecanismos de pres­

tamo de ultima instancia del banco central a los problemas 

de liquidez (y no de solvencia). De 10 contrario, habrfan 

incentivos para abusar de estas instituciones y retrasar arti­

ficialmente los cierres de bancos, socavando el control gen­

eral del sistema. En 10 que sigue de esta secci6n, se analizan 

mas a fondo las caracterfsticas mencionadas. 

En los parrafos previos se adelantaron algunos argumen­

tos que apoyan un esquema explfcito que restringirfa la 

cobertura a los pequefios depositantes. Ademas, si 10 com­

paramos con los esquemas implfcitos 0 con las redes de pro­

tecci6n ex post, un seguro impHcito de protecci6n de 

dep6sitos implicarfa reg las ex ante mas claras. Estas otor­

garfan un mayor resguardo frente a las presiones politicas 

para rescatar a codos los acreedores y/o accionistas bancar­

ios en momentos diffciles y tambien aumentarfa la proba­

bilidad de lograr resultados homogeneos a largo plazo. Mas 

aun, un esquema de esa naturaleza ayudarfa a restringir y a 

controlar el desplazamiento de los riesgos al gobierno, con­

virtiendolo en una alternativa mas econ6mica para los con­

tribuyentes, especialmente 5i tanto el capital como la 

supervision estan bien diseiiados y son fiscalizados de man­

era consecuente. 

El financiamiento a traves de primas aplicadas a la banca 

reduce el problema de selecci6n adversa, a condici6n de que 

la afiliaci6n sea obligatoria; en caso de ser voluntaria, se 

producirfa un problema de selecci6n adversa (Uimperfec­

cion"), ya que los bancos menos s61idos estarfan mas dis­

puescos a pagar las primas que los bancos prudentes 

(Mishkin, 1996; Stiglitz, 1993). Sin embargo, si tanto los 

bancos arriesgados como los prudentes pagaran la misma 

prima, habrfa un incentivo para convertirse en un banco 

arriesgado. Y SI Ia prima fijada concuerda con el riesgo de 

los bancos mas arriesgad05, los bancos prudentes posible­

mente incurrirfan en practicas riesgosas, ya que de codos 

modos estarfan pagando por incurrir en esos riesgos. Por 

consiguiente, ademas de la afiliaci6n obligacoria, las primas 

del seguro de protecci6n deberfan variar de acuerdo al 

riesgo que presentan los bancos individuales, premiando a 
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los bancos prudentes. Con una prima variable, resulta mas 

faci! evitar que la fijaci6n de precios de la red de protecci6n 

sea demasiado baja. Se requiere de cierto poder coercitivo 

para hacer cumplir la afiliaci6n obligatoria y las primas 

variables sobee la base del riesgo, y esto indica que de una 

manera u otra, el esquema de seguro de proteeci6n explfc­

ito de los dep6sitos debe ser un arbittio del estado. 

Aparentemente hay otras ventajas para crear este seguro 

de proteecion de depositos dentro de un organismo publico 

separado del organismo fiscalizador, siempre y cuando tal 

organismo sea independiente de la interferencia polftica, 

tenga autonomfa presupuestaria y altos estandares profesion­

ales y posea estrucruras de control bien organizadas para 

favorecer su responsabilidad y transparencia. Podrfa ser ven­

tajoso que el organismo a cargo de estas garantfas de los 

depositos bancarios tenga la autoridad necesaria para decre­

tar una intervenci6n temprana y llevar a cabo los procesos de 

disolucion del banco en caso de quiebra. Es mas probable que 

un oeganismo de esta naruraleza proporcione los incentivos 

adecuados para llevar a cabo las responsabilidades de inter­

venci6n y disoluci6n eficientemente, porque par ley tendrfa 

el mandato de protegee los intereses de los depositantes ase­

gurados y la integridad del fondo de segura acumulado. Si no 

existe un organismo publico para estos seguros, tanto la 

supervisi6n como eI derre de los bancos tendrfa que estar a 

cargo de las autoridades fiscalizadoras. Pero los supervisores 

e inspectores de los bancos normalmente no denen las habil­

idades necesarias para !levar a cabo la intervenci6n 0 disolu­

cion de un banco en quiebra. Ademas, los supervisores posi­

blemente muestren la tendencia a no cerrar un banco 

insolvente, porgue tanto ellos como eI publico suelen 

percibir que su funci6n prioritaria es la de prevenir que los 

bancos entren en falta de solvencia, 10 que convierte el cierre 

de un banco en una admisi6n de fracaso (Lindegren, Garda 

y Saal, 1996). La configuraci6n institucional recien descrita, 

que permite una adecuada division de las tareas y mejora de 

los incentivos,53 posiblemente sea mas compatible con 

polfticas de salida que funcionan bien que las disposiciones 

institucionales alternativas y que tenga mas probabilidades 

de reducir el "sfndrome del banco muerto que sigue funcio­

nando" mencionado anteriormente. 54 

Finalmente, para acceder a una Hnea de credito contin­

gente del ministerio de finanzas, el esquema tiene que ser 

verosfmiL De 10 contrario, los participantes del mercado 

anticiparfan el abandono de las reg las del juego en circun­

stancias diffciles, por ejemplo, 5i un banco grande 0 un 
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numero importante de banco5 pequefios perdieran su 501-

vencia. De hecho, los "esquemas exdusivamente privados 

de seguros de protecci6n de dep6sitos tienen un largo his­

torial bastante uniforme: en ocasiones fracasan" (Garber 

1997; p. 198). Por consiguiente, es poco probable que los 

esquemas exdusivamente privados ayuden a conjurar el 

fantasma de las redes de protecci6n ex post improvisadas. 

Seria conveniente que el ministerio de finanzas respaldara 

sus obligaciones contingentes frente a la garantfa de los 

depositos bancarios con una obligaci6n contingente frente 

a los acreedores internacionales dedicados exdusivamente a 

este objetivo. Esto ayudarfa a evitar presiones inflacionarias 

y fortalecerfa el tipo de cambio, impidiendo simultanea­

mente que se deterioren los balances de los deudores que 

mantienen pasivos expresados en moneda extranjera. 

Asimismo, si se encuentra involucrada una lfnea de con­

ringencia para acreedores extranjeros, especialmente si son 

organizaciones multinacionales, esta podrra mejorar el con­

trol si esta asociada can condiciones adecuadas. Para dis­

minuir el riesgo moral concomitante, esta condicionalidad 

debe centrarse en mejorar las leyes bancarias, el entorno 

jurfdico y el control del sector empresarial, como asimismo 

en fortalecer el entorno reglamentario y fiscalizador del sec­

tor financiero. 55 

Sin embargo, para compensar el desplazamiento de los 

riesgos que implica el acceso contingente a los recursos del 

sector publico hay que entregarle "derechos de control 

absoluto" a la fiscalizacion oficial (para asegurar una vigi­

lancia prudencial adecuada de los bancos) y al organismo a 

cargo del seguro de protecci6n de dep6sitos (otorgandole 

herramientas poderosas para determinar una intervencion 

temprana y una disoluci6n efectiva del banco en caso de 

quiebra). 

En caso de activarse, la linea de contingencia debe 

pagarse a traves de primas futuras; esto ayudarfa a darificar 

el modo de distribuir la carga a 10 largo del tiempo y entre 

los distintos grupos de la sociedad.56 Sin embargo, una 

repentina masiva utilizaci6n de la linea de contingencia 

probablemente desembocaria en las restricciones que 

plantean los mercados de capitales nacionales poco profun­

dos para la deuda de largo plaza de los gobiernos, un prob­

lema dpico de muchos paises de la regi6n. Esto apunta a 

dos eventuales soluciones: En primer lugar, permitir que el 

banco central compre deuda publica (de preferencia a tasas 

de interes de mercado) al organismo a cargo del seguro de 

proteccion de depositos. Esto s6lo seria posible si existiera 
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un sistema cambiario flexible. En segundo lugar, permitir 

que el gobierno contrate una linea de credito contingente a 

largo plazo de Fuentes internacionales, la unica alternativa 

posible si hay un VInculo rfgido a un tipo de cambio nom­

inal que imp ide que el banco central compre efectos pub li­

cos de deuda. 

Redes de proteccion, riesgos sistemicos y 
seguro contra catastrofes 
Una red de protecci6n bien disefiada, es decir, una red que 

connole cuidadosamente el desplazamiento de los riesgos 

hacia el gobierno y al mismo tiempo promueva una pro­

fundizacion financiera sostenible, necesita basarse en los 

tres componentes basicos de capital, supervisi6n y cierre. 

Las caracterfsticas de diseiio deseables de esta red que han 

ido emergiendo en las secciones anteriores, entre ellas pre­

ponderantemente los elementos de una polftica de salida 

funcional descrit05 en la quinta seccion, deberfan desembo­

car en una red de protecci6n ex ante que limite sustancial­

mente la incompatibilidad de los incentivos, con 10 cual 

mejorarfa la seguridad y solidez del sistema bancario. 

Asimismo, estas caracterfsticas deberian conducir a una red 

de protecci6n flexible, es decic, una red que sea capaz de 

resistir una amplia gama de coyunturas mundiales sin tener 

que alterar las normas ex ante y sin exponer los con­

tribuyentes a perdidas. Sin embargo, bajo circunstancias 

extremas que impliquen un riesgo global (del sistema), y 

no un riesgo idiosincratico (especffico de un banco 0 pres­

tamo), incluso las normas ex ante de disefio 6ptimo pueden 

ser sobrepasadas y abandonadas en favor de normas de red 

de protecci6n ad hoc, 10 que en ciertas circunstancias puede 

ser 10 mejor.57 Esto plantea el complejo asunto de cuando y 

como derogar las normas ex ante y 5i el disefio ex ante debe 

o no inc1uir reservas para las condiciones de tipo catastr6fi­

cas del mundo de modo de minimizar las improvisaciones 

e incrementar la eficacia de las respuestas de emergencia. 

Un riesgo real de todo el sistema bancario puede estar 

vinculado a situaciones de catastrofe y las catastrofes suelen 

ser imposibles de asegurar por el sector privado.58 Los gob­

iernos tienen una ventaja comparativa en el manejo de los 

riesgos de catastrofes, pero si dedaran inequlvocamente su 

disposicion a proporcionar un seguro contra catastrofes, el 

desplazamiento de los riesgos hacia los contribuyentes sera 

inevitable y se requeriran normas de supervisi6n y ejecu­

ci6n mas estrictas para limitar el riesgo moraU9 En el caso 

de los sistemas bancarios, la experiencia a 10 largo del 
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tiempo ha demostrado que el desplazamiento del riesgo 

hacia el gobierno no se puede evitar cuando todo el sistema 

se enfrenta con una crisis, y los partidpantes del mercado 

10 saben.60 Si bien la complejidad del as unto escapa al 

alcance de este capitulo, nos parece util, por motivos mera­

mente ilustrativos, clasificar en tres grupos los 

planteamientos de estilo de los gobiernos para enfrentar el 

problema de las redes de proteccion en circunstancias de 

tipo catastrofico. 

El primer gtupo engloba un planteamiento de "nunca 

jamas". En este caso, por ley los gobiernos no pueden aux­

iliar a los acreedores, duefios 0 deudores de un banco, salvo 

en 10 que se refiere a la restringida cobertura de la protec­

ci6n explicita de depositos, de existir alguna. Cualquier 

rescate que excediera los dep6sitos explfcitamente asegura­

dos requerirfa la aprobacion de cam bios de legislacion. La 

credibilidad de este pre-compromiso de no abandonar las 

reglas del juego ex ante serfa una funcion positiva de la 

solidez de los tres componentes de capital, supervision y 

cierre, y una funcion negativa del grado de exposici6n de la 

economia a los impactos macroecon6micos. Si el disefio y 

fiscalizaci6n de estos tres componentes es defidente, el 

marco jurfdico, normativo y de polftica se desintegrara 

antes 0 despues, aun bajo las presiones de un riesgo indi­

vidual, y con mayor razon bajo las presiones de un impacto 

macroecon6mico. En efecto, son grandes los costos con­

comitantes por no saber cuando relajar las norm as ex ante y 

cuando implementar los paquetes de rescate (Caprio y 

Klingebiel, 1996). En la practica, en todos los paises es 

posible realizar algun tipo de auxilio dentro del marco 

jurfdico existente que excede los !imites de la proteccion 

explfcita de depositos, 10 que nos lleva a la segunda cate­

goda de los planteamientos tipicos. 

El segundo gtupo engloba el planteamiento tipo "quizas 

sf, quizas no". En este caso, es posible auxiliar de alguna 

manera a la banca sin tener que hacer cambios de legis­

lad6n. Los enfoques de este grupo contienen una 

"ambiguedad implfcita" porque las autoridades pueden 

mantener su discurso de "ningun auxilio" (cuya credibili­

dad depende de los mismos factores mencionados para el 

primer caso), pero se sabe que podrian desplegar una red de 

protecci6n mas amplia que la mendonada en su discurso, 

en el caso de desearlo. A menudo hay lugar para el arbitrio 

en el uso de instrumentos que no son adecuados para la 

tarea. Por ejemplo, la ley posiblemente autorice el uso de 
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mecanismos de prestamo de ultima instancia sin las salva­

guardias necesarias, dando Iugar a su aplicacion abusiva 

para encarar insolvencias. Al contrario, si los mecanismos 

de prestamo de ultima instancia estan bien disefiados y SI 

los componentes de capital, supervision y derre son solidos, 

la "ambiguedad implfcita" puede tener la ventaja de man­

tener a los participantes del mercado haciendo conjeturas y 

otorgar al mismo tiempo ilexibilidad a las autoridades. En 

especial, si el cierre comiene politicas efectivas y proced­

imiemos tempranos de intervenci6n y disoluci6n de bancos 

en quiebra, una crisis bancaria probablemente seria mucho 

mas manejable que en otras circunstancias.61 En el otro 

extremo, sin embargo, este planteamiento de "quizas sf, 

quizas no" puede desembocar en una aguda incompatibili­

dad de incentivos SI el arbitrio que conlleva existe demro 

del contexto de un sistema bancario descapitalizado, con 

poco control y polfticas de salida deficientes. 

El tercer grupo conlleva el planteamiento "5610 si". Bajo 

este esquema, el marco jurfdico debe incluir c1ausulas de con­

tingencia explfcitas: en este caso, si un conjunto de autori­

dades pertinentes decreta que el sistema esta en peligro, la 

cobertura de los pasivos bancarios se extenderfa mas alia del 

monto explfcitamente asegurado. Este enfoque tiene la ven­

raja de reducir el arbitrio sin desechar la necesidad de exten­

der la red de protecci6n si consideraciones de todo el sistema 

asf 10 ameritan. Este planteamiento de "solo si" tambien da 

lugar a "ambiguedades implfcitas": los participantes del mer­

cado no tienen la certeza del momento en que las autoridades 

podrfan determinar que existe un riesgo para el sistema. Al 

igual que en el caso anterior, la potencial superioridad del 

planteamiento de "solo si" depende de la calidad y solidez de 

los tres componentes de capital, supervision y ciem", y pre­

supone que los mecanismos de prestamo de ultima instancia 

estan adecuadamente disefiados e implementados.62 

Los planteamiento de "solo si" y "quizas sf, quizas no" 

implican que al manejar una crisis del sistema, pueden exi­

stir razones imperiosas para proteger a los depositantes y 

otros acreedores de los bancos mas aHa de los montos 

explfcitamente asegurados. Sin embargo, aun en estas cir­

cunstancias extraordinarias, parece que no hay ninguna 

razon imperiosa para que los duefios de bancos no sean los 

primeros en absorber las perdidas. En otras palabras, las cri­

sis del sistema demandan el rescate de los depositantes y 

otros acreedores de los bancos, pero no de los duefios y 

administradores de estos bancos. 
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Resumen y conclusiones 
En base a la experiencia hist6rica y el amilisis de los proble­

mas de incentivo en el marco de una informaci6n 

asimetrica, en este capitulo se ha explorado el problema de 

las redes de protecci6n de los sistemas bancarios. Las redes 

de protecci6n, que implican un desplazamiento de los ries­

gas hacia el gobierno, han emergido ex post en condiciones 

de crisis financiera, aun cuando no estaban previstas en los 

sistemas regulatorios. Las presiones para implementar redes 

de proteccion estan reladonadas con las externalidades neg­

ativas significativas que pueden ocasionar las quiebras des­

ordenadas de los bancos. Pero los banqueros, prestatarios y 

depositantes tienen sus propias razones para desear una red 

de protecci6n, razones que nada tienen que ver con las exter­

nalidades negativas. Los duefios de bancos, en particular, 

pueden ser poderos'os a nivel polftico. Ademas, si el gob­

ierno depende del sistema bancario como un importante 

poseedor de deuda publica, este puede resistirse a la idea de 

dejar que los bancos entren en quiebra. Los esfuerzos por 

"declarar fuera de ley" a las redes de protecci6n suelen ser 

poco realistas en el caso de la banca, y los participantes del 

mercado 10 saben. Por consiguiente, es de vital importancia 

que se disefien sistemas fiscalizadores y de cedes de protec­

cion ex ante que ordenen los incentivos de mejor manera. 

Una red de proteccion que funciona bien debe equilibrar 

sus componentes institucionales (mecanismos de prestamo 

de ultima instancia, seguro de proteccion de depOsitos, req­

uisitos minimos de capital, vigilancia por razones de pru­

dencia y polfticas de salida) para controlar el despLaza­

miento de los riesgos hacia el gobierno. Al mismo tiempo, 

debe promover una profundizacion financiera sostenible a 

traves del apoyo de la disciplina mercado y no de su miti­

gaci6n. Una red de protecci6n bien disefiada asegurarfa una 

mayor flexibilidad frente a disturbios en el sistema, mini­

mizando la probabilidad de que se abandonen las normas ex 

ante en condiciones mundiales adversas y, en ultimo ter­

mino, mejorando el bienestar social. Cuando los compo­

nentes institucionales de una red de proteccion esean mal 

disefiados 0 inadecuadamente implementados, la red sera 

disfuncional y aumentani los problemas de riesgo moral. Y 

estos ultimos, si son suficientemente graves, aumentaran la 

inestabilidad del sistema y por ende socavaran la razon de 

ser de la red de proteccion. 

A to largo de todo el capitulo se ha sostenido que las 

redes de protecci6n que funcionan bien deben estar apoy-
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adas en los tres componentes basicos de capital, supervisi6n 

y cierre. Estos tres componentes tienen la misma impor­

tancia y se refuerzan mutuamente: la eficacia de cada uno 

depende de la eficacia de los orros dos. El cierre (polfticas 

de salida), sin embargo, posiblemente el componente mas 

diffeil de implementar de los tres desde el punto de vista 

juridico y politico, es eL que ha sido menos investigado en 

la literatura pertinente y tampoco ha sido abordado en un 

permanente esfuerzo de coordinaci6n internacional. Por 

consiguiente, existe mucho menos consenso ace rca de 10 

que sedan los mejores procedimientos internacionales de 

polfticas de salida. 

Una polftica de salida bien disefiada debe incluir sistemas 

efidentes de alerta temprana y mecanismos de accion correc­

tiva inmediata, intervenci6n, y disolucion de los bancos en 

quiebra. Se sostiene, con fundamento, que un seguro explfc­

ito de proteccion de dep6sitos bancarios representa una her­

ramienta muy uti! para facilitar una temprana y ordenada dis-

0luci6n de un banco en quiebra, es decir, una garantfa de 

cobertura limitada que se financia a traves de la aplicaci6n de 

primas variables al sector, respaldada por una linea de credito 

contingente de la autoridad fiscal y dotada de poderes de 

intervenci6n y disoluci6n en caso de quiebra. Si bien esta con­

figuraci6n de garantia de los depositos bancarios parece con­

cordat con la estructura de incentivos necesaria, su evaluacion 

definitiva aun esea pendiente y otras sistemas instirucionales 

o de organizaci6n pueden ser tan utiles como este para servir 

de complemenro a una efectiva politica de salida. 

No hay que confundir el disefio de una red de protecci6n 

que funciona bien con el disefio e implemenraci6n de pro­

gramas de soluci6n de crisis bancarias y de reestructuraci6n 

de bancos. En los paises en que segmentos importantes del 

sistema bancario siguen siendo descapitalizados 0 insol­

ventes, los formalismos de una red de protecci6n aparente­

mente bien disefiada no reduciran la exposici6n al riesgo, 

porque el comportamienro de los bancos sin patrimonio 

pod ria estar dominado por incentivos de "apostar a la res­

urrecci6n" 0 de saquear el banco a costa de los deposit antes 

o contribuyentes. En esas circunstancias, el primer paso pre­

vio a La reconstruccion de una nueva red de proteccion fun­

cional serra la eliminaci6n de ralZ de su insolvencia a traves 

de un programa global de reestructuraci6n de la banca. Por 

consiguiente, el disefio de una red de protecci6n funcional 

no es independiente de las condiciones iniciales y genera 

importantes problemas de ordenamiento secuencial. 



MAs ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL 

Una red de protecci6n flexible debe ser capaz de resistir 

una amplia gama de coyunturas mundiales sin tener que 

alterar sus normas ex ante y sin exponer los contribuyentes 

a perdidas. Sin embargo, en circunstancias extremas que 

involucran un riesgo global (del sistema) y no un riesgo 

idiosincnitico (espedfico de un banco 0 prestamo), aun las 

normas ex ante mejor disenadas pueden ser sobrepasadas y 

abandonadas en favor de las reglas de una red de proteccion 

ad hoc. Esto plantea el complejo asunto de cuando y como 

derogar las normas ex ante y si el diseno ex ante debe 0 no 

constituir reservas para casos de caulstrofe, de modo de 

minimizar la improvisacion e incrementar la eficacia de las 

respuestas de emergencia. La problematica involucrada se 

puede analizar en gran parte desde el punto de vista del 

seguro contra catastrofes e implica la discusi6n de normas 

versus discreci6n. "Ambigiiedad implfcita" y clausulas con­

tingentes dentro del marco juridico son dos opciones 

interesantes para manejar la eventualidad de un riesgo del 

sistema, es decir, de una catastrofe. 

Unas palabras de advertencia que resultan necesarias: es 

probable que la exportaci6n mecanica de sistemas de redes 

de protecci6n de un pais a otro ocasione problemas. Es 

necesario considerar la estructura cultural, hist6rica, 

polftica, legal e institucional de cada pafs para que el dis­

eno de una red de protecci6n sea viable. 

Notas 
L Se ha escrito mucho sobre las redes de protecci6n financiera 

durante la ultima decada, entre ellos Benston et al. (1986); Brock 

(1992a); Dewatripont y Tirole (1993); Hausmann y Rojas-Suarez 

(1996); Rojas-Suarez (1997); Alexander, Davis, EbriJl y Lindgren 

(1997); Lindgren, Garcia y Saal, (1996); Garber y Weisbrod (1992); 

Sheng (1996); y Chandavarkar (1996). Los estudios de Calomiris 

(1997), Mishkin (996) y Garber (1997) son contribuciones espe­

cialmente valiosas a la lireratura sobre las redes de protecci6n de los 

pafses en desarrollo. El aspecto mas investigado de las redes de 

seguridad ha sido los seguros de proteccion de depositos (Talley y 

Mas, 1990; Cull, 1998). Considerando los antecedentes que explican 

la recientes crisis financieras en America Latina y Asia Sur Oriental, 

La literatura ha comenzado a centrarse de manera mas sistematica en 

asuntos ran compLejos como la resoluci6n de las insolvencias bancar­

ias (Caprio y Klingebiel, 1996; Caprio y Keefer, 1998; Demirgtic;­

Kunt y Kane, 1998; borradores para el Banco Mundial, 1998b, 

Informe sobre el Desarrollo Mundial 1998). 

2. 5i bien muchos de Los conceptos recien analizados aplican a los 

mercados financieros en general, nuestro analisis esta orientado al sec­

tor bancario, ya que en eset capitulo se busca analizar los aspectos de 
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la provision de redes de protecci6n para las instituciones de deposito 

(bancos). 

3. La literatura institucional habla de un mandante y un man­

datario. Lo normal es que cada uno cuente con distinta informacion; 

el mandatario tiene acceso a una informaci6n que no esta disponible 

al mandante, y La recopilacion de informacion y su amilisis es cara. 

Aun si La informacion se compartiera de manera uniforme entre eI 
mandante y el mandatario, sus incentivos no necesariamente sedan 

simetricos si el exigir el cumplimiento de los contratos resultara 

clemasiaclo caro. 

4. La negociabiliclad de los contraros de prescamo se ve acrecen­

tada por aspectos tales como la repmadon del banco y el grade de 

estandarizaci6n de las practicas de suscripcion de los contratos. 

5. Esre "problema de imperfeccion" fue abordado por primera vez 

por Akerlof (1970). EI argumento principal se basa en que dentro del 

mercado de los amos usados, los vendedores y compradores tienen 

disrintos conocimientos acerca de la calidad de un determinado auto 

usado. Dado que el comprador no sabe con seguridad si un auto 

usado es de baja calidad (un "cacho"), no estara dispuesto a pagar un 

precio superior al que pagarfa por un auto imperfecto. A su vez, eI 

vendedor de un auto usado de buena calidad no estarfa dispuesto a 

aceptar un precio de esa naturaleza. Asf surgen las condiciones ade­

cuadas para que eI mercado de autos usados se transforme en un mer­

cado de "cachos" y los autos de buena calidad no se rransen. 

6. Estas soluciones normalmente aparecen aun sin la interventi6n 

del estado. Los problemas de informacion dafian a las empresas, ya 

que limitan la disposicion de los bancos a prestar y aumentan el costo 

de los prestamos que se otorgan. Los bancos, a su vez, se yen dafiados 

por la perdida de utilidades. Por consiguiente, tanto las empresas 

deudoras como los bancos acreedores tienen incentivos para impulsar 

las instituciones gue reducen los problemas de selecci6n y de riesgo 

moral, facilitando eillujo crediticio. 

7, El fndice de endeudamiento es la relacion financiamiento cred­

iticio/inversiones en capital de una empresa; tambien es una medida 

de la potencial volatilidad de las ganancias. Un Indice de endeu­

damiento mas alto indica una mayor volatilidad de las ganancias 0 

perdidas de una empresa (Koch, 1992). 

8. North (1990) define los derechos de propiedad como los dere­

chos exclusivos de los individuos de aduefiarse de su propio crabajo y 

de los bienes y servicios que poseen. 

9. Levine (1 997b) muestra que el desarrollo del mercado 

financiero riene una relaci6n posiriva directa y significativa con la 

herencia jurfdica, mostrando nuevamente un mejor desempefio en el 

caso de derecho comun basado en las tradiciones que en el caso del 

derecho civil. 

10. AI igual que en eI caso de los contratos de prestamo, el 

mecanismo de precios por sf solo quizas no fundone, ya que el 

aumento de las tasas de interes que exigirfan los depositantes ten­

derfa a agravar el problema de selection adversa. 

11. Hablando en terminos generales, una externalidad conlleva a 

gue los costos 0 beneficios de una determina accividad recaigan en 

una persona distinta a aquella que realiza la accividad (Carlton y 

Perloff, 1990). Estas externalidades ocurren cuando los derechos de 
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propiedad no estan daramente definidos. Las externalidades son pos­

itivas cuando alguien emprende una acci6n que beneficia a terceros 

que no pagan por estos beneficios. Las externalidades son negativas 

cuando los agentes no catgan con el costo rotal de sus acciones. 

12. Ademas de la regulaci6n impuesta por razones de prudencia, 

la intervencion del estado puede desembocar en una represion 

financiera. Esto ocurre cuando el estado distorsiona los incentivos del 

sistema linanciero, normalmente con el deseo de lograt ciertos obje­

rivos de tipo social. Entre los ejemplos de instrumentos de represion 

linanciera de uso muy generalizado en los paises en desarrollo antes 

de la decada de los ochenta, se pueden nombrat los Hmites a las tasas 

de intenEs (que con frecuencia desembocan en tasas de interes negati­

vas), altos coelicientes de reserva obligatoria sin devengar intereses y 

creditos focalizados, con consecuencias perversas para el crecimiento 

y desarrollo (McKinnon, 1973). 

13. Este argumento de que una buena red de proteccion permite 

que los agentes actuen como si no existiera tal red, se podria inter­

pretar como un indicio de que se necesitan regulaciones prudenciales 

para emular el mercado hasra donde sea posible, armonizando los 

incentivos de los agentes para as! reducir la divergencia entre la pros­

ecucion de los beneficios privados y sociales. 

J 4. La ley de bancos libre de Nueva York de 1838 declara: 

H ... nada de 10 contenido en esta ley se considerara como garantia de 

parte del estado por el pago de tales efectos comerciales 0 pagares, 

mas alIa de la aplicacion adecuada de las garantfas caucionadas al con­

trolador para su rescate:' Ver Brock (1992a, p. 431). 

15. Se autorizo a la Caja a pres tar hasta el 50 por ciento del valor 

tasado del bien rafz y se sento un precedente legal en el cobro de sus 

prestamos. A cambio de las hipotecas, la Caja emitio letras de ctidito 

con vencimientos a 21-25 anos e intereses nominales del 5-8 por 

ciento. Los prestatarios pod fan vender las tetras en efectivo en un mer­

cado secundario. Cuando los terratenientes vend fan sus letras en este 

mercado, recibfan un mayor precio, porque los compradores exigian 

una prima menor al saber que la Caja, a traves de su capital y reser­

vas, era el principal asegurador de las hipotecas. 

16. Ver Brock (l992b) y Fetter (1931). 

17. Sin embargo, la profundizaci6n financiera no se produjo 

automaticamente en todos los paises con nuevos bancos centrales. En 

Mexico, por ejemplo, eI publico sigui6 dependiendo fuertememe del 

Banco de Mexico como instiruci6n de depOsito, debido a la perma­

nente desconfianza en los bancos comerciales. 

18. Si para los reguladores la presion surge principal mente de las 

externalidades, en el caso de los banqueros, presratarios y deposi­

tantes, cada uno tiene un motivo diferente (que no tiene nada que ver 

con las externalidades) para desear que una red de proteccion los 

cubra. Los duenos de los bancos pueden ser especialmente poderosos 

en terminos polfticos como para poder ejercer una presion significa­

tiva sobre los reguladores. 

19. Los depositantes eventualmeme realizacin retiros masivos de 

depositos bancarios aun bajo esquemas de seguro de proteccion de 

depositos bancarios, si temen que en el caso de una quiebra los ase­

guradores demoracin mucho tiempo en pagar. Para un depositante 

individual, si bien el riesgo del reriro de depOsitos pot otro deposi-
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tante es muy pequeno, el costo de rerirar sus propios depositos es 

todavia menor. 

20. En Chile, por ejemplo, el capital bancario como fracci6n de los 

activos cayo del 27 por citnto en 1932 al20 por ciento en 1940, al14 

por demo en 1948, al9 por ciento en 1955 y al6 por ciento en 1962. 

21. Esto dice relacion con la Hdialectica de la regulacion" (Kane, 

1977). El argumento implfcito es que la regulacion afecta el com­

portamiento de los agentes, desembocando en un resultado distinto 

aJ que se habrfa producido de ottO modo. Este proceso tleva a los 

agentes financieros a innovar a fin de evitar la regulacion. Las inno­

vaciones tienden a difundirse de manera mas bien cipida, mientras 

que las autoridades suelen demorarse en adaptar la regulacion a tales 

innovaciones. Sin embargo, a 10 largo del tiempo se produce la nueva 

normativa y el proceso reinicia su cicio. 

22. Este doble endeudamiento cruzado se reliete al uso del mismo 

capital para respaldar los activos adicionales. 

23. Algunos datos contenidos en recientes investigaciones mues­

tran que la liberalizacion financiera contribuyo al desencadenamiento 

de las crisis financieras (Demirgii<;:-Kunt y Derriagiache, 1998). 

24. Un banco es insolvente si el valor economico de sus activos no 

alcanza a cubrir eI pago a sus deudotes. En terminos econ6micos, el 

patrimonio de un banco insolvente es negativo. En principia, un 

banco puede ser insolvente, pero tenet liquidez, 0 bien puede ser sol­

vente, pero no tener liquidez. Al contrario de un banco insolvente, un 

banco sal vente, pero con falta de liquidez, tiene los activos para 

cllmplir con sus obligaciones de deuda a 10 largo del tiempo, pero no 

de inmediato debido a la falta de liquidez de sus activos (es decir, los 

activos no se pueden transformat en activos con la rapidez deb ida). Al 

no existir mecanismos de prestamo de ultima instancia por parte del 

banco central, surge la posibilidad de que se produzcan retiros 

masivos de depositos bancatios, aun si estos bancos son solventes. La 

enajenacion de los activos a precios "de liquidacion" podrfa transfot­

mar a un banco solvente en uno insolvente. De hecho, la falta de liq­

uidez y la insolvencia interactuan entre sf y se refuerzan mutuamente 

(Gavin y Hausmann 1996). 

25. Algunos elementos de pnkticas 6ptimas fuera de la region 

latinoameticana se pueden enconrrar, por ejemplo, en la fase de la cri­

sis del ahorro y prestarno de los EE.UU. que comenzo despues de 

1988, una vez que el Congreso consigno los fondos necesarios para la 

sociedad de seguro de depositos y creo la Resolution Trust Corporation, 

as! como en la soluci6n de la crisis bancaria espanola durante la 

decada de los ochenta. 

26. Ver, por ejemplo, ellibro editado por W. E. Alexander et al. 

(1997) y Rojas-Suarez (1996). 

27. Uno de estos posibles casos se produce cuando el sistema ban­

cario nacional completo es pequeno y est a totalmente daminado por 

bancos extranjeros de primera categorfa. Sin embargo, durante la cri­

sis de la deuda latinoamericana de la decada de los ochenta, los han­

cos fueron rescatados en Uruguay, una pequena economfa abierta 

dominada por bancos extranjeros de primera categorfa, porque estos 

ultimos amenazaron con abandonar el sistema (Brock, 1992a). 

28. Mientras que los reguladores prefieren un capital mayor 

debido a su preocupacion por la estabilidad y seguridad del sistema, 
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los banqueros por 10 general prefieren menos capital, pero indices de 

endeudamienro mas altos (Koch, 1992; Jensen y Meckling, 1976). 

29. Un sistema bancario con escaso capital implica la misma solu­

cion de compromiso entre mayor estabilidad y menor profundizacion 

financiera. 

30. En America Latina, las operaciones crediticias con partes rela­

cionadas y las reservas insuficienres para las perdidas en operaciones 

de prestamo han sido causas comunes para la vulnerabilidad del sis­

tema bancario. El primer factor afecta la participacion real de los 

dueiios en el banco y el segundo exagera el valor en libros de capital 

en relacion con su verdadero valor economico. 

31. Este es un argumento adicional a favor de la supervision de los 

bancos a traves de la revelacion de precios en los mercados de obliga­

ciones bancarias. Estos ultimos son mercados bien desarrollados si se 

comparan con los mercados accionarios de America Latina. Este 

planreamienro puede funcionar micnrras no exista un respaldo 

explicito 0 implfeiro del gobierno de todas las obligaciones de los 

bancos y se podrfa lograr si se exigiera que los bancos emirieran una 

deuda subordinada para cumplir con parte de su capital reglamen­

tario (Rojas-Suarez, 1997 y Calomiris, 1997), como se esta haciendo 

en la actualidad en la Argentina. 

32. Esta subseccion se basa en gran medida en Lindgren, Garda 

y Saal (1996). 

33. Ademas, en los procesos de licitacion de los bancos es posible 

tomar en cuenta eI historial criminal de los dueiios y admin­

istradores, como ha sucedido en varios paises de America Latina (por 

ejemplo, Argentina y Peru). 

34. La disciplina de mercado puede verse socavada por mecanis­

mos de prestamo de ultima instancia de diseiio deficiente (ver 

Reeuadro 3.1). 

35. En Mishkin (1998), se puede encontrar un analisis reciente de 

los prestamistas internacionales de ulrima instancia para los me rca­

dos emergentes. 

36. El termino "polfticas de salida" es mas apropiado que "cierre," 

ya que representa mejor la complejidad e implicancias de este tercer 

componente clave de la red de proteccion. 

37. Por ejemplo, Barzon en Mexico, que es una organizacion de 

deudores. 

38. Se considera que las normas para una inmediata accion cor­

rectiva contenidas en la Ley de Mejoras de la Corporacion Federal de 

Seguros de Depositos (FDIC, Federal Deposit Insurance Corporation) de 

1991 (seccion 131) de los Estados Unidos de America son un ejem­

plo de "mejor procedimiento". Lindgren, Garda y Saal (1996, 

Cuadro 24, p. 198) resumen est as normas. Un numero importante 

de leyes bancarias dentro de America I..atina incluye clausulas 

espedficas acerca de este tema, aunque su cumplimiento varia en 

grado extremo. 

39. Alrededor del veinticinco por ciento de la ley bancaria chilena 

de 1986 versa sabre la especificacion exacta de los mecanismos alter­

nativos de recapitalizacion y derre para los bancos en dificultades. EI 

mecanismo de recapitalizacion incluye la recapiralizacion par parte 

de los mismos dueiios 0 inyecciones de capital externo, preStamos 

interbancarios que se transforman en acciones preferentes si el banco 
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prestatario no teeupera su solvencia y un proceso de recapitalizacion 

que rransforma una fraccion de las obligaciones no aseguradas de un 

banco en acciones preferentes. 

40. A diferencia de la protection legal que se brinda en los Esta­

dos Unidos a los funcionarios supervisores 0 de la FDIC (no existe el 

derecho privado de enrablar acciones en contra de los funcionarios 

por las acciones realizadas en el cumplimiento de sus deberes 06-

ciales), practicamente todos los paises de America Latina no han 

logrado ofreeer una inmunidad suficiente, una situacion que se ve 

agravada por sistemas judiciales poco (onfiables. Este es un factor 

clave que explica las frecuentes demoras en adoptar medidas definiti­

vas respeero al eierre de un banco en varia> paises de la region. 

41. En la mayoria de los paises de America Latina, los procesos de 

liquidacion de un banco tienden a ser engorrosos desde el punto de 

vista juridico y potencialmenre desestabilizadores, donde normal­

mente se paga a los depositantes varios meses despues de haberse dec­

retado la liquidacion. Esto se debe en gran parte a que no existen 

esquemas de seguros de proteecion de depOsitos bancarios en caso de 

quiebra 0, si existen, no ('uentan con politicas y procedimienros bien 

diseiiados, no tienen financiamiento 0 su gestion es deficiente. 

42. En Talley y Mas (1992) y Corporacion Federal de Seguros de 

Depositos (FDIC, 1997), se encuentra una descripcion mas completa 

de las estrucruras alternativas de disolucion. 

43. Esta alternativa se conoce como "compra y toma de riesgos", 

es decir, el banco en funcionamiento compra los activos de la institu­

cion en quiebra y asume sus pasivos. Tambien es una variante deilla­

mado "enfoque banco bueno/banco malo", donde se separan los 

activos "buenos" y la mayor cantidad posible de los pasivos del banco 

para ser transferidos a un banco en funcionamienro, 0 se separan los 

activos de pago dudoso para permitir la venta del banco "bueno". 

44. Las autoridades fiscalizadoras y de intervene ion tambien 

pueden ejercer presion para que los duefios accedan a una fusion 0 

venta de su banco en dificultades, normalmente durante las etapas de 

acciones inmediatas correctivas y de intervencion. Las fusiones y ven­

tas "inducidas" tambien son una forma de "disolucion", con la difer­

encia de que en estos casos los acdonistas siguen siendo dueiios de un 

ciecto parrimonio. I..as "fusiones asistidas" (donde se usan fondos 

publicos para que la fusion se Ueve a cabo) no son casos aislados, en 

especial en siruaciones de crisis, pero presentan el riesgo de alterar los 

principios basicos de precedencia de los derechos al beneficiar a los 

accionistas por encima de los depositantes. 

45. Este punta a menudo involucra los derechos de propiedad 

definidos en la constitucion. A fin de asegurar que no se "tome" 

ninguna propiedad, el proceso de quiebra de los Estados Unidos de 

America (que comienza formalmente ruando un banco en dificultades 

entra a la "sindicadura") se activa euando el capital reglamentario del 

banco deja de ser positivo. En algunos paises de America Latina, la 

disolucion (que con freeuencia se limita a la tradicionalliquidacion) se 

activa antes de que el capital reglamentario llegue al nivel cero, para 

maxi mizar la probabilidad de que al momento del cierre los 

accionistas aun conserven algun capital en riesgo. En Peru, POt ejem­

plo, se considera que un banco deja de ser solvente cuando su relacion 

capital/activos ponderados por los riesgos es inferior al 5 por ciento. 
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En la mayorfa de las legislaciones bancarias de la region, las insufi­

ciencias en las reservas para cubrir deudas incobrables se restan del 

capital para determinar la medida del capital reglamentario. 

46. Parece que la figura de la sindicadura de los Estados Unidos 

cum pie bien con este objetivo. Las leyes laborales y el derecho empre­

sarial, como asimismo eI c6digo civil mas amplio, aparememente 

complican el asunto en este sentido para los pafses de America Latina. 

En esre comexto, el caso espanol (con un patrimonio legal similar) 

puede servir de referencia. Dispone de una vIa expedita para conver­

tir la perdida del capital reglamentario de un banco en quiebra en 

una extincion legal del capital, permiriendo al mismo tiempo que el 

organismo fiscalizador, eI Fondo de Garantia de Depo.rito5 espanol 

suscriba acciones ordinarias y se convierta en eI dueno exclusivo con 

pleno control del banco. 

47. En base a los resultados economerricos, Demirgtic-Kunt y 

Detraguiache (1997) sostuvieron que a pesar de que la presencia de 

seguros explfcitos puede haber reducido la incidencia de corridas 

bancarias autocumplidas, parece haber empeorado la fragilidad del 

sector bancario. Sugirieron que esto podria atribuirse al riesgo moral 

o a debilidades en el diseno e implementacion de esquemas de 

seguros de depositos bancarios. Su muestra de pa[ses incluyo 31 cri­

sis sistemicas (seis en America Latina) entre 1980 y 1984. 

48. Esto se sugiere, por ejemplo, en Lindgren, Garda y Saal 

(1996). 

49. Sin embargo, desde una perspectiva historica, el seguro explfc­

ito de proreccion de depositos bancarios en caso de quiebra pareee no 

habet sido popular a nivel politico. Mas bien, pareee set una inno­

vacion institueional relativamente recienre y no comprobada en la 

practica. Desde 1981, el numero de paises en el mundo que euenran 

con programas de seguro explfcito de este tipo ha aumentado de 15 a 

45 (Lindgren, Garda y Saal 1996), Hasta la decada pasada, dentro de 

America Latina generalmenre no se incluian a los depositanres en las 

redes explicitas de seguridad; de hecho, se solian sacrificar los intere­

ses de los depositantes para salvar a los accionistas de los bancos a 

rraves de redes de proreccion implfciras 0 ex POJt, una mala costllmhre 

que perdura hasta hoy en dfa en varios pafses de la region. 

50. Benston et a!. (1986) y Calomiris (1996, 1997) han abogado 

persuasivamenre en favor de obligar a los bancos a emitir una deuda 

subordinada como una vfa para mejorar la supervision. 

51. De Juan (1996) advierte que la disciplina aumenro en la 

industria banearia espanola despues de 1980, cuando los banqueros 

se pereararon de que el estado contaba ahora con instrumentos 

poderosos y eficaces para e1iminar de raiz a los malos banqueros, en 

especial con respecto a las intervenciones y la disolucion en caso de 

quiebra, 

52. Talley y Mas (1992) analizan en profundidad las distintas 

alternativas de diseno que existen para los seguros de proteccion de 

depOsitos bancarios en caso de quiebra, si bien no necesariamente 

aprobar[an la comhinacion que aquf se sugiere. 

53. Para evitar el riesgo de verse asfixiado por una excesiva buroc­

racia, el organismo a cargo del seguro de proreccion de depOsitos ban­

carios podrfa, por reglamento, verse forzado a depender fuertemente 

de la subcontrataci6n de peritos profesionales segun las necesidades. 
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54. Si la potestad de intervenir y disolver los bancos radica en los 

organismos a cargo del seguro de protecci6n de depositos bancarios 

en caso de quiebra, se podrian originar problemas de eoordinaci6n y 

de flujo de informacion con el organismo fiscalizador. Estos proble­

mas deberan ser solucionados adecuadarnente. 

55. Esta !fnea de razonamiento, sin bien esta limitada al esquema 

de las garantfas de depositos bancarios, concuerda con los pen­

samientos de Mishkin (1998) sobre potenciales sistemas interna­

cionales de prestamistas de ultima instancia. 

56. Las primas variables para eI seguro de proteecion de depOsitos 

bancarios basadas sobre el riesgo implican una carga adicional para 

los baneos individuales ya de por sf inestables, aumentado su veloci­

dad de deterioro. Este argumento no se opone a las primas variables, 

sino mas bien es un argumento que apoya una supervision mas 

intensa y, en caso de ser necesario, una intervene ion temprana y una 

disoluci6n. Sin embargo, primas muy caras serfan contraproducentes 

si todo el sistema bancario 0 una gran parte de el se encomrara en 

condiciones inestables. 

57. Como se plantea en Sheng (1996), aun los supervisores ban­

carios mas sofisticados en paises avanzados de la GECD no han 

podido prevenir las quiebras bancarias completamente. Ademas de 

una supervision adecuada, se necesita prestar mayor atencion a los 

desequilibrios del sector y a nivel nacional que puedan desesrabilizar 

el sector bancario y a la creacion de un sistema nacional de manejo de 

riesgo. 

58. Por ejemplo, a raiz del tetremoto de Northridge en 1994 y el 
huracan Andrew en el area de Miami en 1995, los seguros privados 

contra catastrofes estuvieron cerca de agorar sus recursos en los Esta­

dos Unidos. En el caso del seguro contra catastrofes, la ley de los 

grandes numeros no es aplicable. Par consiguiente, las compafifas de 

seguro no pueden predecir exactarnente el nivel de las solicitudes de 

indemnizacion par siniestro y no pueden ajustar sus primas de modo 

de reducir la incongruencia entre las primas cobradas y las indem­

nizaciones pagadas en un ano determinado. Este tipo de seguro 

requiere de un gran desembolso casi inmediaro una vez ocurrida una 

catastrofe, pero solo se puede finaneiar con primas eobradas a craves 

de un perlodo largo. Esta incongruencia entre el riempo en que se 

pagan las indemnizaciones y eI tiempo en que se cobran las primas 

podrfa solucionarse mediante la aeumulacion de grandes recursos de 

capitallfquido. Sin embargo, estos recuesos son diffciles de mantener, 

ya sea debido a los desinccntivos tributarios 0 porque atracn adquisi­

dones hostiles, entre orros motivos. La disponibilidad del reaseguro 

es limitada: la capacidad internacional del reaseguro contt'.i catasrro­

fes solo es de $15 mil millones. Los fururos y opciones de carastrofes 

solo se cotizan en el Chicago Board o/Trade, eI mercado de produetos 

agricolas de Chicago, en parte debido ala falta de cualquier formula 

de fijaci6n de precios pam las opciones, tal como la de Black-Scholes, 

en el caso de perdidas por eatastrofes. 

59. Por ejemplo, cuando un gobierno esta obligado a ayudar a los 

propietarios de casas ubicadas en la costa oceanica que han sido 

danadas por huracanes, hay que haeer cumplir esrrictarnente las not­

mas para evitar que los construcrotes edifiquen demasiado cetca del 

oceano 0 con materiales de construccion demasiado endebles. 
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60. Los esfuerzos por evitar 10 inevitabLe a menudo pueden resul­

tar en cOStos mas altos. Por ejemplo, a principios de la decada de los 

treinta, Chile decidi6 mantener el patr6n oro y hacer cumplir las reg­

ulaciones prudenciales y los cierres de banco. Esto desencaden6 un 

golpe militar y la adopcion subsiguiente de una serie de polfticas 

economicas ad hoc fue la base de una importante estraregia de susti­

tuci6n en ese pals. 

61. El marco existente en Espana desde el perfodo de manejo de 

la crisis de la decada de los ochenta parece pertenecer al segundo caso 

de estilo: se permite una "ambigiiedad implfcira" en el contexto de 

s6lidos componentes de capital, supervision y cierre y el Fondo de 

Garantfa de Depositos esta acompanado de capacidades de eficacia 

notable en la intervenci6n temprana y disolucion de un banco en 

quiebra. 

62. El marco existente en los Estados Vnidos desde la ley de 

mejora de La FDIC (FDIC Improvement Act) de 1991 puede consider­

arse como referente a la "mejor pnicrica" con respecto al 

planteamiento de "solo si". Bajo esta ley, cuando se esra manejando 

un banco en dificultades, la FDIC puede ampliar 1a cobertura a los 
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pasivos bancarios mas alla de los montos asegurados si existe una 

determinacion aL respecto por parte de la Junta de Gobernadores de 

la Reserva Federal, el Directorio de la FDIC y el Departamento del 

Tesoro (despues de consulrar con el presidenre de la nacion) de que 1a 

quiebra de ese banco englobaria un riesgo para todo eI sistema. Para 

frenar la selecci6n adversa concomitanre, limitar los riesgos al gob­

ierno y evitar una fijacion demasiado baja del precio de la red de pro­

tecci6n, la FDIC no solo puede evaluar las primas basadas en eI 

riesgo, sino tambien evaluar esas primas sobre la base de los pasivos 

totales del banco y no solo sobre 105 depositos, ya que 105 bancos cuya 

quiebra podrfa planrear un riesgo para todo el sistema normalmenre 

tienen una relaci6n baja de dep6sitos/pasivos totales. 

63. En la actualidad, el Grupo de los Diez (G-LO) riene Ii miem­

bros: Belgica, Canada:, Francia, Alemania, Italia, Japon, los Parses 

Bajos, Suecia, Suiza, el Reino Vnido y los Estados Vnidos de 

America. 

64. Las publicaciones pertinenres se enumeran en eI Banco de 

Pagos Internacionales (BPI), sieio web (http://www.bis.org/publ! 

pub-list.hrm). 



CAPITULO 4 

Mercados de capi tal e 
instituciones legales 

NESTE CAPiTULO NOS CENTRAMOS EN LAS INSTITUCIONES NECESARIAS PARA PROMOVER El 

desarrollo de mercados de capital y revisamos la evidencia empirica sobre el vinculo entre las insti­
tuciones legales y los mercados financieros. Espedficamente, pretendemos encontrar una explicacion 
de las grandes diferencias de tamano, profundidad y valoraci6n de los mercados de capital. Por ejem­
plo, Por que el mercado de acciones es mas grande en Sudafrica que en Mexico 0 Peru? Por que tan­
tas empresas comenzaron a cotizar en la bolsas de India y Hong Kong durante 1995, pero ninguna 

en Brasil, Uruguay 0 Venezuela durante ese mismo periodo? Por que paises como Nueva Zelandia tienen 
grandes mercados crediticios y en cambio Argentina y Colombia no? 

En un simple marco Modigliani-Miller (Modigliani y Miller, 1958), el tamano de los mercados de capital 
esta determinado exclusivamente por los flujos de caja que devengan a favor de los inversionistas. Por con­
siguiente, hablando en terminos generales, el tamano de los mercados de capital deberia ser proporcional al 
PNB. Para explicar las grandes discrepancias en el tamano de los mercados financieros en paises con un PNB 
similar, debemos admitir que las acciones son mas que tan s610 los flujos de caja que representan, ya que hacen 
acreedores de ciertos derechos a los inversionistas. Las acciones no s610 otorgan a los inversionistas el dere­
cho de recibir el pago de dividendos, sino asimismo a ejercer control sobre la gerencia a traves del proceso 

de votacion. De manera similar, una deuda no solo Ie cia a 

los acreedores el derecho de recibir el pago de imereses, 

sino tam bien a recuperar su garantfa en caso que la empresa 

quiebre. 

La separacion entre titularidad y control puede afectar 

significativamente el camano de los mercados de capital si 

abandonamos los supuestos de M&M (Modigliani-Miller) y 

admitimos la existencia de costos de gestion. Para asumir 

un punto de vista extrema, las acciones externas no ten­

drfan valor alguno si los accionistas no estuvieran investi­

dos del derecho de forzar a los gerentes a pagar dividendos. 

En este mismo semido, los acreedores no estarian dis­

puesros a pres tar dinero, fuera cual fuera la tasa de interes, 

si sus derechos de control no les permitieran sancionar a los 

deudores que no cumplen con sus obligaciones finaneieras. 

Tanto los financistas como la gerencia se beneficiarfan de la 
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eliminaeion del conflicto de gestion si pudieran redactar un 

comrato perfecto que especificara 10 que el administrador 

debe haeer con los fondos y como los debe devolver a los 

inversionistas en todas las eireunstancias internacionales 

posibles. Es evidente que en la pnktica no se puede imple­

men tar un contraro perfectamente complero, de modo que 

la gerencia tiene que estar dotada de un cierto nivel de dis­

crecionalidad (Grossman y Hart, 1986). La discrecionali­

dad de la gereneia, si bien un media eficiente en funcion de 

los costos para manejar la separaci6n de propiedad y con­

trol, desafortunadamente puede set utilizada para expropiar 

a los financistas mediante una expropiacion directa y total, 

la fijacion de precio a las transferencias 0 la liquidacion de 

los activos. 

En principia, e1 mode1o de representaci6n podrra 

explicar el motivo par el cual algunos parses tienen merca-
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dos de capital mucho mas grandes que otros, ya que es evi­

dente que los pafses difieren enormemente en el nivel de la 

proteccion legal que Ie brindan a sus inversionistas. Un 

accionista en Mexico, por ejemplo, no solo posee un con­

junto de derechos muy diferentes a los de un accionista en 

los Estados Unidos, sino que ademas su recurso de indem­

nizacion probablemente sea mucho menor. El modelo de 

representacion predice que los mercados de capital seran 

mayores en los pafses donde los costas de gestion son regi­

dos par la ley y por las instituciones establecidas para ase­

gurar su cumplimiento. La Porta et al. o 998a) evaluan sis­

tematicamente los derechos de los inversionistas, como 

asimismo la calidad de su aplicacion en los 49 palses. La 

Porta et al. (l997a, 1998a y 1998b) relacionan las institu­

ciones legales con el tamano y profundidad de los mercados 

de capital externos, como tambien con la concentracion 

empresarial de las posesiones en todo el mundo. 

En el presente capitulo revisamos y resumimos la evi­

dencia de varios paises ace rca de la influencia de las insti­

tuciones en el desarrollo de los mercados de capital. El resta 

del capitulo esta dividido en cuatro secciones. En la 

primera seccion se describen las diferencias en la proteccion 

legal para los accionistas y acreedores en un anal isis de corte 

transversal de 49 paises. Ya que los derechos de los inver­

sionistas no solo estan determinados por las leyes, en la 

segunda seccion se compara la cali dad de las normas de 

supervision y cumplimiento de la ley y de las normas de 

contabilidad de los distintos pafses. En ultimo termino, la 

pregunta es SI los paIses con una proteccion deficiente de 

sus inversionistas en realidad sufren consecuencias adversas. 

Si las leyes y su fiscalizacion son importantes, entonces los 

paises que ofrecen mejores condiciones de finanzas externas 

a sus empresarios tienen mercados de capital mas profun­

dos y mejor valorados. Tambien pronosticamos que estas 

paises tendran sociedades anonimas de cobertura mas 

amplia. A continuacion, en la tecera seccion comparamos la 

concentracion financiera y de pertenencia externa entre los 

paises como una funcion del origen de sus leyes, la calidad 

de las protecciones legales de sus inversionistas y la calidad 

de la supervision y cumplimiento de la ley. La cuarta sec­

cion finaliza el capitulo y en ella se analizan las implican­

cias de polltica de los resultados. 

Proteccion legal de los inversionistas 
La Porta et al. (l998a) recopilaron un conjunto de datos 

sobre las reglas jurfdicas de los derechos de los inver-
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sionistas y la calidad de supervision y cumplimiento de 

estas normas en 49 paises can empresas que cotizan en la 

bolsa. Es evidente que las leyes de los distintos palses 

normalmente no se redactan de la nada, sino que mas 

bien se transplantan, ya sea voluntaria 0 coincidental­

mente, a partir de unas pocas familias 0 tradiciones 

jurfdicas. Por regia general, el derecho comercial proviene 

de dos tradiciones generales: derecho consuetudinario y 

derecho civil. La mayorla de los paises de habla inglesa 

pertenecen a la tradicion del derecho consuetudinario 0 

angloamericano que se basa en la Ley Empresarial 

Britanica (British Company Act). EI resta del mundo 

pertenece a la tradicion del derecho civil que se basa en 

el Derecho Romano, con tres familias principales: la 

familia francesa, que se basa en el Codigo Napoleonico de 

1804, la familia alemana, que se bas a en el Codigo de 

Bismarck de 1896 y la familia escandinava, la que segun 

los juristas es la menos apegada al Derecho Romano, pero 

distinta a las otras dos familias civiles. 

La familia del derecho consuetudinario induye a las 

antiguas colonias britanicas y a otras naciones como 

Tailandia e Israel, las que modelaron 5U derecho empre­

sarial inicial en base a las leyes de Inglaterra. Hay 18 

palses can derecho consuetudinario en la muestra. La 

familia jurfdica francesa incluye Francia, Espana, Por­

tugal y sus colonias. En nuestra muestra tenemos 21 

paises que basan su sistema juridico en el derecho 

frances, entre ellos nueve de America Latina. La tradi­

cion germana ha tenido menos influencia y solo (en­

emos a seis palses en esta familia: Austria, Alemania, 

Japon, Corea del Sur, Suiza y Taiwan. Finalmenre, la 

familia escandinava incluye los cuatro pafses nordicos 

Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia. 

Existen numerosas diferencias entre los paises 

respecto a su derecho empresarial y leyes de quiebra que 

en teorfa se pueden cuantificar. Nos centramos exclusi­

vamente en las normas basicas que los especialistas en el 

tema (por ejempio, Paul Vishny, 1994, White, 1993, 

Asociacion Norreamericana de Abogados, 1989 y 1993) 

y observadores (por ejemplo, Investor Responsibility 

Research Center, 1994, Institutional Shareholder Ser­

vices, 1994) estiman esenciales para el ejercicio de 

autoridad corporativa. Ademas, concentramos nuestra 

atencion en las norm as basicas que son ficiles de inter­

pretar ya sea como a favor del inversionista 0 a favor de 

la gerencia. 
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Derechos de los accionistas 

Los accionistas tienen derechos residuales sobre los flujos de 

caja de la empresa. Su mayor fuente de poder es el derecho 

de voto. Este derecho, que les permite votar en la junta 

general para elegir directores y decidir sobre las principales 

opciones corporarivas, garantiza a los accionistas que la 

gerencia les restituya los flujos de caja de la empresa a 

traves del pago de dividendos, en lugar de desviarlos al 

pago de mayores salarios para eUos mismos 0 realizar 

adquisiciones deficientes, entre orros. Por consiguienre, los 

derechos de voto y los derechos que sostienen los mecanis­

mos de voraci6n son las caracterfsticas determinantes del 

capital social. 

El Cuadro 4.1 presenta una descripci6n detallada de 

todas la variables que usamos en este capitulo, mientras 

que en el Cuadro 4.2 se presenta evidencia sobre los dere­

chos de los accionistas para la muesrra representativa de 49 

paises. Para comenzar con el amHisis de los derechos de los 

accionistas, nos parece util que primero nos pongamos en 

el lugar de un inversionista en una empresa del Reino 

Unido y luego cambiemos de identidad y nos trans­

formemos en un inversionista de una sociedad mejicana. 

(Esto no 10 hacemos para alabar al Reino Unido 0 para indi­

vidualizar a Mexico por motivos de crttica, sino exclusiva­

mente para ilusrrar las diferencias entre un sisrema juridico 

basado en el derecho consuetudinario Ingles y uno basado 

en el derecho civil frances). 

La primera columna del Cuadro 4.2 muestra que no 

rodos los accionisras del Reino Unido tienen derecho a 

voto. Esto probablemente no sea bueno, porque cuando los 

votos estan muy vinculados a los dividendos, es mas diffcil 

controlar a una empresa a traves de la posesion de una 

pequena parte del capiral social. Pero resulta que la regIa de 

"una acci6n, un voto" es bastante poco comun en todas 

partes, aun en Mexico. 

En las siguientes seis columnas del Cuadro 4.2 se mues­

tran diferentes medidas del grado de protecci6n que brinda 

el derecho empresarial a los accionistas minoritarios contra 

la expropiaci6n de los gerentes 0 accionistas dominantes. 

Estos derechos los denominamos "derechos antidirectores". 

Los primeros cuatro derechos antidirectores miden la facil­

idad con que un inversionista puede ejercer cualquier dere­

cho de voto que tenga. En el Reino Unido, los accionistas 

reciben declaraciones de delegacion de poder dos semanas 

antes de la junta de accionistas. En ellas se explican detal­

ladamente los asuntos que se analizaran durante la junta. Si 
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desean votar, no es necesario que asisran personal mente a la 

reuni6n, alternativamente pueden enviar su voto por poder 

a traves del correo. Las acciones de los inversionistas que 

manifestaron su voluntad de participar en la junta de 

accionistas no seran bloqueadas en los dias cercanos a la 

junta; de hecho, la libertad de transar las acciones en fee has 

cercanas a las juntas de accionistas consrituye un derecho 

importante para las personas que eventualmente deseen 

constituir alianzas para impugnar las propuestas de la 

gereneia. Los directores se eligen uno por uno a traves del 

voto de la mayo ria y por ende, no se permite la repre­

sentaci6n proporcional 0 votaci6n acumulativa para los 

direcrores por parte de los accionistas. Es posible que nue­

stro inversionisra hipotetico tenga una resoluci6n que Ie 

gustaria someter a la consideraci6n de una junta extraordi­

naria de accionistas (JEA). Si es asi, tiene el derecho de con­

vocar a una JEA si es dueno del 10 por ciento de capital 

accionario. 

EI siguiente derecho dentro del Cuadro 4.2 mide la pro­

tecci6n de los accionistas minoritarios en contra de un tipo 

especial de expropiaci6n: por ejemplo, la emisi6n de 

acciones, a un precio favorable, a accionistas controladores 

por ejemplo. En el Reino Unido, los accionistas tienen un 

derecho preferente para la compra de nuevas emisiones de 

sus acciones en cartera y este derecho s610 puede ser dis­

pensado por medio un voto de los aceionistas. Finalmente, 

los inversionistas del Reino Unido que estiman que sus 

dereehos han sido lesionados por las decisiones de La may­

oria, pueden buscar su reparaci6n a traves de los tribunales. 

Si en los tribunales se estima que efectivamente hubo lim­

itaci6n abusiva de los derechos efectivos, se podra ordenar 

que las acciones de los miembros que sufrieron la lim­

itaci6n abusiva sean compradas a un precio justo 0 que la 

empresa solucione los hechos en cuesti6n. De manera mas 

general, los paises que cuentan con procedimientos 6pti­

mos proporcionan mecanismos juridicos para protegee las 

minorfas oprimidas. S610 por nombrar otro ejemplo, en 

Chile un inversionista disidente tiene el derecho de solici­

tar, durante la junta, que la empresa recompre sus acciones 

al precio de mercado vigente antes de la junta. 

Supongamos que la junta de accionistas se realiz6 en Ciudad 

de Mexico y no en Londres. Al igual que en el Reino Unido, no 

todas las acciones tienen el mismo derecho de voto. Sin 

embargo, a diferencia del Reino Unido, se notificara a los inver­

sionistas mejicanos acerca de la proxima junta de accionistas, 

pero normalmente no recibiran una informacion detallada de 
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las variables 
En este cuadro se describen las variables reunidas para los 49 palses induidos en nuestro esrudio. En la primera columna se muestra el nombre de la variable. En la 

segunda columna se describe la variable y se muestra la gama de los posibles valores. En la cercera columna se indican las fuentes de donde proviene la variable. 

VARIABLE 

Origen 

Una acci6n, un voto 

Poder por correo 

Acciones no se bloquean 
antes de la junra 

Votacion acumulativa 0 

represenracion propor­
cional 

Mecanismo contra la lim­

itacion abusiva de los 
derechos efecrivos de un 

socio minoritario 

Derechos preferenres 

Porcenraje del capital 

accionario para convocar 
una junta extraordinaria 

de accionistas 

Derechos anridirecrores 

DESCRIPCl6N 

Idenrifica el origen jurfdico del Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial de cada pais. 

Es igual a uno si el Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial del pals exige que a las 
acciones ordinarias corresponda un voro por accion, de 10 contrarto es cero. De manera simi­

lar, esta variable es igual a uno 5i la ley prohibe tanto la existencia de actiones ordinarias de 
vocacion mulriple como de sin derecho a voro e impide que las empresas fijen un maximo 

numero de voros por accionista, sin imfX>rtar el numero de acciones que posesa esc 

accionista~ de 10 contrario es cero. 

Es igual a uno si eI Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial permite que los accionisras 

envlen su voto por poder a la empresa por correo, de 10 contrario es cera. 

Es igual a uno si el Derecho Empresarial 0 C6digo Comereial prohibe a las empresas la exi­

gencia de deposito de sus aceiones a los accionistas antes de una Junta General de 

Accionistas, impidiendoles asf la venta de esas acciones durante un numero de dererminado 
de dlas; de 10 contrario es cero. 

Es igual a uno si el Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial per mite que los accionistas 

emitan rodos sus voros para un unko candidaro que postula a eleccion al Direerorio 
(votacion acumulativa) 0 si este Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial permite un 

mecanismo de representation proporcional en el Direcrorio a rraves del cual los intereses 
minoritarios pueden designar un numero proporcional de direerores al Directorio; de 10 con­

trario es cero. 

Es igual a uno si el Derecho Empresarial 0 C6digo Comerdal otorga a los accionistas 
minorirarios ya sea jurisdiccion territorial judicial para impugnar las decisiones de la geren­

cia 0 de la asamblea, 0 el dereeho de salir de la empresa exigiendole a esta ultima que com­

pre sus acciones cuando se oponen a determinados cambios fundamentales, tales como 
fusiones, enajenaciones de activos y cambios a las actas consricurivas. De 10 contrario, la vari­
able es igual a cero. Par aCc10nisras minorirarios se enrienden los accionistas que poseen el 

10 POt ciemo a menos del capital accionario. 

Es igual a uno cuando el Derecho Empresarial 0 C6digo Comercial omrga a los accionisras la 
primera oportllnidad para comprar nuevas emisiones de capital y este derecho solo puede ser 
dispensado por un vow de los accionistas; de 10 contrario es cero. 

Es eI mlnimo porcentaje de propiedad del capital accionario que otorga a un accionista el 

derecho de convocar a una J uma Exrraordinaria de Accionistas. FluCtua entre uno y 33 por 

ciento. 

Un coeficiente que agrega los derechos de los accionistas que denominamos "derechos antidi­

rectores". El eoeficiente Sf forma sumando 1 cuando: (1) el pais permite que los accionistas 

envlen por correa su voro pot poder a la empresa; (2) los accionistas no necesitan depositar 

sus actiones antes de la Junta General de Accionistas; (3) se permite la vocacion acumulativa 

o representacion proporcional de las minorias en el Directorio; (4) existe un mecanismo con­

tra la limitacion abusiva de los derechos efectivos de un socio minoritario; (5) el porcemaje 

mfnimo de capital aecionario que da dereeho a un accionista a eonvocar una Junta Exrraordi­
naria de Accionisras es inferior 0 igual al 10 por ctemo (la media de la muestra); 0 (6) los 

accionistas tientn derechos preferentes que solo pueden ser dispensadon mediante un vow de 

los ac(ionistas. El coeficiente lIuctua entre 0 y 6. 
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PUENTES 

Eneiclopedia del Derecho 

Extcanjero 
Derechos Empresariales del 

Mundo. 

Derecho Empresarial 0 

C6digo Comercial 

Derecho Empresarial 0 

C6digo Comercial 

Derecho Empresariai 0 

C6digo Comercial 

Derecho Empresarial 0 

Codigo Comercial 

Derecho Empresarial 0 

COdigo Comereial 

Derecho Empresarial 0 

C6digo Cometcial 

Derecho Empresarial 0 

Codigo Comertial 

Derecho Empresarial 0 

C6digo Comercial 



CUADRO 4,1 

(ContinuaciOn) 

VARIABLE 

Restricciones para solici­
tar el proceso concursal 

con reestructuracion de 
los pasivos, 

No hay suspension 

automatica de los activos 

en prenda 

Ptimero los acteedores con 
garantfa 

Se suspende a la gerencia 

Derechos de los acreedores 

Eficiencia del sistema 
judicial 

Estado de derecho 

Corrupcion 

Normas de contabilidad 

REFORMA INSTITUCIONAL EN LOS MERCADOS: EL CASO DEL SECTOR F!NANC!ERO 

DESCRIPOON 

Es igual a uno si el proceso coneursal con liquidacion de los activos impone restriecione" 
pot ejemplo eI consentimiento de los acteedores, para sohcitar dicho proceso concursaL Es 
igual a cero si no existen tales restricciones. 

Es igual a uno si eI procedimiento eoncursal con liquidacion de los activos no impone una 

suspension automatica sobre los activos de la empresa una vez que <'sta pide un proceso con­
cursa!' La suspension automatica impide que los acreedor.s garantizados enrren en posesion 

de sus garantias. Es igual a cero si la ley no contiene tales restrictiones. 

Es igual a uno si los acreedores con garantfa ocupan el primer lugar en el reparta del pro­
ducto Hquido obtenido de la enajenaci6n de los activos de una empresa en quiebra. Es igual 

a cero 5i los acreedores sin garanria, tales como el gobierno 0 los trabajadores, tienen priori­
dad absoluta. 

Es igual a uno si un funcionario designado por el rribunal 0 por los acreedores es responsable de 
la conduccion del negocio durante el proceso concursal con liquidacion de los acrivos. De igual 

manera, esta variable es igual a uno si el deudor no queda a, cargo de la gerencia de su propiedad 

mienrras la resolution de este proceso concursal esHI pendiente; de 10 contrario es rero. 

Un coeficiente que agrega los diferentes derechos de los acreedores. EI coeficiente se forma 

sumando 1 cuando: (1) el pais impone restricciones, por ejemplo el consenrimienro de los 
acreedores 0 dividendos mrnimos para solicitar un proceso concursal con Iiquidacion de los 

acrivos; (2) los acreedores garantizados pueden eorrar en posesi6n de su garantfa cuando se 

ha aprobado la solicitud por un proceso concursal (sin suspension automatica); (3) los acree­
dores garaori7.ados ocupan eI primer lugar en el reparto del producto lfquido obtenido de la 
enajenacion de los acrivos de una empresa en quiebra; y (4) el deudor no queda a cargo de la 

gerencia de su propiedad mientras ewi pendiente la resolucion de este proceso concursa!. EI 
coeficiente Buctua entre 0 y 4. 

Evaluacion de la "eficiencia e integridad del entoroo jurfdico en 10 que conderne a los nego­
cios, en especial a las empresas extranjeras", realizada por el organismo de dasificacion de 

riesgo de los palses BUJiness International Corporation. Se "puede usar para representar la eval­

uacion de los inversionistas acerca de las condiciones existentes en el pars en cuestion". 
Promedio entre 1980 y 1983. Escala de 0 a 10, donde los puneajes inferiores indican 

menores niveles de eficiencia. 

Evaluacion de la ttadici6n de estado de derecho en ol pais, realizada pot el organismo de 
dasificaci6n de riesgo de los paises International Country Risk (lCR). Promedio de los meses 

abril y ocrubte del fndice mensual corre 1982 y 1995, Escala de 0 a 10, donde los puntajes 
inferiores indican una menor tradicion de estado de derecho. (Nosotros cambiamos la escala 

de su numeracion original entre 0 y 6). 

Evaluacion de la cortupci6n del gobierno realizada por el ICR. Los puntajes inferiores indi­
can que es probable que los funcionarios gubernamentales de alto nive! exi jan pagos espe­

ciales, y generalmente se esperan pagos i1egales en todos los niveles gubernamentales inferi­
ores en la forma de sohornos en relaeion a liceneias de importacion y exportacion, controles 

cambiarios, dererminacion de la base imponible, proteccion de politicas 0 prestamos. Prome­

dio de los meses abril y oetubre sobre el indice mensual entre 1982 y 1995. Escala de 0 a 10 

donde los puntajes inferiores indican niveles altos de cortupcion. (Nosoreos cambiamos la 

escala de su gama original entre 0 y 6). 

Coeficiente creado a reaves del examen y dasificaci6n de las memorias anuales de 1990 de 

las empresas acerca de la inclusion u omision de 90 puntos. Estos puntas se dividen en 7 

caregorias (informacion general, esrados de ingreso, balances, estados de flujo de fondos, nor­

mas de contabilidad, informacion sobre existencias y partidas especiales), Se examinaron al 

FUENTES 

Leyes de quiebra y de proceso 
concursal con liquidacion de 

los act1vos 

Leyes de quiebra y de proceso 
concursal con liquidation de 
los activo. 

Leyes de quiebra y de proceso 
concursal con liquidacion de 

los activos 

Leyes de quiebra y de proceso 
concursal con liquidacion de 

los activos 

Leyes de quiebra y de proceso 

concursal con liquidaci6n de 
los activos 

Business lmernational 
Corpotation. 

International Country Risk 
Guide (Gula Internacional del 

Riesgo en los Paises) 

International Country Risk 

Guide (Gufa Internacional del 
Riesgo en los Paises) 

Tendencias internacionales de 

contabilidad y auditorfa, Cen­

ter for International Financial 

Analysis & Research, Inc. 

(l!.t cuadro continua en la siguiente pagina) 
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IContinuacion) 

VARIABLE 

Propiedad, 10 empresas 

mas grandes 

Capiralizacion 

exrernalPIB 

Empresas nacionaleslHab. 

IPOIHab. 

DeudalPNB 

Crecimienw del PIB 

Log. de PNB 

DESCRIPCION 

menos 3 empresas de cada pais. Las empresas son una muestra representativa de varios sec­

tores econ6micos, donde las empresas industriales representaron el 70 por ciemo y las 

empresas financieras el 30 pot ciemo restame. 

El porcentaje promedio de acciones ordmarias que poseen los tres accionistas mas grandes en 

las diez empresas privadas nationales no financieras de mayor tamano en un determinado 

pais. Se (onsidera que una ernpresa es privada si se desconoce una participacion accionaria 

del estado en ella. 

Relaci6n capitalizaci6n bursaril de las minorfasiproducto nacional bruw para 1994. La capi­

talizaci6n bursa til en manos de las minorfas se calcula como el producto de la capiralizaci6n 

bursatil global y el porcentaje promedio de acciones ordinarias que no son propiedad de los 

tees accionistas mayores en las diez empresas nacionales privadas no financieras mas grandes 

dentro de un determinado pa's. Se considera que una cmpresa es privada si se desconnce una 

participaci6n accionaria del Estado en ella. 

Relaci6n mlmero de empresas nacionales que cotizan en la bolsa en un determinado 

pais/habitantes (en millones) durante 1994. 

Relaci6n mlmero de of en as publicas iniciales de capital social en un determinado palslhabi­

tantes (en millones) para el periodo julio de 1995 a junio de 1996. 

Relad6n suma de la deuda bancaria del sector privado y bonos no Jinancieros en circu­

laci6nlPNB en 1994,0 el ultimo ano disponible. 

Crecimiento porcentual promedio anual del producto nacional bmto per capita para el 

periodo 1970-1993. 

Logari tmo del Producro Nacional Bruw durante 1994. 
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FUENTES 

Moodys International, CIFAR, 

EXTEL, WorldScope, 20-Fs, 

Price-Waterhouse y diversas 

fuemes de los palses. 

Moodys International, CIFAR, 
EXTEL, WorldScope, 20-Fs, 

Price Waterhouse y diversas 

fueores de los paises. 

Emerging Market Factbook e 
Informe sabre el Desarrollo 

Mundial 1996 

Securities Data Corporation, 

AsiaMoney, LatinFinance, GT 

Guide to World Equity Mar­

kets e Informe sobre el Desar­

rollo Mundial, 1996. 

Estadisticas Financietas Inter­

nacionales, World Bondmar­

ket Facrbook 

Informe sobre el Desarrollo 

Mundial,1995. 

Informe sobre el Desarrollo 

Mundial, 1996. 
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CUADR04,2 

Derechos de los accionistas en tooo el mundo 
En este cuadra se clasifican los palses por su origen juridico. En eI Cuadro I se pueden encontrar definiciones de cada una de las variables. Eo el Panel B se 

presentao los teses de medias para los distintos orlgeoes jurfdicos, 

PANEL A: DERECHOS DE LOS ACCIONISTAS (I LA LEY PREVt PROTECCl6N DE LOS INVERSIONISTAS) 

ACCIO~ESNO VOTACI6N DE CAPITAL DERECHO L1MITAC 

UKA- SE PERMITE SEBLOQUEAN ACUMULATJ ACClO~ARIO PREFERENTE ABUSIVA DERECHOS 

ACCI6N, PODER ANTES DE REPRESENT, P/CONVOCAR A NUEVAS DEDERECHOS ANTI 

PAis IJNVOTO PORCORREO LA JUNTA PROPORCIONAL UNAJEA EMISIONES MINORIT. DIRECTORES 

Australia 0 0 0,05d 0 4 

Caoada 0 I 0,05 0 5 
Estados Unidos 0 1 1 0,10 0 
Hong Kong, China 0 I 0 0,10 5 
India 0 0 1 0,10 5 
lrlanda 0 0 0 0,10 4 

Israel 0 0 0 0,10 0 3 
Kenya 0 0 0 0,10 0 3 
Malasia 1 0 0 0,10 1 4 
Nigeria 0 0 ° 0,10 0 3 
Nueva Zelandia 0 1 ° 0,05 0 4 
Pakistan 1 ° 0,10 
Reino Unido 0 1 0 0,10 5 
Sing.pur 0 0 0,10 4 
Sri Lanka ° 0 0 0,10 0 3 
Sudafrica 0 0 0,05 1 5 
Tailandia 0 0 1 0,20 ' 0 ° 2 
Zimbabwe ° 0 0 0,D5 0 1 3 
Origen ingles, prom. 0,17 0,39 1,00 0,28 0,09 0,44 0,94 4,00 

Argentina 0 0 0 1 0,05 4 
Belgica 0 0 0 0 0,20 0 0 0 
Brasil 0 1 0 0,05 ° 1 3 
Chile ° 0,10 1 5 
Colombia ° 0 0,25 0 3 
Ecuador ° 0 0 0,25 ° 2 
Egipro 0 0 0 0,10 0 0 2 
Espana 0 0 0 0,05 1 4 
Filipinas 0 0 1 abierto 0 1 3 
Francia 0 1 0 0 0,10 0 3 
Greda 1 0 0 0 0,05 0 2 
Indonesia 0 0 ° 0,10 0 0 2 
lralia () 0 0 0 0,20 1 0 
Jordania 1 0 1 0 0,25 0 0 
Mexico 0 0 0 0 0,33 0 
Paises Bajos 0 0 0 0 0,10 0 2 
Peru 0 1 0,20 0 3 
Porrugal 0 0 0 O,()5 1 0 3 
Turqula 0 0 0 0,10 0 0 2 

Uruguay () 0 0 0,20 I 2 

Venezuela 0 0 1 0 0,20 0 0 
America Latina, prom. 0,44 0,00 0,67 0,44 0,18 0,78 0,44 2,67 
Resto origen frances, prom. 0,17 O,OS 0,50 0,17 0,12 0,50 0,17 2,OS 
Origen frances, prom. 0,29 0,05 0,57 0,29 0,15 0,62 0,29 2,33 

(EI (uadra continua en fa siguiente pdgina) 
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PANEL A: DERECHOS DE LOS ACCIONISTAS (1 LA LEY PREVE PROTECCI6N DE LOS INVERSIONISTAS) 

ACCIONF,S NO VOTACI6N % DE CAPITAL DERECHO LIMlTAC. 

UNA- SE PERMITE SE BLOQUEAN ACUMULAT.I ACCIONARIO PREFERENTE ABUSIVA DERECHOS 

ACCl6N, PODER ANTES DE REPRESENT. P/CONVOCAR A NUEVAS DEDERECHOS ANTI 

PAfs UNVOTO PORCORREO LA JUNTA PROPORClONAL. UNAJEA EMISIONES MINORIT. DIRECTORES 

Austria 0 0 0 0 0,05 1 0 2 
Aleman;a 0 0 0 0 0,05 0 0 1 
Corea, Republica de 0 0 0 0,05 0 2 

JapOn 0 1 0.03 0 4 
Suiza 0 0 0 0 0,10 0 2 
Taiwan, China 0 0 0 1 0,03 0 1 3 
Origen germano, prom. 0,33 0,00 0,17 0,33 0,05 0,33 0,50 2,33 

Dinamarca 0 0 0 0,10 ° 0 2 
Finlandia 0 0 0 0,10 1 0 3 
Noruega 0 0 0,10 0 4 
Succia 0 0 0 0,10 ' 1 0 3 
Origen escandinavo, prom. 0,00 0,25 1,00 0,00 0,10 0,75 0,00 3,00 

PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADfSTlCO T) 

Promedio de la muestra 0,22 0,18 0,71 0,27 0,11 0,53 0,53 3,00 
Derecho consuetudinario vs. civil-O,n 3,03 a 4,97 a 0,15 1,48 -0,91 5,59 • 5,00 • 

Origen ingles vs. frances -0,87 2,82 • 3,87 a -0,05 .2,53 b ·1,08 5,45 • 4,73 • 

Origen ingles vs. America Latina ·1,57 3,29 • 2,00 c -0,85 -3,56 • .1,67 3,44 a 2,98 ' 
Origen frances vs. germano -0,22 1,00 -1,78 c ·0,22 2,64 b 1,23 .0,96 0,00 
Origen frances vs. escandinavo 2,83 b -1,37 -3,87 ' 2,82 b 2,43 b -0,48 2,83 -1,06 
Resto de origen frances vs. 
America Latina -1,39 1,00 -0,74 .1,39 -1,71 -1,29 ·1,39 ·1,11 

a=S;gnificarivo al nivel de 1 %; b=:Significarivo at nivel de 5%; c=Signioficativo 011 nivel de 10%; d=Como porcenraje de los votos~ e=Como porcencaje del nurnero de acciones 

los asuntos a tratat. Estos s610 conocecin los asuntos que se 

analizacin si asisten a la junta. En efecto, un accionista sOlo 

podra votar si asisre a la junta 0 designa a alguien que 10 reem­

place; no puede enviar un poder por correo. Mas aun, si anun­

cia que tiene 1a intenci6n de asistir a la junta, sus acciones 

quedaran bloqueadas y asf estara impedido de rransarlas en los 

dfas alrededor de la junta. En 1a junta, los accionisras votan en 

base a la lista de candidatos propuesta por la gerencia y no 

pueden tener una representaci6n proporcional en el directorio. 

Los inversionistas de empresas mejicanas cienen que tener al 

menos el 33 por ciento del capital accionario para que la JEA 

considere alguna resolucion. Afortunadamente, los inversion­

istas mejicanos sf tienen un dereeho preferente que impide 1a 

disminucion del valor de las acciones. Desgraciadamente, este 

es el tIDieo derecho (de los que recopilamos) de los accionistas 

en Mexico, ya que no cuentan con ningun recurso legal en con­

tra de las decisiones de la mayorla. Resumiendo, en el Cuadro 
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4.2 se muestra una situacfon muy negativa para los derechos de 

los accionistas en Mexico. 

Para resumir los derechos de los accionistas, resulta muy 

conveniente reunir los derechos antidirectores en un indi­

cador compuesto que se deriva de la suma de los valores de 

cada uno de los 6 derechos empresariales que protegen a los 

accionistas minoritarios, los que adquieren un valor de 1 

cuando existe el derecho en cuestion y 0 cuando no existe. 

Para el porcentaje del capital accionario necesario para con­

vocar una JEA, otorgamos un 1 a los pafses donde este por­

centaje es igual 0 inferior al porcentaje mundial del 10 por 

ciento. Si sumamos los valores de estos seis dereehos antidi­

rectores, la puntuaci6n del Reino Vnido es 5 y la de Mex­

ico 5610 1. 

La eomparacion entre Mexico y el Reino Vnido ilustra 

los resultados generales del Cuadro 4.2: la proteeeion de los 

accionistas es significativamente mejor en los pafses con 
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derecho consuetudinario que en los paises con derecho civil 

frances. Si bien la incidencia de las normas "una accion, un 

vow", vow acumulativo y derechos preferentes no presen­

tan diferencias significativas entre los paises de origen 

ingles y frances, las otras cuatro medidas si muestran difer­

encias notables. El ejercicio del poder de votacion por 

medio del correo por parte de los accionistas es mas fre­

cuente en paises con derecho consuetudinario que en paises 

de origen frances (el 39 por ciento contra el 5 por ciento). 

En ningun pais con derecho consuetudinario se bloquean 

las acciones antes de las juntas de accionistas, mientras que 

esto si ocurre en el 57 por ciento de los paises con derecho 

civil frances. En promedio, basta con un 9 por ciento del 

capital accionario para convocar a una JEA en paises con 

derecho consuetudinario, mientras que en las naciones con 

derecho civil frances se requiere un 15 por ciento. Final­

mente, el 94 por ciento de los pafses con derecho consue­

tudinario dene un mecanismo en contra de la limitacion 

abusiva de los derechos minoritarios, a diferencia de solo el 

29 por ciento de los paises de odgen frances. Las diferencias 

entre los palses de origen ingles y frances se reflejan en el 

coeficiente antidirectores, que arrojo un promedio de 4,00 

para los paises con derecho consuetudinario y solo un 2,33 

para las naciones con derecho civil frances (estadfstico T de 

4,73). 

Sin embargo, hay que hacer notar que Mexico de hecho 

arroja peores resultados que el resto de America Latina en 

terminos de derechos de accionistas, de modo que la elec­

cion de Mexico para este ejemplo no significa que este pafs 

sea representativo para America Latina. De hecho, en 

relaci6n a muchos de los derechos de accionistas, los resul­

tados promedio de America Latina son algo superiores en 

terminos generales que en el resto de los paises de origen 

frances. America Latina tiene una mayor incidencia de la 

norma "una accion, un voto" (el 44 por ciento contra el 17 

par ciento), es menos propensa a bloquear las acciones (el 

67 par ciento contra el 50 por ciento), la representacion 

proporcional es mas frecuente (el44 par ciento contra el 17 

por ciento), es mas probable que se otorguen derechos pref­

erentes (el 78 por ciento contra el 50 por ciento) y es mas 

propensa a otorgar recursos en contra de las limitaciones 

abusivas a las minorias (el 44 por ciento contra el 17 por 

ciento). Pero por otra parte, en ninguno de los pafses de 

America Latina se permite enviar una carta poder por 

correo (contra el 8 por ciento del resto de los paises de ori­

gen frances) y se requiere una fraccion mayor del capital 
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accionarios para convocar una JEA (el 18 por ciento contra 

el 12 por ciento). Salvo en el caso del porcentaje necesario 

para convocar una JEA, estas diferencias no son significati­

vas estadfsticamente si se evaluan por separado. Si bien las 

diferencias no son significativas estadfsticamente, se suman 

hasta arrojar derechos de accionistas marginalmente supe­

riores en America Latina que en el resto de los paises de ori­

gen civil frances cuando se suman los derechos en el coefi­

ciente antidirectores (2,67 contra 2,08). Sin embargo, el 

coeficiente de derechos antidirectores de America Latina es 

significativamente menor que el de los paises con derecho 

consuetudinario. 

Los paises con derecho civil germano comparten la falta de 

proteccion de los derechos de accionistas que caracteriza a los 

paises de origen frances. Si bien la incidencia de los mecanis­

mos en contra de la limitaci6n abusiva de los derechos 

minoritarios es significativamente mayor en los pafses de ori­

gen germano, las acciones se bloquean con mayor frecuencia 

que en los paises de origen frances. Los puntajes promedio 

antidirectores de las familias germanas y francesas son las mis­

mas (2,33). Finalmente, dentro de la tradicion del derecho 

civil, los paises de origen escandinavo son los mejores en ter­

minos de proteccion de los accionistas, si bien son claramente 

inferiores a los pafses con derecho consuetudinario. El puntaje 

promedio de los derechos antidirectores escandinavos es 3. 

Resumiendo, si se comparan con el resto del mundo, los 

paises con derecho consuetudinario tienen el paquete de leyes 

que brinda mas proteccion a los accionistas. 

Derechos de los acreedores 

En principia, nos gustarfa medir la capacidad de los acree­

dores para hacer uso de la ley y forzar a las empresas a 

cumplir con sus obligaciones crediticias. En la pnictica, es 

diffcil evaluar los derechos de los acreedores debido ados 

motivos principales. En primer lugar, la mayorfa de los 

pafses cuentan con procedimientos de proceso concursal 

can reestructuracion de los pasivos y de liquidaci6n que se 

usan con distinta frecuencia y muchos brindan diferentes 

niveles de proteccion a los acreedores. Pot consiguiente, un 

pafs puede proteger a los acreedores si por ejemplo ofrece 

marcados derechos en terminos de liquidaci6n y poca pro­

teccion en terminos de proceso concursal con reestruc­

turaci6n de los pasivos, a condie ion de que el ultimo pro­

cedimiento se utilice rara vez. En segundo lugar, los 

acreedores, a diferencia de los accionistas, no tienen credi­

tos homogeneos en contra de la empresa, esto es, se difer-
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encian en la prioridad de sus derechos de pago. Por con­

siguiente, es posible que las medidas que favorezcan a 

algunos acreedores (par ejemplo, a los acreedores sin garan­

tfa) puedan lesionar los derechos de orros (par ejemplo, de 

los acreedores can garantfa). 

Para realizar un amilisis comparativo de los derechos de 

los acreedores entre los diversos paises, otorgamos puntajes 

tanto en terminos del proceso concursal can reestruc­

turacion de los pasivos como de liquidacion, y sumamos 

estos puntajes para crear un coeficiente de derechos de los 

acreedores, en parte porque practicamente todos los pafses 

cuentan en mayor a menor grado con ambos procedimien­

tos. Para la evaluacion de los derechos de los acreedores mas 

adelante, tambien nos ponemos en la perspectiva de los 

principales acreedores can garantfa, en parte par motivos de 

solidez y en parte porque un porcentaje importante de la 

deuda que existe en el mundo tiene ese caracter. Los dere­

chos de los acreedores para el analisis comparativo de los 49 

paises de la muestra se pueden encontrar en el Cuadro 4.3. 

Una vez mas, para ilustrar las diferencias entre los paises con 

derecho consuetudinario ingles y los paises con derecho civil 

frances, describimos los datos haciendo una comparacion de 

los derechos de un inversionista que tiene un credito en con­

tra de una empresa constituida en el Reino Unido con los 

derechos de un inversionista que tiene un credito en contra 

de una empresa constituida en Mexico. 

Supongamos que el deudor al que el acreedor presto 

dinero solicita un proceso concursal con reestructuracion de 

los pasivos ante un tribunal londinense. El tribunal notifi­

cam al acreedor, el que tendra un plazo de dos semanas para 

oponerse a este proceso concursai. Un acreedor garantizado 

que decide oponerse a la solicitud de proceso concursal 

tiene el derecho de designar un fideicomisaria, el que 

decidini 10 que pasara can la empresa. El punta importante 

es que el deudor no tiene el derecho de entablar unilateral­

mente un proceso concursal de esta naturaleza. Incluso S1 al 

prestatario Ie aceptan la petici6n de un proceso concursal 

con reestructuracion de los pasivos, esto no implica una 

"suspension automatica" de los activos en prenda que imp­

ida que los acreedores garantizados puedan apropriarse de 

dichas garantias. Asimismo, se paga primero a los acree­

dores con garantfa que optaron par no retlrar su garantfa SI 
el proceso concursal falla y sobreviene una liquidaci6n. 

Finalmente, la posicion negociadora de los acreedores se ve 

fortalecida, porque el antiguo equipo de gerentes no 

seguira al mando de la empresa mientras no se dec ida 
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acerca del procedimiento concursaL Al contrario, un fide­

icomisario designado por los acreedores estara al mando de 

las operaciones cotidianas de la empresa. 

Supongamos ahora que el deudor al que e1 acreedor 

presto dinero solicita un proceso concursal con reestruc­

turaci6n de los pasivos ante un tribunal de Ciudad de Mex­

ico. Los acreedores no tienen ninguna incidencia en la 

aceptacion 0 rechazo de la petici6n par un proceso concur­

sal de la empresa. Pero si la petici6n es aceptada, los acree­

dores con garantia no podran retirar su garantfa de la 

empresa; ademas, la aceptacion del proceso concursal 

gatilla una "suspension automatica". Estos acreedores con 

garantfa tienen problemas adicionales, porque si se produce 

la liquidaci6n de la empresa, no son los primeros en ser 

pagados. La prioridad la tend ran el estado y los empleados 

de la empresa. La diffcil situaci6n de los acreedores se ve 

agravada por el hecho de que el deudor no solo solicitara la 

propuesta para el proceso concursal con reestructuracion de 

los pasivos, sino que seguira administrando la empresa 

mientras este pendiente la decision acerca del proced­

imiento concursal, 10 que puede demorar varios anos. 

Al igual que en el caso de los accionistas, un medio para 

resumir las diferencias entre los derechos de los acreedores 

entre los distintos paises es crear un coeficiente sumando 1 

si e1 derecho a favor del inversionista esta garantizado por 

ley y cera si no es asf. Este coeficiente se muestra en la 

ultima columna del Cuadro y toma el valor de 4 para el 

Reino Unido y cero para Mexico. 

Si bien la comparaci6n Mexico-Reina Unido es extrema, 

en general los pafses con derecho consuetudinario ofrecen 

mejores protecciones legales a sus acreedores frente a los 

gerentes. En el Cuadra 4.3 se muestra que las cuatro medi­

das de los derechos de los acreedores son mas deficientes par 

un monto estadfsticamente significativo en el caso de los 

pafses can un origen jurfdico frances. El 72 por ciento de 

los paises con derecho consuetudinario impone restric­

ciones a los gerentes que buscan proteccion judicial en con­

tra de los acreedores, a diferencia de solo el 42 por dento 

de las naciones con derecho civil frances. La incidencia de 

la suspension automatica de los activos es de un 72 por 

dento en los pafses con derecho consuetudinario contra solo 

un 26 por ciento en las naciones con derecho civil frances. 

En una cantidad algo menor de pafses de origen jurfdico 

frances (el 65 par ciento) se asegura que en primer termino 

primero se pague a los acreedores con garantia que en el 

caso de los paises de origen jurfdico ingles (el 89 por 
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OJADR04.3 

Derechos de los acreedores en todo eI mondo 
Derechos de los acreedores en todo el mundo en eSte cuadro se clasifican los pafses por su origen jurfdico. Se puede" enconttat definiciones de cada variable en 

e! Cuadro 1. En el panel B se preseman los tests de medias para los distintos orfgenes juridicos. 

PANEL A: DERECHOS DE LOS ACREEDORES (l LA LEY PREVE PROTECo6N DE LOS ACREEDORES) 

PAis 

Australia 

Canada 
Hong Kong, China 

India 

Irlanda 

Israel 
Kenya 
Malasia 

Nigeria 
Nueva Zelandia 

Pakistan 

Singapur 

Estados U nidos 

Reino Unido 

Sri Lanka 

Sudllfrica 
Tailandia 

Zimbabwe 
Origen ingles, prom. 

Argentina 
Belgica 

Brasil 

Chile 
C..olombia 

Ecuador 

Egipro 
Espana 
Filipinas 

Francia 
Grecia 

Indonesia 
Italia 

Jordania 
Mexico 
Paises Bajas 

Peru 
Portugal 
Turquia 

Uruguay 
Venezuela 
America Latina, prom. 
Resto origen frances, prom. 
Origen frances, prom. 

RESTRICCIONES PARA 

SOLICITAR EL 

PROC. CONCURSAL 

o 
o 

o 
1 

o 

o 

0,72 

o 
o 
1 
1 
o 

o 
o 
o 
o 

nd 
o 

o 
o 

o 
nd 

0,38 
0,45 
0,42 

NOHAYSUSP. 

AUT. DE ACTIVOS 

o 
o 

o 

o 

o 

I 

0,72 

o 
1 

o 
o 
o 
1 

o 

° ° 
o 
nd 

o 
o 
o 
o 
o 
o 
nd 

0,13 
0,36 
0,26 
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ACREEDORES 

GARANTIZ. SE 

PAGAN PRIMERO 

o 

o 

1 
1 

0,89 

o 
1 

o 

o 
o 
o 

nd 
o 
1 

o 

1 

0.56 
0,73 

0,65 

GERENCIA 

NO PERMANECE OUR. 

PROC. CONCURSAL 

o 
o 

1 
o 

o 

0,78 

o 
o 
o 
o 
o 

o 
o 
o 

I 

o 
nd 
o 
o 
o 

° o 

nd 
0,25 
0,27 

0,26 

DERECHOSDE 

ACREEDORES 

1 
I 
4 

4 
1 

4 
4 

4 

4 

3 
4 
4 

1 

4 

3 
3 
3 
4 

3,1l 

2 

1 
2 
o 
4 
4 

2 

o 
o 

4 
2 

nd 

° 2 
o 
I 

2 

2 
nd 

1,25 
1,81 

1,58 

(El cuadra continua en la iiguiente pagina} 
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CUADR04.3 

(ContinuaciOn) 

PANEL A: DERECHOS DE LOS ACREEDORES (1 = LA LEY PREVE PROTECCI6N DE LOS ACREEDORES) 

RESTRICCIONES PARA ACREEDORES GERENCIA 

SOLICITAR EL NOHAYSUSP. GARANTIZ. SE NO PERMANECE DUR. DERECHOSDE 

PAtS PROe. CONCUR SAL AUT. DE ACTIVOS PAGAN PRIMERO PROe. cONCURSAL ACREEDORES 

Austria 0 3 
Alemania 1 0 3 
Corea, Republica de 0 3 
Japan 0 0 2 
Suiza 0 0 0 
Taiwan, China ° 0 2 
Origen germano, prom. 0,33 0,67 1,00 0,33 2,33 

Dinamarca 0 3 
Finlandia ° 0 0 
Noruega 0 0 2 

Suecia 0 0 2 
Origen escandinavo, prom. 0,75 0,25 1,00 0,00 2,00 

Promedio de la muestra 0,55 0,49 0,81 0,45 2,30 

PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADfSTICO T) 

Derecho consuetudinario vs. civil 1,86 c 2,65 a 1,04 4,13 a 3,61 a 

Origen ingles vs. frances 1,89 c 3,06 a 1,75 b 3,55 a 3,61 • 
Origen ingles vs. America Latina 1,71 ' 3,25 • 2,04 b 2,83 ' 3,42 • 
Origen frances vs. germano 0,37 .1,85 c ·3,20 ' ·0,32 ·1,29 
Origen frances vs. escandinavo ·1,18 0,05 ·3,20 • 2,54 b .0,60 
Resto de origen frances vs. America Latina 0,33 1,14 0,77 0,11 0,90 

a""Stgnificativo al nlvel de 1 %; b=Signlf)catJvo al nivel de 5%; c ",.Significatlvo al nivel de lO%. 

ciento). Finalmente, solo en el 26 par ciento de los paises 

con derecho civil frances se suspende a los gerentes de las 

empresas en proceso concursal can reestructuracion de los 

pasivos, en comparacion con el 78 por ciemo de los paises 

que pertenecen a la familia de derecho consuetudinario. 

Resumiendo, el resultado numerico de los derechos prome­

dio globales de los acreedores arroja 3,11 en los pafses can 

derecho ingles y tan solo 1,58 en los paises con derecho de 

origen frances. 

A diferencia del caso de los derechos de los accionistas, 

en America Latina se ofrece una proteccion considerable­

meme menor a los acreedores que en el testa de los paises 

can detecho civil frances. Al compararlos can otros paises 

con derecho civil de otigen frances, es menos probable que 

los paises de America Latina impongan restricciones al pro­

ceso concursal con reestructuracion de los pasivos (el 38 par 

ciemo contra el 45 por ciemo), no tengan polfticas de sus-
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pensIOn automatlca (el 13 por ciemo contra el 36 pot 

ciento), paguen primero a los acreedores can garamia (el 56 

par ciemo contra e1 73 por ciento) e impidan gue la geren­

cia petmanezca en su cargo (el 25 por ciemo contra el 27 

por ciemo). Sin embargo, estas diferencias no son estadfsti­

came me significativas, ni siquiera al incluirlas en el coefi­

cieme de los derechos de los acreedores (1,25 comra 1,81). 

America Latina tambien tiene resultados inferiores a los 

de otras familias de derecho civil. La tendencia de los parses 

de origen germano se indina mas en favor de los acteedores 

que los pafses de America Latina y los paises con derecho 

civil frances, promediando un puntaje global de 2,33. Las 

diferencias entre los paises germanos y los pafses de otigen 

frances son especialmeme significativas en las medidas de 

liquidaci6n: un 67 por ciemo de los paises con derecho civil 

germano no tienen una suspension automatica y siempre 

pagan primero a los acreedores can garantia. 
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CUADR04.4 

SupervisiOn y cumplimiento de las !eyes 
En este cuadro 5e c1asifican los paises por su origen jurfdico, Se pueden encontrar definiciones de cada variable en el Cuadro 4,1. En eI panel B se presentan los 

tests de medias para los disrinros origenes jurfdicos. 

PANEL A 

VARIABLES DE APLICACI6N CONTABILIDAD PNB PER CApITA 

CLASIFICACI6N 

EFICIENCIA DEL IMPERIO DEL POR NORMAS DE 

PAIS SISTEMA JUDICIAL DERECHO CORRUPCI6N CONTABILIDAD (U.S.$) 

Origen ingles, prom! 8,15 6,46 7,06 69,62 9,353 
Origen frances, prom.b 6,56 6,05 5,84 51,17 7,102 

America Latina, prom. 6,47 5,18 5,22 46,25 3,077 
Resto origen frances, prom. 6,62 6,70 6,30 55,10 10,121 

Origen germano, prom.' 8,54 8,68 8,03 62,67 22,067 
Origen escandinavo, prom.d 10,00 10,00 10,00 74,00 24,185 

Promedio de la mues(ra 7,67 6,85 6,90 60,93 1l,156 

ol=Pa[ses examinados: Australia, Canada. Estados Unidos, Hong Kong (China), India, Irlanda, Israel, Kenya. Malasia, Nigeria, Nueva Zelandia, Pakistan, Reina Unido, Singapur. Sri 
Lanka. SudaJrica, Tailandia. Zimbabwe. 
b= Paises examinados: Argentina, Belgica, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Egipro, Espana, Filipinas. Francia. Grecla. Indonesia, halia, Jordania~ Mexico, Paises Bajos, Peru, Portu­
gal, Turguia, Uruguay, Venezuela. 
("" Paises examinados: Austria. Alemania. Jap6n, Republica de Corea, Suiza, Taiwan (China). 
d '" Paises examinados: Dinamarca. Finlandia, Noruega. Suecia. 

PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADiSTICO T) 

Derecho consuerudi nario vs. civil 1,27 
Origen ingles vs. frances 2,65 ' 
Origen ingles vs, America Latina 2,37 b 

Origen frances vs. germano -2,53 ' 
Origen frances vs. escandinavo -9,34 ' 
Resto origen frances vs. America Latina 0,19 

-0;77 

0,51 
1,25 

-2,55 
-20,80 ' 

1,52 

0,39 
1,79 ' 
2,33 b 

-2,49 ' 
-9,77 ' 

1,28 

3,12 ' 

4,66' 

6,53' 
-2,10 b 

-3,.12 ' 
1,49 

-0,94 
0,85 

2,08 b 

-3,79' 
-4,28 a 

2,27 b 

a=Significativo al nlvet de 1 %; b=Significativo at nive! de 5%; c :Significarivo al nivel de 10%. 

Finalmente, los pafses de origen escandinavo siempre 

pagan primero a los acreedores con garantfa, pero tam bien per­

sistentemente permiten que la gerencia siga en su puesto 

mientras est.i pendiente el proceso concursal con reestruc­

ruraci6n de los pasivos. En tres de cuatro casos, imponen sus­

pension automatica sobre los activos y restricciones para 

declararse en proceso concursal con reestructuraci6n de los 

pasivos. Esto arroja un coeficieme global de 2,00 para los dere­

chos de los acreedores en paIses de origen jurfdico escandinavo, 

una diferencia que no resulta estadfsticamente significativa del 

valor de 1,58 de los paIses de origen jurfdico frances. 

Para resumir nuestros hallazgos hasta aqu\, diremos que 

las leyes de quiebra difieren ampliamente entre los paises. 

Esta diferencia se debe principalmente a que provienen de 

distintas familias jurfdicas. Hablando en terminos relativos, 

los paises con derecho consuetudinario son los que ofrecen 

una mayor protecci6n a los acreedores, mientras que dicha 
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protecci6n es menor en los pafses con derecho civil frances. 

Los palses con derecho civil de origen germano y escandi­

navo se encuenrran en un nivel inrermedio. La excepci6n 

mas destacable es la fuerte protecci6n que los palses con 

derecho civil germano ofrecen a sus acreedores con garantfa. 

Supervision y cumplimiento de las leyes 
Las normas legales no son el unico elemento dentro de la 

protecci6n de los inversionistas; la aplicaci6n de estas nOf­

mas puede ser tan importante como 10 anterior e incluso 

mas. Si no se hacen cumplir las leyes buenas, estas no 

pueden surtir efecto. Del mismo modo, los inversionistas 

pueden contar con altos niveles de protecci6n a pesar de 

leyes malas si un sistema judicial eficiente puede reparar las 

expropiaciones realizadas por una gerencia. En este forma, 

una vigorosa aplicaci6n de las leyes puede servir de susti­

tuto para normas deficientes. 
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En el Cuadro 4.4 se presentan distintas variables que 

reflejan la calidad de la supervision y aplicacion de las leyes 

en los distintos paises. Estas mediciones han sido reunidas 

por ocganismos privados de clasificacion del riesgo del 

credico, para ser utilizadas por los inversionistas extranjeros 

que esten interesados en hacer negocios en los respectivos 

paises. En este capitulo usamos tres medidas: eficiencia del 

sistema judicial, estado de derecho y corrupcion. Las dos 

primeras variables sustitutivas pertenecen a la aplicacion de 

la ley, mientras que la ultima refleja la actirud general del 

gobierno hacia los negocios. Ademas de estas medidas, 

tambien reunimos datos sobre la calidad de los principios y 

esnindares de contabilidad de las empresas que cotizan en 

la bolsa en los diversos paises. La contabilidad constituye 

un elemento esencial para el control de las empresas, ya que 

la evaluacion del desempefio gerencial puede sec diffcil si 

no existen normas de contabilidad confiables. Hablando en 

terminos mas generales, puede ser muy dificil verificar los 

flujos de caja en paises con normas de contabilidad defi­

cientes y, por consiguiente, el menu de los contracos 

financieros disponibles a los inversionistas en esos palses 

puede ser mucho mas restringido. EI coeficiente de las nor­

mas de contabilidad del Cuadro 4.4 es proporcionado por 

el Center for International Financial Analysis and Research 

(Centro para el Analisis e Investigaci6n Financiera Interna­

cional), basado en el examen de informes anuales de empre­

sas en cada palS. Este coeficiente esta disponible para 41 de 

los 49 paises de nuestra muestra. 

Para comenzar con el analisis de los datos, nos cen­

traremos en el promedio de America Latina. Si 10 compara­

mos con el promedio de los paises de origen ingles, esta 

region tiene instituciones legales y normas de contabilidad 

muy deficienees. Un sistema jurfdico corrupto 0 ineficiente, 

en conjunto con normas de informacion publica deficientes, 

podrfa transformar las reglas juridicas en ineficaces. 

Si bien el promedio de America Latina esta por debajo 

del promedio de origen frances en todas las variables de 

aplicacion, resulta que la familia de derecho civil frances 

com parte los deficienees mecanismos de aplicacion de las 

leyes de America Latina. La familia francesa dene la cali dad 

mas deficienee en la aplicacion de leyes y normas de con­

tabilidad. Los mecanismos de aplicacion mas solidos se 

encuentran en los paises escandinavos, seguidos de cerca 

por los paises de derecho civil germano y los paises con 

derecho consuetudinario. Si bien los paises con derecho 

consuetudinario van a la zaga de las naciones escandinavas, 
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de todos modos estan por delante de los paises con derecho 

civil frances. Notese que el estado de derecho es la unica 

medida donde las diferencias en las medias de derecho con­

suetudinario y el derecho civil de origen frances no son 

estadisticamente significativas. 

Estos resultados no apoyan la conclusion de que la cali­

dad de la aplicacion de las leyes sustituye 0 compensa la 

calidad de las leyes. Un inversionista en America Latina, y 

de manera mas general en los paises con un derecho civil 

frances, esta eficientemente protegido tanto por las leyes 

como por el sistema que vela por su aplicacion. 10 contrario 

es valido en terminos generales para un inversionista en un 

pafs con derecho consuetudinario. Una aplicacion y normas 

deficientes de contabilidad mas bien agravan en lugar de 

subsanar las dificultades que enfrentan los inversionistas en 

los pafses con derecho civil frances. l Los bajos puntajes 

obtenidos por America Latina en relacion con los derechos 

de los accionistas y de los acreedores podrfa incluso subes­

rimar la gravedad del problema del control corporativo 

denero de la region. 

Finanzas extemas e instituciones legales 
Debido a por 10 menos dos razones, es posible que las insti­

tuciones legales no tengan ninglin efecto en el patron de 

financiamiento externo de las empresas. En primer lugar, 

guizas las leyes no sean necesarias para respaldar el finan­

ciamieneo externo si, por ejemplo, las empresas cumplen 

con sus promesas no porque se ven forzadas a hacerlo, sino 

porque desean crearse una buena reputaci6n para facilitar 

su acceso a los mercados de capital (Diamond, 1989, 1991; 

Gomes, 1996). Sin embargo, la reputacion se diluye si en 

algun momento los benefidos del engaiio son superiores al 

valor gue implica mantener abierto el financiamiento 

externo, ya que los inversionistas, por moviles retrospec­

tivos, en primer lugar nunea ororgarian financiamieneo a 

una empresa de esa naturaleza. 

En segundo lugar, leyes deficientes y su aplicaci6n 

quizas no rengan consecuencias reales si las empresas 

pueden autoexcluirse facilmente de las leyes de su jurisdic­

cion legal. Easterbrook y Fischel (1991) son escepticos 

acerca de la obligatoriedad que implican las normas legales 

en la mayoria de los casos, ya que los empresarios pueden 

ofrecer mejores derechos a los inversionistas si resulta favor­

able hacerlo as!. Esto 10 pueden hacer a traves de escrituras 

sociales que slrvan efectivamente de contratos entre los 

empresarios y los inversionistas. En la practica, sin 
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embargo, esta autoexclusi6n voluntaria puede ser costosa 

tamo para las empresas que deben redactar comratos no 

estandares como para los inversionistas que deben estudiar­

los. Ademas, quizas los tribunales no esten dispuestos 0 

sean incapaces de hacer cumplir comraros no estandares, 

limitando min mas las posibilidades para una autoexclusi6n 

voluntaria. 

De manera alternativa, si las instiruciones legales son 

importantes, hay por 10 menos dos razones de porque la 

concentraci6n de propiedad deberfa ser mayor en paises con 

una protecci6n deficiente de los inversionistas que en paises 

con una protecci6n fuerte: en primer lugar, los problemas 

de representaci6n pueden inducir a los grandes accionistas 

a supervisar a los geremes y por ende impedir 0 mini mizar 

la expropiaci6n. En segundo lugar, los accionistas minori­

tarios quizas no esten dispuestos a pagar precios altos por 

valores en los paises con una debit protecci6n legal. Al 

mismo tiempo, los empresarios estarfan mas renuentes a 

ofrecer las acciones a precios con descuento, 10 que por ende 

se traducirfa en una mayor concentraci6n de propiedad y 

tambien en mercados mas pequenos y con un escaso volu­

men de contrataci6n para el capital social externo.2 De 

igual modo, los derechos de acreedores deficientes pueden 

tener efectos de precio y cantidad similares en los mercados 

para el endeudamiento. En orras palabras, si las leyes no 

protegen los derechos de los acreedores, posiblemente 

restrinjan los mercados para el endeudamiento, ya que los 

acreedores podrian exigir altas tasas de interes y las empre­

sas ser reacias a solicitar prestamos de fuentes de mercado 

en esas condiciones. 

En ultimo term ina, la pregunta acerca de la importan­

cia de las instituciones legales es esencialmente de natu­

raleza empfrica: si la autoexclusi6n voluntaria fuese barata 

y simple, los patrones de propiedad y de financiamiento 

externo de las empresas no se yerian afectados par las difer­

encias en las instituciones legales entre los paises. 3 Par con­

siguiente, en esta secci6n examinamos dos tipos de eviden­

cia sobre la influencia de las instituciones legales en el 

financiamiento externo: la concentraci6n de propiedad y el 

taman a y amplitud de los mercados de capital. En el 

Cuadra 4.5 resumimos los resultados. 

Datos 

A continuacion describimos nuestras medidas de la con­

centraci6n de propiedad, financiamiento externo de la cap­

italizaci6n de los mercados de acciones y mercados crediti-
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ClOS. En primer lugar, para medir la concemraci6n de 

propiedad, La Porta et al. (1998a) reunieron los datos para 

las 10 mayo res empresas nacionales privadas no financieras 

que se cotizan en la bolsa de cada uno de los 45 paises. En 

cada uno de los paises medimos la concentraci6n de 

propiedad como el porcemaje medio que poseen los tres 

accionistas mas grandes en cada una de estas 10 empresas. 

En segundo lugar, al igual que La Porta et al. (l997a), 

tambien usamos tres medidas del financiamiento propio 

mediante acciones y participaci6n de capital. La primera de 

estas es la relaci6n entre el financiamiento externo de la 

capitalizaci6n de los mercados de acciones y el PNB de 

1994 en cada paIs. Para calcular una variable sustitutiva 

aproximada del financiamiento externo de la capitalizacion 

del mercado de acciones, multiplicamos el valor de mer­

cado rotal de las acciones ordinarias de rodas las empresas 

que se cotizan en la bolsa por la fracci6n promedio de la 

capitalizacion del mercado de valores que no esta en poder 

de los tres inversionistas mas grandes (esto es, el com ple­

memo de la variable de propiedad recien descrita). Nor­

malizamos el valor total de mercado de las acciones ordi­

narias por la fracci6n del capital social que mamienen los 

accionistas minoritarios a fin de evitar que sobrestimemos 

la disponibilidad de financiamiento externo. Por ejempio, 

si el 90 por ciento de la capitalizacion de una empresa esta 

en poder de miembros de la empresa, el valor de mercado 

de radas las acciones emitidas de la empresa sobrestimaria 

en diez veces el valor de 10 que esa empresa obtuvo real­

mente en fondos externos. Es posible que de rados modos 

el procedimiento que seguimos sobrestime el nivel de 

financiamiento externo, porque nuestras cifras ace rca de la 

concentraci6n de propiedad se basan en las empresas mas 

grandes y porque ignoran participaciones societarias 

cruzadas. Can todo, este procedimiento es mejor desde un 

punto de vista conceptual que el examen de la relaci6n 

emre capitalizaci6n de mercado y PNB.4 

l.as dos medidas restames del financiamiento externo del 

capital social captan la amplitud del mercado. La primera es 

el numero de empresas nacionales que cotizan en el mercado 

bursatil de cada paIs con respecra a sus habitantes. La segunda 

representa el nlimero de ofertas publicas iniciales (Initial Pub­

lic Offering, IPO en su sigla en Ingles) de acciones en cada pais 

entre mediados de 1995 y mediados de 1996 (el perfodo que 

cubre los datos que pudimos obtener), tambien con respecto 

a sus habitantes. Examinamos tanto las acdones como el flujo 

de las nuevas empresas que obtuvieron finandamiento medi-
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CUADRO 4.5 

Financiamiento extemo e instituciones legales 
En esre cuadra se clasifican los paises par su origen jurfdico. Se pueden encontrar definiciones de cada variable en el Cuadra I. En el panel B se presentan los 
tests de medias para los distinros origenes jurfdicos. 

PANEL A 

CONCENTRACI6N 

DE PROPIEDAD CAP. EXTERNA 

(10 GRANDES EMP.) /PNB EMPRESAS CRECIMIENTO LOG. DEL 

PAtS (MEDIANA) (MEDIA) NAC.iHAB. lPO/HAB DEUDA/PNB DEL PIB PNB 

Australia 0,28 0,49 63,55 0,76 3,06 12.64 
Canada 0,24 0,39 40,86 4,93 0,72 3,36 13,26 

Esrados Unidos 0,l2 0,58 30,11 3,l1 0,81 2,74 15,67 

Hong Kong, China 0,54 1,18 88,16 5,16 7,57 11,56 

India 0,43 0,31 7,79 1,24 0,29 4,34 12,50 

Irlanda 0,36 0,27 20,00 0,75 0,38 4,25 10,73 

Israel 0,55 0,25 127,60 1,80 0,66 4,39 11,19 
Kenya 2,24 4,79 8,83 
Malasia 0,52 1,48 25,15 2,89 0,84 6,90 11,00 

Nigeria 0,45 0,27 1,68 3,43 10,36 
Nueva Zelandia 0,51 0,28 69,00 0,66 0,90 1,67 10,69 
Pakistan 0,41 0,18 5,88 0,27 5,50 10,88 

Reina Unido 0,15 1,00 35,68 2,01 1,13 2,27 13,86 
Singapur 0,53 1,18 80,00 ),67 0,60 1,68 !l,68 

Sri Lanka 0,61 0,11 11,94 0,11 0,25 4,04 9,28 

Sudafrica 0,52 1,45 16.00 0,05 0,93 7,48 10,92 

Tailandia 0,48 0,56 6,70 0,56 0,93 7,70 11,72 

Zimbabwe 0,51 0,18 5,81 2,17 8,63 

Origen ingles, prom. 0,42 0,60 35,45 2,23 0,68 4,30 ll,41 

Origen frances 

Argentina 0,55 0,07 4,58 0,20 0,19 1,40 12,40 

Bt'lgica 0,62 0,17 15,50 0,30 0,38 2,46 12,29 
Brasil 0,63 0,18 3,48 0,00 0,39 3,95 13,03 

Chile 0,38 0,80 19,92 0,35 0,63 3,35 10,69 

Colombia 0,68 0,14 3,13 0,05 0,19 4,38 10,82 

Ecuador 13,18 0,09 4,55 9,49 
Egipro 0,62 0,08 3,48 6,13 10,53 
Espafia 0,50 0,17 9,71 0,07 0,75 3,27 13,19 
Filipinas 0,51 0,10 2,90 0,27 0,10 0,30 10,44 

Francia 0,24 0,23 8,05 0,17 0,96 2,54 14,07 

Grecia 0,68 0,D7 21,60 0,30 0,23 2,46 11,25 

Indonesia 0,62 0,15 1,1') 0,10 0,42 6,38 11,84 

Itali. 0,60 0,08 3,91 0,.31 0,55 2,82 13,94 

Jordan!. 23,75 0,70 1,20 8,49 
Mexico 0,67 0,22 2,28 0,03 0,47 3,07 12,69 
Pafses Bajos 0,31 0,52 21,13 0,66 1,08 2,55 12,68 

Peru 0,57 0,40 9,47 0,13 0,27 2,82 10,92 

Porrugal 0,59 0,08 19,50 0,50 0,64 3,52 11,41 

Turqufa 0,58 0,18 2,93 0,05 0,15 5,05 12,08 

Uruguay 7,00 0,00 0,26 1,96 9,40 

Venezuela 0,49 0,08 4,28 0,00 0,10 2,65 10,99 

America Latina, prom. 0,57 0,23 7,49 0,10 0,29 2,84 11,11 
Resto origen frances, prom. 0,53 0,19 11,89 0,28 0,56 3,43 11,89 

Origen frances, prom. 0,55 0,21 10,00 0,19 0,45 3,18 11,55 
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CUADRO 4.5 

tContinuaciOnl 

PANEL A 

CONCENTRACI6N 

DE PROPIEDAD CAP, EXTERNA 

(10 GRANDES EMP) IPNB EMPRESAS CRECIMIENTO LOG, DEL 

PAIS (MEDIANA) (MEDIA) NAc'IHAB, lPOIHAB DEUDA/PNB DEL PIB PNB 

Austria 0,51 0,06 13,87 0,25 0,79 2,74 12,13 
Alemani., 0,50 0,13 5,14 0,08 1,12 2,60 14,46 

Jap6n 0,13 0,62 17,78 0,26 1,22 4,13 15,18 
Corea del Sur 0,20 0,44 15,88 0,02 0,74 9,52 12,73 
Suiza 0,48 0,62 33,85 1,18 12,44 
Taiwan 0,14 0,88 14,22 0,00 11,56 12,34 
Origen germano, prom. 0,33 0,46 16,79 0,12 0,97 5,29 13,21 

Origen escandinavo 
Dinamarca 0,40 0,21 50,40 1,80 0,34 2,09 11,84 
Finlandia 0,34 0,25 13,00 0,60 0,75 2,40 11,49 
Noruega 0,31 0,22 33,00 4,50 0,64 3,43 11,62 
Suec;a 0,28 0,51 12,66 1,66 0,55 1,79 12,28 
Origen escandinavo, prom. 0,33 0,30 27,26 2,14 0,57 2,42 11,80 

Promedio de la muestra 0,45 0,40 21,59 1,02 0,59 3,79 1I,n 

PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADfSTICO T) 

Derecho consuetudinario vs, civil -0,91 3,12' 3,l6' 3,97' 1,33 1,23 -1,06 
Origen ingles vs. frances -2,68' 3,29' 3,16' 4,50' 2,29b 1,97< -0,28 
Origen ingles vs. America Latina -2,34b 1,97' 2,29h 3,21' 3,42' 1,93b 0,46 
Origen frances vs. germano 3,29' -2,38b -1,85 0,78 -3,39' -1,96' -2,48 
Origen frances vs. escandinavo 3,32' -0,91 -3,31' -5,45' 0,82 0,97 .0,33 
Resto origen frances vs. America Latina .0,54 -0,35 1,36 2,41 b 2,20b 0,88 1,22 

a""Significatlvo al nivel de 1 %; b,""'Significativo al nivel de 5%; c=Signific3tlvo al niveJ de 10%. 

ante acciones y participaci6n de capital ya que el desarrollo de 

los mercados financieros se ha acelerado notablemente 

durante la ultima decada y porque los datos acerca de las IPO 

entrega un cuadro mas redente del finandamiento externo de 

la capitalizaci6n del mercado de valores. 

Finalmente, de nuevo al igual que La Porta et a1. 

(1997a), medimos la disponibilidad del finandamiento 

mediante endeudamiento en cada pals como la relacion 

entre la suma de las deudas bancarias del sector privado y 

bonos de empresas en circulaci6n y el PNB. Nuestra opcinn 

de la variable deuda esta determinada en parte por la 

disponibilidad de datos ya que no existe la variable analoga 

a los datos sobre el mercado accionario que usamos para 

medir el financiamiento externo del capital social para los 

mercados del endeudamiemo. Sin embargo, la inclusion no 

solo de grandes empresas sino de rodo el sector privado en 

nuestra medida del endeudamiento puede ser de hecho una 
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vemaja puesro que los empresarios de muchos pafses 

obtienen dinero a traves de sus cuentas personales para 

financiar sus emptesas (pot ejemplo, hipotecando sus 

ptopiedades). 

Resultados 

El primer resultado que causa cierto impacto en el Cuadro 

4.5 es que la propiedad dispersa es un mito si consideramos 

al mundo como un todo: en una firma mediana promedio, 

el 45 por ciemo de las acciones ordinarias estan en manos de 

los tres accionisras de mayor tamano. EI segundo resultado 

es que los palses que tienen protecciones mis debiles de los 

inversionistas tambien tienen una mayor concentracion de 

la propiedad. En este sentido particular, la concentracion 

promedio de la propiedad es del 55 por ciemo en los paises 

de la familia jurfdica francesa. En terminos estadisticos, esto 

indica una concemracion significativamente mas alta que la 
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media del resto del mundo y de cada una de las otras tres 

familias jurfdicas tomadas individualmente. 

Al igual que el resto de las regiones de origen frances, la 

propiedad esra muy concentrada en America Latina. Con la 

excepci6n de Chile, que riene derechos de accionistas s61i­

dos, todo el resto de los pafses de America Latina dentro de 

la muestra rienen una concentracion mas alta de la 

propiedad que la media mundial. Despues de Grecia (68 por 

ciento), los tres niveles de concentracion de propiedad mas 

altos en el mundo estan en Colombia (68 por ciento), Mex­

ico (67 por ciento) y Brasil (63 por ciento). Resumiendo, 

estos datos indican que la concentracion de la propiedad es 

inusualmente alta en los parses de America Latina y, en gen­

eral, los palses con derecho civil frances, posiblemente 

como una adaptaci6n a la proteccion legal deficiente. 

Al examinar nuestras variables que representan el flnan­

ciamiento externo de la capitalizacion en el Cuadro 4.5, se 

observan varios patrones interesantes. En primer lugar, la 

mas alta restricci6n del acceso al financiamiento externo de 

la capitalizacion se encuentra en los pafses con derecho civil 

frances. Es especial, tanto la relaci6n capital externo/PNB y 

la relacion empresas nacionales/habitantes son aproximada­

mente la mitad de la media mundial, mientras que la 

relacion IPO/habitantes es aproximadamente un quinto de 

la media mundial. Los mercados accionarios son especial­

mente estrechos en America Latina; la re1acion numero de 

empresas/habitantes es aproximadamente un tercio de la 

media mundial, mientras que la relacion numero de 

IPO/habitantes es mas de 10 veces inferior a la media 

mundial. Al contrario, las tres medidas del desarrollo del 

mercado bursaril indican que en promedio, e1 acceso mas 

facil al capital externo se encuemra en los paises con dere­

cho consuetudinario: la relacion mercado de valores en 

poder de agemes externos/PNB es un 60 por ciento, contra 

un 40 por ciento para la media mundial; el numero de 

empresas que se cotizan en la bolsa por cada millon de per­

sona es 35, contra 21,6 para la media mundial; y el numero 

de IPO por cada mill6n de personas es contra 1,02 para 

la media mundial. Finalmente, los mercados accionarios en 

los palses de origen escandinavo son pequenos, pero a la vez 

mas amplios que en los palses de origen germano. Resum­

iendo, los mercados de valores externos siguen bastame 

bien el patron de los derechos de los accionistas y las insti­

tuciones legales: el menor tamano se encuemra en los palses 

con derecho civil frances y el mayor tamano en los pafses 

con derecho consuetudinario. 
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En la ultima columna del Cuadro 4.5 se muestra la 

medida de la deuda global. La relacion deuda totallPNB es 

un 45 por ciemo para los paIses con derecho civil frances, 

57 por ciemo para los Palses escandinavos, 68 por demo 

para los palses con derecho consuetudinario y 97 por ciento 

para los palses german os. Tambien cabe notar que America 

Latina, con una relacion deuda totallPNB de solo 29 por 

dento, es un valor atfpico aun dentro de la familia del dere­

cho civil frances. Bajos derechos de los acreedores suelen 

coincidir con mercados pequefios cuando comparamos los 

orfgenes frances, escandinavo e Ingles. Sin embargo, los 

palses con derecho civil germano son un misterio. Como 

posible explicacion, conjeturamos que el origen de esta 

anomalia en estos palses podrfa ser los grandes activos 

Ifquidos que tienen tanto las empresas en Alemania como 

en Japan y que por consiguiente, nuestra medida del 

endeudamiento sobrestima sus pasivos verdaderos (Rajan y 

Zingales, 1995). 

Resultados de las regresiones 

En los Cuadros 4.6 y 4.7, presentamos dos con juntos de 

regresiones sobre cada una de nuestras medidas de con­

centraci6n de la propiedad, financiamiento externo del 

capital social y mercados de endeudamiento. EI primer 

conjunto de regresiones (Cuadro 4.6) incluye las catego­

eias del origen jurfdico como variables explicatOrias, 

mientras que el segundo (Cuadro 4.7) incluye nuestras 

medidas de los derechos de los accionistas y acreedores. 

En ambas especificaciones, hacemos regresiones de nues­

cras medidas de los mercados de capital en dos variables 

de control y de la aplicaci6n de las leyes. El primer con­

trol es el crecimiento del PIB basaso en la teoria de que el 

crecimiento afecta la valoraci6n y que eso a la vez puede 

afectar los patrones de propiedad ya que los empresarios 

esrarian mas dispuestos a emitir a precios atracrivos. Tam­

bien controlamos por e110garitmo del PNB total basan­

donos en la teoria de que la creacion de mercados de cap­

ital puede sec una actividad sujeta a1 au men to de 

rendimientos a escala. Si esta teorla es correcta, 

deberiamos observar que las economfas mas grandes 

tienen empresas mas grandes, y pDf ende podrfan rener 

una menor concentracion de la propiedad. 5 Como medida 

de una aplicaci6n de calidad, escogimos el coeficienre del 

"estado de derecho", pero los resultados que presenramos 

son representativos de otras especificaciones con medidas 

de aplicaci6n alternativas. 
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CUADR04.6 

Regresiones de financiamiento extemo y origen juridico 
Regresiones de los minimos cuadrados ordinarios de las muestras tepresentativas de 49 paises en todo el mundo. Las variables dependientes son: (l) Concen­
tradon de la propiedad (la media de cada pais); (2) Cap. externa/PNB; (3) Empresas nacionales/Hab.; (4) IPO!Hab.; y (5) Deuda!PNB. Las variables indepen­

dientes son (I) Crecimiento del PIB; (2) Log. del PNB; (3) Estado de derecho; (4) Origen frances; (5) Origen germano; y (6) Origen escandinavo. Los errores 

esnindares soli.dos se muestran entre parentesis. 

VARIABLES INDEPENDlENTES VARIABLES DEPENDlENTES: 

CONCENTRACl6N CAP. EXTERc'\lA EMPRESAS 

DE LA PROPIEDAD IPNB NACIONALESIHAB. IPO/HAB. DEUDAlPNB 

Crecimiento de! PIB -0,0077 0,0584b 1,0111 0,1938 b 0,0251 b 

(0,0084) (0,0259) (1,3676) (0,1112) (0,0148) 

Log. del PNB -0,0436' 0,0038 -2,9127 -0,0662 0,0370 
(0,0132) (0,0420) (l,9117) (0,1193) (0,0281) 

Estado de derecho -0,0031 0,0417 4,8422 a 0,2122 b 0,0698 ' 
(0,0067) (0,0272) (1,4708) (0,0926) (0,0]63) 

Origen frances 0,1217 ' -0,3225 a -21,9070 a -1,5982 a -0,1516 b 

(0,0317) (0,1131) (7,9944) (0,3902) (0,0817) 

Origen germano -0,0013 -0,2962 ' -25,1485 ' -2,8119 ' 0,1080 
(0,0660) (0,1629) (9,1683) (0,6257) (0,1116) 

Origen {'scandinavo -0,0589 -0,3391 b -22,2680 b -0,3123 -0,2764 b 

(0,0434) (0,1494) (10,9897) (0,9516) (0,1145) 

Intersecci6n 0,9889 ' 0,0336 33,0486 -0,920] -0,3496 
(0,1314) (0,4001) (22,2848) (1,4532) (0,2786) 

Observaciones 45 45 49 41 39 
R2 ajustado 0,5517 0,3840 0,3497 0,5671 0,6647 

a""Significaciv(} al nivel de I %~ b""Significativo al nivel de 5%; (",Significativo al njvei de 10%. 

Los resultados de las regresiones de la primera columna 

del Cuadro 4.6 indican que las grandes economfas tienen 

una concentracion mas baja de la propiedad y que una 

mejor supervisi6n y aplicaci6n de la ley conduce a una 

menor concentracion de la propiedad, aunque ello no es 

significativo en esta especificaci6n. Esta regresion ademas 

confirma que en los palses con derecho civil frances, la con­

centraci6n de la propiedad es marcadamente mas alta: al 

controlar pot otras variables, el pais promedio de origen 

jurfdico frances tiene una concentraci6n de la propiedad 12 

puntos porcentuales mas alta en manos de los tres 

accionistas mas grandes que un pais promedio de origen 

jurfdico ingles. 

La primera regresion del Cuadro 4.7 tiene los mismos 

controles y variables de la aplicaci6n de las leyes que el 

Cuadro 4.6, pero en vez de examinar el origen jurfdico, 

examina la importancia de una proteccion mas vigorosa de 
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los accionistas en la forma de derechos antidirectores y la 

existencia de reglas "una accion, un voro". Observando el 

Cuadro 4.7, el coeficiente sobre ellogaritmo del PNB sigue 

siendo significativo, 10 que demuestra que las economias de 

mayor tamano tienen una menor concentracion de la 

propiedad. Los resultados tambien demuestran que la 

supervision y cumplimiento de las leyes reduce significati­

vamente la concentracion de la propiedad en la regresion. 

Un aumento de 4,65 puntos en la puntuacion del estado de 

derecho (aproximadamente la diferencia entre Nueva 

Ze1andia y Argentina 0 Mexico) reduce la concentracion 

promedio de la propiedad en 7 puntos porcentuales. De 

manera similar, los paises que tienen una mejor proteccion 

de los accionistas, medido por nuestra puntuacion global 

de los derechos antidirectores, tambien tienen una menor 

concentracion de la propiedad gue resulta estadfsticamente 

significativa. Un aumento de 1,6 puntos en la puntuacion 
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CUADR04,7 

Regresiones de financiamiento extemo y derechos de los accionistas y acreedores 
Regresiones de los minimos cuadrados ordinarios de las muestras represemarivas de 49 paises en todo el mundo, Las variables dependiemes son: (1) Concen­
(racion de la propiedad (la media de cada paIs); (2) Cap, externa/PNB; (3) Empresas nacionales/Hab,; (4) IPQ/Hab,; y (5) Deuda/PNB, Las variables indepen­

dieme, son (1) Crecimiemo del PIB; (2) Log, del PNB; (3) Estado de derecho; (4) Derechos anriditectores; (5) Una accion, un vow; y (6) Derechos de los 

acreedotes, Los etrotes estandares solidos se muesttan entre paremesis, 

VARIABLES INDEPENDIENTES VARIABLES DEPENDIENTES: 

CONCENTRACIOr..; CAP, EXTERNA 

DE LA PROPIEDAD IPNB 

Crecimiemo del PIB -0,0124 0,0604' 
(0,0097) (0,0176) 

Log, del PNB -0,0312b -0,0205 
(0,0116) (0,0306) 

Esrado de derecho -0,0151 b O,0456h 

(O,(060) (0,0214) 

Derechos antidirecwres -0,0385" 0,1244' 

(0,0385) (0,0378) 

Una acci6n) un voro 0,0044 0,1433 
(0,0461) (0,1278) 

Derechos de los acreedores 

Interseccion 1,1041' -0,3219 
(0,1304) (0,2614) 

Observaciones 45 45 
RL ajustado 0,4862 0,4549 

a""SignificarivD al nive! de 1 %; b=Signlhcatlvo al nivel 5%; c""Significarivo al nivel de 10%. 

de los derechos antidirectores (aproximadamente la difer­

encia entre los promedios del derecho consuetudinario y el 

derecho civil frances), reduce la concentraci6n de la 

propiedad en 6 puntos porcentuales. Finalmente, resulta 

que la vigencia de la regia "una accion, un voto" en el dere­

cho empresarial no es significativa para la concentraci6n de 

propiedad, Resumiendo, los resultados de las regresiones 

confirman nuestros hallazgos anteriores losd cuales gue 

indicanban que la proteccion de los accionistas a traves de 

instituciones legales es un determinante importante de la 

concentracion de la propiedad. 

Al igual que con esta ultima, en los Cuadros 4,6 y 4.7 

presentamos dos conjuntos de regresiones para los merca­

dos de val ores externos. Del anal isis de las regresiones que 

usan el origen jurfdico, emergen dos resultados clave 

(Cuadro 4.6), En primer lugar, el estado de derecho tiene 

un fuerte impacto en las tres variables: un cambio de la 

media mundial de 6,85 a una puntuaci6n perfecta de 10 
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EMPRESAS 

NACIONALESIHAB. IPO/HAB, DEUDAIPNB 

1,3926 0,1433 0,0311' 
(1,3976) (0,1251) (0,0184) 

-4,7687" -0,1814 0,0667b 

(U815) (O,1541) (0,0270) 

4,8174' 0,2824' 0,0615' 
(1,4273) (O,0887) (0,0142) 

6,0688' 0,5761' 
(l,6293) (l,438)} 

0,4189 0,0226 

(7,0938) (0,5267) 

0,0518' 
(0,0287) 

20,9494 -1,1172 -0,8622' 
(17,3374) (1,4796) (0.2763) 

49 41 39 
0,2671 0,4541 0,5993 

esni asociado con un aumento de 13,1 puntos porcentuales 

(la desviaci6n estandar de la variable es 37) en la relaci6n 

valor de mercado externo de las acciones emitidas sobre el 

PNB, un 15,3 (la desviacion estandar de la variable es 25) 

adicional de empresas por mi116n de habitantes y ademas 

0,67 (la desviacion estandar de la variable es 1,5) de IPQ 

por millon de habitantes. Sin embargo, solo los dos ultimos 

resultados son estadisticamente significativos, En segundo 

lugar, el origen juridico S1 importa. Si se comparan con los 

paises con derecho consuetudinario, los paises con derecho 

civil frances tienen una relacion de capital externo/PNB 

que es 32,2 puntos porcentuales inferior, 21,9 menos de 

empresas que cotizan en la bolsa por mill6n de habitantes 

y 1,6 menos IPQ por millon de habitantes que los palses de 

origne Ingles. Un origen jurfdico germano y escandinavo 

tam bien esta relacionado con mercados de valores mas 

pequefios y estrechos que el origen ingles, pero los efectos 

no son tan pronunciados que en el caso del origen juridico 
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frances. Todas las estimaciones son estadisticamente signi­

ficativas, con la excepci6n del efecto de los paises de origen 

escandinavo en el numero de IPO por millon de habitantes. 

Los resultados en los derechos antidirectores y "una 

accion, un voto" (Cuadro 4.7) son f,kiles de resumir. 

El concepto de "una accion, un voto" dene el signo 

esperado, pero nunca es significativo. El contrario, los dere­

chos antidirectores tienen un gran impacto sobre e1 finan­

ciamiento mediante acciones y participacion de capital 

tanto en terminos estadisticos como economicos: un cam­

bio de la media mundial del 2,5 a una puntuacion perfecta 

de 6 esta asociada con un aumento de 43,5 puntos por­

centuales en la re1acion valor externo del mercado de las 

acciones emitidas/PNB, 21,2 empresas adicionales que 

cotizan en la bolsa por miJlon de habitantes y 2,0 IPO adi­

cionales por mil10n de habitantes. Finalmente, al igual que 

en las regresiones anteriores, el estado de derecho tiene un 

fuerte impacto en el financiamiento propio mediante 

acciones y participacion de capital y ahora es estadistica­

mente significativo en todas partes. 

En forma global, los resultados sobre el financiamiento 

externo de la capitalizacion de los mercados de acciones en 

los Cuadros 4.6 y 4.7 demuestran que el estado de derecho 

y los derechos de los accionistas tienen un gran impacto en 

la disponibilidad de financiamiento externo. Con la excep­

cion del numero de IPO por millon de habitantes en Escan­

dinavia, las regresiones tam bien confirman nuestros resul­

tados anteriores de que las instituciones legales de los 

paises de derecho civil reducen el tamano y amplimd de los 

mercados de val ores. 

Al igual que en el caso de los resultados sobre el tamano 

de los mercados crediticios, la ultima columna del Cuadro 

4.6 muestra que los paises con derecho civil frances tienen 

una razon deuda/PNB de 15 puntos porcentuales menor 

que los paises con derecho consuetudinario. De manera 

similar, los paises de origen escandinavo tambien tienen 

razones deudalPNB mucho menores (28 puntos por­

centuales) que los pafses con derecho consuetudinario. Al 

concrario, los paises de origen germano rienen razones 

deuda/PNB mas altas (11 puntos porcentuales) que los 

paises con derecho consuetudinario. Finalmente, ambas 

regresiones muestran que el estado de derecho, como en el 

caso del financiamiento propio mediante acciones y partic­

ipaci6n de capital, tiene un efecto importante y estadfstica­

mente significativo sobre el nivel de la razon deuda/PNB: 

el cambio desde la media mundial (6,85) a un 10 perfecto 
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esta asociado con un aumento de 20 puntos porcentuales en 

la razon deudalPNB. 

Los resultados que utilizan el origen jurfdico se confir­

man en las regresiones que incluyen los derechos de los 

acreedores. Especfficamente, en el Cuadro 4.7 se muestra 

que el coeficiente de derechos de los acreedores es estadfsti­

camente significativo al 10 por ciento. La estimacion pun­

tual implica que un cambio de la media compuesta (2,30) 

a una puntuacion perfecta de 4 esta asociada con un 

aumento de 8,8 puntos porcentuales en la razon 

deudalPNB, 10 que resulta economicamente significativo si 

10 comparamos con la media mundial de la razon 

deudalPNB de 59 por ciento. El tamano del mercado de 

deuda si varfa con el estado de derecho, los derechos de los 

accionistas y el origen jurfdico. Por este motivo, los paises 

que pertenecen al entorno jurfdico frances y escandinavo 

tienen mercados de endeudamiento mas restringidos que 

los paises con derecho consuetudinario. 

Resumiendo, los resultados de esta seccion nos muestran 

que la protecci6n de los inversionistas a traves de las insti­

mciones legales es un determinante importance de la con­

centracion de la propiedad y el taman a y amplitud de los 

mercados de capital a traves de los paises. 

Conclusiones e implicancias para la fonnulaci6n 
de politicas 
En este capitulo, hemos examinado la evidencia que existe 

ace rca de las leyes que rigen la proteccion de los inversion­

istas, la cali dad de la supervision y aplicaci6n de estas leyes 

y su efecto sobre la disponibilidad de financiamiento 

externo en una muestra de 49 paises. Del analisis se 

desprenden las siguientes tres condusiones generales: 

Primero, los inversionistas tienen paquetes de derechos 

muy diferences en las diversas jurisdicciones legales. Por 

consiguiente, los derechos de los inversionistas no son 

inherentes a los valores, sino mas bien esnln determinados 

por las leyes. En este senti do, los paises con un derecho civil 

frances son los que menos protegen a los inversionistas y los 

parses con un derecho consuetudinario son los que brindan 

una proteccion mayor. Los pafses de origen jurfdico ger­

mano y escandinavo muestran una posicion intermedia 

frente a estos derechos. 

Segundo, la aplicacion de las leyes difiere enormemente 

a traves del mundo. El nivel mas bajo en este sentido 10 

osten tan los paises con derecho civil frances, mientras que 

el nivel mas alto se encuentra en los pafses con derecho civil 
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germano y escandinavo. Esta caracteristica ram bien es 

fuerte en los paises con derecho consuetudinario. Estas 

clasificaciones tambien valen para un aporte crftico en la 

ap/icacion de las leyes en el area de las protecciones de los 

inversionistas: las normas y estandares de contabilidad. 

Tercero, las cifras examinadas en este capitulo indican 

que para mercados de capital grandes, es necesario que los 

pafses protejan a los inversionistas en contra de la 

expropiacion por parte de los empresarios y que les 

entreguen buenos mecanismos de supervision y cumplim­

iemo de leyes que hagan valer sus derechos. Cuando no 

existe un entorno juridico adecuado, los inversionistas se 

muestran renuentes a emregar fondos a cambia de valores y 

por consiguiente el desarrollo de los mercados de capital se 

ve limitado. Especfficameme, encontramos eviclencia de 

que las instituciones legales deficientes provocan altos 

niveles de concentracion de propiedad, baja disponibilidad 

de financiamiento externo de la capitalizacion de los mer­

cados de valores, mercados de valores estrechos y mercados 

crediticios pequenos. 

El entorno jurfdico que ofrece America Latina a los 

inversionistas es poco atractivo. Tanto los derechos de los 

acreedores como la cali dad de la supervision y cumplim­

iento de las leyes no alcanzan los niveles del resto de los 

paises con un derecho civil de origen frances, mientras que 

los derechos de los accionistas son marginalmeme mejores 

que el promedio del resto de los paises de origen jurfdico 

frances. Debido a este problema, los mercados crediticios 

son excesivamente inferiores y los mercados de valores 

pequenos a la vez que estrechos. 

Es claro que el mejoramiento del ejercicio de la autori­

dad corporativa debe encabezar la agenda de los asuntos 

normativos de America Latina. La reaccion inmediata ante 

la evidencia examinada en este capitulo es plantear la 

necesidad de una reforma jurfdica de amplio alcance. Clara­

mente, los accionistas minoritarios se beneficiarfan de 

mecanismos para reparar las expropiaciones y hay un 

amplio margen para fortalecer los derechos de voto y mejo­

rar las exigencias de informacion publica. Se pueden 

esgrimir argumentos similares frente a los derechos de los 

acreedores. 

Sin embargo, dado que resulta muy lento mejorar la efi­

ciencia del sistema judicial e imponer el estado de derecho, 

es importante incorporar esas restricciones en el diseno de 

las polfticas. Por ejemplo, la adopcion de un mecanismo 

para evitar la limitacion de los derechos efectivos de un 
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socio minoritario, quizas similar al que existe en Chile, que 

minimice la intervencion de los tribuna1es aun si su natu­

raleza mecanica genera resultados menos juStos, podrfa 

resultar especial mente valiosa. De manera similar, imponer 

mejores requisitos de informacion publica puede no ser 

suficiente en los paises can instituciones legales deficientes. 

En esos casos, por ejemplo, podrfa ser aconsejable que los 

inversionistas institucionales solo inviertan en empresas 

que cumplan con las mfnimas normas de ejercicio de la 

autoridad corporativa, segun 10 determinen comisiones 

independientes que conozcan las mejores practicas al 

respecto. 

Finalmente, en el area de los derechos de los acreedores, 

nos gustarfa hacer hincapie en procedimientos concursales 

que minimicen la intervencion de los tribunales. El Pro­

cedimiento Administrativo del Reino Vnido es un ejemplo 

de un procedimiento administrativo que deja la mayor 

parte de 1a discrecionalidad en manos de los bancos comer­

ciales y no en los tribunales. En este mismo sentido, en otra 

desviacion de las actuales practicas, se podrfan introducir 

las fuerzas del mercado en el procedimiento concursal a 

traves de la licitacion de empresas en quiebra; muy similar 

al modo en que en la actualidad se privatizan las empresas 

estatales (Hart et ai., 1997). 

Notas 
1. Cada una de las medidas individual mente indica que en los 

palses mas ricos la aplicacion de las leyes es de mejor calidad. Sin 

embargo, alin si se controla por eI ingreso per capita, los pafses con 

derecho civil frances siguen arrojando puntajes inferiores en cada una 

de las medidas individuales y resultados inferiores estadisticamente 

significativos para pcicticamenre todas las mediciones que los paises 

con derecho consuetudinario. Los resultados de las regresiones sigu­

ieron indicando que las familias jurfdicas con leyes mas amigables 

para los inversionistas son tam bien las que velan con mayor vigor pot 

el cumplimiento de las leyes. (Ver los resultados de las regresiones en 

La Porta et al., 1998a). 

2. La concentracion de la propiedad POf sf misma puede ser efi­

ciente porgue la existencia de grandes accionistas que supervisan la 

gerencia reduce eI ptoblema de represenracion entre la gerencia y los 

accionistas (jensen y Meckling, 1976; Shleifer y Robert Vishny, 

1986). Sin embargo, las grandes concentraciones tienen su costo, ya 

que crean otro problema de representacion: la expropiacion de los 

accionistas minoritarios por parte de los grandes accionistas. Un 

costo adicional de la gran concentracion de la propiedad es la nula 

diversificacion de los inversionistas seguros. 

3. La Porta et al. 0998c) determinan que, para una muestra rep­

resenrativa de paises alrededor del mundo, existen varias mediciones 

de los porcenrajes de pago de dividendos mas bajas en paises con una 
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proteccion deficiente de los inversionistas que en paises que gozan de 

una mayor proteccion. Esra evidencia indica que las empresas en 

paises con \eyes deficientes y una debil aplicacion de las mismas, no 

consrruyen su reputacion pagando dividendos altos a sus accioniscas. 

4. Los resultados que se presentan a continuacion rambien se 

mantienen para esa relacion no corregida. 

'5. En especificaciones alternativas presentadas por La Porta ec. al 

(1998a), tambien control amos por el coeficiente de Gini de cada pais 

respecro a la teoria de que las naciones mas igualirarias rienen una 
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menor concentracion de la propiedad; y por ellogaritmo del PIB per 

capita respecto a la teorta de que los parses mas ricos pueden tener 

patrones de concentracion de la propiedad diferenres. Los coeficientes 

construidos con estas dos variables no son significativos en la mayoria 

de las especificaciones y su inclusion no afecta significativamente los 

resultados que aqul presentamos. En el caso del PIB per capita, un 

motivo adicional para e!iminar esta variable de las especificaciones es 

que su correlaci6n con e1 estado de derecho es bastante alta (0,87). 
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CAPITULO 5 

Reforma de las escuelas en 
America Latina y el Caribe: 

Un analisis institucional 

L SISTEMA EDUCATIVO DE LA REGION DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE SIGUE SIENDO INSAT­

ISFACTORIO, a pesar de los recientes esfuerzos realizados para mejorar la calidad y equidad de 

la educaci6n. Estos esfuerzos incluyen nuevas polfticas de educaci6n a escala nacional, un per­

manente apoyo financiero a la educaci6n primaria y la aplicaci6n de reformas educativases. El 

cumplimiento de las metas propuestas por estas iniciativas depende en gran medida de la 
____ estructura y capacidad del sector publico, el principal proveedor de educaci6n primaria, y de la 

interacci6n de las personas involucradas en la educaci6n en el ambito escolar, local y nacionaL 

Los sistemas de educaci6n primaria de la regi6n se caracterizan por inequidad y baja cali dad persistentes. 

Las inequidades en la educaci6n (en el acceso a las escuelas, disponibilidad, asistencia, caUdad de la 

ensefianza y resultados did.icticos) perpetuan las inequidades sociales y de ingreso y contribuyen a que 

America Latina y el Caribe sea una de las regiones con mayor inequidad en el mundo. En la Figura 5.1 se 

ilustran los patrones de la diferencia de matricula preescolar en nifios pobres y no pobres de las areas rurales 

y urbanas de Costa Rica y Chile. La participaci6n en la educaci6n secundaria muestra patrones similares; en 

Brasil, por ejemplo, el 40 por ciento de los nifios urbanos no pobres estan matriculados en escuelas secun-

darias, pero solo 10 estan el 10 por ciento de los nifios 

rurales pobres. 

Los ninos pobres asisten a escuelas pobres, tienen menos 

oportunidades de completar su educacion primaria y sus 

resultados son peores que los de sus contrapartes de escuelas 

privadas. En la Figura 5.2, donde se comparan las escuelas 

rurales publicas con escuelas privadas de elite, se muesrran las 

tfpicas diferencias entre los logros educativos de los nifios 

pobres y no pobres de los paises de la region. Mas aun, el nive! 

de progreso escolar de los pobres de varios paises latinoamer­

icanos resulta desfavorable si se compara con el nivel de orras 

regiones del mundo como Asia Oriental 0 Africa Oriental. 

Por ejemplo, solo el 46 por ciento de los nifios pobres de 

Brasil completo el quinto grado, a diferencia del 89 por 

ciento de los nifios pobres de Zimbabwe (Filmer et aI., 1998). 

La mayorfa de los expertos en educacion concuerdan en 

que los resultados de los sistemas escolares de la region son 
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decepcionantes. Los indices de logros educativos y final­

izacion de la escolaridad siguen siendo bajos y los niveles de 

aprendizaje de los alum nos no cumplen las expectativas de 

los reformadores de la educacion (Rama, 1992; UNESCO, 

1994). Como se muestra en la Figura 5.3, hay evidencia 

empirica proveniente de pruebas nacionales y compara­

ciones internacionales del aprendizaje de los estudiantes 

que confirman esta observacion. En ciencias y matematicas, 

los esmdiantes colombianos rinden sistemaricamente 

menos que sus contrapartes en el resto del mundo y las 

pruebas regionales llevadas a cabo por la UNESCO (1995) 

demostraron que el desempeoo de Colombia es tfpico para 

la region. 

Muchos de los problemas que estan relacionados a la cal­

idad tambien son aplicables a las escuelas privadas, si bien 

es evidente que los estudiantes de las escuelas privadas de 

elite de varios palses latinoamericanos Iogran puntajes de 
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FIGURA 5.1 

Tasas de matricula bnda en preescolares de Costa Rica y Chile, pobres ys. no pobres 
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rendimienro superiores que sus iguales de las escuelas 

pliblicas (UNESCO, 1995) (ver Figura 5.2). Las escuelas 

chilenas manejadas por privados obtienen mejores resulta­

dos en las pruebas de rendimiento que las escuelas munic­

ipalizadas (Larrafiaga, 1997). Las escuelas privadas (por 

ejemplo, las escuelas Fe y Alegria en 12 palses latinoameri­

canos) tambien tienen mayo res coeficientes de retenci6n y 

FIGURA 5.2 

Resultados de las pruebas de rendimiento, 1992 
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asistencia escolar que sus sImiles publicos (Swope y Latorre, 

1998). 

Las limitaciones y desaffos que enfrenran los sistemas de 

educaci6n de la region fueron analizados y discutidos en la 

Cumbre de las Americas (OEA, 1998; y PNUD, 1998). Allf, 

se logro un consenso generalizado ace rca de los sfntomas de 

los problemas de educacion en America Latina y El Caribe. 

RESULTADOS DE LAS PRUEBAS 
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FIGURA 5,3 

Puntajes proRledio en las pruebas de rendimiento de 

matematicas, octavo grado 
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Asimismo, en el Plan de Accion de fa Cumbre, los lfderes 

polfticos de la region estuvieron de acuerdo ace rca de la 

direccion que deben adoptar los camblos necesarios (Cumbre 

de las Americas, 1998). Muchos de los cambios que se pro­

pusieron, como la creacion de mecanismos para la evaluacion 

y participacion por parte de la sociedad civil, requieren de un 

mejoramiento de los marcos institucionales y la modificaci6n 

de los comportamientos sociales tradicionales. 

Los patrones de comportamiemo de los agemes involu­

crados en la educacion y la interacci6n entre eUos, las reg las 

del juego institucionales (tanto formales como informales), 

no han cambiado significativamente desde el inicio de las 

reformas educativas. En la region aun sigue predominando 

la mala asignacion de recursos, la ineficiencia y la falta de 

responsabilidad en la estructura organica de la educadon. 

Los padres todavia no exigen un mejor desempefio de parte 

de las escuelas publicas, estas carecen de capacidad y recur-

50S para responder a los nuevos entomos institucionales, y 

en varios paises de la region siguen predominando las pnk­

ticas de tipo patr6n/cliente en la roma de decisiones 

(PNUD,1998). 
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Despues de una decada de reformas educativas en los 

paises de la region, se han obtenido los siguientes logros: 

realizar cambios legales, situar a la educacion como un 

tema importante en el contexto de la polftica social y 

demostrar que es posible lograr cam bios radicales a escala 

relativamente pequefia. En efecto, se han elaborado nuevas 

polfticas educativas en la mayorfa de los paises de America 

Latina y el Caribe y en algunos de ellos se han adoptado 

leyes generales sobre la educaci6n (entre ellos Argentina, 

Brasil, Colombia y Mexico). Sin embargo, ewi aun por 

verse el efecto de los cambios legales y su impacto sobre la 

provision de educacion a nivel de las escuelas y sobre el 

mejoramiento de la educacion en toda la nadon. Solo unas 

pocas reformas estan afectando a las escuelas y a los mae­

stros a nivel local y se enfrentan dificultades en cuanto a 

cambiar los sistemas de valores y comportamiento de los 

principales agentes involucrados. La pregunta que debe 

plantearse la siguiente generation de reformas es como 

facilitar el cambio de los val ores y comportamiento donde 

mas importa: en el ambito de la sala de clases y la escuela. 

Instituciones de enseiianza y la escuela 
La escuela latinoamericana ha sido una organizad6n 

notablemente estabJe. No solo los agentes clave se han 

mantenido inalterados por siglos, sino que tambien los val­

ores compartidos, comportamientos esperados y reglas del 

juego, es decir, el marco institucional, ha side extraordi­

nariamente constante. Solo en el ultimo tiempo se ha 

intentado cambiar el sistema educativo a traves de una 

primera generaci6n de reformas. De hecho, uno de los prin­

cipales desaffos que enfrenta la aplicacion de estas reformas 

de educacion ha sido la solidez de esta organizaci6n y su 

resistencia al cambio. 

La Figura 5.4 muestra la escuela tradicional y sus prin­

dpales agentes. La escuela esta compuesta por un director, 

maestros y estudiantes y se ve influenciada por diversos 

agentes extemos, que incluyen padres, supervisores, min­

istros de educaci6n, asociaciones de maestros y politicos. 

Las interacciones entre estos agentes son extremadamente 

complejas, tanto dentro de la misma escuela como entre 

esta y los otros actores. Es importante considerar, sin 

embargo, que muchas veces la combinaci6n de interac­

dones y comportamiento de estos diversos agentes no 

resultan funcionales e impiden un aprendizaje adecuado, no 

obstante el gasto publico adicional que se asigne a este 

rubro 0 las nuevas leyes de educacion que se implementen. 
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FIGURA 5.4 

Agentes principales en la escuela tradicional 
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En las siguientes paginas se describen algunas de las prin­

cipales interacciones, comenzando con aquellas que se pro­

ducen en la escuela misma. Si bien el analisis se centra en 

las escuelas pliblicas (donde se encuentra inscrito el 80 por 

ciento 0 mas de todos los estudiantes basicos de esta 

region), sus implicancias son tam bien importantes para las 

escuelas privadas, ya que estas estan aumentando en varios 

pafses de la region. As!, por ejemplo, la matrfcula en escue­

las secundarias privadas aument6 del 17 por ciento en 1980 

al 26 por ciento en 1990 en Bolivia y del 24 por ciento al 

42 por ciento en Chile durante ese mismo perfodo 

(UNESCO 1994). 

Agentes en la escue1a 

Los estudiantes son los principales mandantes del sistema 

educativo, pero tienen poco poder para inHuir en la cantidad 

y cali dad de los servicios que reciben. Par orra parte, su poder 

para inBuir en su propio aprendizaje a traves de las decisiones 

personales sobre el aprovechamiento del tiempo es consider­

able. Esto incluye, en el caso de los estudiantes de mas edad, 

La decision de participar 0 no en el campo laboral. Asimismo, 

las decisiones de los estudiantes ace rca de su propio compor­

tamiento en La saLa de dases afecta eL aprendizaje y los resul­

tados escolares, si bien estas decisiones a su vez se yen influ­

enciadas en alto grado por los valores y comportamiento de 

los demas estudiantes, padres y maestros. Mientras que los 

estudiantes claramente tienen alternativas, las investiga­

ciones han demostrado que las expectativas negativas de los 

maestros y padres ace rca del rendimiento escolar, un hecho 

frecuente, suelen a menudo autocumplirse, de modo que la 
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altfsima probabilidad de fracaso y repeticion escolar en 

muchas escuelas latinoamericanas puede par sf misma afec­

tar adversamente el aprendizaje. 

Los maestros son los mandatarios 0 agentes basicos de la 

escuela y son los mandatarios para multiples mandantes, 

entre ellos el director de la escuela, los padres y las asocia­

ciones de maestros. Investigaciones realizadas acerca del 

proceso de aprendizaje han demostrado la influencia pre­

ponderante de los maestros en el aprendizaje en la sala de 

dases. Los maestros se enfrentan con el problema de lealtad 

dividida que tienen todos los mandatarios: tienen intereses 

prop iDS que no siempre coinciden con los intereses de sus 

empleadores 0 jefes, pero sin embargo tienen fuertes intere­

ses profesionales que coinciden can los intereses de los 

mandantes. 

La mayorfa de los maestros entran por primera vez a la 

sala de clases despues de graduarse de programas docentes 

de universidades 0 instituciones especializadas en la forma­

cion de docentes y de escuelas normales. Estos programas 

de capacitaci6n inculcan val ores y comportamientos, 

ademas de entregar los conocimientos pedagogicos y de 

asignatura. Los maestros deben decidir acerca de numerosos 

temas que influyen en el aprendizaje escolar. Deben decidir 

si estar presentes 0 ausentes, capacitarse para mejorar sus 

habilidades pedagogicas, utilizar su propio tiempo para 

preparar planes de instrucci6n a diferenciar las pruebas, 

evaluar cuidadosamente a los estudiantes individuales y de 

acuerdo a eso, personalizar la ensenanza, intentar nuevos 

metodos que posiblemente no tengan exira, pedir ayuda a 

los supervisores de la escuela, al director 0 a sus colegas, 

analizar el rendimiento de los estudiantes con los padres, 

colaborar con sus colegas en la evaluacion de los estudi­

antes, colaborar can sus colegas y el director en la conduc­

cion de la escuela y dedicar tiempo a actividades extra-esco­

lares, entre el1as las actividades de la asociaci6n de 

maestros. Cada una de estas decisiones es por sf misma 

compleja, pero asimismo se yen afectadas en alto grado por 

las expectativas y normas de comportamiento de orros 

agentes. Por ejemplo, es posible que un excesivo ausen­

tismo de los maestros sea tolerado por los colegas como 

sfmbolo de "derrotar al sistema", mas que como una "vio­

laci6n de los derechos de los ninos". Asimismo, las asocia­

ciones de maestros pueden proteger los derechos laborales 

de sus miembros como un asunto de principio, alin si esto 

va en desmedro de los estudiantes. Y finalmente, posible­

mente los maestros consideren demasiado bajo el nive! 



educativo de los padres pobres como para entender los 

problemas de aprendizaje de sus hijos. 

Los direct(ffes de las escuelas publicas tradicionales son 

elegidos de la facultad de pedagog fa y en ocasiones vuelven 

a la facultad despues de cumplir con este deber administra­

tivo. Los directores normalmente siguen siendo miembros 

de la asociacion de maestros. Sus responsabilidades yautori­

dad se ven gravemente restringidas, especialmente en 10 que 

se refiere a la contratacion y evaluacion de los maestros. Su 

principal debet es el cumplimiento administrativo de las 

reglas bisicas de empleo. Normalmente no se espera que 

inicien cambios, evaluen eI personal 0 presten apoyo a los 

maestros con problemas de desempeiio. Ademis, tienen 

muy pocos medios para premiar un buen desempeno 0 para 

responder a las necesidades especiales de los maestros indi­

viduales. Ademas, los directores normalmente no reciben 

ninguna capacitacion especial en direccion de escuelas que 

permitida habilitarlos para lIevar a cabo estas responsabili­

dades, de modo que rara vez conocen los misteriosos y com­

plejos requisitos necesarios para destituir 0 disciplinar a los 

maestros, aun en casos de motivos extremos. Al igual que 

los maestros, los directores tienen lealtades divididas. Son 

mandatarios del Ministerio de Educacion, pero su trabajo 

cotidiano no se puede realizar sin la cooperadon del equipo 

docente, al cual algun dfa podrfan volver a integrarse. 

Agentes locales externos 

Cabe mencionar a cuatros agentes extremadamente impor­

tantes no integrados a la escuela, pero muy vinculados a 

elias: los padres, los representantes de la asociacion de mae­

stros elegidos localmente, los representantes locales desig­

nados por el Ministerio de Educaci6n y los formadores de 

los maestros. 

Por lejos, los padres son el factor mas importante en el 

aprendizaje de los ninos. Su propia educacion (en especial 

la educacion de la madre), el valor que Ie atribuyen a un 

buen rendimiento en la escuela y el interes que demuestran 

por el desempeno de sus hijos influyen en la motivacion y 

esfuerzos de estos. Por orra parte, los padres tienen muy 

poca "voz" u "opcion". Si estin seriamente insatisfechos con 

la edueaeion de sus hijos, euentan con pocos reeursos, en 

especial si son pobres, para superar los prolongados 

trimites de los burocraticos sistemas de educaci6n. Ya que 

los costos de una ace ion de esa naturaleza son altos y la 

probabilidad de lograr una respuesta positiva es baja, los 

padres rara vez dan este paso. Es posible que los padres muy 
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motivados partlClpen activamente en la asociacion de 

padres de la escuela, sin embargo descubren muy luego que 

la mayorfa de las autoridades de las escuelas solo se intere­

san en ellos por su potencial contribucion al financiamiento 

y no por su interes en la educacion de sus hijos. Estos 

padres incluso podrfan enfrentarse a una respuesta hostil de 

parte del personal de la escuela si este ultimo estima que se 

esra poniendo en tela de juicio el trabajo de profesionales 

capacitados. Resumiendo, los padres han aprendido a ser 

agentes pasivos en el sistema. 

En la escuela tradicional, los padres dependen en gran 

medida del estado para fa supervision y reglamentacion de 

la educacion. Debido a los limitados conocimientos de la 

mayoria de los padres para la evaluacion de los metodos 

pedagogicos 0 la cali dad de la instruccion, dependen del 

estado para que este 10 haga en su lugar. Obviamente, una 

de las funciones esenciales del Ministerio de Educacion es 

justamente garantizar la caUdad y la informacion acerca de 

esa caUdad. Pero ya que los padres raramente libran su 

batalla a traves de la burocracia educativa, los equipos de 

los ministerios de educacion rara vez descubren sus proble­

mas y esto dificulta la supervision de forma extrema. 

Sin embargo, debemos hacer no tar que los padres no 

estin total mente desprovisros de poder. Los que cuentan 

con los recurs os adecuados pueden decidir que sus hijos 

asistan a escuelas privadas 0 mudarse a una vecindad donde 

las escuelas tengan una mejor repuracion. Los padres 

asimismo pueden pagar por instrucci6n adicional despues 

de las horas de clase y trabajar con sus hijos 0 estimularlos 

a involucrarse en actividades de aprendizaje en el hogar. El 

ambiente del hogar determina en alto grado el exito 

academico de los estudiantes (Kellaghan et aI., 1993). 

Los representantes IOfales de los maestros, elegidos por una 

mayoria de votos, normal mente reflejan el punto de vista 

del maestro tfpico, aunque muchos maestros, como sucede 

en todos los sistemas democniticos, no esnin de acuerdo con 

las posturas que adoptan sus asociaciones (Scobie, 1998). 

Los lideres locales cumplen con las siguientes tres funciones 

principales: protegen a los maestros contra las violaciones 

de sus derechos contractuales; comunican a los maestros el 

punto de vista de la asociaci6n sobre las polfticas y progra­

mas de educacion que propugna el Ministerio de Edu­

cacion; y forman el respaldo vocal de los maestros para las 

posturas de la asociacion, en especial, aunque no exclusiva­

mente, en tomo a las negociaciones salariales a nivel 

regional 0 nacional. Desde el punto de vista del maestro 
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individual, el representante esta disponible y es sensible a 

sus necesidades. 

Los representantes locales del ministerio normalmente son 

antiguos profesores. A menudo no han recibido una gran 

capacitaci6n profesional para prepararlos para esta funcion. 

Estos representantes 0 supervisores de primera lfnea en 

principio son responsables de la calidad a naves de la super­

vision y asistencia de los maestros y directores. Ademas 

deben comunicar cualquier cambio de polftica 0 de 

reglamentacion al personal de la escuela. Sin embargo, en 

la practica su funcion principal es la supervision de las 

reglamentaciones y polfticas gubernamentales. En la may­

orfa de los pafses de America Latina, no se roma muy en 

serio su funci6n supervisora. Solo hay unos cuantos super­

visores y estOs por regIa general visitan las escue1as con 

poca frecuencia. En las areas rurales, donde la necesidad es 

mayor, los supervisores a menudo carecen de medios de 

transporte para llegar a los establecimientos educativos. 

Resumiendo, los representantes locales de los minisrerios 

no son muy notorios y no se consideran como una potencial 

Fuente de ayuda. 

Los instructores de los maestros brindan formacion y perfec­

cionamiento en e1 servicio. Normalmente estan radicados 

en las facultades universitarias e institutos pedagogicos 

especializados en la formacion de maestros. Estos instruc­

tores tienen grandes responsabilidades. Deben transformar 

la teorfa pedagogica de los libros de texto en instruccion 

sobre buenos metodos docentes. Para ello, los mismos 

instrucrores deben tener una vasta experiencia en ensefianza 

en las escuelas y, 10 que quizas sea aun mas importante, 

deben permanecer en estrecho contacto con los proced­

imientos reales de la ensefianza presencial. Los instructores 

tienen la responsabilidad de conocer la realidad de las salas 

de clase, identificar los buenos metodos de ensefianza a luz 

de esa realidad y comunicar estos metodos a sus maestros 

estudiantes. De hecho, son los responsables de realizar la 

"investigaci6n practica" de la docencia para que el sistema 

de educaci6n pueda "aprender" de sus experiencias. En 

America Latina, el dpico formador de maestros no cumple 

con este modelo en much os de sus aspectos esenciales. Los 

que han profundizado en el tema mencionan varios proble­

mas, entre ellos la falta de contacto permanente con los 

procedimientos usados en las escuelas; la falta de conver­

sion efectiva de la teorla en practica; la excesiva importan­

cia que se Ie otorga a la teorla en desmedro de la practica en 

la instrucci6n; la falta de investigacion pnictica y posterior 
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incorporadon de las lecdones aprendidas en la formacion 

de los maestros; y la falta de contacto permanente con los 

maestros recientemente graduados (Villegas-Reimers, 

1998). Resumiendo, las deficiencias en la formaci6n de los 

maestros son obsticulos significativos para mejorar la cali­

dad de la ensefianza en la sala de dases. 

Agentes nacionales externos 

Hay tambien otros importantes agentes externos a la 

escuela y ffsicamente alejados de esta que la afectan direc­

tameme. Entre estos hay que mencionar a los ministerios 

de educacion y finanzas, la asociacion nacional de maestros 

y algunos agentes polfticos, entre ellos los partidos polfti­

cos, la iglesia, los centros de estudio no gubernamentales y, 

cada vez mas, los lfderes empresariales privados que estan 

preocupados por la cali dad de la mano de obra calificada. 

EI Ministerio de Educaci6n nacional es por sf mismo una 

organizacion muy compleja, con numerosos mandantes y 

mandatarios, de los cuales algunos se encuentran ffsica­

mente separados por grandes distancias. EI ministro es el 

mandatario del presidente y lIeva al ministerio numerosos 

funcionarios designados a alto nivel, quienes seran respon­

sables de la preparaci6n de las polfticas y la adminisrracion 

del sector en terminos globales. Para un ministro tfpico, el 

Ministerio de Educacion es solo una etapa de poca duracion 

en su carrera polftica. Su mayor desaffo es mantener en 

equilibrio las demandas del ministerio de finanzas por 

mantener frenados los costos con las demandas de las aso­

ciaciones de maestros por aumentar los salarios asf como 

con las demandas de los polfticos por proveer compensa­

dones polfticas en la forma de nuevas escuelas 0 empleos 

para sus partidarios. EI riesgo individual mas grave con que 

se enfrenta el ministro es una huelga prolongada de mae­

stros, 10 que probablemente 10 forzarfa a dimitir. Resum­

iendo, el mandante desea un mandatario que genere ben­

efidos politicos, no costos. 

El ministro es un mandante para un grupo de fun­

cionarios ejecutivos designados. Las metas de estos ultimos 

coinciden en mayor 0 menor grade con las meras del min­

istro. Las dificulrades surgen de las relaciones de esws fun­

cionarios designados con el cuerpo de funcionarios publicos 

permanentes del ministerio. Estos funcionarios publicos 

han visto pasar muchos ministros, han debido tratar con 

muchas iniciativas polfticas de corta duracion y tienen el 

poder de destruir las iniciativas polfticas y de gesti6n que 

representen una amenaza para su propio poderfo. Por ejem-
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plo, el fracaso de Venezuela en la descentralizaci6n de su 

educaci6n se atribuyo a la resistencia de la masa de fun­

cionarios del ministerio central (Hanson, 1995). 

Los administradores publicos a menudo consideran que 

el Minisrerio de Educacion esta entre los ministerios 

estatales mas ineficientes en 10 que se refiere a su capacidad 

de manejar el sector y aplicar nuevas programas e iniciati­

vas de polftica. Tambien su capacidad de planificaci6n y de 

implementaci6n de su presupuesto suele ser deficiente si se 

com para con orros ministerios. Esta particular debilidad 

representa una desventaja tecnica para el Ministerio de 

Educacion frente al de finanzas al momenta de justificar sus 

peticiones presupuestarias. Sin embargo, el Ministerio de 

Educacion tiene una ventaja polftica en la siempre presente 

amenaza de una huelga de maestros. En este sentido, la aso­

ciacion de maestros es su aliado politico en el contexto de 

las decisiones presupuestarias. Sin embargo, el ministro no 

tiene un aliado equivalente al momento de argumentar en 

favor de gastos extrasalariales. Por este motivo, hay una 

permanente dis torsion en la asignaci6n de recursos en favor 

de los salarios. 

La deficiente capacidad de los ministerios de educacion 

de efecmar analisis rigurosos, preparar presupuestos bien 

justificados y administrarse a Sl mismos se debe, en parte, 

al dominio del tema polftico por sobre las metas educativas 

en el mismo ministerio. Esta deficiente capacidad del Min­

isterio de Educacion, en combinacion con su funcion 

poHtica, restringe su capacidad de llevar a cabo dos de las 

responsabilidades dave del estado: garantizar la calidad y la 

igualdad de las oportunidades educativas. 

La designacion del jefe del ministerio de jinanzas es un 

nombramienro mucho mas tecnico que polftico. Este min­

istro es escogido por el presidente del pafs por la combi­

nacion de sus habilidades polfticas y su credibilidad como 

guardian del patrimonio del pais. Dada la importancia de 

mantener una poHtica macroeconomica digna de credito, el 

ministro de finanzas permanece mas tiempo en su cargo 

que el ministro de educacion y otros ministros del sector 

social. La seriedad que reviste el objetivo del ministerio de 

finanzas normalmenre se traduce en un inrento espedfico 

por controlar el deficit fiscal. Para lograrlo, se busca limitar 

el crecimienro del gasto publico, tambien en el Ministerio 

de Educacion. Y dado que los sueldos representan un por­

centaje muy alto del gasto total en educacion, se produce 

un conflicto natural de objetivos entre el ministro de edu­

caci6n, quien necesita aumentar los salarios para apaciguar 
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la fuerza laboral, y el ministro de finanzas, quien necesita 

restringirlos para mantener un deficit fiscal aceptable. 

La direccion de las asociaciones 0 sindicatoJ de maestros1 se 

elige democraticamente y normalmente se mantienen 

mucho mas tiempo en sus funciones que la direccion del 

Ministerio de Educacion. Si bien la primera puede dirigir a 

sus miembros, la naturaleza democr~itica de la organizacion 

implica que su opinion nunca podra desviarse demasiado de 

las opiniones del maestro tfpico. El primer y principal 

objetivo de la asociaci6n es la proteccion y mejoramiento de 

los derechos laborales de los maestros. Esto significa que 

debe garantizar empleos estables, sueldos apropiados y 

condiciones satisfactorias de trabajo. La persecucion de la 

estabilidad laboral implica que tanto la asociacion como al 

menos la mayorfa de sus maestros miembros se opondran 

resueltamente a cualquier cambia polftico 0 administrativo 

que pueda amenazar el empleo 0 aun la ubicacion del 

empleo de los maestros. Esto naturalmente se traducira en 

una oposicion vehemente a propuestas orientadas hacia el 

mercado para aumentar las alternativas de los padres en la 

eleccion de las escuelas. 

El poder real de la asociacion de maestros deriva de su 

capacidad de convocacion de los maestros para salir a las 

calles. 2 Las asociaciones exitosas de maestros admiten que 

una comunicacion permanente y efectiva can sus bases es 

vital para mantener esta capacidad. Los lfderes de asocia­

ciones que no escuchan a sus afiliados posiblemente des­

cubran que su convocatoria a huelga no es escuchada y 

que eventualmente se exijira un cambio de directiva. 

Asociaciones muy exitosas como la FECODE de Colom­

bia publican sofisticados diarios notici050s sobre edu­

caci6n para sus afiliados, auspician conferencias sobre el 

tema y mantienen una comunicacion permanente y efi­

ciente con los maestros. La sofisticacion de estas comuni­

caciones esta en total contraposicion a las polfticas y pro­

gramas de comunicacion de la mayorfa de los ministerios 

de educacion. 

Las asociaciones de maestros de America Latina tienen 

otra caracterfstica que influye de manera significativa en su 

propio comportamiento y que complica las relaciones labo­

rales: estan muy politizadas, con lfderes que frecuente­

mente aspiran a cargos polfticos. En efecro, muchas asocia­

ciones se encuentran tan cercanas a determinados partidos 

polfticos que su direcci6n se ttansforma en peldafio a una 

importante candidatura del partido. Estas aspiraciones 

polfticas en ocasiones son el motivo por el cualla directiva 
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se pronuncia acerca de numerosos asuntos que no estan 

relacionados con la educacion. 

Los partidos politicos pueden influir de dos maneras 

importantes en la educacion. En primer lugar, algunos par­

tidos polfticos dependen del respaldo polftico de los mae­

stros y sus asociaciones. Se espera, por supuesto, que esws 

partidos beneficien a los maestros cuando accedan al poder, 

si bien no siempre seran capaces de hacerlo si los beneficios 

polfticos resultantes del aumento de los salarios de los mae­

stros pesan menos que los riesgos econ6micos de un mayor 

deficit fiscal. Por otra parte, es probable que esws partidos 

al menos consulten a las asociaciones de maestros cuando 

realicen cambios de importancia en las polfticas educativas; 

los partidos que no cuentan con el respaldo politico de las 

asociaciones de maestros tampoco tienen obligaciones 

polfticas que pagar y por consiguiente no tienen la necesi­

dad de consultar. 

El segundo efecto de los partidos polfticos es que exigen 

que los minisrros de educacion provean beneficios polfticos 

a los miembros leales del partido en la forma de empleos y 

Contratos. En su forma mas extrema, esta relacion polftica 

patr6n-cliente genera el conocido fen6meno de "maestros 

fantasmas", es decir, maestros que reciben sueldo, pero que 

no ensenan. Estos maestros fantasmas, los que historica­

mente han sido una parte importante del cuerpo docente 

total en areas como el noreste de Brasil, representan una 

importante perdida de recursos para las escuelas. 

La iglesia es el unico agente en la educaci6n que tiene 

dos inquietudes imporrantes: una esen relaci6n a los valores 

impartidos en el program a de estudios de las escuelas 

publicas; la otra es su deseo de contar con un aporte estatal 

permanente para sus propias escuelas. Dado que estas 

escuelas compiten con las escuelas publicas por estudiantes, 

deberi'a producirse un conflicto natural con las asociaciones 

de maestros, muchos de cuyos miembros tambien partici­

pan en la iglesia. En la mayoria de los paises, este conflicto 

se evita a rraves de un aporte publico que se entrega a las 

escuelas de la Iglesia en la forma de maestros contratados y 

pagados por eI gobierno, con 10 cual se minimiza el riesgo 

laboral para los maestros de las escuelas publicas. 

Problemas con las instituciones educativas 

La escuela tradicional que aqui se delinea es una organi­

zacion ineficiente. La descripcion que hicimos de los diver­

sos agentes internos y externos en el ambito de las escuelas 

ilustra varios conceptos de la economfa institucional. Por 
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una parte, hay grandes asimetrfas de informacion entre man­

dantes y mandatarios. Tanto el personal del ministerio 

como los padres cuentan con poca informacion ace rca del 

desempeno de los maestros 0 escuelas particulares. Tambien 

existen otros graves problemas de informaci6n mas general. 

Los maestros saben poco acerca del rendimiento de los estu­

diantes individuates, 0 aun de su propia clase, en compara­

cion con otros. Por 10 tanto, tienen poca capacidad de diag­

nosticar los problemas de instruccion. Los analistas de 

polfticas y presupuestos de educacion a menudo no cuentan 

con la informaci6n necesaria para realizar buenos analisis, y 

los encargados de formular polfticas en los ministerios tam­

poco tienen la informacion suficiente para tomar las deci­

siones de polftica adecuadas. 

Sin embargo, eI problema general de falta de informa­

ci6n es menos importante que la falta de incentiv()s para bus­

car y utilizar esa informacion. Con ciecta frecuencia se crit­

ica a los encargados de la formaci6n de los maestros de no 

estar 10 suficientemente "interiorizados" en eJ mundo real 

de la practica docente en las escuelas y los problemas de 

estas, pero esta deficiencia se debe a su propia incapacidad 

de obtener esa informaci6n. Tanto los funcionarios del Min­

isterio de Educacion como del ministerio de finanzas estan 

muy conscientes de que los presupuestos estan distorsiona­

dos en favor de los salarios, con las consiguientes graves 

implicancias negativas para el desempeno de las escuelas y 

los maestros. Sin embargo, estas distorsiones persisten. 

Cuando las decisiones importantes sobre la polftica educa­

tiva se adoptan principalmente sobre la base de mot iva­

ciones polfticas, una buena informaci6n y un buen anal isis 

de los asuntos educativos puede resultar irrelevante. 

Hay numerosos problemas de mandantes/mandatarios den­

tro y fuera de la escuela. Si los estudiantes son los man­

dames basicos, los padres mal informados y con escasa 

educaci6n muy probablemente seran incapaces de repre­

sentar sus intereses adecuadamente. Pero aun si los padres 

estiman saber 10 que representa una buena educaci6n para 

sus hijos, practicamente no tienen ninguna posibilidad de 

expresar sus preferencias. Los costos de transacci6n 

involucrados en la formulaci6n de estas preferencias al 

ministerio son extremadamente altos. Ademas, existe el 

problema del riesgo subjetivo de que los padres dependan 

del ministerio para normar las escuelas a las que asisten 

sus hijos y por ende tengan pocos incentivos para destinar 

su propio tiempo y energfa a la supervisi6n del desem­

peno de estas. 



Tambien existen otros problemas evidentes de man­

dante-mandarario. Los directores de las escuelas tienen 

poca autoridad para administrar sus recursos, 10 que genera 

un alto grado de autonomfa entre sus mandatarios. Sin 

embargo, el problema es aun mas serio. Los maestros y 

directores, que son los que mas saben ace rca de la escuela, 

tienen poca autoridad para actuar de acuerdo a ese 

conocimiento. No pueden cambiar el programa de estu­

dios, escoger libros de estudio diferentes 0 cambiar de orra 

forma las relaciones de producci6n en la escuela. Si bien los 

maestros sf tienen el control en sus propias salas de clase, 

este control se ve restringido por 10 que sucede a los estu­

diantes fuera de las aulas y por el bajo nivel de asistencia y 

respaldo tecnico que teciben de parte de los representantes 

del ministerio. 

Esros problemas se traducen a que no hay incentivos 

para que los directores de los establecimienros educa­

tivos fijen metas institucionales y supervisen los resul­

tados pedagogicos de la escuela. Los directores no 

tienen recursos para motivar a los maestros y entregar­

les incentivos para que mejoren sus capacidades 

docentes e incursionen en nuevas pnicticas pedagogicas. 

Los maestros no red ben recompensa por la calidad de su 

ensefianza 0 el nivel del esfuerzo que Ie brindan a los 

estudiantes para ayudarles a aprender. No existen estan­

dares para la profesion docente ni mecanismos de eval­

uacion. Los padres no denen incentivos para participar 

en el manejo de las escuelas 0 en la supervision del 

desempefio de estas. En la mayorfa de los casos, tam­

poco cuentan con alternativas. 

El problema implfcito definitivo y quizas mas impor­

tante que tiene la organizacion tradicional de la educacion 

es su lenta evolucion freme a problemas que son evidentes. 

En cualquier sistema escolar hay excelentes escuelas y 

excelemes maestros as! como excelentes formadores, super­

visores, directores, etc. Pero tambien existen ejemplos 

muy malos de cada uno de ellos. La amplfsima gama de 

experiencias educativas presema un terceno fertil para el 

aprendizaje y el mejoramiento, en resumen, para la evolu­

cion. La creacion de una organizacion de aprendizaje exi­

gini un cambio en los valores y comportamientos que tra­

scienden la solucion de los problemas de informacion. Ello 

exigira que se inculque un senti do de responsabilidad per­

sonal y de responsabilidad por sus actuaciones y resultados 

a todos los agentes que inciden en el desempefio de la 

escuela. 
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La teona y practica de las reformas educativas 
Muchos de los problemas recien analizados fueron aborda­

dos en varias reformas educativas realizadas en America 

Latina y el Caribe durante la ultima decada. Estas reformas 

se han centrado en 

• aumentar la importancia de los resultados del apren­

dizaje frente a solo aumentar los recursos; 

• proveer las oportunidades para una participacion mas 

amplia a nivel de la sociedad y de la comunidad; 

• aumentar la autonomfa de gestion en las escuelas 

individuales; 

• promover el desarrollo de nuevos programas de estu­

dio y adaptar parte de su contenido al entoeno local 

especffico; 

• mejorar las capacidades de los profesores; e 

• incrementar la responsabilidad social y la obligacion 

de responder par sus actuaciones y resultados en el sis­

tema (Alvarez, 1998). 

En la Cuadro 5.1 se resumen los mecanismos empleados 

par la mayorfa de estas reformas para cumplir can estas 

metas. En la mayorla de las reformas se abord6 seriamente 

e1 problema de informacion, aplicando sistemas nacionales 

de evaluacion de estudiantes en forma experimental. El 

alcance y la magnitud de este cambia es inmenso. Hace una 

decada, solo Chile teola una sistema nacional de evaluacion 

de los estudiantes y aun alii no se ponfan los resultados 

locales a disposicion del publico. En la actualidad, la mayor 

parte de los paises de la region cuentan con algun tipo de 

sistema de esta naturaleza, segun se muestra en la Figura 

5.5. Aunque solo un os pocos de estos sistemas han madu­

rado 10 suficiente para traspasar la informacion obtenida 

sobre el desempefio de las escuelas y estudiames individ­

uales a los padres y maestros, en la mayorla de los pafses 

ahora existe la capacidad para tomar muestras de escuelas y 

esrudiantes y supervisar el progreso alcanzado por el pals en 

el proceso de aprendizaje (Rojas, 1998). Resumiendo, la 

capacidad de los ministerios de educacion para supervisar la 

calidad y emregar fa informacion pertinente claramente ha 

mejorado durante la ultima dec ada y este avance es gener­

alizado en toda la region. 

De igual forma, en muchos paises de la region se han 

hecho inversiones significativas en modernos sistemas de 

informacion de gestion administrativa. Estos permiten que 

las personas responsables de adoptar decisiones y los plani­

ficadores y analistas de presupuestos realicen su trabajo con 

informacion mas oportuna, global y precisa sobre el flujo de 
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CUADRO).l 

Refonnas de educaciOn en America Latina y EI Caribe 

ANODE 

INICIODE LA EVALCACI6N DE 

REFORMA ESTUDIfu"TES 

Argentina 1994 X 
Brasil 

Minas Gerais 1991 X 
Parana 1995 X 

Chile 1991 X 
Colombia 1989 
Republica Dominicana 1990 X 

El Salvador (EDUeO) 1992 X 

Mexico 1991 x 
Nicaragua 1992 X 

Paraguay 1995 

F lIenle: AED, 1996. 

estudiantes, costos de la educacion y gastos. Los avances en 

el software y hardware computacional han permitido que 

estos sistemas mejoren con mayor rapidez de 10 que se 

podia lograr con las inversiones en informacion en el 

pasado. Si bien aun se duda de la viabilidad de estos sis­

temas, la participacion de pafses como Mexico en la OCDE 

y los paises del Mercosur en el World Education Indicators 

Project (Proyecto de Indicadores Mundiales sobre Edu­

cacion) significa que ahora existe una demanda de alto nivel 

por tal informacion. 

La descentralizaci6n posiblemente sea el elemento mas 

comun de la reforma de la ultima decada. En varios paises 

(Argentina, Brasil, Colombia, Mexico) se aument6 el nivel 

de responsabilidad de los gobiernos regionales en la edu­

caci6n; en Argentina y Brasil los ministerios del gobierno 

central tienen ahora muy poca responsabilidad en el finan­

ciamiento y gesti6n de la educaci6n primaria y secundaria. 

En orros pafses, en especial en Chile, la gesti6n fiscal y 

administrativa de la educaci6n fue traspasada principal­

mente a las municipalidades. Este traspaso de la educaci6n 

a los gobiernos de un nivel inferior ha acercado en gran 

medida el lugar geografico de la coma de decisiones a los 

padres, pero en general no ha afectado a la escuela misma. 

La transici6n hacia una mayor autonomfa de las escuelas 

y una mayor participaci6n de la comunidad en unos pocos 

paises ha sido mas importante para las escuelas que la 

descentralizaci6n gubernamental. Para esre efecto, en Chile 

se ha ororgado a maestros y directores de escuelas la autori­

dad para elaborar proyectos de desarrollo especfficos para 

cada escuela. En EI Salvador, el programa EDUCO rraspas6 
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SISTEMAS DE 

GESTl6N DE PARTIClPACl6N ADMINISTRACl6N 

INFORMACl6N DE LOS PADRES DESCENTRALlZADA 

X X 

X X X 

X X X 
X 

X X 
X X X 

X X 

X X X 
X X X 
X X X 

a los consejos de padres la autoridad para conrratar mae­

stros y asignar recursos. En Minas Gerais, Brasil, los conse­

jos de las escuelas, compuestos por padres y maestros, 

tienen la autoridad para escoger el director de Ia escuela, el 

que debe presentar una estrategia de desarrollo como parte 

del proceso de selecci6n (ver Recuadro 5.1). 

Finalmente, la descenrralizaci6n y la evoluci6n hacia la 

autonomfa de las escuelas han ido a la par con cambios en 

las disposiciones financieras. En varios pa.fses se incorpo­

raron mecanismos de financiamiento competitivos, en cuyo 

marco las escuelas pueden competir para recibir finan­

ciamiento para proyectos especiales. En Minas Gerais, 

Brasil, se incorporaron aportes por cabeza a las escuelas, 

entregandoles a los consejos un cierto grado de autoridad en 

la asignaci6n del presupuesto y garantizandoles al menos un 

nivel minimo de gastos ajenos a personal. En Chile, a prin­

cipios de la decada de los ochema, se incorporaron aportes 

por cabeza para las municipalidades y escuelas admin­

istradas por personas privadas, proporcionando asi un 

poderoso incentivo a las escuelas para comperir por la 

matricula y permanencia de los estudiantes. En 1997, en 

Brasil se reformaron las reglas nacionales de participaci6n en 

los ingresos, a fin de asegurar que codas las jurisdicciones 

recibieran suficientes ingresos para la educaci6n, de modo 

de garantizar un gasto minimo ($350) por estudiante. 

Segunda fase de las refonnas educativas 
Durante la primera fase de las reformas de educaci6n en la 

decada pasada se fij6 el escenario para nuevas intervenciones 

sociales a gran escala que abordaran primordial mente los 
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FIGURA 55 

EvaluaciOn de la calidad de la educacion: Sistemas de evaluaciOn latinoamericanos, 1986-97 
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problemas institucionales y otras de las escuelas. Esta 

primera generaci6n de reformas se concentr6 fundamental­

mente en la descentralizacion, cam bios legales, elaboracion 

de innovaciones experimentales y creaci6n de sistemas de 

evaluaci6n y pruebas. La segunda fase de reformas debeni 

ampliar y profundizar estos temas y abordar explfcitamente 

los problemas de informacion, comportamiento y respons­

abilidad identificados anteriormente en este estudio. Esta 

evoluci6n se ilustra en la Cuadra 5.2. 

En primer lugar, esta nueva fase de reformas debeni 

dejar de centrarse en el sistema y en vezapuntar hacia la 

escuela. En el marco de las reformas llevadas a cabo durante 

la decada pas ada, frecuentemente se descentralizo la adop­

cion de decisiones, se mejoraron las informaciones y se fac­

ulto legalmente a los padres, pera todo esto tuvo un 

impacto mas bien modesto sobre la escuela. Por ejemplo, la 

municipalizacion de las escuelas primarias y secundarias 

realizada en Chile tuvo un impacto relativamente bajo en 

los establecimientos de ensefianza municipales (Espinola, 

1997). Las amplias reformas constitucionales y legales en 

Colombia afectaron las escuelas en forma muy modesta 

(Montenegro, 1995). A diferencia de estas reformas legales, 

la segunda generacion de reformas debe dar mayor aurori­

dad a los padres y maestros 0, donde estos agentes ya han 

sido instituidos legalmente con ese poder, asegurar que 

padres y maestros comiencen a desempefiar sus nuevas fun­

eiones, es decir, cambien su comportamiento tradicional. 

En algunos casos, esto implicara que los consejos de las 
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1993 1994 1995 1996 1997 

escuelas deben ser envestidos con poderes reales, no solo de 

asesoria, 10 cual ya esta empezando a ocurtir en los estados 

de Minas Gerais y Parana, Brasil, y en Nicaragua (Winkler, 

1997). El caso de Chile demuestra que una reforma real de 

la educaci6n puede producirse en pequefios segmentos en 

diversas areas. No es necesario aplicar una unica reforma 

generalizada que abarque desde el nivel mas altO hacia los 

mas bajos (ver Recuadro 5.2). 

En segundo lugar, donde ya existe el marco legal perti­

nente, el siguiente conjunto de reformas debera centrarse 

en el problema mucho mas diffeil de cambiar los valores y 

el comportamiento de los agentes. Esta transformaci6n 

implica que se debera nave gar en aguas desconocidas y, para 

tener exito en el empefio, contar con un planteamiento 

sistemico que refuerce el cambio. Sera diffcil mantener el 

cambio a nivel de las escueias, a menos que los funcionar­

ios del ministerio, los funcionarios de los sindicatOs de 

maestros y los padres cambien su comportamientO. 

Mientras que la primera generacion de reformas se real­

izo desde arriba hacia abajo, con un gran enfasis en los cam­

bios legales, la segunda generacion de reformas debe ir en 

el sentido inverso, de abajo hacia arriba, con enfasis en los 

cambios conductuales. Por ejemplo, a fin de permitir la 

toma de decisiones a escala local, debe existir la capac­

itacion necesaria para que los consejos de las escuelas (0 

maestros) ejerzan sus nuevos poderes plenamente. Parece 

ir6nico que los esfuerzos de base solo pod ran tener exito si 

son promovidos por el mando educativo, tanto a nivel del 
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minisrerio como de la asociaci6n de maestros. Resumiendo, 

las reformas impulsadas desde arriba hacia abajo deben ser 

convenidas en reformas populates apoyadas por un con­

senso nacional de base amplia. Para que sea as!, se reguirie, 

entre orras cosas gue los ministerios desarrollen su capaci­

dad para publicitat y vender de manera eficaz las iniciativas 

de reforma. Como 10 demuestra el caso de Colombia (ver 

Recuadro 5.3), no necesariamente se implementaran los 

disefios de grandes reformas educativas si los agentes esen­

ciales, en especial los maestros, no se comprometen con 

estas reformas. La primera iniciativa de una reforma educa­

civa desde arriba hacia abajo en Paraguay fue seguida por la 

implementaci6n de una segunda fase de reforma en 1990. 
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EI planteamiento arriba-abajo usado durante la primera 

fase "entreg6" las reformas a los maestros a craves de la 

tradicional capacitaci6n pnktica orientada hacia cambiar el 

comportamiento en la sala de clases. EI fracaso inicial de 

este enfogue desemboco en un cambio radical. Se invito a 

los maestros a participar en discusiones y "drwIos de 

aprendizaje". Esto los hizo integrarse plenamente al pro­

ceso de implementaci6n de la reforma, comprometiendose 

como individuos y miembros de pequefios grupos en el 

mejoramienro de sus actitudes docentes (Hobbs y Rentel, 

1997.) 

Sin embargo, no s610 el comportamiento de los maestros 

reguiere un cambio. Tambien los padres deben tener la 



CUADRO 5.2 

Dos generaciones de refonnas de Ia educaciOn en America 
Latina y el Caribe 

PRIMERA SEGUl'.'DA 

Centrada en el sistema Centrada en la escuela 
Toma de decisiones descenttalizada Habilitaci6n de maestros y padres 
Proyectos de innovaci6n Nuevas fundones en la roma de 
experimentales decisiones 

Cam bios del marco legal 
Iniciativas de reforma a rodo nivel 
Nuevas politicas de educaci6n 
Prioridad para la educaci6n en 

Desarrollo de sistemas de 
manejo de informacion 

Creaci6n de bases de datos oo.sicas 
Establecimienro de sistemas de 
prucbas 

Cambios en las estructuras 
Nueva funcion de los gobiernos 
Mayor enfasis en los estados 

Rediseiio basico 
Metodo del plan maestro 

Implementaci6n a gran escala de 
los proyecros experimentales 

Cambios en los sistemas de 
valores y comportamiento 

Reformas populare" 
Cam bios de compottamiento de 
todos los agentes la politica social 

Desarrollo de mecanismos de 
responsabilidad por las 
actuaciones 

Ampliaci6n del usa de 
informacion POt parre de todos 
los agentes 
U rilizacion de la infurmaci6n de 
evaluaci6n a nivel de escuela 

Cambios en las practicas 
pedagogicas 

Perfeccionamienro profesional de 
los maestros 

U tiEzacion de tecnologias 
avallzadas 
Cam bios en las acti vidades en la 
sala de clases 
Mayor cofasis en los procesos de 
aprendizaje 

Desarrollo de las instituciones de 
aprendizaje 

Metodo de aprendizaje social 
Aplicaci6n y urilizaci6n de los 
resultados: de los estudios 

posibilidad de partlClpar a fin de pOOer contribuir a la 

segunda fase de las reformas. Para aumentar la partici­

paci6n de los padres, un medio es aumentar sus opciones y 

estimular la competencia entre las escuelas. Estudios 

monograficos sobre la provisi6n de servicios de educacion y 

salud Uevados a cabo en Chile, Costa Rica y Venezuela 

indican que la competencia aumenta la eficiencia, sin 

importar si los servicios proporcionados son de naturaleza 

publica 0 privada (Zuckerman y de Kadt, 1997). En Chile 

se incorpor6 un sistema de proveedores privados a rraves de 

subvenciones gubernamentales, permitiendo asf que escue­

las administradas por personas privadas compitieran con las 

escuelas municipales de naturaleza publica. Las escuelas 

I 1 I 
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orientadas a las ciencias en Costa Rica y "las escuelas de 

privilegio" en Nicaragua estan fijando altos esnl.ndares 

academicos y estimulando la competencia. Subvenciones y 

gratificaciones a las escuelas en Parana, Brasil, buscan moti­

var la autoevaluaci6n, trabajo en equipo y una actitud com­

petitiva en las escuelas publicas. Entre las alternativas que 

se esran probando para aumentar la competitividad en las 

escuelas se pueden mencionar las becas, la entrega de recur­

sos adicionales y la asistencia tecnica basados en la compe­

tencia y la publicaci6n de los resultados del aprendizaje. 

Tambien se han usado otros incentivos, tales como 

incentivos financieros y reconocimiento, para promover 

cambios de comportamiento entre los maestros, ademas de 

su compromiso en la planificaci6n e implementacion de la 

reforma .. Algunos de estos estan destinados a mejorar las 

calificaciones de los maestros a traves de la fijacion de 

escalas de sueldos diferenciadas; Otros sistemas de incen­

tivos hacen hincapie en el trabajo en equipo. En Colombia, 

por ejemplo, en 1995 se intent6 aumentar la paga de los 

maestros de acuerdo a los resultados obtenidos en las prue­

bas de aprovechamiento de los estudiantes. Si bien la aso­

ciacion de maestros negoci6 un acuerdo inicial, posterior­

mente cambiaron las circunstancias polfticas y la 

asociaci6n bloqueo la implementacion del programa de 

incentivos. 

En tercer lugar, mientras que en el marco de la primera 

fase de reformas frecuentemente se estableci6 una base de 

datos basica, la segunda fase de reformas debe asegurar que 

los agentes utilicen esta base de datos para facilitar y garan­

tizar la responsabilidad. Para que esto suceda, se necesi­

taran dos acciones especfficas: primero, hay que posibilitar 

el acceso a los sistemas de informacion de gestion ya dis­

efiaclos y aplicados de manera experimental para que sirvan 

de instrumentos al publico y a los padres para obtener 

informacion facil de usar y para que los investigadores 

puedan acceder a los datos sin procesar. Segundo, los sis­

temas de evaluaci6n de estudiantes aplicados experimental­

mente en la mayorfa de los paises deben generalizarse; 

deben entregar informacion especffica ace rca de cada eStli­

diante que ayude a los maestros a diagnosticar problemas 

de aprendizaje y deben proporcionar informaci6n especffica 

acerca de cada escuela. Esta ultima debe permitir a los min­

isterios individualizar a las escuelas que necesitan apoyo 

adicional. Tales sistemas de evaluacion tambien entregan a 

los padres la informacion necesaria para cumplir con su 

funcion de asegurar la responsabilidad. Las crfticas a las 



MAs ALL A DEL CONSENSO DE WASHINGTON, LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL 

112 



evaluaciones de los estudiantes sostienen que la entrega de 

los resultados de las pruebas no proporciona una buena 

medida del valor agregado de la escuela. El ejemplo de 

Nueva Zelandia muestra como un organismo de auditoda 

independiente puede entregar informacion mas completa a 

los maestros y padres acerca del desempeno de una escuela 

(ver Recuadro 5.4). 

En cuarto lugar, el enfasis en los cambios de estructuca 

de la primera fase de reformas debe sec desplazado por un 

enfasis en la tecnologfa y pedagogfa en la sala de clases 

durante la siguiente ola de reformas. El impacto que puede 
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tener sobre el aprendizaje una mayor participacion de los 

padres y un mejoramientO de la informacion y responsabil­

idad se ve limitado por las pnkticas pedagogicas de los 

maestros, las que no cambianin f,kilmente. En teoda, se 

puede aumentar el rirmo del cambio a traves del apren­

dizaje a distancia, tanto para entregar capacitacion en el 

servicio a los maestros como para complementar el trabajo 

de estos en la sala de dases. EI cambiar las pnkticas 

pedag6gicas, desde clases impartidas de arriba hacia abajo 

por los maestros a un sistema donde los maestros son un 

recurso del aprendizaje y facilitadores de la exploracion 
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individual y del aprendizaje en grupo (a veces denominado 

"aprender a aprender"), requerira a su vez de un solido 

respaldo por parte de los instructores de maestros para la 

formacion y perfeccionamiento en el servicio. La primera 

generacion de reformas tuvo poco impacto en la pedagog fa 

y la reforma de la formaci6n de maestros; la segunda gen­

erad6n de reformas no tendni exito si estas dos areas no se 

abordan espedficamente y con gran intensidad. 

Finalmente, en esta segunda fase de reformas se debe 

prestar especial atenci6n al disefio de incentivos para fadl­

itar la cread6n de una "organizacion del aprendizaje". Si los 

maestros, escuelas y sistemas como un todo no desarrollan 

la capacidad de aprender de los exitos y fracasos de las expe­

riencias del pasado, los problemas que se solucionen hoy en 

dfa volveran a surgir en el futuro. Si deseamos que los ben-
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eficios de la reforma educativa sean permanentes, los mae­

stros deben aprender a investigar eUos mismos los proble­

mas y buscar las soluciones; los supervisores de las escuelas 

deben ocupar un lugar importante en la habilitaci6n de los 

maestros para realizar este tipo de investigaci6n; y los for­

mad ores de los maestros deben apoyar activamente a los 

maestros, pero tambien comunicarles a los maestros del 

fururo las lecciones que se esran aprendiendo. No existen 

normas absolutas 0 inmutables acerca del modo de crear 

estas organizadones del aprendizaje, pero una amplia 

investigaci6n de las organizaciones que han tenido exito en 

este empefio pueden dar algunas pistas. Los ministerios 

nacionales y secretariados regionales de la educaci6n ocu­

paran un lugar importante en la creacion y mantenimiento 

del aprendizaje. Y esto exigira cam bios fundamentales en la 



organizacion y funciones de los ministerios, los que 

debenin orientarse mas bien al apoyo en lugar del controL 

La economia politica de la refonna 
A estas alturas, America Latina ha adquirido una experien­

cia considerable en la reforma educativa. Estas experiencias 

fueron examinadas en detalle en otros lugares (Alvarez y 

Ruiz-Casares, 1997) y parecen indicar que la poHtica 

economica de la reforma debe ser dividida en dos etapas 

bien especificas: disefio e implementacion. 

En su primera etapa se disefia, legisla y normatiza una 

reforma. Si las reformas se pueden disefiar en el marco legal 

existente 0 si los gobiernos cuentan con una abrumadora 

mayorfa en el poder legislativo, esta primera etapa no 

resulta complicada. Tecn6cratas tanto denno como fuera del 

Ministerio de Educacion pueden disefiarlas, siendo posteri­

ormente adoptadas y anunciadas por el gobierno. Si los gob­

iernos no gozan de una mayorfa represeotativa en el cuerpo 

legislativo 0 cuando las reformas propuestas podrfan incluso 

amenazar los intereses de los miembros del propio partido, 

es necesario recurrir a sofisticadas estrategias polfticas. En 

cas os como el de la Republica Dominicana (ver Recuadro 

5.5), EI Salvador y Chile, un proceso de formacion de con­

ciencia y de participaci6n acompafi6 el desarrollo del marco 

de la reforma. Este proceso, sin embargo, no garantiza que 

las reformas se puedan implementar exitosamente. 

Durante la segunda etapa se implementan las reformas. 

No importa el poder polftico que tenga el gobierno, este 

paso siempre es complicado. Sin embargo, la experiencia de 

los paises latinoamericanos indica que existen algunos fac­

tores que hay que tener en cuenta al realizar una reforma 

educativa: 

Los intereses de los principales agentes. Estos intereses repre­

sentan tanto oportunidades como retos para la imple­

mentaci6n de una reforma, ya que los nuevos agentes 

podrfan aportar respaldo y direccion a este proceso. Por 

ejemplo, el sector privado comprende en la actuaJidad que 

debe contar con una mejor educacion de la fuerza laboral 

para poder tener exito en el actual contexto global. La 

primera etapa de la reforma educativa en la Republica 

Dominicana, iniciada por el sector privado, ilustra las posi­

bilidades de cooperacion que existen entre el sector privado 

y el sector publico. Los ministros de finanzas, que en el 

pasado 5610 visualizaban al sector social en su dimensi6n de 

Fuente de gasto, ahara esran comprometidos en eI desarrollo 

de los recursos humanos. La declaracion de la Cumbre de 
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las Americas es una expresi6n de este nuevo clima de 

interes polltico en la educaci6n por parte de todos los 

organismos gubernamentales. Por orra parte, las asocia­

ciones de maestros aun se resisten a reformas educativas que 

incorporen los aspectos de responsabilidad, descentral­

izacion y remuneraci6n en base a resultados. 

Voz y opci6n de parte de los padres. Los padres posiblemente 

temen que una gestion local participativa en las escuelas 

pueda causar la disminucion del compromiso financiero 

estataL Sin embargo, el otorgarles voz y opciones a los 

padres y comunidades ayuda a equilibrar los intereses en 

favor de los nifios, los mandantes en la organizacion educa­

tiva, e incorpora un cierto grado de competencia a las 

escuelas. Varios palses estan experimentando con alternati­

vas financieras creativas para responder a la nueva filosoffa 

de la reforma. Algunos pafses, entre eUos Chile y Colom­

bia, han experimentado con sistemas de cupones, aunque 

con resultados contradictorios. En las escuelas de Trinidad 

y Tobago se han utilizado esquemas de donativos con con­

tribuciones locales en especies. Ecuador experiment6 con 

mecanismos competitivos para el mejoramiento de las 

escuelas publicas a traves de la Red de Apoyo Tecnico. 

IncentivoJ para el cambio. El proceso de negociaci6n 

implfcito en las iniciativas de reforma vario entre los diver­

sos paises y los resultados tambien difirieron, dadas las dis­

tiotas circunstancias polfticas y paquetes de reformas que se 

vieron involucrados. En algunos casos, se utilizaron esque­

mas compensatorios para los maestros, entre ellos el 

aumento de sus salatios 0 la conservaci6n de su poder 

adquisitivo (en Chile, por ejemplo) para conseguir su 

respaldo. En otros paises, se entregaron bonos por la par­

ticipaci6n en las actividades reformadoras, como en el caso 

de la Republica Dominicana. En Paraguay funcionaron 

bien los incentivos no monetarios, por ejemplo la partici­

paci6n en la planificacion de la reforma y el desarrollo pro­

fesional (Hobbs y Rentel, 1997). Apelar directamente a los 

maestros y generar respaldo en la comunidad fueron 

estrategias exitosas en el programa de reforma de las Escue­

las Integrales de Venezuela (Lowden, 1996). Sin embargo, 

vincular los incentivos para los educadores al desempefio de 

las escuelas y hacer converger el desempefio con metas 

sociales mas amplias aun presenta dificultades tanto teori­

cas como pnkticas. Tambien los incentivos para los for­

madores de maestros resultan vitales en la implementacion 

de cambios educativos de largo alcance. En ultimo termino, 

la reforma depende de la calidad de la fuerza docente. 



MAs ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAl 

Capacidacks institucionales de las organizaciones normatit}as. 

La realizaci6n de las reformas tambien depende de las acti­

tudes y el comportamiento de los bur6cratas. Las capaci­

dades poli'ticas (habilidades negociadoras) y tecnicas (clari­

dad de metas y de estrategias de incentivos) de los lfderes 

de las reformas son elementos vitales para su imple­

mentaci6n exitOsa. Un pequeno gmpo de educadores muy 

profesionales del Ministerio de Educaci6n de Chile, que 
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contaba con experiencia previa en investigaci6n y gesti6n 

de proyectos, cambi61a cultura institucional y aport6 cred­

ibilidad a escala nacional e internacional a las iniciativas de 

reforma (Angell, 1996). Como una iniciativa de apren­

dizaje social, una reforma educativa necesita mecanismos 

de evaluaci6n y desarrollo de conocimientos, ademas de los 

incentivos y motivaciones para las personas que encabezan 

el proceso. 
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Posibilidades de exito de las reformas 

La sociedad esta cada vez mas consciente que una fuerza 

lab oral altamente capacitada y su disposici6n a usar sus 

conocimientos de manera flexible sera vital para las posi­

bilidades de un pais de competir en el mercado global del 

proximo siglo. Esta nocion ha ororgado una mayor presen­

cia a la educacion en la agenda polleica y ha aumentado la 

recompensa politica para los lideres que se han empenado 

en su reforma. Sin embargo, esta recompensa probable­

mente sea mucho mayor por iniciar y lograr el marco legal 

de una reforma que por implementar una reforma ya exis­

tente. Ademas, sigue siendo una realidad indiscutible que 

una reforma implica altos costos politicos iniciales, junto 

con la expectativa de que sus beneficios educativos se 

demoren muchos anos en hacerse visibles. Pero a pesar de 

esro, siguen existiendo perspectivas alentadoras para el ini­

cio de la segunda fase de las reformas. 

Asimismo, no es probable que la atenci6n en la edu­

cacion disminuya en el futuro cercano. Varios palses de la 

region han decidido participar en pruebas internacionales 

de rendimiento escolar y en el desarrollo de indicadores 

comparables internacionalmente para los recursos, procesos 

y resultados de la educacion. Escas comparaciones interna­

cionales pueden potenciar los debates politicos sobre edu­

cacion y aumentar las recompensas polfticas de la reforma. 

Un resulrado inicial puede ser el aumento del prestigio 

polltico para el ministro de educacion, con una mayor 

probabilidad de que los presidentes designen a individuos 

polfticamente calificados y los mantengan e1 tiempo sufi­

ciente en sus cargos como para llevar a cabo la reforma. 

Existe evidencia de que esro ya esta sucediendo. 

La mayor visibilidad polltica de la educacion se debe, en 

parte, al problema de que los beneficiarios inmediaros de la 

reforma educativa, los estudianres, padres y directores de 

escuelas, esta.n dispers~s y no bien organizados y que los 

beneficios educativos reales recien se presentaran en ellargo 

plazo debido a su naturaleza. Por el contrario, los maestros 

y sus asociaciones a menudo se perciben como las vfctimas 

que incurren en el costo de la reforma, pero, segun se indi­

caba antes, estan bien organizados, son escuchados y a 

menudo estan representados por sus propios lideres politi­

cos bien calificados. Uno de los principales retos que 

enfrentan los gobiernos que desean introducir, y mas 

importante aun, implementar una reforma educativa es 

ayudar a que los beneficiarios dispersos se organicen para 

ser escuchados de manera mas eficaz en el ambito politico y 
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simultaneameme conquistar a los maestros para la causa de 

la reforma. 

Existen varias posibles acciones para implementar esta 

estrategia. En muchos pafses se crearon consejos de padres 

y de escuelas en la primera fase de la reforma. Los gobier­

nos (u otras emidades, tales como grupos comerciales pri­

vados) podrian apoyar a estos consejos locales a crear conse­

jos nacionales eficaces, los que podrfan dar mayor 

trascendencia a los puntos de vista y problemas de los 

padres y Hamar la atencion a escala nacionaL La primera 

generacion de reformas incremento marginalmente la [un­

cion y poderes de los directores de escuela. Asimismo, los 

ministerios de educacion pudieron ayudar a estos agentes a 

organizarse y transformarse en organos mas eficientes para 

una nueva reforma. Los palses donde ya se habia descen­

tralizado la educacion pudieron ayudar a organizar a las 

autoridades locales de modo que fueran elementos mas efi­

cientes en la procura de la aprobaci6n de los cambios. 

Otra accion potencialmente efectiva es la creacion de sis­

temas eficientes de comunicacion con los padres y, especial­

mente, con los maestros, a fin de tomar una mayor con­

ciencia acerca de los beneficios de la reforma. Segtin se 

menciono mas arriba en este capitulo, los ministerios de 

educacion historicamente no ha sido eficiemes en comu­

nicar los propositos y resultados que se esperan de una 

reforma, en especial con relacion a las asociaciones de mae­

stros. Un ejemplo de un buen medio para lograrlo proviene 

de Victoria, Australia. Allf, un ministro de educacion que 

deseaba apoyar las iniciativas de reforma creo un estudio de 

television en el sotano del ministerio y comenzo a difundir 

programas inreresantes directamente a los maestros en las 

escuelas al termino de cada dfa escolar. 

Por supuesto que el dialogo entre el gobierno y las aso­

ciaciones de maestros es decisivo. Sin embargo, se ve difi­

cultado adn mas por el hecho de que las asociaciones 

pueden tener posiciones convergentes con partidos polfti­

cos que se oponen a las iniciativas de reforma esenciales y, 

por ende, estiman poco beneficioso que el gobierno tenga 

exito en sus esfuerzos reformadores. A pesar de esta oposi­

cion politica, es de importancia vital que los gobiernos 

sigan manteniendo un dialogo permanente y abierto con las 

asociaciones de maestros y que escuchen y sean receptivos a 

sus puntos de vista. Una oposicion decidida de las asocia­

ciones de maestros a las refarmas educativas propuestas sig­

nificara, como minima, mayores dificultades en su imple­

mentacion. Para evitar la resistencia y los conflicros por las 
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reformas en El Salvador, el ministro de educacion de ese 

pals creo un grupo asesor compuestO por diversos agentes 

de la sociedad civil que 10 aconsejaran en sus esfuerzos 

reformadores. Como resultado de ello se formo un consenso 

nacional en tOmo a la reforma. 

La mayorfa de los esfuerzos de reforma contienen medios 

para compensar a los maestros por 10 que estOs consideran 

los costos de la reforma. En este senti do particular, el hacer 

hincapie en el perfeccionamiento de la competencia de los 

maestros permite aumentar las compensaciones si estos se 

vinculan a mejoras demostradas de sus capacidades 

docentes. En otras reformas, por ejemplo en Chile y 

Uruguay, se incluyo la creacion de escuelas de una sola jor­

nada, donde se aumentaron las horas pedagogicas y la 

preparacion de las clases. Este tipo de reformas permite 

ofrecer tanto un mayor salario como un meior rango profe­

sional a los maestros. 

Los institutos pedagogicos que existen en la actualidad 

son el resultado de una evolucion en que el aprendizaje 

social desempefio un papel decisivo. Es imposible cambiar 

las reglas del juego y las normas y patrones de conducta 
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esperados, salvo a traves de un amplio proceso de apren­

dizaje social y polftico, no a traves de una intervenci6n 

mecanicista a menudo en sentido descendente. Para que 

exista un aprendizaje, se requiere de motivaciones e incen­

tivos, como asimismo de una constante evaluacion y cre­

atividad. Este es el desaffo que enfrentan las reformas 

educativas en la region de America Latina y el Caribe en el 

umbral del nuevo siglo. 

Notas 
1. Si bien existen multiples asociaciones, para facilitar la exposi­

cion asumimos que es una sola. 

2. Hay muchos ejempJos de este poder y de sus consecuencias para 

los ministros de educacion en America Latina. Hace poco ruvo que 

renunciar un ministro porque pensaba transferir a los maestros entre 

las escuelas, para aSl asegurar un ramafio minimo de los cursos. 

3. Los Secretariados de Educacion del Consejo de Esrado brasilefio 

son un buen ejemplo. Los secretarios de educacion estatales se reunen 

peri6dicamente, por cuenra propia, para intercambiar experiencias y 

establecer posiciones comunes en romo a los asuntos educarivos 

nacionales. El modelo brasilefio contrasta con los consejos organiza­

dos y manejados por los ministerios de educacion. 





CAPITULO 6 

El desaffo de la reforma judicial 

MEDIDA QUE LOS PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE HAN COMENZADO A MOD­

ernizar la maquinaria del gobierno, la reforma de los tribunales, la figura del fiscal y las 
demas organizaciones que conforman el sistema judicial han resultado set de prioridad. Lo 
anterior se ha regisrrado tanto en los paises de la region cuyos sistemas jurfdicos se basan 
en el derecho consuetudinario ingles, como en aquellos sistemas cuya rafz se encuentra en 
el derecho civil europeo. Al margen de la tradicion jurfdica de un pais, el poder judicial eje­

cuta una serie de funciones esenciales para el proceso gubernamental: la aplicacion del derecho penal, la res­
olucion de conflictos entre los ciudadanos privados y los que se producen entre el ciudadano y el estado as! 
como la delimitacion de la ley misma (Shapiro, 1981). Ningun sistema polftico puede funcionar bien si no 
cuenta con un sistema judicial que mantenga el orden social, fomente el intercambio voluntario, aborde las 
quejas formuladas en contra del gobierno y contribuya al proceso legislativo. 1 

Pero la naturaleza misma del sistema judicial dificulta su reforma. Los poderes judiciales se encuentran 
deliberadamente aislados de las fluctuaciones de corto plazo en las preferencias sociales y del poder relativo 
de los grupos sociales. Con ello se busca asegurar que las decisiones tomadas se basen en principios legales 
neutros, no en la identidad de las partes 0 en los hechos de un conflicto especffico. Aunque los mecanismos 

que estipulan la independencia judicial y La efectividad de 

los mismos varian notablemente de un pais a orro, en todas 

las instancias complican las iniciativas de reforma. Separar 

el poder judicial de la presion polftica significa que las 

demandas populares por una reforma no garantizanin por si 

solas que tales reformas se Heven a cabo. 

Gtro obstaculo para la reforma 10 constituye la natu­

raleza especializada del derecho y del proceso judicial. En 

todos los sistemas, la ley es un dominio del profesional: el 

jurista, el academico, el abogado. Es esta comunidad la que 

controta el discurso de la sociedad acerca del derecho y la 

que ostenta el monopolio, 0 casi monopolio, ace rca del 

conocimiento necesario para disefiar 0 Hevar a cabo un 

proyecto de reforma. Es necesario que por 10 menos algunos 

miembros de esta comunidad esten incorporados en el 

proyecto de reforma para que este tenga exito. 
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Las funciones profesionales y la imagen individual tam­

bien afectan la disposici6n del poder judicial para empren­

der reformas y el rirmo en gue se pondran en practica. A 

diferencia de los jueces de derecho comun, quienes en gen­

eral son designados en el tribunal despues de largas trayec­

torias como profesionales, los jueces de derecho civil sue­

len ser bur6cratas de carrera. Pero comparten con sus 

colegas del derecho com un un enfoque independiente y 

artesanal en su trabajo, el cual se contradice con tecnicas 

basicas de gesti6n tales como la normalizaci6n de proced­

imientos, directrices instirucionales para priorizar la aten­

cion de labores 0 metas de produccion cuantificadas. Mas 

aun, los jueces rradicionalmente son reyes (0 reinas) en su 

sala de audiencias y frecuentemente rechazan la idea de 

delegar oficialmente a los administradores profesionales 

aunque sea las decisiones logfsticas 0 de compartir el per-
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sonal de apoyo. 2 La formacion profesional y la indepen­

dencia judicial (par mucho que esten limitados en la real­

idad) tambien contradicen las medidas de supervision de 

desempefio, aumento de responsabilidad 0 anaJisis abierto 

de problemas disciplinarios y etkos. A ninguna profesion 

Ie gusta lavar Ia ropa sucia en publico, pero los jueces, para 

su perjuicio colectivo, parecen ser especialmente reacios en 

este sentido. 

Esta resistencia al cambio se manifiesta de muchas for­

mas. Los poderes judiciales jamas han sido lfderes en la 

adopcion de tecnicas modernas 0 de nuevas tecnologfas y no 

resulta extrafio que se encuentren decadas atras del resto del 

sector publico en esta materia. Los requisitos procesales y 

practicas personales arcanas son la norma y no la excepcion. 

Tambien 10 es el equipo anticuado. La computadora, fax 0 

tecnicas mas eficientes de registro de datos normalmente se 

adoptan de manera tardIa y solo despues de mucho retorcer 

de manos acerca de su "Iegalidad". 

Finalmente, por 10 general existen muchos vicios 0 

distorsiones sistemicas en las tradiciones legales. La cor­

rupcion judicial, el refugio en el formalismo legal (la 

toma de decisiones conforme a la letra pero no al espfritu 

de la ley) frente a amenazas externas y las decisiones ter­

giversadas por parcialismos u otras sesgos son reclamos 

frecuentes, especial mente en sociedades que experimen­

tan un cambio rapido y fundamental. Aunque a menudo 

las practicas corruptas son iniciadas por quienes se 

encuentran fuera del poder judicial con el fin de reducir 

sus costos de transacciones individuales, pueden conver­

tirse en parte de la cultura institucional informal, 

insertandose asf en una red de intereses establecidos que 

se opondra a su eliminaci6n. Las oportunidades de cor­

rupcion y las form as e incidencia de la misma varian 

enormemente, pero no existe un sistema judicial en el 

que esto no se conozca. 

No es sorprendente entonces que reformas similares a las 

que se proponen para otros cuerpos gubernamentales 

puedan mejorar la operacion del sistema judicial y el 

desempefio de jueces, procuradores y de mas personas que 

trabajan en el mismo, ya sea que el sistema legal se base en 

el derecho consuetudinario 0 en el derecho civiL Entre las 

recetas comunes se cuentan los presupuestos y sueldos mas 

altos; mayor cantidad de personal, equipos e infraestruc­

tufa; capacitacion para el personal judicial y administra­

tivo; adopcion de practicas de administraci6n modernas 

para los tribunales individuales y los sistemas judiciales 
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completos; introducci6n de nuevas categorfas de personal 

judicial y administrativo; actualizacion de los sistemas de 

designacion judicial y de los meritos de los candidatos; y la 

incorporacion de normas de desempefio y etica y sistemas 

de supervision y disciplinarlos. La reformulaci6n del dere­

cho sustantivo y procesal tambien es un componente fre­

cuente del paquete de reformas. 

Sin embargo, las diferencias entre los palses con derecho 

civil y con derecho consuetudinario producen una mezcla 

distinta de estos componentes y asimismo un enfasis difer­

ente. Por ejemplo, la reforma de los pafses con derecho civil 

frecuentemente ha dado mayor importancia a las reformas 

procesales. Los sistemas basados en el derecho civil tradi­

cionalmente se basan en procedimientos escritos mas que 

en procedimientos orales, pero a medida que ha aumentado 

la cantidad de casos, el tiempo y los gastos requeridos para 

reducir todo a un escritO ha sobrepasado la capacidad del 

sistema. De esta forma, se ha propuesto el reemplazo de los 

procesos escritos por procesos orales en el mundo del dere­

cho civiL 

La capacitacion judicial es otro ejempio en el cual 

difieren el contenido, la forma y la integracion a la carrera 

judicial, dependiendo de si los jueces son designados polfti­

camente a si son burocratas de carrera. La mayorfa de las 

reformas pretend en potenciar el elemento de merito en la 

designaci6n, pero se sigue debatiendo la elaboracion de crl­

terios para evaluar dichos meritos, incluso dentro de sis­

temas individuales. Las reformas tambien son afectadas por 

la forma en que los paises definen los problemas y por las 

soluciones que consideran aceptables. Los asesores esta­

dounidenses que trabajaron en America Latina al principio 

de la decada de Los noventa descubrieron que sus contra­

partes locales a menudo se preocupaban menos por reducir 

Las demoras que por combatir la corrupci6n y aumentar la 

independencia judiciaL Aunque los latinoamericanos esta­

ban interesados en adoptar procedimientos penales mas 

agresivos (que percibfan como mas efectivos y menos sus­

ceptibles al mal uso), eran menos receptivos a La idea de la 

admision de culpabilidad a cambio de una pena negociada, 

un procedimiento que muchos juristas estadounidenses 

consideran vital para mejorar el funcionamiento de 1a jus­

ticia de America Latina. Aunque actualmente la 

mediaci6n, el arbitraje y otras formas de mecanismos alter­

nativos de resoLucion de conflictos son aceptados en toda la 

region, hasta hace cinco afios muchos jueces y abogados de 

La region los vefan como abominaciones, sosteniendo que 



constitufan una amenaza para la integridad judicial y los 

derechos basicos de un proceso correcto. 

Sin embargo, es el medio para introducir el cambio el 

que parece variar de manera mas congruente entre las tradi­

ciones de derecho civil y derecho consuetudinario. En aque-

110s pafses en que el sistema legal se basa en el derecho con­

suetudinario, el poder judicial suele ser mas independiente 

con respecto a los poderes politicos del gobierno y es mas 

frecuente que el poder judicial mismo encabece la intro­

ducci6n e implementaci6n de la reforma. En los Estados 

Unidos, comunmente es el poder legislativo el que ordena 

la reforma, pero deja en manos de los tribunales el disefio y 

la aplicaci6n de las medidas necesarias para poneda en prac­

tica. En los sistemas de derecho civil, especialmente aquel­

los influidos par el derecho frances, el poder judicial es 

mucho menos independiente (Merryman, 1996). En estos 

sistemas, los asuntos frecuentemente quedan en manos del 

poder ejecutivo. La anterior tiende a aplicarse ya sea que el 

sistema judicial sea administrado por el poder ejecutivo a 

que sea responsable de su propio gobierno. Esto a menudo 

ha producido conflictos en las reformas latinoamericanas 

debido a la hist6rica aspiraci6n de los poderes judiciales de 

lograr una autonomia mas parecida a la de los Estados 

U nidos y a una larga tradicion de excesiva intervencion del 

poder ejecutivo, usual mente ilegal, en los asuntos de los 

tribunales. 

Estos conflictos plantean un dilema final al que de una 

u otra forma se enfrentan todas las iniciativas de reforma 

judicial. Incluso las reformas emprendidas por un organ­

ismo no judicial y, ciertamente aquellas encabezadas por el 

poder judicial, generalmente combinan dos objetivos: 

mayor eficiencia y mayor independencia. Tanto de manera 

interna (en el ambito de los jueces individuales) como de 

manera externa (en relaci6n con otras fuerzas politicas y 

economicas), el poder judicial usualmente no se concibe 

como un sistema de 6rdenes. Se espera que los jueces indi­

viduales y los sistemas individuales Heven a cabo sus fun­

ciones de acuerdo a La ley, mas que debido a las instruc­

ciones de un agente superior 0 extrajudicial. Como 10 

sugiere el caso de America Latina, los dos objetivos estan 

relacionados en el sentido de que comunmente se culpa a 

la intervencion externa de la menor eficiencia del poder 

judicial. No obstante, cualesquiera que sean las dificul­

tades para hacer que una organizaci6n 0 los miembros de 

esta sean mas eficientes 0 mas independientes, el lograr 

ambas metas simultaneamente constituye un gran desaffo. 
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Cam bios recientes en los poderes judiciales de 
America latina 

La mayorfa de los sistemas judiciales de America Latina 

y el Caribe han adolecido de un conjunto comun de fallas. 

Los recursos para sostener a los tribunales y los jueces han 

sido exiguos. Los procedimientos de resoluci6n de conflic­

tos han sido lentos y engorrosos. Los sistemas de desi­

gnacion y ascenso han estado sesgados por intervenciones 

polfticas. Ademas, frecuentemente ha costado que los jue­

ces romen decisiones neutras e imparciales debido a una 

variedad de presiones polfticas. Una consecuencia de estos 

defectos es la larga espera, aun de aDOS, que han tenido que 

sufdr los ciudadanos para que sus casos fueran vistos, 0 la 

negaci6n total del acceso a la justicia. Estos problemas tam­

bien han fomentado tal desden publico por el sistema que 

muchos individuos calificados no han estado dispuesros a 

convertirse en jueces, en tanto que muchos agentes priva­

dos han preterido utilizar mecanismos alternativos, a 

menudo extrajudiciales, para resolver sus conflictos. Lo 

peor de todo es que las prolongadas demoras en la 

tramitaci6n de causas, las decisiones sesgadas y la baja 

estima publica han creado una cuItura de corrupci6n que ha 

infestado muchos sistemas judiciales de America Latina y el 

Caribe. 

Gracias a la expansion de las fuerzas de mercado y de los 

sistemas politicos democraticos, la reforma judicial se ha 

transformado en una prioridad en la regi6n. Los mercados 

necesitan un poder judicial que pueda resolver los conflic­

tos de los derechos contractuales y de propiedad de una 

manera rapida y no costosa. La expansi6n de la partici­

paci6n polftica ha creado una demanda por mas acceso a la 

justicia. Los fndices crecientes de delitos convencionales y 

no convencionales, con implicancias negativas tanto para el 

desarrollo polftico como economico, tam bien han generado 

preocupaciones con respecto a la respuesta ineficaz de los 

sistemas. Estas fuerzas han impulsado a los pafses de todD 

el hemisferio a embarcarse en iniciativas sistematicas de 

largo plazo para modernizar sus sistemas judiciales y han 

estimulado la entrega de fondos y asistencia tecnica de 

parte de los organismos internacionales en apoyo de dichas 

lfilClativas. 

Ya sea debido a los esfuerzos mismos de reforma 0 a la 

importancia combinada de las presiones sociales, los sis­

temas judiciales de la regi6n han experimentado una trans­

formacion sustancial en los ultirnos afios. Tan solo en la 

decada pasada, casi una docena de paises de la regi6n 
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crearon Consejos de la Magistratura destinados a supervisar 

las designaciones y administrar los sistemas judiciales, en 

tanto que varios ottos estan considerando su imple­

mentacion. Seis paises han enmendado sus constituciones 0 

han adoptado una legislaci6n que exige destinar un por­

centaje fijo del presupuesto nacional al poder judicial, un 

porcentaje que fluctua entre el 6 por ciento en El Salvador 

y el 2 por ciento en Panama. Mas de una docena de palses 

han establecido programas de capacitaci6n judicial 0 escue­

las independientes para la ensenanza de sus jueces. Y 

durante la decada pasada, casi todos los parses del hemisfe­

rio aumentaron los sueldos del poder judicial, aumentaron 

el numero de tribunales e incorporaron computadoras y 

otras tecnologias modernas (Correa Suril, 1998). Final­

mente, casi todos los paises de la region han emprendido 

programas de reforma de su derecho, reformulando los 

c6digos que rigen los procedimientos judiciales y la esencia 

del derecho. 

Debera transeurrir algun tiempo antes de que se pueda 

evaluar el impacto total de estos cambios, pero al menos hay 

algunas senales preliminares indicativas de que estan pro­

duciendo efecto. Los poderes judiciales se han vuelto mas 

efectivos en el control de las violaciones a los derechos 

humanos, induyendo los que alguna vez fueron perpetuados 

por sus miembros. Los paises individuales han reducido la 

aeumulacion de causas y los plazos de resolucion de al 

menos algunos tipos de casos; se esta atendiendo a mas 

dientes; los jueces parecen conocer mejor la ley y son menos 

arbitrarios en sus decisiones, 0 por 10 menos son menos fla­

grantes en sus abusos; algunos tribunales han comenzado a 

eliminar a los jueces y administradores corruptos e incom­

petentes; los paises caracterizados por su impunidad gener­

alizada han comenzado a procesar a funcionarios y ciu­

dadanos destacados; a la vez que las entidades judiciales 

regentes (cortes supremas 0 consejos de magistratura) pare­

cen estar tomando su trabajo mas seriamente. 

Aun as!, la cantidad de mejoras ha quedado rezagada 

frente a la creciente demanda y aun persisten muchas de las 

quejas, en parte alimentadas por las mayores expectativas 

publicas que han generado los esfuerzos de la reforma. Pese 

al avance logrado en expeditar algunos tipos de acciones, la 

mayoria de los litigantes siguen esperando durante arros 

para que sus casos sean conocidos y muchos de ellos no 

tienen ningun acceso a los tribunales. Persisten las denun­

cias de corrupcion en el sistema, al igual que las quejas 

sobre el uso poco eficiente que se Ie esta dando a los may-
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ores presupuestos, que cuando mucho ha aumentado la 
produccion, pero no la productividad, y que el acceso a los 

fondos de los donantes ha fomentado la proliferacion de 

nuevas oficinas y servicios que los paises receptores tendran 

que sostener debido a fuertes presiones. 

Este mal desemperro tambien se refleja en las evalua­

ciones publicas del sistema. Una eneuesta del Banco 

Mundial a mas de 3600 empresarios de 69 paises revelo que 

mas del 70 por ciento de los encuestados de America Latina 

y el Caribe yen el poder judicial como un impedimento 

para realizar negocios (Banco Mundial, 1997a). En Peru, 

mas del 90 por ciento de los encuestados en un reciente 

esrudio de opinion publica informo que tenia poca confi­

anza en los jueces del pais. En Argentina, esta cifra era de 

un 87 por ciento (Dakolias, 1996), Una reciente compi­

lacion de encuestas de opinion publica de 12 paises de la 

region muestra que solo en Uruguay la mayorfa de los 

encuestados confia en los tribunales (Martinez, 1996). 

Hay varias explicaciones para estos decepcionantes resul­

tados. En primer lugar, la reforma requiere tiempo y existe 

un desfase aun mayor entre su impacto en las operaciones 

judiciales y su impacto en las percepciones del publico. EI 

publico puede ser el ultimo en darse cuenta cuando el poder 

judicial se esta desempenando mejor. En segundo lugar, las 

propias fuerzas sociales que promueven la reforma tambien 

han complicado esta labor. La demanda no es un objetivo 

fijo, sino que sigue creciendo. Por eso, guizas no baste con 

lograr la meta del ano pasado para eumplir con las de este 

ano. Las promesas de mejores servicios, a menudo subven­

cionados, han exacerbado este problema, al igual que los fac­

tores ex6genos al sistema judicial como los crecientes 

indices delictivos y la privatizacion de la economfa. 

En tercer lugar, la misma reforma ha sido un proceso de 

aprendizaje y s610 en los ultimos afios han parecido los 

partfcipes estar cerca de armar todas las piezas. La tendencia 

inicial de confiar en unas pocas intervenciones aisladas 

(compuradoras, un nuevo codigo, programas de capac­

itacion 0 un mayor presupuesto) ha sido reemplazada pot 

una esrrategia que abarca todo el sistema, la cual reconoce 

gue los problemas multidimensionales requieren soluciones 

tambien multidimensionales, y que estas a su vez requieren 

una mezcla y ordenamiento secuencial adecuado. Aun se 

sigue debatiendo en que consiste esa mezcla y secuencia, 

pero al menos ya nadie conffa en soluciones magicas. 

Cuatto, la reforma tam bien tuvo que enfrentarse con 

algunas de estas soluciones magicas 0 tradicionales, las 



cuales han persistido a pesar de su desprestigio en la prac­

tica. La mayorfa de estas (porcentajes especfficos de los pre­

supuestos nacionaies, consejos de magistratura externos, 

nuevos mecanismos de seleccion y titularidad de los jueces) 

ofrecen soluciones parciales para problemas reales, pero han 

sido demasiado simplificadas 0 reducidas a meras formulas. 

Muchas ya se encuentran estipuladas en las constituciones 

nacionales, dificultando su modificacion a medida que se 

evidencian sus consecuencias positivas y negarivas. 

Finalmente, es probable que se Ie este pidiendo demasi­

ado a la reforma. Ni los poderes judiciales 0 los sectores 

completos de la justicia de mejor desempeno van a elimi­

nar el crimen ni las grandes inequidades sociales, asi como 

tam poco compensaran la insuficiencia de infraestructura 

ffsica 0 de recursos para atraer la inversion externa. En 

resumen, la tarea fue muchfsimo mas diffeil, prolongada e 

incierta de 10 que se previo inicialmente y por eso no es de 

sorprenderse que los resultados sean inferiores a 10 que se 

esperaba originalmente. 

Perfeccionamiento del actual enfoque 
Claramente existe espacio para el perfeccionamiento. Una 

forma es el facilitar un mayor intercambio de informacion 

entre los reformadores que trabajan en los distintos paises. 

Se han publicado pocos estudios transnacionales de la 

reforma (una excepcion notable es Correa Sutil, 1994). Por 

10 canto, demasiados programas nacionales siguen repi­

tiendo los mismos errores 0 reinventando los mismos pro­

cedimientos. Los donantes son vitales en este pun to, ya que 

tienen el mejor acceso a la experiencia comparativa, una 

ventaja que desafortunadamente no siempre aprovechan, 

incluso en sus propios proyectos. 

Aunque el reciente enfasis en un enfoque sistematico 

para la reforma ha ampliado la esfera de accion de los ulti­

mos proyectos de reforma, aun hay bastante debate acerca 

de la importancia relativa y la secuencia de los distintos ele­

mentos. Hasta que se resuelva esre debate, 0 por 10 menos 

hasta que se logre un cierto avance en esa direccion, el pro­

ceder con 10 que surja natural 0 16gicamente llevanl a una 

paralisis prematura (cuando se ha completado la parte facil, 

termina la reforma), a resultados contraproducentes 0 

redundantes (se instala un sistema computarizado antes de 

cambiar los procedimientos), 0 a la perdida del beneficio de 

las complementariedades 0 sinergias (aunque la 16gica dicte 

que los programas de capacitacion deben venir despues, la 

capacitacion anticipada tiene beneficios adicionales para 
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veneer la resistencia al cambio y preparar mas informaci6n 

acerca del estado del sistema). 

Una definicion mejor y mas realista de los objetivos, 

tanto de los problemas que se deben resolver y de 10 que se 

puede lograr, constituye otra area a ser perfeccionada. La 

reforma judicial no va a resolver males sociales fundamen­

tales. Adn mas, muchos programas de reforma contienen 

incompatibilidades internas, metas que al menos en el 

corto plazo no se pueden cumplir de manera simultanea. 

Por ejemplo, como 10 demuestra un estudio del sistema 

judicial espanol (Pastor Prieto, 1993), al brindar servicios 

subvencionados a todos los ciudadanos, puede incremen­

tarse tanto el nivel de la demand a que finalmente las 

demoras aumenraran en vez de disminuir. Tambien puede 

desplazar la bdsqueda de alternativas mas efectivas que sean 

capaces de reducir la presion sobre los tribunales, ya sea fil­

trando 0 desviando algunos tipos de quejas 0 estimulando 

otros medios de reducci6n de los costos de transacci6n. 

La fijacion de objetivos realistas tambien debe abordar 

los costos y la sustentabilidad de nuevos 0 mayores niveles 

de servicios. El aparente descuido de este tema ha sido 

exacerbado por la Hcil disponibilidad de fondos de 

donantes. Una vez que estos fondos comiencen a desapare­

cer, los sistemas nacionales pOOtfan descubrir que no son 

capaces de sostener los servicios especiales, programas de 

capacitacion ambiciosos y equipos financiados por recursos 

externos. En una era de reducci6n de personal y reducciones 

presupuestarias en el sector publico, las instituciones judi­

ciales han estado usufructuando de una condici6n especial, 

la que sin embargo ya esta siendo cuestionada. 

Una consideracion relacionada es la definicion de las 

funciones y atribuciones judiciales. Ya se han registrado 

algunas reacciones negativas a medida que los programas 

producen poderes judiciales mas independienres y a 

menudo mas activistas. Estas son especialmente evidentes 

cuando el activismo y la independencia se han adelantado a 

reformas mas basicas, pero rambien se han detectado en los 

conflictos entre sistemas judiciales mas profesionalizados 

(por ejemplo, Costa Rica) y las entidades legislativas y ejec­

utivas. Quizas era obvio que un poder judicial mas inde­

pendiente iba a afectar las fucultades de los otros poderes 

del gobierno y que esto mismo desembocatfa en algunos 

conflictos inusuales. Sin embargo, en el caso de America 

Latina y el Caribe, ha sido necesario resolver mucho mas 

nipidamente una ecuaci6n de equilibrio de poder que en los 

Estados Unidos 0 Europa, y este proceso sigue en evoluci6n 
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y podrfa resolverse mas facilmente con un poco mas de pre­

vision de los objetivos de las respectivas sociedades. 

Un paradigma diferente 
Todas las sugerencias de perfeccionamiento mencionadas 

anteriormente funcionan dentro del modele sistemico 

dominante, el que incluso con respecto a las opciones 

polfticas sigue adoptando un enfoque tecnocratico bastante 

mecanicista para la introduccion de cambios. Una vez 

tomadas las opciones basicas, se pone mucha fe en el poder 

de Jas reglas formales, estructuras institucionales e innova­

ciones tecnologicas para reorientar la conducta. El actual 

programa de reforma podrfa enriquecerse si se agregara otta 

perspectiva, una que se centra en los conocimientos de la 

economfa institucional al describir las instituciones, y que 

dice: "las reglas del juego" son "las limitaciones trazadas 

humanamente que dan forma a la interaccion humana" 

(North 1990, p. 3). Lo anterior permitirfa centrarse en 

algunos de los problemas mas inquietantes de la reforma: 

como se transforma a sf misma una organizaci6n y 10 que 

esto implica para su liderazgo, sus miembros y aquellos que 

se benefician del patron de actividades existente. 

AI margen del aumento de los costos sociales, las organi­

zaciones disfuncionales no se transforman en tales por acci­

dente y su persistencia depende de los imereses creados, 

estructuras de incentivos y arraigados patrones de conducta 

y expectativas, ninguno de los cuales se revert ira automati­

camente y muchos de los cuales se pueden traspasar facil­

mente a las configuraciones institucionales "reformadas··. En 

ocasiones esto se debe a que los reformadores han puesto 

demasiada fe en el poder de la tecnologfa (como en la fre­

cuente observacion de que las computadoras se utilizan sim­

plemente para automatizar sistemas ineficienres, generando 

una automatizacion ineficiente) 0 de las normas legales. Mas 

frecuentemente, se debe a que los practicos de las ciencias 

sociales no han analizado con suficiente profundidad los fac­

tores que refuerzan las conductas no deseables; se cambia la 

forma 0 los dtulos de las organizaciones sin alterar las pre­

siones y los incentivos que determinan las acciones de sus 

miembros. Es poco probable que un consejo de magistratura 

externo compuesto por miembros similares a los jueces 

supervise las materias administrativas de una forma distinta 

o mejor que la organizacion regente interna (tribunal 0 con­

sejo) a la cual reemplaza. Los jueces con sueldos mas altos 

pueden tener un motivo menos para sucumbir a los sobor­

nos; los otros, desafortunadamente, siguen existiendo. 
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Parte de la resistencia al cambio se encuentra en los 

intereses personales, siempre diffciles de superar, pero una 

tarea especial mente ardua cuando los probables perjudica­

dos son tambien los lfderes institucionales y polfticos 

encargados de dirigir la reforma. Cuando los lfderes se com­

prometen con la reforma, a menudo no se percatan de todas 

las implicancias de dicho compromiso. Una vez que las 

entienden, puede disminuir abruptamente su entusiasmo, 

ya sea debido a 10 que perderan en forma directa (privile­

gios, poder, oportunidades de ingresos) 0 debido a los cos­

tos en que incurren al luchar contra la resistencia de los 

demas. No toda la resistencia se debe a intereses personales 

calculados. En el disefio y la implementacion de los pro­

gramas de reforma es probable que las propias limitaciones 

institucionales que se pretenden eliminar impidan el 

avance. 3 Ademas del problema obvio de la corrupcion 

endemica y, por tanto, de la amenaza de que las reformas 

sean mal utilizadas 0 se orienten al beneficio privado, tam­

bien existen factores tales como escasas habilidades de plan­

ificacion y gestion, falta de comprension 0 apreciacion de 

las disciplinas y tecnologfas no tradicionales, excesiva 

dependencia de las redes de relaciones en lugar de los meri­

tos 0 el conocimiento en la seleccion de personal y un 

metodo de fijacion de objetivos formalistico 0 basado en los 

principios, mas que uno instrumemalista 0 basado en los 

resultados. 

De esta manera, se ha prestado cada vez mas atenci6n a 

la pregunra de quien debe dirigir una reforma judicial y 

como asegurar una ininterrumpida "voluntad politica" de 

cambio. Todas las opciones obvias, es decir, el poder judi­

cial mismo, el ejecurivo 0 algun tipo de consejo de magis­

tratura, tienen desventajas. Lo mas probable es que una 

solucion mejor tenga que concentrarse en otros agentes, 

inciuyendo el publico general y la sociedad civil organi­

zada, para as! crear una especie de director artificial. Sin 

embargo, la inclusion de mas intereses no resuelve los prob­

lemas de los model os subjetivos inadecuados yiu otras lim­

itaciones culturales y la falta de experiencia 0 programas 

mas amplios pero que aun aSl buscan su propia ventaja. En 

esta area puede ser uti! la participacion de los donantes 

externos: en apoyar la foemacion de estos directores artifi­

dales, hacer un aporte tecnico y ayudar a establecer y 

supervisar el cumplimiento de las reglas procesales que dan 

forma a Stl operaci6n. Pero ademas de contar con una buena 

estrategia, obviamente es esencial contar con un organismo 

o un director que pueda supervisar su cumplimiento si se 



desea que la reforma tenga exiro. Y esro apliea al igual a 

una reforma que recibe asistencia externa 0 que depende 

enteramente del apoyo interno. 

Orro conjunto de preguntas, en parte derivado del 

primero, se refiere a la naturaleza y al control interno del 

nuevo pOOer judicial y a la relacion de este con su entorno 

institucional mas amplio. Cualquiera que sea su nivel ante­

rior de dependencia 0 independencia, y al margen de la par­

ticipaeion externa en su programa de reforma, el poder judi­

cial constituye un sistema de aecion con sus propias reg las 

de operaeion formales e informales, funciones institucional­

izadas y eultuca. Estas earacterfsticas internas son delineadas 

por un marco institucional mas amplio, pero tambien dis­

tinguen la comprension, motivaciones y condueta de sus 

miembros de las de eua/quier otro agente social. Aunque la 

meta final de la reforma es transformar el impacto de la 

organizaeion en su entorno (su produeto), obviamente esto 

requiere cambiar las relaciones y entendimientos internos y 

el impaeto del entorno sobre los mismos. 

Puede ser cierro que las "organizaeiones se disefianin 

para promover los objetivos de sus creadores" (North 1990, 

p. 73), pero la situaeion es bastante mas complieada en el 

caso del pOOer judicial: primero, debido a que en el mejor 

de los casos e1 creador (director de la reforma) es un man­

datario (0 agente) del publico 0 de la sociedad, pero tam­

bien porque se pretende que esta organizacion y sus miem­

bros tengan algun grado de autonomla interna y externa. 

Una simple cadena jerarquica de comando entre el agente 

(pOOer judicial 0 juez individual) y el director (el "publico" 

o un tribunal 0 un consejo) no funcionara, por 10 eual se 

requiere una estructura interna y un conjunro mas com­

plejo de reladones externas. En todos los niveles, la meta es 

una mayor independencia y responsabilidad es pos de un 

grupo comun de objetivos. En la acrualidad, los propositos 

siguen siendo tan poco claros como los medios para estable­

cedos y la identidad de quienes los determinan; recien 

comienza el debate en torno a los mecanismos de respons­

abilidad interna y externa; y el asunto de una mayor inde­

pendeneia sigue trabada en una serie de formulas tradi­

cionales aparentemente simplificadas. Sin embargo, antes 

de que se logre un gran avance en el tratamiento del tercer 

conjunto de preguntas con una base mas tecnica acerca de 

como reorientar las aceiones judiciales, se deberfa prestar 

bastante mas atencion a la problematica de como va a ref or­

marse el poder judicial en terminos de organizacion, de que 

manera se van a definir sus objetivos y valores y como va a 
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conciliar las metas de una mayor independencia y respons­

abilidad, tanto en el ambito interno como externo. A 

menos que se pueda dar una respuesta mucho mas creativa 

a estos puntos, los avances alternativos mas probables son 

una buroeratizaci6n total 0 una irrelevancia independiente. 

En un tercer ambito, en el cual el amilisis institucional 

arroja algunas respuestas al igual que algunas preguntas, se 

retiere a la configuraci6n de las acciones de los jueces indi­

viduales. Una razon por la cual tantas reformas judiciales 

de la region no estan cumpliendo con las expectativas pues­

tas en ellas es que han ignorado en gran medida los 

conocimientos centrales del nuevo aprendizaje que se 

adquirieron ace rca de la reforma del sector publico: que en 

definitiva, una organizacion es un conjunto de individuos 

con sus propias metas, y que a menos que estas metas se 

armonicen con las metas de la propia organizacion, el 

desempefio sera deficiente. El supuesto implicito en la 

mayorfa de las iniciativas de reforma ha sido que la moti­

vacion de los jueces, abogados y demas personas involu­

cradas en el sistema judicial sea exclusivamente el interes 

de satisfaeer la demanda publica por un sistema de justicia 

confiable con un precio fijado de forma razonable. A partir 

de 10 anterior, se ha deducido que si un sistema no esd 

cumpliendo con esta exigencia, es por carencia de recursos 

adecuados, falta de personal debidamente capacitado 0 

debido a problemas de organizacion del poder judicial. 

Los problemas permanentes que siguen experimentando 

muchos sistemas a pesar de casi una decada de reformas evi­

dencian que este supuesto debe ser reconsiderado. Las ref or­

mas exitosas practicadas en otras partes del sector publico 

tambien sugieren que ya es el momento de revisarlo. Estas 

demuestran que el exito de una reforma es mucho mas 

probable si se comienza con una evaluacion realista de los 

incentivos que enfrentan las personas que conforman el sis­

tema y despues se aplican medidas que armonicen est os 

incentivos con las metas del publico. (Boston et. al. 1996; 

Moe 1984). 

Un enfoque sobre la base de incentivos para 
reorientar el comportamiento del poder judicial 
En esta seccion se sugiere la forma en que se puede aplicar 

este planteamiento a un problema central de la reforma 

judicial: el aumento de la productividad del sistema. Sin 

embargo, es valido repetir que la aplicaeion de meras tec­

nicas, sin resolver primero algunas de las preguntas prece­

dentes con respecto a las metas globales y la dinamica de la 
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organizaci6n interna, bien puede producir mas prosecuci6n 

de objetivos errados. Desgraciadamente, la soluci6n de 

tales preguntas es bastante mas diffcil y de caracterfsticas 

bastante mas polfticas que 10 que viene a continuaci6n. 

Attrayendo a buenos candidatos 

Los jueces son el centro del sistema judicial. A menos que 

se apliquen con diligencia y honestidad a la resoluci6n de 

las causas que se les presentan, poco sera el impacto de las 

reformas procesales, la computarizaci6n y los demas cam­

bios en el sistema. Pero aunque muchas medidas de 

reforma intentan potenciar la producci6n judicial entre­

gando a los jueces mejores herramientas y mas capac­

itaci6n, desde un punto de vista comparativo se ha prestado 

poca atenci6n a las razones por Las cuales las personas llegan 

a ser jueces, 10 que los motiva a esforzarse una vez que son 

jueces y la manera en que este esfuerzo se traduce en un 

mejor desempefio del sistema judicial como un todo. 

Seguridad labora!, sueldos, prestigio, ego y un sentido 

de servicio a la comunidad se cuentan entre las razones por 

las cuales los egresados de las escuelas de derecho podrfan 

optar por una carrera judicial. Aun se debe estudiar de un 

modo sistematico si es que estos factores efectivamente son 

10 que atraen a los individuos al sistema judicial, si hay 

otras razones y la importancia relativa de las diferentes 

razones. Lo anterior es vital, ya que las recompensas que 

ofrece un trabajo determinan el tipo de individuo que pos­

tulara a un cargo. Si el actual conjunto de gratificaciones 

esta atrayendo candidatos incorrectos al poder judicial, es 

necesario cambiar esas gratificaciones. 

Brennan (1996) uriliza el ejemplo de la titularidad de 

los profesores universitarios para ilustrar la forma en que se 

podrfa lograr esto. Las universidades s610 desean otorgar un 

cargo a quienes se interesen en el verdadero saber 

academico, pero una parte de los postulantes s610 desea ese 

cargo porque les ofrece una vida sin sobresaltos. Las uni­

versidades pueden cambiar la distribuci6n de los ver­

daderos eruditos y de los que rehuyen el esrudio en el grupo 

de candidatos ofreciendo un sueldo mas bajo, pero comple­

menrandolo con asistentes posgraduados, mejores instala­

ciones para la investigaci6n y otros prerequisitos no mone­

tarios que sean atractivos para el verdadero estudioso. Es de 

suponer que las personas no interesadas en e1 saber s610 se 

sentiran atrafdos por la parte moneraria del sueldo, por 10 

cual este tipo de paquete complementario deberia cambiar 

la composici6n del grupo de candidatos. 
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De la mlsma forma en que las universidades pueden 

varIar el paquete de gratificaciones financieras y no 

financieras que se ofrecen a quienes buscan la cirularidad al 

seleccionar los postulantes deseables, los sistemas judiciales 

de la regi6n podrfan variar el paquete de compensaciones 

ofrecido a Los potenciales jueces para atraer a los candidatos 

que reunan las caracterfsticas deseadas. El primer paso es 

identificar estas caracterfsticas. Los sistemas judiciales 

varfan en cuanto a las exigencias que imponen a los jueces 

y, por tanto, en el tipo de individuo mis id6neo para una 

carrera judicial. En un extremo se halla e1 poder judicial 

estilo estadounidense, en el cual los jueces designados 

polfticamente tienen mucha autoridad sobre los demas 

poderes del estado. En el otro extremo se encuentran 

algunos sistemas de derecho civil, en los cuales por regia 

general los jueces de carrera se remiten a la acci6n legisla­

tiva 0 ejecutiva. Es poco probable que el perfil de una per­

sona que se desempefie bien en un sistema se asemeje al 

perfil de guien se desempefia bien en el otro. 

Un rasgo aparentemente deseable, sin importar el tipo 

de sistema del que se trate, serfa la voluntad de dedicar una 

cantidad significativa de tiempo y de esfuerzo a la adquisi­

ci6n de un gran volumen de conocimientos en la etapa ini­

cial de la carrera. En cualquier sistema, los jueces necesitan 

saber mucho de derecho para hacer bien su trabajo. Por 

consiguiente, los sistemas judiciales deberfan tratar de 

atraer a aquellos tipos de individuos dispuestos a dedicar 

largas horas al estudio de la ley en el inicio de su vida pro­

fesional. Un segundo rasgo serfa una disposici6n a renun­

ciar a las ganancias de corto plazo en favor de recompensas 

de largo plazo. Como en el caso de muchos profesionales, 

las recompensas que implica ser un juez se acumulan a 

traves del tiempo: respeto por parte de sus colegas, sentido 

de destreza y realizaci6n profesional. Es poco probable que 

quienes busquen una retribuci6n rapida vayan a tener un 

buen desempefio y probablemente tam bien seran mas pro­

dives a sucumbir a las tentaciones de soborno que las per­

sonas con una perspectiva de mas largo alcance. 

Arrufiada (1996) sostiene que una profesi6n que exige 

que sus postulantes aprueben un estricto examen de 

admisi6n que les dara la oportunidad de avanzar durante su 

carrera si demuestran un buen rendimiento en examenes 

adicionales y que paga menos de 10 que podrfan percibir 

estos postulantes en cualquier otro lugar durante una etapa 

mas incipience de su carrera, pero mas de 10 que podrian 

ganar posteriormente, atraera a individuos con estos rasgos. 



-------~------.. - .. --.--

El requisito del examen va a descartar a aquellos que no 

esten dispuestos a dominar una gran cantidad de 

conocimientos profesionales. Un filtro adicional 10 consti­

tuye el ofrecimiento de ascenso mas rapido a quienes ya 

estill ejerciendo la profesi6n si rinclen bien en pruebas pos­

teriores. Al posponer la compensacion para un momenta 

futuro de la vida, se rendera a descartar a quienes se intere­

sen en conseguir ganancias en el corto plazo. 

Incentivos para los jueces 

En la misma forma en que se requiere mas investigacion 
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para dererminar el ripo de incentivos que hace atractiva la 

carrera judicial y si es necesario alterar estos incentivos para 

cambiar la clase de individuo que aspira a convertirse en 

juez, tambien hace falta mas investigacion para averiguar 

los incentivos que hacen trabajar duro a los actuales jueces 

y si es que se podrfan alterar, y de que manera, para pro­

mover un mejor desempefio. Si bien la Fundacion de Inves­

tigaciones Economicas Latinoamericanas, FIEL (1996), ha 

identificado los factores que crean desincentivos para que los 

jueces argentinos tengan un buen desempefio, aun esta 

pendiente una investigacion ace rca de la estructura de 
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incentivOJ apropiada en America Latina. Trabajos realizados 

en los Estados Unidos demuestran que los jueces de tri­

bunales de primera instancia se sienten motivados por la 

posibilidad de ser ascendidos a un tribunal de mayor cuan­

tia, el deseo de ejercer su poder discrecional en las resolu­

ciones y un deseo de evitar fuertes cargas de trabajo. A los 

puntos anteriores, un juez de apeladones estadounidense, 

Richard Posner (1995), agrega las consideraciones de pres­

tigio y reputaci6n, la habilidad de ejercer el poder, fa def­

erencia que se Ie brinda a los jueces y los placeres intelec­

tuales y emocionales asociados con la resoluci6n de 

conflictos. Dadas las diferencias entre el sistema judicial 

estadounidense y los sistemas judiciales de la region de 

America Latina y el Caribe, resulta imposible decir si esros 

mismos factores son determinantes importantes en la con­

ducta judicial de la regi6n que nos interesa sin antes 

realizar la investigaci6n empfrica pertinente. 

Una vez identificados estos facrores, una segunda priori­

dad es descubrir las formas de capitalizarlos al elaborar las 

medidas judiciales. Ya se han dado algunos pasos en esta 

direcci6n. Mientras que en el pasado un ascenso a un tribunal 

de mayor cuantfa freruentemente se basaba en las conexi ones 

personales 0 polfticas, en EI Salvador, Honduras, Colombia y 

Chile ultimamente se han incorporado los sistemas de 

ascenso por meritos. El establecer criterios aptopiados ha 

demostrado ser un gran desafio, pero si resulta que la posi­

bilidad de ascenso es un incentivo tan poderoso para los jue­

ces de primera instancia de America Latina y el Caribe como 

10 es para los jueces de los tribunales de primera instancia 

estadounidenses, bien vale la pena el esfuerzo. 

Ademas de la posibilidad de ascenso, Posner sugiere que 

para mejorar la productividad judicial, se podrfa 

aprovechar el interes de un juez en !a buena reputaci6n y e! 

deseo de prestigio a rraves de una mayor transparencia en la 

conducta del area judicial. Cuando los jueces deben realizar 

juicios y otros procedimientos en publico, su conducta 

queda expuesta a !a evaluaci6n de abogados, litigantes, la 

prensa y el publico en general. Y si valoran su reputaci6n y 

el prestigio, cuentan con un incentivo para desempefiarse 

correctamente en los procedimientos publicos. Un reciente 

informe de un comite, el rual pondera los meriros para la 

rransmisi6n televisiva de juicios en el estado de Nueva 

York, proporciona evidencia para sustentar el vinculo entre 

la evaluaci6n publica y un mejor desempefio. Dicho 

informe concluyo que cuando habfa camaras presentes en la 

sala, los jueces hadan un mejor trabajo en la conducci6n de 
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los juicios y orros procedimientos y que tambien era prob­

able que tllvieran un comportamiento que estimulara el 

respeto por el sistema judicial (Comire del Estado de 

Nueva York, 1997). 

Un efecto similar pod ria tener la divulgacion publica de 

la voraci6n individual de los jueces ruando se rrata de deci­

siones adoptadas por un panel de jueces. Una votaci6n sec­

reta puede fomentar el voto irresponsable, en tanto que su 

divulgaci6n puede ser un nuevo motivo para que un juez 

preocupado por fa reputaci6n y el prestigio resuelva las 

causas con cautela, ya que quedarfa expuesto a la critica y 

al escrutinio publico. En algunos paises de la region, las 

decisiones se emiten en nombre del pleno de la corte y se 

suptimen los voros disidentes. Si nuevas investigaciones 

confirman la relaci6n entre la transparencia y un mejor 

desempefio, se deberia reconsiderar esta pnictica. 

Ttadicionalmente, el principal medio para someter la 

labor de un juez a una evaluaci6n publica ha sido el funda­

mento por escrito de una sentencia. Se da a conocer por que 

el juez decidi6 en favor de una parte y no la otra y las 

razones de la resoluci6n. Pero en muchos paises de la region 

se presta poca atencion a los fundamentos judiciales, en 

especial en el caso de los tribunales de menor cuantia. Gen­

eralmente no se publican y frecuentemente puede ser diff­

cil obrener una copia de un fundamento, incluso de parte 

del juez que la redact6. Nuevamente, si el escrutinio 

publico crea un incentivo para que los jueces se esfuercen 

mas, la reforma debe hacer un mayor hincapie en la publi­

caci6n, difusi6n y evaluaci6n publica de los fundamemos 

judiciaies de los jueces de menor cuantfa. 

El terna de la remuneraci6n 

Ir6nicamente, aunque por 10 comun se piensa que los 

incentivos financieros rienen un papel secundario en la 

motivaci6n de los jueces, al evaluar la forma en que el 

actual sistema de gratificaciones afecta la ccnducta judicial, 

la mayor parte de la atenci6n se ha centrado casi exdusiva­

mente en el lado tradicional de la ecuaci6n y en particular 

en la relacion existente entre los sueldos y el compor­

tamiento corrupto. Se sostiene que si los jueces reciben 

mejores sueldos, habra menos posibilidades de que acepten 

un soborno. Sin embargo, induso en el limitado tema del 

nivel de los sueldos y la corrupci6n, las reformas no han 

podido aplicar 10 que se conoce acerca del impacro de la 

paga en la lealtad del empleado, a fin de maxi mizar el 

efecto disuasivo de un mejor salario en la disposici6n de un 



individuo a aceptar un sobomo. 

Un juez al que se Ie ofrece un sobomo debe decidir sobre 

la base de fundamentos econ6micos si la suma en cuesti6n 

compensa el riesgo. La ganancia es Ia magnitud del pago 

propuesto. Con el supuesto de que un juez que acepta un 

soborno sera destituido de inmediato, la perdida equival­

drfa al monto del ingreso al que renunciarfa si fuera despe­

dido. Un juez que ganara $100.000 por el resto de su 

trayectoria judicial, pero unicamente $50.000 en el mismo 

perfodo en caso de ser expulsado del tribunal, se arriesga a 

perder $50.000 al aceptar un sobomo. Pero aunque esto 

sugiere que habrfa que ofrecerle un sobomo de pot 10 

menos $50.000 para que siquiera evaluara la posibilidad de 

aceptarlo, tambien hay que incorporar un segundo factor en 

el calculo: la probabilidad de detecci6n. Si las posibilidades 

de detecci6n son 50-50, entonces la suma del sobomo solo 

tendrfa que superar los $25.000 (112 ($100.000 

$50.000» para que el juez tuviera un inten?s econ6mico en 

aceptarlo. De igual forma, si las posibilidades de detecci6n 

son muy bajas, por ejemplo 1 a 20, valdrfa la pena aceptar 

cualquier sobomo superior a los $2.500. 

Aunque en apariencia este ejemplo pareciera ser simple­

mente una forma de ilustrar numericamente la idea intu­

itiva comun que existe entre de la corrupcion y los niveles 

salariales, al presentarlo de esta manera surgen ciertas 

dimensiones que podrfan no ser tan obvias. Una de e11as es 

que los aumentos salariales destinados a disminuir el incen­

tivo de aceptar sobomos tendran poco impacto mientras 

que 1 riesgo de detecci6n y censura seguirfa siendo muy 

bajo. Los aumentos de sueldos deben complementarse con 

medidas que fortalezcan los esfuerzos de supervision de 

cumplimiento y, en el caso de nive!es salariales ya razon­

ables, se podrfan postergar nuevos aumentos privilegiando 

una mayor inversion para detectar actos de corrupcion. 

Una segunda implicancia es que un aumento de sueldo 

puede disminuir el incentivo economico de aceptar un 

sobomo de la misma forma que las medidas destinadas a 

reducir los ingresos de los jueces expulsados par corrupcion 

al dejar el tribunal. En el ejemplo anterior, aI reducir de 

$50.000 a $40.000 la suma que puede percibir un juez 

expulsado del tribunal, se consigue el mismo efecto que si 

se sube el sueldo en $10.000. La forma mas segura de 

reducir el ingreso post-judicial es encarcelando a quienes se 

detecte aceptando sobomos. Sin embargo, es frecuente que 

se permita renunciar dignamente a los jueces de quienes se 

sospecha un proceder corrupto. El estigma de la renuncia 
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par sf solo puede ser suficiente para mantener bajos los 

ingresos post-judiciales, pero cuando no es as!, el encarce­

lamiento es esencial para mantener el efecto disuasivo que 

implica la amenaza de perder un ingreso. 

Este analisis demuestra asimismo que el incentivo 

economico de un juez para desistirse de un sobomo tam­

bien depende del tiempo en el cargo, su edad y el manto de 

la jubilacion. Quienes son designados par un pedodo fijo 

para un cargo en el tribunal tienen mucho menos que 

perder en terminos de su futuro ingreso judicial que aque-

1105 que tienen una titularidad vitalicia. Entre esto ultimos, 

los jueces de mas edad renunciarfan a mucho menos que los 

mas jovenes en terminos de ingresos fmuros en caso de ser 

expulsados, ya que se encuentran proximos a la edad de 

jubilar. De igual forma, el monto de la pension afecta el 

calculo. Cuando la pension es generosa, las consideraciones 

economic as pueden hacer que incluso los jueces mayores se 

desistan de aceptar un sobomo. 

En aque110s sistemas en que la corrupcion sigue siendo 

un problema, los reformadores deben incorporar estos fac­

tares en sus programas. Pueden existir ventajas en la desi­

gnaci6n de jueces par un perfodo fijo 0 en reemplazar parte 

o la totalidad del tribunal en forma periodica, pero hay que 

sopesar estas ventajas versus el impacto de dichas polfticas 

en el incentivo economico para aceptar sobornos. Tambien 

se deben analizar las diferencias salariales entre los jueces 

mas jovenes y los de mas edad. Si la escala de sueldos ha 

sido comprimida, se debe considerar un aumento en el 

pago a los jueces de edad mas avanzada. Si se contempla un 

aumento salarial general, serfa mejor posponer una parte 0 

la totalidad del mismo hasta el momenta de la jubilacion. 

Fomentando la productividad 

Aunque el nivel de los sueldos y la forma en que se dis­

tribuye la compensaci6n total a traves del tiempo puedan 

ayudar a disuadir un comportamiento corrupto, la experi­

encia del sector privado y publico demuestra que los nive­

les salariales tambien se pueden manipular can el propos ito 

de estimular la productividad. Para motivar a los traba­

jadores del sector privado, con frecuencia se condiciona su 

salario al ahfnco con que trabajan. En lugar de pagar un 

sueldo fijo, el empleador los gratifica de acuerdo con 10 que 

producen. Las reformas del sector publico han adaptado 

esta tecnica a las burocracias gubemamentales. En 

Inglaterra, por ejemplo, se vincula el sueldo de un profesor 

a las calificaciones de las pruebas. Mientras mejor sea el 
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desempefio de los alumnos, mayor es el salario del profesor. 

Los sueldos del sector judicial tambien podrian depen­

der de la producci6n. Los jueces que hayan producido mas 

que sus colegas tendrian una paga superior 0 recibirfan 

bonificaciones, en tanto que los que hayan producido 

menos sedan sancionados. Sin embargo, para supeditar los 

sueldos del poder judicial al desempefio del mismo, es 

necesario medir la producci6n del poder judicial. Y este 

ejercicio no es ni remotamente tan directo como en el caso 

de la supeditaci6n del sueldo a la produccion de una 

fabrica. En primer lugar, (que producen los jueces? Aunque 

la funci6n primordial de un es resolver causas, tambien 

puede tener otras responsabilidades. En algunos paises de la 

regi6n no s610 resuelven conflictos sino que tambien con­

firman cambios de nombre, emiten titulos de propiedad y 

administran bienes rakes. 

Como primera aproximaci6n en el disefio de un esquema 

saladal basado en el rendimiento para los jueces, la pro­

ducci6n judicial podrfa definirse unicamente en terminos 

de la funci6n central del poder judicial de resolver conflic­

tos. Este resultado se puede medir de varias maneras. Por 

ejemplo, existen diversos metodos que permiten medir la 

rapidez con que un juez resuelve conflictos. Uno de ellos se 

refiere a la cantidad de casos que resuelve un juez en un 

perfodo determinado. El segundo es la cantidad de deci­

siones pendientes, el numero de causas acumuladas. Un ter­

cer metodo es la cantidad de causas que han superado un 

periodo especffico en calidad de pendientes, por ejemplo un 

ano 0 mas. 

Pero si el sueldo de los jueces quedara supeditado exclu­

sivamente a la cantidad de juicios resueltos 0 la magnitud 

del trabajo acumulado, se crearfa un incentivo para resolver 

los casos sin la suficiente deliberacion, tan solo para 

cumplir con las metas numericas. Es evidente que tambien 

se requiere alguna medicion de la calidad de las decisiones 

de los jueces. En el caso de las cortes de menor cuantfa, la 

medicion tradicional de la calidad de una decision judicial 

esra dada por el hecho de que sea revocada 0 no. Mientras 

mas tiempo y esfuerzo dedique el juez a la determinacion 

de los hechos y el derecho aplicable, menores seran las posi­

bilidades de que un tribunal de mayor cuantia detecte un 

error que amerite una revocaci6n. De esta manera, para 

compensar el sesgo que se incorporarfa al considerar sola­

mente la rapidez como parte del fndice de medicion del 

desempefio, ram bien se debera considerar el porcentaje de 

casos revocados mediante apelacion. 
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Sin embargo, un buen juicio engloba mas que solo un 

despacho expedito y precise de las causas. La forma en que 

un juez trata a los abogados, litiganres y testigos puede 

fomenrar el respeto por la ley 0, por el contrario, estimular 

el cinismo y el desden. De este modo, factores intangibles 

como 10 son el temperamento y la conducta tam bien son 

impotranres. Aunque son factores que no se puedan medir 

en forma directa, las encuestas efectuadas entre abogados, 

litigantes y testigos que han comparecido en el tribunal del 

juez consrituyen una forma de tenerlos en cuenra. 

Desventajas 

Todas estas medidas tienen desventajas. La recopilacion y 

mantenimiento de la informacion necesaria para medir la 

rapidez con que los jueces despachan las causas son costosos 

y, hasta la reciente oleada de reformas, pocos sistemas judi­

ciales de Ia regi6n Ie dedicaban el tiempo y esfuerzo 

requeridos. Ademas, al margen del esfuerzo y la eficiencia 

de un juez en su trabajo, el conjunto de casos a ser resuel­

tos por eI puede aumentar porque el poder legislativo no ha 

sido capaz de crear mas tribunales, a causa del aumento en 

el numero de casos presentados, etc. Eventualmente sera 

imposible separar las variables que estan denrro del control 

del juez de las que no 10 estan. 

EI Indice de casos revocados rambien puede ser 

engafioso. Un juez puede hacer una tarea mediocre en la 

resoluci6n de una causa, pero fortuitamente llegar a un 

resultado con el que concuerde la corte de apeladones. Los 

casos apelados pueden no ser una muestra represenrativa 

del trabajo judicial. Ademas, incluso cuando se revoque 

una sentencia, puede que esto ocurra debido a razones que 

estan fuera del control del juez: cambios en la ley, errores 

cometidos por la corte de apeladones, etc. 

Tambien existen problemas en las encuestas realizadas 

entre los usuarios. Puede ser diffdi obtener una muestra 

representativa de litiganres 0 testigos para que participen 

en la encuesta. Si los abogados tuvieran que evaluar a los 

jueces, estos podrian comenzar a manejar los casos de forma 

que complaciera a los primeros, por ejemplo, dilatando los 

tramites para acrecentar sus honorarios. 

La combinacion de estas distintas medidas en un solo 

indice de desempefio judicial tambien hace surgir dudas 

acerca de su ponderacion. (Que es mas importante, que los 

jueces tramiten los casos con rapidez 0 que tengan un bajo 

indice de revocaci6n at ser apelada su senrencia? (eual es el 

puntO de equilibrio enrre los dos factores? iDe que manera 



se deberfa equilibrar una baja puntuaci6n en ambos frente 

a una alta calificaci6n en las encuestas a usuarios? 

Pese a todas est as dificultades, una medida del des em­

peno que combine las respuestas de las encuestas con los 

indices de revocaci6n durante la apelacion y una 0 mas 

medidas de rapidez bien podrfa arrojar importantes datos 

acerca de la productividad judiciaL Aun si no se puede 

aplicar en terminos mas generales, se podcfan comparar lIos 

puntajesde los jueces de un mismo tribunal. Es casi seguro 

que quienes presenten altos indices de revocaci6n, gran 

cantidad de casos acumulados y bajas calificaciones en las 

encuestas a usuarios se esten esforzando menos que aquel­

los bien evaluados en los tees indicadores. 

S610 en el ultimo tiempo han considerado los disenadores 

de poifticas de la regi6n condicionar el sueldo de los jueces 

a su desempefio. El estudio de FIEL realizado en 1996 sug­

iere utilizar una combinaci6n de medidas de desempefio 

para calificar a los jueces argentinos. Una reciente disposi­

cion chilena establece que una porcion del sueldo judicial 

debe basarse en el desempefio, aunque aun se esta con­

siderando la forma en que se va a implementar. Aunque se 

trata de un enfoque nuevo y aunque los peligros descritos 

anteriormente sugieren que los esquemas de sueldos basados 

en el desempefio deben tratarse con cautela, ningun pro­

grama serio de reforma relacionado con la productividad 

judicial debe sobrestimar las posibilidades que ofrece. 

Conclusiones 
El nuevo aprendizaje de la reforma en el sector publico alin 

se encuentra en una fase inicial y muchas de las tecnicas que 

ha copiado del sector privado aun se estan adaptando a las 

circunstancias del sector publico. Lo anterior es incluso mas 
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evidente cuando se refiere a la aplicaci6n de las mismas al 

poder judicial. Pero en este capItulo se ha planteado que la 

tarea no es del todo imposible. Por cierto existen riesgos, 

entre los que se cuenta el peligro de que el poder judicial 

termine por asemejarse a un organismo de reeaudacion 

tributaria mas que a un poder independiente del esrado. 

Sin embargo, suponiendo que quienes delinean la reforma 

han trazado objetivos mis nobles, una cierta desmitifi­

ead6n de la funcion judicial puede ser justamente 10 que se 

necesita. Lo anterior puede ayudar a abordar algunas de las 

interrogantes mas trascendentes relativas a la direcci6n de 

la reforma, quien la va a supervisar y c6mo deberfa ref or­

marse la organizaci6n judicial. La tarea no sera facil, pero si 

el resultado es un sistema judicial que funciona mejor, 

entonees el esfuerzo 51 valdra la pena. 

Notas 
1. Incluso en Francia, cuya tradicion jurfdica niega formalmente 

cualquier funcion en el proceso de fotmulacion de leyes a los jueees, 

en la actualidad se reconoce ampliamente que la fundon del poder 

judicial inevitablemente abarca tambien el proceso legislativo (Salas, 

1998). 

2. Desde luego, la delegacion no ofieial e incluso ilegal es un 

problema comun, pero ademas de negar su existencia, los jueces por 

10 general pre fie ten mantener el control formal. 

3. North (1990, p. 111) sefiala que "las ideas y las ideologfas 

determinan las amenazas de consttucciones mentales subjetivas que 

utilizan los individuos para interpretar el mundo que les rodea y ele­

gir opciones". Una aplicacion mas concreta la constituyo la justifi­

eaeion oficial del actual programa de reforma de Peru, una reforma 

bast ante cri cicada pot su menoscabo de la independencia judicial. 

Como 10 indieo eI presidente Fujirnori al responder a las crfticas, 

"cuando comenzarnos una reforma, no Ie eonsultamos a los objetivos 

de la misma". 





CAPITULO 7 

Administraci6n publica en 
America Latina y El Caribe: 
En busca de un paradigma 

de reforma 
CTUALMENTE EXISTE UN CONSENSO CRECIENTE, TAL COMO SE REFLEJO EN LA LARGA 

marcha, respecto a la urgencia de que la administracion publica cambie si se espera que el 
proceso de reform a economica y social en la region de America Latina y el Caribe sea exi­
toso. Las administraciones publicas de muchos paises de la region son tipicamente disfun­
cionales: ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mas necesitados y bastiones de con­
ductas oportunistas. Sin una efectiva administracion publica, 2Como pueden proveerse 

servicios mas eficientemente? (Como pueden los gobiernos ejercer un papel regulador? (Como pueden ayu­
dar a los pobres? <. Y como pueden funcionar de una manera que no amenace la disciplina fiscal? 

Aun cuando la necesidad de hacer una reforma puede ser evidente, la manera de hacerlo no 10 es. Espe­
cialmente a partir de la dec ada de los ochenta, los gobiernos de America Latina y el Caribe se han esforzado 
mucho en la reforma, al igual que en otras regiones en vias de desarrollo. Pero no ha surgido un paradigma 
claro de reforma, no en la medida en que se ha producido en areas tales como la poHtica macroeconomica, 
la liberalizaci6n del mercado y la privatizaci6n. De hecho, las historias de resultados exitosos son limitadas, 
y la efectividad de la actual varied ad de reformas de la administraci6n publica emprendidas 

en America Latina y el Caribe permanece incierta. El 

lnforme Sobre el Desarrollo Mtmdial de 1997 proporciona una 

buena vision del "estado del arte" de la reforma del estado. 

Este presenta una perspectiva institucional y adopta una 

vision realista de los problemas. EI Recuadro 7.1 resume 

los principales mensajes del informe en relaci6n a la 

reforma del estado y de su aparato administrativo. 

En este capftulo se utiliza un enfoque institucional (ver el 

Capftulo 1) para examinar el desempefio de las administra­

ciones publicas en America Latina y el Caribe. Las adminis­

traciones publicas son aquellos organismos permanentes 

denrro del gobierna que implementan polfticas adoptadas 

por un poder ejecutivo 0 por la legislatura. El tema principal 

del capitulo es cOmo hacen su trabajo las administraciones 

publicas, mas que cudles tareas deberfan realizar los gobier­

nos. El tema de discusion es principalmente la adminis­

tracion publica nacional, aunque la mayorfa de los temas 
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tambien son relevantes para las administraciones subna­

cionales. 

El problema de la administracion publica: una perspectiva 

institucional, la primera seccion de este capItulo, presenta 

un marco de referencia para el diagnostico de los problemas 

de efectividad, eficiencia y capacidad de respuesta que 

enfrentan las administraciones publicas. Este marco se basa 

en gran medida en una perspectiva institucional en La eual 

la polftica juega un papel central. Mode/os de administracion 

publica caracteriza los "modelos" de administraci6n publica 

que han emergido en los paises mas avanzados con el fin de 

atacar estos problemas, contrastando un modelo 

"jerarquico" dasico con un conjunto emergente de ideas y 

pnkticas que se ubican denteo de la "Nueva Adminis­

traci6n Publica". Las nuevas ideas son el fruto de un activo 

debate que se ha nutrido de ideas provenientes de varias 

disciplinas, especialmeme teorias de la nueva economia 
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institucionaL Es diffcil calzar la experiencia de la region en 

materia de administracion publica y su reforma en algunos 

de estos modelos (La administracion publica en America 

Latina y el earibe y La experencia de reforma regional). De 

hecho, en muchos paises de la region las reglas no son 10 

que parecen. Las reglas informales subyacentes que rigen la 

administracion publica son el producto de condiciones 

institucionales que en general dif1eren de las de los paises 

mas avanzados. De esta forma, los modelos de reforma de 

los paises mas avanzados aportan una pauta incierta, aun 

hay mucho que aprender acerca de potenciales metodos 

efectivos de reforma de las administraciones publicas en 

America Latina y el Caribe. Lo que esti claro es que la 

polftica es central. 

EI problema de la administraci6n publica: Una 
perspectiva institucional 
Un buen estado democratico proporciona al electorado los 
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productos que este ultimo desea de una manera efectiva, 

eficiente y honesta. I Los problemas asociados al lagro de 

ella pueden agruparse en dos areas: eI monopolio y el prob­

lema de la relacion "mandante-mandatario". 

EI problema del monopolio es claro y bien conocido. En 

gran medida, el estado brinda servicios en los cuales es el 

proveedor monop6lico. Por definicion, este es el caso de los 

bienes publicos: el monopolio de la fuerza legftima del 

estado 10 convierte en el abastecedor dominante de defensa, 

seguridad interior, servicios judiciales, etc. Los estados han 

dominado la produccion de muchos otros servicios, entre 

ellos salud, educacion y comunicaciones. El monopolio 

constituye un incentivo para producir ineficientemente. 

(Como logran los mandantes que los mandatarios cum­

plan sus deseos? El problema surge como resultado de 

informacion imperfecta. EI mandarario (quien esta siendo 

compensado por proporcionar bienes 0 servicios al man­

dante) dene un incentivo para no actuar en favor de los 



intereses del mandante en dicho contexto. EI problema del 

mandante-mandatario ocurre debido a que cada parte desea 

extraer el maximo posible del valor neto de la otra (en 

forma de rentas, habilidad para eludir responsabilidades, 

poder polftico, etc.). En especial, el mandatario posee infor­

macion acerca de la calidad del producto (0 de los estados 

cambiantes de la naturaleza del producto) que no tiene el 

mandante. Asi, el problema ocurre en los contratos de mer­

cado, al igual que en los contratos efectuados dentro de jer­

arquias (ver el Capitulo 1).2 

La relacion mandante-mandatario se extiende a 10 largo 

de una extensa cadena de responsabilidades, desde los 

votantes, pasando por los represent antes politicos y enti­

dades publicas, hasta llegar a los burocratas publicos. Por 

tanto, existen al menos dos etapas en la relacion mandante­

mandatario de un gobierno democnitico. 3 En una primera 

etapa, los votantes son los mandantes, y los agentes politi­

cos (individuos, partidos y funcionarios electos) son sus 

mandatarios. En una segunda etapa, los polfticos electos (y 

los partidos) 0 los agentes de gobierno (tales como presi­

dentes y ministros, poderes legislativos 0 judiciales) son los 

mandantes y los burocratas publicos 0 sus agentes (tales 

como ministros, entidades reguladoras 0 empresas 

estatales) son sus mandatarios. A este nivel de general­

izacion, el problema del mandante-mandatario y sus dos 

etapas es igual al conocido problema de la empresa de 

propiedad de accionistas donde los accionistas eiercen sus 

derechos, mediante un directorio representativo, sobre los 

gerentes de empresa, quienes a su vez deben manejar a sus 

empleados. 

• En la primera etapa, el control de los votantes sobre 

los politicos usualmente es defectuoso por varias 

razones. Primero, existe el problema de accion colec­

tiva (ver el Capitulo 1): es diffcil que agentes individ­

uales cooperen para conseguit sus intereses comunes. 

En segundo lugar, las instituciones politicas que 

implfcitamente representan a los votantes - los par­

tidos polfticos tambien enfrentan problemas de 

accion colectiva. Tercero, la informacion que poseen 

los votantes acerca de adecuacion, cantidad y calidad 

de los bienes publicos (y las alternativas tecnol6gicas 

para producirlos) es imperfecta. 

• En la segunda etapa, resulta igualmente diffeil para 

los politicos controlar a los empleados publicos. La 

diflcultad particular radica en poder deflnir y medir 

con alguna precisi6n muchos de los productos de la 

137 

REFORMA INSTITUCIONAL DE LAS JERARQulAS 

administracion publica (un problema mayor que el 

que se presenta en la empresa privada), de ahf la difl­

cultad de supervisar el desempefio de sus funcionarios. 

No es f<kil someter los tipicos bienes y servicios 

estatales a la prueba del mercado. 4 

Los arreglos politicos que afectan los esquemas institu­

cionales, especialmente en los pafses en desarrollo, siguen 

siendo materia de mucho debate entre cientistas politicos y 

sociales. Aquf pueden formularse algunos comentarios 

globales sinteticos - primero con respecto a las limita­

ciones a la acci6n colectiva de los votantes (Etapa 1), y 

segundo acerca de como los intereses particulares afectan 

las Etapas 1 y 2. 

Limites sobre la acci6n colectiva de los votantes 

La accion colectiva de los votantes que buscan polfticos que 

representen sus intereses (Etapa 1) se ve dificultada por 

varias razones. 

• Primero, las reg las de votacion que estimulan la frag­

mentacion y mulriplicacion de partidos sirven a cier­

ros intereses particulares (provision de bienes priva­

dos) mas que al interes com un (provision de bienes 

publicos). A mayor fragmentacion, habra mas partidos 

que representen intereses particulares en lugar de 

intereses generales, en tanto que para crear coaliciones 

de gobierno, los partidos transaran intereses particu­

lares (Cox y McCubbins 1996; Geddes 1994). 

• Segundo, la asimetria de la informacion puede danar 

los "verdaderos" intereses de los votantes y !levar a un 

sistema clientelista de transaccion de favores person­

ales a cambio de voros. La falta de educacion de los 

vorantes y la comunicaci6n e informacion deficientes 

(incluso los medios de comunicacion deficientes) les 

permiten a los polfticos y partidos conseguir voros 

mediante la provision de bienes privados (como acceso 

a beneficios estatales) a costa parcial (aunque no com­

pleta) de los bienes publicos. Los politicos y los par­

tidos politicos necesitan un ejercito de personas para 

conceder estos favores y a la vez necesitan recompen­

sarias, tipicamente con puestos de trabajo en el gob­

ierno (Geddes 1994; ver tambien el Recuadro 6.2 del 

Banco Mundial 1997a, donde se describe la "maquina 

politica" que caracterizo a muchas ciudades esta­

dounidenses en el siglo XIX). 

• Tercero - y relacionado a la informacion asimetrica 

- las reg las y las practicas de los partidos politicos 
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afectan su capacidad de respuesta a los votantes. Los 

candidatos seleccionados por partidos "cerrados" y 

dominados por oligopolios tienen mayor latitud para 

actuar conforme a sus propios intereses 0 a los de los 

grupos de interes que les brindan respaldo financiero, 

mas que conforme a los intereses de los votantes. Los 

candidaros elegidos por las bases de partidos "de 

masa" pueden alterar el liderazgo partidista, y por 

tanto pod ran afectar las polfticas del partido, presun­

tamente a favor del interes comun. 

• Finalmente, el exito de la accion colectiva depende de 

la "trayecroria" escogida. (North 1990). Es decir, los 

distintos paises parten con situaciones historicas dis­

tintas; las normas informales cambian mas lentamente 

que las formales y el exito es logrado tras repetidos 

intentos de accion colectiva. Por tanto, aun cuando las 

reglas polfticas formales son faciles de redactar, las 

practicas que garantizan el cumplimiento del espfritu 

de estas reg las toman tiempo. Asi, la pnictica 

democratica requiere de tiempo para madurar. 

Intereses especiales y otros problemas 

Los intereses especiales (economicos, polfticos 0 civiles) 

cobran importancia en la medida en que los votantes care­

cen de control. Pueden influir a los politicos, por 10 general 

a traves del financiamiento de campafias, (Etapa 1) ala vez 

que, mediante la "colonizacion" de organismos guberna­

mentales (por medios monetarios 0 de influencia), pueden 

limitar el control que tienen los politicos sobre la adminis­

traci6n publica (Etapa 2). Si la practica democratic a es 

debil, quizas por consecuencia del problema de ace ion 

colectiva de los votantes, y 5i la sociedad se encuentra frag­

mentada (particularmente por diferencias econ6micas, 

sociales, ideologicas 0 etnicas), se registra una producci6n 

insuficiente de bienes publicos, incluyendo la buena 

adminiscracion publica. Esto se asemeja al argumento de 

Olson (1993) sobre las condiciones que dan origen a "ban­

doleeos de paso", vale decie, aquellos gobernantes cuya 

influencia es tan debil que se consumen los ingresos publi­

cos en lugar de invertidos en la produce ion de bienes 

publicos. (Los "bandoleros permanentes", vale decir aquel­

los gobernantes con mas influencia de poder, muestran 

inteees en la provision de bienes publicos que induzcan al 

crecimiento, de manera de poder seguir cobran do 

impuestos en el futuro.) Esta produccion insuficiente de 

bienes publicos se debe ados eazones: primero, la frag-
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mentaci6n del poder, como ya 10 establecimos en el caso de 

la fragmentacion partidaria, conduce a la transaccion de 

intereses particulares en la toma de decisiones polfticas. 

Segundo, cuando la fragmentacion se expresa en terminos 

de inestabilidad y discontinuidad polftica en el tiempo, los 

politicos, conscientes de sus escasas probabilidades de per­

manecer en el poder durante mucho tiempo, buscaran 

proveer bienes privados que les proporcionen una ventaja 

de corto plazo, mas que bienes publicos, que tendrfan mas 

posibilidad de asegurarles un respaldo ciudadano de largo 

plazo. Las disposiciones constitucionales suelen tener "pun­

toS de veto" en nombre del control y el equilibrio (Cox y 

McCubbins 1996), tales como los controles del presidente 

y el congreso, la revision judicial y el Ilmites de mandatos 

para los presidentes. Estos controles y equilibrios existen en 

nombre de un control prudente de buen gobierno, pero fre­

cuentemente tambien reflejan intereses en competencia que 

se tienen desconfianza mutua. 

Ademas de los problemas que plantean los grupos de 

interes, los problemas de la Etapa 2 son exactamente 

iguales a los que enfrenta cualquier organizacion. Ademas, 

mientras mas grande sea la organizacion y mas diffeil sea 

supervisar sus productos y conductas, mas grave sera el 

problema. Las organizaciones intentan superar el problema 

mediante esquemas que determinan como se ejerce la 

autoridad (la naturaleza del contrato implfcito con otros 

empleados); la oferta de gratificaciones; el fomento de la 

lealtad hacia la organizacion; y la promocion del establec­

imiento de normas de conducta (Simon 1991V Es indud­

able que las dificultades que implica imponer estos tipos de 

disposiciones se yean afectadas por los distintos "rasgos cul­

turales". Cabe destacar que en sociedades en las cuales hay 

mas capital social ("normas de reciprocidad y cadenas de 

compromiso dvico" (Putnam 1993, p. 169», es probable 

que la administradon de las organizaciones sea mas faciL 

"Modelos" de administracion publica 

El modelo jenirquico 

Con el fin de tratar los problemas genericos de la "produc­

ci6n" en el sector publico, las administraciones publicas han 

surgido como entidades distintas a las empresas privadas. EI 

primer modelo moderno de administraci6n publica surgio en 

los pafses del Atlantico Norte que se modernizaron en el 

siglo XIX. Fue elaborado como una respuesta a la interfer­

enda polftica, corrupcion y falta de profesionalismo prevale-



-------------~-------... ---.---------------------------

dentes en el entonees servicio publico. La esencla de esre 

modelo, ahora clasico, y que denominaremos modelo 

jerarquico, sigue en gran medida casi intacto. Este modelo 

utiliza dos "tecnicas" para mejorar la relacion mandante­

mandatario, y por 10 tanto para fomentar el gobierno mas efi­

dente y honesto en favor del interes publico: contmles y 

equilibrios entre los diversos poderes polfticos y una forma 

jenirquica de organizar la administraci6n publica sobre la 

base de un control centralizado. 

En primer lugar, por 10 general los conrmles y equilib­

rios se hallan insertos en una separacion constitucional de 

poderes, la cual estipula la especializacion de funciones, 

"segundas opiniones" en la toma de decisiones y una super­

vision mutua del comportamiento de dichos poderes. Los 

polfticos electos del poder ejecutivo y legislativo tienen un 

rol dominante en la formulacion de politicas.6 Los politicos 

supervisan la ejecucion de polfticas, pero estin restringidos 

por reglas que limitan su interferencia en la administradon 

publica profesional. Otras instituciones, particularmente el 

poder judicial y el contralor publico, brindan una super­

vision externa independiente. 

Segundo, las fOfmas jerarquicas y centralizadas de orga­

nizadon de la administracion publica, ("comando y con­

trol") tienen como fin brindar un medio de creacion de fun­

donarios publicos profesionalizados que responden a un 

mandato polftico ampiio, pero que estan aislados de la 

influencia politica individualizada. En su forma idealizada 

(mas 0 menos como 10 definio Weber en 1968), el modeio 

jerarquico se caracteriza por 10 siguiente: 

• El negocio esta organizado en unidades especializadas 

desde las cuales informacion financiera y tecnica pre­

cisa fluye hacia arriba, abajo y transversalmente, las 

ordenes se obedecen, los organismos cooperan y la 

toma de decisiones se delega al nivei apropiado (inclu­

sive la descentralizacion hacia unidades polfticas de 

gobierno independientes). 

• EI personal es empleado estrictamente en base a sus 

meritos y conforme a reglas que relacionan las escalas 

salariales con puestos de trabajo definidos, y proveen 

procedimientos abiertos y justos para la contratacion, 

despido y ascenso (y general mente ofrecen un sistema de 

permanencia vitalicia y otros incentivos no salariales). 

• Los presupuestos (ingreso y gasto planificado) son pre­

vistos de manera exacta, y los sistemas financietos ver­

ifican que los gastos se efectuen de forma honesta y 

conforme a estos presupuestos. 
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• Los registfos son precisos y los procedimientos estan 

codificados. 

En general, el modelo jenirquico ha funcionado bien en 

los paIses mas avanzados para circunscribir la libertad de los 

polfticos y funcionarios publicos para que no actuen fuera 

del interes publico y para crear un servicio publico profe­

sionalizado. Por 10 general, estos parses cuentan con admin­

isrraciones publicas honestas y competentes que proveen 

una amplia gama de servicios. Desde luego, la interferencia 

polftica, la corrupcion, la incompetencia, etc., esr.ln pre­

sentes en las administraciones publicas de estos palses. 

Podrra suponerse que no hay nada mas que diferencias de 

grado entre las naciones mas avanzadas y las menos desar­

rolladas, pem, en lugar de eso, suponemos que hay un efecto 

de umbra!: en una parte del umbral el sistema se desempefia 

de manera adecuada a pesar de las debilidades; y en el otro, 

las debilidades son suficientes como para socavar el sistema. 

Aunque ha tenido un buen desempefio en los paises mas 

avanzados, el modelo jerarquico se encuentra bajo presion. 

EI modelo se origino cuando el gobierno era pequefio. En 

1890, menos del 10 por ciento de los gastos de los palses 

de la actual OCDE provino del sector publico. Pem la fun­

cion del estado se expandio enormemente (al menos hasta 

la decada de los ochenta), y en 1995, esta porcion crecio a 

casi el 50 por ciento (Figura 1 del Banco Mundial 1997a). 

Este crecimiento ha producido grandes organizaciones 

publicas diflciles de controlar y mas fkiles de ser "cap­

turadas" por los intereses especiales. Esto ha conducido a 

ineficiencia e inflexibilidad, en tanto que los ciudadanos, 

mas desconfiados del estado que en riempos pasados, han 

expresado una creciente insatisfacci6n. 

La Nueva Administraci6n Publica 

Por estas razones, todos los paises avanzados han experi­

mentado con la modificacion del modelo jerarquico. Se 

conservan los mismos contmles y equilibrios y los experi­

mentos se han aplicado a la jerarqufa misma. Pero aunque 

es diffcil identificar un patron unico (ver Laking 1996), los 

gobiernos han experimentado de manera constante con 

nuevas tecnicas presupuestarias, aunque no siempre con 

exito; de hecho, frecuentemente las nuevas recnicas tienen 

un menor control presupuestario. Ademas, han explotado 

la informatica y las nuevas tecnologfas de comunicaciones. 

Mas recientemente, han ejercido un mayor control sobre el 

crecimiento del empleo publico. 

Dos temas espedficos sobre estas reformas, uno en 
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relacion con 10 que hacen los gobiernos, el otro con respecto 

a como 10 hacen, anuncian el surgimiento de nuevas ideas 

radicales que apuntan a un nuevo modelo. 

• Casi todos los gobiernos de los paises avanzados han 

experimentado con "contesrabilidad", delegando 

actividades al mercado 0 simulando condiciones de 

mercado en diversas formas: privarizacion y corporati­

zacion, esquemas de "vouchers" (0 donde el estado 

financia un servicio, tfpicamente la educacion, pero el 

mercado 10 provee), externalizacion, cobros por los 

servicios ofrecidos par los departamentos guberna­

mentales (induso cobrados a orros departamentos), 

transferencia de fondos a los usuarios y delegacion de 

actividades a niveles inferiores de gobierno. 

• Un menor numeto de gobiernos esr.in probando una 

gama de opciones y experimentos para cambiar la forma 

de hacer negocios (ver Reid y Scott 1994; Holmes y 

Shand 1995; Nunberg 1995; Laking 1996). Hay un 

movimiento de nuevas ideas que se concentran en el 

mejoramiento del desempeno, trasladando el enfasis 

desde el control de los insumos al control de los pro­

dunos, permitiendo asf una mayor discreci6n gerencial, 

y en la promocion de una mayor transparencia y respon­

sabilidad. Las nuevas ideas han sido nutridas por un 

activo debate academico que refleja enfoques en compe­

tencia. EI enfoque de la denominada lireratura de la 

"opcion publica" (public choice, en Ingles) enfatiza la 

necesidad de restringir la libertad de los burocratas 

mediante comroles verticales. EI enfoque sobre la 

relaci6n mandante-mandatario se concentra contraria­

mente en el uso de incentivos e informacion para dar 

mayor libertad a los burocratas (ver Aucoin 1990 acerca 

de las tensiones entre estos metodos). Algunos autores 

han examinado las limitaciones de las nuevas ideas en la 

resolucion de los problemas que preseman las adminis­

traciones publicas de los paises mas avanzados (ver, por 

ejemplo, Moe 1994 y Savoie 1995). 

Es prematuro hablar de consenso, pero existe una con­

vergencia de ideas en tocno a un nuevo modelo prometedor 

surgido a partir del debate. Nos referiremos al nuevo 

enfoque como la Nueva Administraci6n publica.1 ha 

evocado un amplio interes en America Latina y el Caribe, 

al igual que en otras economfas en desarrollo y en transi­

cion. EI modelo emergente, en tanto que se aplica a la 

administracion publica, puede ser caracterizado de acuerdo 

a cuatro lfneas, cuyo punto en comun es 10 que toman 
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prestado de los metodos de gestion del sector privado:8 

• Defegacion de fa toma de decisiones. La reduccion de la 

carga de las reglas jerarquicas y la promocion de una 

mayor discrecion en los niveles inferiores de jerarqufa 

(agendas operativas, organismos regionales, gobiernos 

subnacionales) permiten tomar decisiones adecuadas, 

ya que los encargados de ellas estan mas proximos al 

problema y tienen objetivos mas claros. 

• Orimtarion hacia el desempefio. El cambio en la relaci6n de 

responsabilidad, desde un enfasis en los insumos y el 

cumplimiento legal a un enfasis en los productos, provee 

incentivos que conducen a una mayor efectividad. 

• Orientacion hacia el diente. El informar y "escuchar" a los 

clientes del sector publico Ie permite a los gobiernos 

comprender sistematicamente 10 que quieren los ciu­

dadanos y responder con productos mas apropiados. 

• Orientacion de mercado. Un mayor aprovechamiento de 

los mercados 0 cuasi mercados, por 10 general a traves 

de contratos de gesti6n y personal, la competencia 

entre los organismos publicos, el cobro entre los 

organismos y la externalizaci6n, mejoran los incen­

rivos orienrados al desempeno. 

A medida que se aplican estos tipos de reformas progre­

sivamente, su orientacion por 10 general apunta a cambiar 

las caracterfsticas organizacionales de las administraciones 

publicas hacia: 

• una ordenaci6n mas estrategica de la formulaci6n de 

polfticas; 

• un cambio en la forma en que los organismos se organi­

zan, por ejemplo, separando el diseno de poifricas de su 

implementacion y del financiamiento de su provision; 

• un sistema de gesti6n financiera que enfatice los resul­

tados, entregue un costeo completo, contabilice todos 

los insumos y los productos, a la vez que descemralice 

los controles de gastos ex ante; comunmente, los con­

troles se hacen menos especfficos (categorfas pre­

supuestarias mas amplias, por ejemplo) y no se elimi­

nan los controles externos, sino que se cambian de ex 

ante a ex post; y 

• un sistema de personal descentralizado que ponga 

mayor enfasis en la gratificacion por el desempeno. 

Desde la decada de los ochenra, la mayorfa de los paises 

industrializados han avanzado en diversos frentes relaciona­

dos con este nuevo modelo. Un numero pequeno de estos, 

principalmente Australia, Nueva Zelandia y el Reino 

Unido, han llevado a cabo reformas imegradas de gran 



-------------------------------

envergadura bajo el espfriru del nuevo modelo. Islandia, 

Suecia, Chile y Singapur tam bien han emprendido reformas 

en una senda similar. Por ejemplo, Australia ha redefinido 

las responsabilidades de gesti6n del gabinete, ministerios y 

departamentos, de tal manera de crear un control central 

mas solido (a traves de la toma de decisiones estrategicas, 

presupuestos y evaluacion) y dar una mayor autonomfa de 

gestion a los departamentos. El Reino Vnido ha devuelto 

hasta el momento dos tercios del empleo publico a los 

organismos ejecutivos con el fin de separar La formulacion de 

politicas de su implementacion y proporcionar a esos organ-
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ismos mayor discreci6n en su gesti6n y desempefio. El caso 

neocelandes es de especial interes. Es el pafs en que se ha 

aplicado el modelo de una manera mas completa, concep­

tualmente rigurosa e integrada (Recuadro 7.2).9 

Las reformas de Nueva Zelandia, Australia y el Reino 

V nido esra.n produciendo much os beneficios en cuanto a 

mayor eficiencia y mejores servicios, aunque no siempre 

sin controversia. Nueva Zelandia y el Reino Vnido han 

side los unicos palses de la OCDE capaces de reducir el 

empleo central del sector publico durante la decada de los 

ochenta y principio de los noventa. Las encuestas efecru-



MAs ALLA DEL CONSENSO DE WASHlt-;GTON, LA HORA DE LA REI'ORMA 1:>iSTlTUC10t-;AL 

adas en Nueva Zelandia y Australia generalmeme res pal­

dan la vision de que los beneficios de mayor eficiencia 

superan sus costos. Pero es demasiado temprano para dar 

un veredicto exhaustivo acerca de los beneficios 0 viabili­

dad del nuevo enfoque. 

Algunos paises avanzados siguen viendo con cautela la 

Nueva Adminisrracion Publica (ver N un berg 1995 y Lak­

ing 1996). Japon, Alemania y Francia han tenido cuidado 

de mantener tradiciones burocraticas basicas, aunque han 

emprendido reformas graduales de orientacion hacia el 

desempeno (tales como un uso mas intensivo de la evalu­

acion formal de las polfticas existentes, un mayor uso de la 

medicion del desempeno, al menos en la generacion de 

informes, descentralizacion, contratacion extern a mas 

amplia de servicios sujetos a licitaciones y mas atencion a la 

calidad de los servicios). Estos paises han mantenido la 

tradicion jerarquica, aduciendo que es necesario mantener 

una etica de servicio publico, administracion equitativa del 

derecho y la polftica fiscal, gestion eficiente del servicio y 

control del camano y de las finanzas del sector publico. 

Voz 

La nueva adminiscracion publica enfatiza la orientaci6n 

hacia el clieme. Lo anterior se asemeja a un enfoque simi­

lar que ha surgido de una tradicion diferente. Lo que 

podrfamos denominar un modelo de "voz" enfatiza un 

mejor desempeno del sector publico mediante tecnicas de 

"escuchar" 0 "participar" mas que a traves de la reforma 

del sector publico en SLlO Paul (1998) describe la uti­

lizaci6n exitosa de una "tarjeta de calificaci6n" para pro­

porcionar retwalimemaci6n sobre los servicios publicos en 

Bangalore, India, presionando as! por una mejoria en los 

servicios. El uso de la "voz" comparte algunos fundamen­

tos con la orientacion hacia eI cliente de muchas iniciati­

vas de la Nueva Administraci6n Publica, tal como la Carta 

del Ciudadano en eI Reina Unido. Sin embargo, sus pro­

ponentes tienden a enfatizar su uso en situaciones en las 

cuales los ciudadanos esran polfticamente marginados (en 

nuestra terminologia, cuando el mandante/votante no 

puede comrolar al mandatario/gobierno). 

La administraci6n publica en America Latina y 
elCaribe 

El desempefio de las administraciones public as 

Los paises de America Latina y el Caribe en eierta medida 
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copiaron el modelo jerarquico al crear sus propias adminis­

traciones publicas. Pero aun cuando los gobiernos de la 

region han tenido una efectividad impresionante en la eje­

eucion de profundas reformas econ6micas y sociales desde 

la decada de los ochema, la mayorla de estos siguen siendo 

debiles en cuanto a la provision de servicios publicos. EI 

modelo jerarquico no ha funcionado bien. De hecho, eI 

diagn6stico es que las administraciones publicas de la 

region poseen un control excesivo. ASI, no es de sorprender 

que las tecnicas de la Nueva Administraci6n Publica hayan 

captado atenei6n. 

Un buen punto de partida es pregllntarse cuan buena ha 

sido la respuesta de los gobiernos y las administraciones 

publicas en America Latina y el Caribe frente a las crisis 

que las han afecrado desde la decada de los ochenta. La 

respuesta, que no puede ser sino ser impresionista, es 

mixta. Muchos gobiernos de la regi6n son conocidos por la 

mala caUdad de sus servicios y su excesiva regulaci6n. Pero 

existe otra dimensi6n: la regi6n ha akanzado logros sus­

tanciales en cuamo a estabilizacion econ6mica. Tambien ha 

hecho mucho por cambiar el papel del estado mediante 

reformas estructurales que enfatizan la privatizaci6n y 

desreglliacion. Muchos paises desarrollados han e1aborado 

instituciones reguladoras efectivas, incluyendo bancos cen­

trales aur6nomos, organismos supervisores en los mercados 

financieros y agencias que salvaguardan los mercados com­

petitivos y reg ulan los monopolios naturales. Ademas, estos 

paIses han descenrralizado sus gobiernos considerable­

mente. La region es la unica del mundo que ha revertido el 

crecimiento en el tamano del gobierno en los ultimos aiios: 

el gasto publico en los paises de America Latina y el Caribe 

representaba un promedio del 14 por ciento del PIB al 

comienzo de la decada de los sesenta; aumento al 26 por 

ciento al inicio de los ochenta, pero disminuy6 al 22 por 

ciemo durante la primera mitad de la decada de los noventa 

(Banco Mundial 1997a, Figura 1.2). Pero esto puede ser 

una senal tanto de crisis fiscal como de responsabilidad fis­

cal. La impresion general es la de un conjumo de paises 

que, con algllnas excepciones, ha sido capaz de desmantelar 

gran parte del antiguo esrado, pero no ha contado con los 

recursos 0 la capacidad para reconsrruir una administraci6n 

publica apropiada para el nuevo estado. 

Los problemas de gobierno se reflejan en las medidas de 

la percepcion de los inversionistas acerca de la cali dad del 

gobierno de la region. Si se consideran tres indicadores de 

la percepci6n de los inversionistas extranjeros presentadas 



en el Capitulo 1: nivel de corrupcion (Figura 1.5), estado 

de derecho (Figura 1.6) y calidad de La burocracia (Figura 

1.7), el puntaje promedio de los palses de America Latina 

y el Caribe en 1998 indica niveles de gobernabilidad com­

parables con los de Africa y el Medio Oriente, a la vez muy 

inferiores a los de Asia Oriental y los palses industrializa­

dos. Por orro lado, estos indicadores han registrado una 

notable mej~ria desde 1984. 11 

(Que hay dewis de este mal desempefio? Nuevamente, 

los diferentes estudios ilustran un cuadro anecdotico ya 

conocido de una administracion publica demasiado cen­

tralizada, regulada, rigida y desmotivada. 

Muchos estudios ace rca de la burocracia y la adminis­

tracion publica de America Latina conduyen que ciertas 

caracterfsticas parecen ser persistentes a pesar de los con­

stantes esfuerzos de las reformas. Entre las caracteristicas 

que se citan frecuentemente se encuentran la excesiva cen­

tralizacion de la autoridad, la inestabilidad de supervision, 

el legalismo, la comunicacion inadecuada y la gestion 

incompleta de personal (Hopkins 1991, p. 701). Orro estu­

dio presenta el siguiente argumento: 

La mayor parte de los sectores publicos de America 

Latina esta afectada por polfticas y pnicticas de ser­

vicio publico contraproducentes que les impiden 

redutar y conservar funcionarios altamente califi­

cados y motivarlos para que tengan el mejor 

desempefio posible. f. .. J Procedimientos y practi­

cas excesivamente rfgidas limitan la capacidad que 

denen los administradores publicos en America 

Latina y el Caribe para afectar el desempefio de sus 

empleados significativamente. [ ... } Finalmente, a 

menudo la estructura institucional en la cual deben 

operar los administradores del sector publico en 

America Latina y el Caribe esni tan llena de 

tramites burocniticos y responsabilidades super­

puestas, que resulta extraordinariamente diffcil 

adoptar alguna aceion significativa, menos altn 

poder manejar efeetivamente los complejos progra­

mas y la enorme eantidad de empleados (Reid y 

Scott 1994, p. 39). 

A la luz de este panorama, no es sorprendente que los 

diagnosticos predominantes de muchos gobiernos en 

America Latina y el Caribe sean que sus administraciones 

publicas padecen de un control excesivo, diagnostico que, 
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hasta cieno punto, es com partido por las instituciones 

financieras internacionales. Al menos de manera implfcita, 

este diagnostieo indica que el enfoque tradicional de la 

administracion publica ha fracasado. De alIf el arraetivo 

que ejercen los nuevos enfoques basados en la flexibilidad 

administrativa en el mercado. Asi pues, existe un paralelo 

cercano con el diagnostico que se hace del caso de las 

administraciones publicas de los paises mas avanzados. 

La informalidad en la administraci6n publica 

Para America Latina y el Caribe sin embargo, este diagnos­

tico pareee prematuro. En particular, no considera a las insti­

tueiones de la region que lideran el desempefio. Las admin­

istraciones en America Latina y el Caribe poseen reg las y 

estructuras formales muy coherentes con el modelo 

jerarquico (y centralizado) que prevalece en la mayoria de los 

paises avanzados. Pero el comportamiento burocratico real es 

diferente. Como comenta Evans (1992, pp.176-177): 

Hay una excesiva mas que deficiente of err a de buro­

cfacias. Este no solo es un problema en las 

sociedades post-coloniales de la region al sur del 

Sahara, sino que en paises como Brasil, que goza de 

fuentes relativamente abundantes de mano de obra 

calificada y de una larga tradicion de participacion 

del estado en la economfa, es diffcil encontrar buro­

eraeias Weberianas predecibles y coherentes. La per­

cepcion corriente proviene de la tendencia habitual 

a que las organizaciones patrimoniales se disfracen 

de burocraeias Weberianas. Existe una abundancia 

de organismos que form ulan reglas 0 que adminis­

tran, pem la mayorla no tiene ni la capacidad de 

perseguir metas colecrivas de una manera predecible 

y coherente, ni el interes en hacerlo. 

Caracterizaremos esta diferencia entre las reg las 

aparentes de la jerarqufa Weberiana y las reg las reales como 

"informalidad". La informalidad se produce cuando la con­

dueta burocratica informal real no corresponde a las reglas 

formales. Aunque parecen ser cumplidas, las reglas son 

infringidas 0 tergiversadas; de hecho, el estado de derecho 

se encuenrra socavado. 12 

La informalidad puede ser caracterizada en terminos de las 

prineipales funciones del gobierno: toma de decisiones, reglas 

procesales y sistemas de gestion financiera y de personal. En 

el Recuadro 7.3 se proporciona e1 ejemplo de la informalidad 
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en el gobierno pemano. Los procesos de toma de decisiones se 

concentran en un pequeno numero de personas y organismos 

y los beneficios de la delegaci6n (y del contacto con los usuar­

ios f1rutles) son renunciados. Lo anterior refleja falta de coop­

eracion y confianza. No obstante, la toma de decisiones tam­

bien esta fragmentada ya que los tecnicos de niveles inferiores 

usual mente atesoran informacion tecnica. 

• Las reglas formales de procedimiento son excesivas ya 

que los agentes no conHan en los empleados publicos. 

No obstante, las reglas tienen poco efecto limitado, 

sea debido a que un exceso de reglas implica reglas 

contradictorias (que en ocasiones reflejan un marco 

legal que ha sido disenado en partes que no calzan), 0 

debido a que no existe ningun mecanismo efectivo de 

supervision y las reglas eseritas simplemente pueden 

ser ignoradas. Frecuentemente, cuando se deteeta que 

una ley es inefeetiva, se promulga otra, generalmente 

sin un esfuerzo suf1ciente para anular el efecto de la 

primera. Un efecto es minimizar la cantidad de inter­

acciones (es decir, transacciones): los organismos no se 

coordinan, atesoran la informaci6n. Otro efeeto es que 

se estimulan las soluciones informales. Si los ministe­

rios ejecutivos no funcionan, se crean organizaciones 

fuera de la estructura administrativa formal. Si los 

funcionarios de carrera publica son ineficientes, se 

hacen nombramientos ad hoc para hacer el trabajo. Por 

supuesro, otro efecto es el estimulo de la conducra 

oportunista, corrupci6n y evasion de deberes. 

• Se ignoran las reglas de personal basadas en el medto 

favoreciendo en vez procedimientos que permiten el 

empleo por razones de influencia polftica 0 conf1anza 

personal. En general, el sistema de merito oculta el uso 

de la influencia polftica 0 la selecci6n de los empleados 

que seran leales en el ambito personal. 0 bien el sis­

tema se transgrede a traves de nombramientos ad hm·. 

• Las reglas para la determinaci6n y ejeeuci6n de pre­

supuestos suelen tener poco significado. Muchas inicia­

tivas publieas, tales como las franquicias tributarias, 

escapan al presupuesto. 13 Los presupuestos no son real­

istas; aumentos inesperados en el gasto y disminuciones 

repentinas en los ingresos son la norma. La informacion 

que proveen las agencias sobre el gasto es inexacta, a 

menudo deliberadamente. As!, el presupuesto ejecu­

tado no se asemeja a 10 planificado origirutlmente. En el 

Recuadro 7.4 se proporciona la deseripcion sucinta de 

Caiden y Wildavsky (1974) del cfrculo vieioso de incer-
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tidumbre e informalidad que caraeteriza a los sistemas 

presupuestarios de los parses en desarrollo. 

La informalidad es un esquema institucional con costos 

y beneficios nacionales. EI oportunismo (corrupci6n, 

fraude, influencia polftica y "rent-seeking") y la inef1ciencia 

prosperan y son "institucionalizados" en tanto que aumen­

tan los eostos de las transacciones burocraticas. Por otra 

parte, la informalidad permite que se completen algunas 

transacciones esenciales a pesar de las reglas existentes. A 

menudo se produce un cfrculo vicioso mediante el eual el 

fracaso del estado genera mas reg las correctivas, aplaudidas 

tanto por el reformador como por el oportunista; el refor­

mador con ideas formalisras equivocadas aeerca de como se 

introducen reformas y el oportunista, sabiendo que no 

habra tales reformas y que podra continuar con su opor­

tunismo. De hecho, la existeneia de muehas leyes (contam­

inaci6n legal) puede ser la antrtesis del estado de dereeho. 

La informalidad pareee reflejar la brecha entre las expecta­

tivas de 10 que deberia estar haciendo el estado y 10 que en 

realidad puede haeer. 

Desde luego, la caracterizaci6n de la informalidad arroja 

un diagnostico completo de los problemas de la adminis­

traci6n publica en America Latina y el Caribe. Existen 

otros elementos importantes, tales como los bajos salarios y 

la poca preparacion, ademas de una estructura salarial eor­

rupta, los cuales no han sido mencionados anteriormente 

(aunque indudablemente estan vinculados a la informali­

dad). Aun mas, nuestra earacterizaei6n aeerca del modo 

dominante de conducta informal ha sido estilizada y gener­

alizada. En realidad, la informalidad es un fen6meno 

mundial en la administracion publica de paises en desar­

rollo y tam poco esta ausente en los paises avanzados. 

Chile ha reducido la informalidad a traves de un largo 

proceso de eonstrucci6n y reforma, y en la actualidad se 

acerca a la de los palses mas avanzados (ver el Recuadro 

7.5). Costa Rica, Colombia, y hasta cierto punto Brasil y 

Venezuela, tambien son palses que se han beneficiado de 

una historia de relativa estabilidad, la que ha permitido 

que surja un mejor servicio publico (aunque la reciente cri­

sis polftica de Colombia ha significado algun deterioro). 

Algunos de los paises anglofonos del Caribe tambien ofre­

een un contraste interesante. Estas naciones tienden a tener 

marcos legales mas claros (con una menor superposicion 

entre los organismos), un servicio publico mas profesional­

izado y centralizado, controles de personal y finanzas efec-



rivos y menos comportamiento oportunista que en otros 

paises de ia region. De hecho, el sistema de control fun­

ciona hasta el punto en que la centralizacion efectiva y la 

inflexibilidad asociadas a este en eierto modo, como en 

los paises mas avanzados - eonstituyen uno de los princi-
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pales problemas que los reformadores deben abordar en el 

Caribe anglofono y en Chile. 

Los origenes de la informalidad 
La informalidad, en el senti do de un estado de derecho 
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debit, es una caracteristica fundamental de muchos paises 

de la regi6n, que penetra los sectores publico y privado. No 

es simplemente un problema tecnico que puede ser cor­

regido mejorando las reglas. Algunos apuntan a sus ort­

genes en la historia colonial (remitase a de Soto 1989 y 

Hopkins 1991). (Esto puede aplicarse mis a las los paises 

hi spano parlanres que a los paises de habla portuguesa 0 

inglesa). Otros apuntan a los bajos niveles de confianza 

generalizada (0 capital social) que en ocasiones caracterizan 

a estas sociedades, y de igual forma, a la importancia de las 

redes privadas en las transacciones del sector moderno. Pero 

cuando los gobiernos no desean, 0 no pueden, obedecer las 

reg las que eUos mismos han establecido, de seguro que la 

informalidad tambien exista como polftica. Un reciente 

estudio efectuado por la CEPAL (Comisi6n Econ6mica de 

las Naciones Unidas para America Latina y El Caribe 1998) 

sostiene que los esquemas fiscales no transparentes (infor-
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males, en nuestra rerminologfa) representan a muchos 

paises de la regi6n. El estudio sostiene que estos esquemas 

son formas de evadir la falta de consenso politico de la 

sociedad con respecto al papel del estado, incluyendo su 

tamano y forma de financiamiento. 

El problema polftico se puede resolver en rerminos insti­

tucionales. Anteriormente, en este capitulo, sugerimos que 

el votante/mandante tendrfa diflcultades pata controlar al 

polftico/mandatario: si las reglas de votaci6n llevaran a una 

fragmentaci6n dentro 0 entre los partidos polfticos; si la 

asimetrfa de la informacion ayudara a preservar los patrones 

dientelistas de la actividad polftica; si las reglas partidistas 

crearan partidos cerrados y controlados en forma oligopolfs­

tica (mas que partidos abiertos y masivos); y en fa medida en 

que las democracias fuesen "j6venes". En estas condiciones, en 

las cuales el votante/mandante es debil, la escena polftica es 

dominada por los grupos de interes. En la medida que los 



grupos de interes estuvieran fragmenrados y que ninguno 

tuviese la esperanza de ejercer el poder durante un perfodo de 

tiempo mas prolongado, ademas podrfa esperarse una pro­

duccion insuficiente de bienes publicos (y un debilitamiento 

de la administracion publica) debido a que estos intereses 

tendrfan los incentivos para actuar como "bandidos de paso" 

mas que como "bandidos permanenres". 

Aunque es diffeil encontrar evidencia concluyente sobre 

la materia, una hipotesis solida debe ser que, en muchos 

paises de la region de America Latina y el Caribe, los 

votanres han tenido dificultades para vorar efectivamente 

acerca de la producci6n de bienes publicos, dejando asi el 

campo abierto para intereses especiales. 

• Al comparar seis paises bajo un sistema democratico 

en America Latina durante el periodo despues de la 

segunda guerra mundial, Geddes (1994, Capitulo 5) 

demuestra que era mas probable legislar acerca de 

introducir reform as legales a la administracion 

publica y prolongarlas cuando eI poder estaba divi­

dido mas uniforme y establemente entre un numero 

reducido de partidos. 

• Niveles educacionales generalmente inferiores, comu­

nicaciones mas deficientes y medios de comunicacion 

masivos menos desarrollados en America Latina y el 

Caribe, en comparacion a los de los paises mas avanza­

dos, pueden conducir at tipo de asimetrfa de informa­

cion que permite que prospere una polftica clien­

telista, 0 "mecanizada". Geddes (1994, p. 86-89) 

describe la forma en que funciona la maquina polftica 

en Brasil: los politicos ganan votos, en parte, mediante 

cabo! eleitorais ("jefes de campana electoral") como 

intermediarios, los cuales conceden favores privados, 

tales como acceso a beneficios estatales. Para fun­

cionar, este sistema requiere de mucho dientelismo en 

forma de empleos publicos. 

• La efectividad de la accion colectiva de los votantes 

tambien puede provenir de la democratica, es decir, la 

medida en que se haya repetido el "juego" 

democratico. En general, las democracias en America 

Latina y el Caribe es mas joven; ademas, han estado 

mas interrumpidas por interludios no demowiticos 

que en los parses de la OCDE. Por ejemplo, el sufra­

gio universal para los varones se logro en 1921 en la 

mayorfa de los pafses de Europa Occidental y America 

del Norte, pero no se dio hasta 1970 en una muestra 

de pafses de America Latina (Engerman, Haber y 
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Sokoloff 1998). 

Sin embargo, hay una fuerte ola democratizadora en la 

region, y a medida que los votantes se estan haciendo mas 

activos, las presiones por formalizar el sector publico van 

creciendo. 

La experiencia regional en las reformas 
Ha habido una variedad de enfoques en cuanto a la reforma 

del sector publico en la region. Tenemos que aprender 

muchfsimo mas acerca de los resultados de estas iniciativas, 

pero estamos en una posicion que nos permite hacer unas 

cuantas generalizaciones, 0 por 10 menos, proponer algunas 

hipotesis. Las reformas que han afectado al sector publico 

pueden clasificarse en dos dimensiones. En primer lugar, 

estas reformas son discretas (0 "aisladas") - por ejemplo, 

las reducciones de tamano 0 represenran cam bios per­

manenres en el proceso, por ejemplo, las reglas y proced­

imientos que controlan el camafio del aparato de la admin­

istracion publica. Segundo, las reformas se han side 

implementadas a naves de "enclaves"- generalmente, 

entidades con fines particulares que estan aisladas del resto 

de la administracion publica 0 bien su implementacion 

abarca toda la administracion publica. 

Los exitos: Reformas "aisladas" y "de enclave" 

A partir de la decada de los ochenta, much os paises de la 

region han tenido exito en diversas areas de reformas de 

"primera generacion", induyendo la estabilizacion macro­

economica; la reduccion en el tamafio de la administracion 

publica; la desregulacion; la privatizacion; y la descentral­

izacion. 14 Tambien han habido algunas reformas exitosas en 

areas espedficas de la provision de servicios, fundamental­

mente en los fondos de inversion social. 

En general, las reforma. .. de la primera generacion -

reformas aisladas que frecuentemente estin presentes en el 

desmante1amiento de las intervenciones publicas, mas que 

en la construccion e implementacion de las mismas-han 

sido logradas por peguenos grupos de personas, usualmente 

tecnocratas que no son funcionarios publicos permanentes. 

Frecuentemente, los exitos en la provision de servicios se 

obtienen mediante la creacion de enclaves que se situan 

fuera de la estructura ministerial (y a menudo informan 

directamente al presidente, de manera de estar protegidos 

de los intereses externos); cuentan con un financiamiento 

protegido y estin sujetos a reglas de control diferentes 

(usualmente reglas que permiten una mayor amplitud en 
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las poHticas salariales y mas flexibilidad de gesti6n en la 

utilizaci6n de recursos y retribuci6n del desempefio). 

Los enclaves han tenido un rol desarrollista fundamental 

en varios palses. Geddes (1994, Capitulo 3) cita el exito del 

presidente Vargas en la utilizaci6n de este enfoque para 
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promover la reforma administrativa en los afios treinta y el 

exito del presidente Kubitschek en el uso de los organismos 

especiales para la promocion de su programa industrial en 

la decada de los cincuenta en Brasil. l ) Las agencias aut6no­

mas tambien cumplieron una funcion importante en el 



desarrollo de Chile desde fines de los afios treinta (Marcel 

1997). Peru ha tenido un exito considerable en la reforma 

de sus administraciones tributaria y aduanera y en la regu­

laci6n de la competencia, protecci6n al consumidor y servi­

cios publicos a traves del uso de organismos autonomos 
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(Keefer 1995). Pero el sistema metodo de enclaves es prob­

lemarico debido ados razones principales (remftase a Man­

ning 1998); 

• En primer lugar, los enclaves socavan los esfuerzos por 

reformar la administracion publica central debido a 
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que minan las reglas del nucleo. Esto equivale a decir 

que los enclaves son una manifestacion de la informal­

idad. La comunidad de donantes comparte la respons­

abilidad. Las unidades encargadas de los proyectos 

promovidos por donantes de asistencia extranjeros y el 

habito de incorporar consultores pagados por donantes 

(como sucede en Bolivia) para que trabajen junto con 

los funcionarios publicos de nivel superior, consti­

tuyen una version extrema de este problema. 

• En segundo lugar, los enclaves no brindan una solucion 

permanente. En general, han demostrado ser diflciles de 

sostener (0 por 10 menos, diffciles de sostener como 

organismos productivos) una vez que su jefe usual­

mente un presidente-- ha dejado su cargo. Por ejem­

plo, en el pasado, los organismos autonomos de Jamaica 

crearon un desaffo fiscal sustantivo (Manning 1998). 

Los esfuerzos exitosos de un alcalde de la ciudad de La 

Paz, Bolivia, por combatir la corrupcion a comienzos de 

la decada de los noventa han perdido fuerza. 

Los organismos autonomos no son malos per se. En 

efecto, hay bastame en com un entre el organismo 

autonomo y los organismos ejecutivos favorecidos por la 

Nueva Administracion Publica. El problema se produce 

cuando el organismo autonomo funciona bajo un paraguas 

institucional distinto. Mas que orros palses de America 

Latina y el Caribe, Chile ha sido capaz de incorporar sus 

enclaves a la esrructura general del gobierno. 

Reformas de la administracion publica central: 
Un cuadro mixto 
No sabemos 10 suficienre sobre los intencos mas ambiciosos 

de reforma de la administracion publica generaL Han 

habido muchos en decadas recientes. Algunos han 

mostrado resultados decepcionantes, pero aun falta evaluar 

los esfuerzos vigentes. Los intentos de reforma han adop­

tado una variedad de formas, incluyendo planificacion 

estrategica, mejores sistemas de administracion publica y 

capacitacion, mejores sistemas de gestion presupuestaria y 

financiera, tecnicas de gestion orientadas hacia el desem­

pefio, mayor utilizacion de la "voz", entre otros. Se han des­

tinado grandes cantidades de recursos al disefio e insta­

lacion de sistemas de gestion financiera integrados en la 

mayor parte de los palses mas grandes de la region. Pero 

con pocas excepciones (como Brasil) estos sistemas aun no 

han demostrado su efectividad en la racionalizacion de la 

gestion financiera publica (ver Reid 1998 sobre esfuerzos 
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excesivamente ambiciosos en Bolivia y Venezuela). Chile es 

el mejor ejemplo en la region de un pais que ha reformado 

exhaustivamente y con exira su administracion publica 

central (ver el Recuadro 7.5). 

Tambien ha habido un numero menor de intentos de 

aplicacion de los modelos nuevos. Estos tambien han 

tenido un exito variado y sus resultados aun no estan claro 

(para ver una descripcion de estos, remltase al Capitulo X 

de La Comision Economica para America Latina y EI Caribe 

de las Naciones Unidas, 1998). 

• Desde el inicio de la decada de los noventa, la admin­

istracion publica de Chile ha adoptado una gama cada 

vez mas amplia de instrumentos de Ia Nueva Admin­

istracion Publica, incluyendo planificacion estrateg­

ica, acuerdos de modernizacion con agencias individ­

uales, salarios por desempefio, indicadores de 

desempefio y evaluacion de los programas publicos. 

• En un perfodo de pocos afios a partir de 1987, el 

estado brasilefio de Ceara alcanzo mejorfas espectacu­

lares en la calidad y cobertura de sus servicios, gran 

parte de ella como resultado de la transformaci6n de 

su administracion publica (Tendler 1997 y Banco 

Mundial 1997a, Recuadro 5.7). Mediante gratifica­

ciones a la administraci6n publica y cuidadosa selec­

cion del personal, organizacion flexible y monitoreo 

por parte de la comunidad una mezcla de la Nueva 

Administraci6n Publica y las reformas de "voz" el 

gobierno creo un sentido de mision y participacion 

entre sus funcionarios. 

• Pero un intento por introducir un enfoque contractual 

secuencialmente en la reforma administrativa de codos 

los ministerios de Ecuador faUo rapidamente. Dos 

meses despues de finalizar las reglas, el gobierno 

declaro "reestructuradas" todas las entidades de la 

administracion central con el fin de conceder un 

aumento salarial, aunque ninguno habra cumplido 

con las condiciones de elegibilidad (Reid 1998). 

• Un proyecco del Banco Mundial esta ayudando a 

Jamaica a transformar once organismos existentes en 

organismos ejecutivos conforme al modelo del Reino 

Unido, pero es demasiado prematuro para medir los 

resultados de este experimento. Brasil rambien tiene 

un sistema de contratos basado en el desempefio entre 

el gobierno central y los organismos. 

• Colombia esta formando un Sistema de Evaluaci6n 

Nacional para el Desempefio del Sector Publico (ver 



Banco Mundial 1997b), y Costa Rica tambien ha 

introducido un sistema de medici6n de desempefio y 

de incentivos relacionados. 

• Han habido varios exitos en la aplicaci6n de nuevos 

metodos para la reforma de agencias individuales. EI 

Tesoro brasilefio ha introducido un sistema de gratifica­

ciones basado parcialmente en el desempefio de los 

equipos de trabajo. La designacion de recursos pre­

supuestales vinculado a los resultados ha sido introducida 

con cieno exito en la provincia de Mendoza, Argentina. 

Varios organismos autonomos se han beneficiado de una 

mayor discrecion gerencial y estilo de arreglos contrac­

tuales (ver Keefer 1996 para el caso de Peru). 

En resumen, muchos paises de America Latina y el 

Caribe han tenido exito en reformas aisladas y de enclave, 

aunque menos exito en reformas de proceso y reformas gen­

erales 0 comprehensivas. Los exitos logrados obviando la 

administraci6n publica han sido posibles porque modifi­

caron el problema del mandante-mandatario. Lo dpico es 

que el presidente ubique la operacion en su radio directo de 

acci6n, eludiendo al gabinete y los ministerios (0, cuando 

mucha, usando 5610 unas pocas personas de confianza de los 

ministerios). Pero los enclaves son instrumentos prob­

lematicos y por 10 general pierden su efectividad, 0 mueren, 

cuando cambian los regimenes politicos. Por el contrario, 

muchas reformas de tipo general no han abordado bien el 

problema del mandante-mandatario. EI cuidadoso (aunque 

no siempre lineal) avance experimentado en Chile su 

efectividad en el logro de reformas en la administraci6n 

publica central, su habilidad para mantener organismos 

aut6nomos y sus actuales experimentos para mitigar las 

rigideces de la jerarquia - probablemente se acerque mas 

a un modelo de reforma para la regi6n. 

Reforma: Limitaciones y posibilidades 

lnformalidad y reforma 

La dificultad central para obtener una buena adminis­

tracian publica en paises democniticos se puede expresar de 

manera util en terminos de la relacion mandante-man­

datario: como lograr que funcione la cadena de respons­

abilidad, desde los votantes, pasando par sus representantes 

polfticos, hasta los burocratas. Para simpIificar, podrfamos 

decir que los paises avanzados han respondido con dos 

modelos, el antiguo modelo jerarquico, que combina con­

troles y equilibrios derivados de la separacian de los 
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poderes con estructuras de comando y control, y el reciente 

modelo de la Nueva Administraci6n Publica que combina 

revisiones y equilibrios con arreglos de mercado orientados 

hacia el desempefio. El segundo es un engendro del 

primero (yen ningun caso evade 0 cambia la jerarqufa). 

Ambos se basan en la aplicaci6n de reglas universales, 

incluyendo los mismos esquemas de control y equilibrio. 

Ademas, en la practica moderna, podrfa haber mas conver­

gencia de 10 que los proponentes de cada escuela de pen­

samiento se atreven a admitir. 

La informalidad yace profundamente en el tejido de la 

sociedad, penetrando tanto al sector publico como al pri­

vado, y reHeja estructuras polfticas. En consecuencia, la 

reforma de la administraci6n publica en los paises de 

America Latina y el Caribe no es meramente, ni siquiera 

principalmenre, un tema tecnico. El cambio en las reglas for­

males no servici si no cambiar los incentivos. La provisi6n de 

instrumentos 0 sistemas para mejorar la informaci6n 0 la 

transparencia tambien tendci solo un efecto marginal bajo 

tales circunstancias. Riggs (1964, pp. 17-18) da el ejemplo 

hipotetico de un posible reformador que se enfrenta a un sis­

tema de archivos inadecuado y luego concluye: 

EI ejemplo escogido puede ser extremo, pero deberfa 

ilustrar el dilema del tecnico administrativo - el especial­

ista en la administraci6n de registros, por decirlo asf ~ 

cuando se Ie pide que corrija los defectos de un sistema de 

archivos ca6tico en una oficina de gobierno formalista. Su 

tecnologia supone la existencia de una exigencia efectiva 

por buenas comunicaciones escritas. Los procedimientos y 

equipos mas modernos y cientificos no corregicin la 

situaci6n si esa demanda no existe. 

Reformas que abordan la informalidad 

Un cambio en las condiciones polfticas que estimulen la 

informalidad es un requisito previo para cualquier sistema 

moderno de administracion publica basado en las reg las y 

revisiones de los controles y equilibrios. Claramente, la 

regi6n de America Latina y el Caribe se esta desplazando en 

la direccian del cambio, como resultado de dos poderosas 

presiones: la democratizaci6n y la globalizacion (remitase al 

Capftulo 2). 

La democratizaci6n en America Latina y el Caribe desde 

fines de los afios setenta el reemplazo de los gobiernos 

autoritarios, el cambio constitucional, Ia democratizaci6n 

de los gobiernos subnacionales ~ ha sido sobresaliente y 

constante. La profundidad de los cambios ha sido como la 
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de cualquier otra regIOn del mundo (ver Figura 7.1 del 

Banco Mundial 1997a), y 5610 es igualada por la democra­

tizacion mas abrupta que experimento Europa Occidental y 

Asia Central. Mientras tanto, la globalizaci6n ha ayudado a 

producir la apertura de las economfas de la region a las 

fuerzas de la competencia internacional. Estas fuerzas estan 

ejerciendo presion sobre los mismos intereses que en el 

pasado se beneficiaron de la informalidad para mejorar los 

servicios publicos educacion, comunicaciones, resolu­

cion de conflictos, regulaci6n de mercado, entre otros - de 

modo que sus economias pudieran competir. ASI, podemos 

esperar que el espacio para la reforma de la administraci6n 

publica siga creciendo. 

La demanda polftica por una formalizaci6n puede ser com­

plementada con acciones publicas tales como las siguientes: 

• Reformas electorales que podrfan mejorar la cadena de 

responsabilidad. Algunas investigaciones en el ambito 

de ciencias politicas sugieren que las reformas que 

conducen a una menor cantidad de partidos mas soli­

dos podrfan fortalecer la composicion base de la 

reforma de la administraci6n publica. 

• Los mecanismos de "voz" - encuestas entre dientes y 

"tarjetas de calificacion", practicas de participacion -

eluden la deficiente cadena de responsabilidad. Todas 

las reformas que aumentan la informacion disponible 

para el publico, que proporcionan compromisos 

publicos con las normas de calidad del servicio, que 

crean mecanismos para que el gobierno "escuche" a los 

clientes, 0 que refuerzan tecnicamente a orras ramas 

del gobierno, tales como la legislatura 0 el auditor 

general, pueden hacer contribuir. 

• Las politicas que acercan el "sector informal" al sector 

moderno - formalizaci6n de los derechos de 

propiedad, la desregulaci6n de las practicas comer­

ciales, las reformas tributarias - tambien pueden 

resultar en una mayor incorporaci6n de los "excluidos" 

al sistema polftico. 

• Las reformas econ6micas que "nivelan el campo de 

juego", abriendo las actividades del sector moderno a 

nuevos participantes y debilitando los oligopolios, 

pueden crear una demanda privada por mejores servi­

cios en el sector publico. Schick (1998, p. 127) 

sostiene que "las normas, practicas e ideas migran de 

un sector al otro", y que "el surgimiento de mercados 

solidos y abiertos es tanto un requisito para la mod­

ernizaci6n del sector publico como para el desarrollo 
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de la economfa privada". 

Si esta es una lista eclectica de posibilidades de reforma, 

apunta a la necesidad de continuar mejorando nuestra com­

prension de la interacci6n entre los arreglos polfticos (quien 

ostenta el poder en los paises y bajo que condiciones), los 

esquemas economicos (las reg las econ6micas y su impacto 

sobre quienes son los actores econ6micos) y los arreglos 

burocraticos (las relaciones de mandante-mandatario en el 

proceso de gobierno). 

Opciones de reforma 

La Nueva Administraci6n Publica proporciona un 

poderoso conjunto de ideas acerca de los usos de las jerar­

guias, los mercados y la voz, gue han reconfigurado el pro­

grama de reforma del sector publico. Muchos pa[ses de la 

OCDE, y varios paises en desarrollo, han comenzado a 

moverse en esta nueva direccion. La devoluci6n de activi­

dades - al sector privado, a entidades corporativas, 0 a 

niveles inferiores de gobierno - es un importante ele­

mento comun. Pero en 10 que respecta a la reforma del 

nudeo de la administracion publica, aun no existe consenso 

en el nuevo modelo, en particular, sobre cuanto avanzar la 

"comercializacion" de las funciones y sistemas. No 

obstante, hay algunas ideas clave que dan un cierto menu 

idealizado de reformas para los palses de America Latina y 

el Caribe. Las ideas se relacionan con la fijacion de priori­

dades estrategicas; la reorganizaci6n de provision de servi­

cios publicos; el desplazamiento hacia los sistemas de 

responsabilidad basados en el desempefio (0 basados en los 

resultados) y el respaldo de tales sistemas mediante ref or­

mas de gesti6n financiera y de personal. Estas ideas se pre­

sentan con mas detalle en el Recuadro 7.6. 

Pero (como aconsejar a los paises de la region a que se 

muevan en este sentido? iCwin amplias deberan ser las 

reformas? (Cual es la mejor semencia de las reformas? 

Desde luego, las respuestas dependen de las condiciones 

especificas del pais en manto a polftica, liderazgo, focos de 

oportunidades y la situaci6n actual de la administracion 

publica. Pero tambien existe un activo debate generico 

acerca del alcance y velocidad que deberfa tener el proceso 

de reforma en los palses en desarrollo. La cautela es un tema 

recurrente. El InfOrm<! Sobre el Desarrollo Mundia! 1997 

(Banco Mundial 1997 a y Remadro 7.1) defiende muchos 

aspectos del nuevo pensamiento pero aconseja cautela en 

algunas areas. Reid (998) analiza los pasos necesarios para 

que funcionen las reformas de la Nueva Administraci6n 



Publica en America Latina, a la vez que aconseja cautela. 

Schick (1998) informa "por que la mayorfa de los palses en 

desarrollo no deberfan adoptar las reformas de Nueva 

Zelandian
• Bale y Dale (1998), por otra parte, sostienen que 

los palses en desarrollo, 5i son cuidadosos, pueden aprender 

del exito neocelandes. 16 

Para los palses donde aun rige la informalidad en el sec­

tor publico, resulta diffcil evitar el tema del gradualismo. 

Deben prevalecer reg las formales antes de que se pueda 

mejorar el sistema. Se han sugerido diferentes variantes del 

gradualismo. Schick (1998, pp. 129-131) bosqueja una 

posible senda de gradualismo. EI ve la reforma economica 

del sector privado como una condici6n inicial necesaria. A 

ello debe seguir el establecimiento de un control externo 

confiable (controies financieros centralizados y desde arriba 
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hacia abajo), Ia realizaci6n de presupuestos realistas y una 

ciecta inversion en el servicio publico profesional. Estos ele­

mentos permitinin que los politicos asuman el control de la 

administraci6n publica sobre la base de un control efectivo 

de los insumos: "Deben sec capaces de controlar los 

in5umos antes de que se les pida que controlen los resulta­

dos". Una vez dominada esta etapa, el sistema podrfa pasar 

a los controles internos, donde los organismos se supervisan 

a sf mismos y son sometidos a una auditorfa ex post por el 

centro. 10 anterior darla a los organismos una flexibilidad 

sustantiva a su gesti6n. Tras la independencia en 1963, 8in­

gapur sigui6 rapidamente el camino desde los controies 

internos a los externos y luego, a mediados de la decada de 

los noventa, fue capaz de adoptar un sistema de "pre­

supuestos para resultados", que pone en pnictica varios ele-
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mentos del modelo neocelandes. 

Algunos han calificado el gradualismo como una receta 

para la inaccion. Una variante es el planteamiento de que 

diferentes organismos se "graduen" en momentos difer­

entes hacia un conjunto de reglas mas orientado al desem­

peno y que la programacion dependa de la habilidad de 

estos organismos para cambiar de un control imerno a uno 

externo. Reid (1998) describe este enfoque y la forma en 

que se ha sido utilizado en America Latina y el Caribe. Este 

se esta aplicando en Brasil, Ecuador y Jamaica. 

En aquellos paises de la region en los cuales parte del 

exito, aunque limitado, ha surgido de la creacion de enti­

dades autonomas, pueden tener una opcion adicional de 

mejorar la sustentabilidad de los organismos autonomos, 

incorporandolos mas efectivamente al sistema de reglas del 

estado, es decir, "formalizandolos". Lo anterior podrfa 

lograrse, por ejemplo, transformando a los organismos 

autonomos en entidades ejecutivas mediante la creaci6n de 

un coniunto uniforme de reglas de responsabilidad y el 

establecimiento de normas de servicio al cliente. Parte de 

las exitosas reformas en la administracion publica de Chile 

se debe a la incorporaci6n de organismos autonomos. 

Las ideas de la Nueva Administraci6n Publica presentan 

un desaffo para muchos paises en America Latina debido a 

la informalidad de sus actuales sistemas de adminisrraci6n 

publica. Pero con el impulso de las fuerzas democratizado­

ras y de globalizaci6n, estas ideas tambien ofrecen muchas 

oportunidades para que la region progrese. 

Notas 
1. Esta caracterizacion tiene como proposito abarcar 10 que un 

cientista politico podrfa esperar de un buen gobierno en terminos de 

capacidad para tomar decisiones, capacidad y habilidad de respuesta 

(ver Cox y McCubbins 1996) y 10 que podrfa esperar un economista 

en terminos de estabilidad macroeconomica, establecimiento de pri­

oridades estrategicas y provision de servicios eficiente y oporruna (ver 

Campos y Pradhan 1996). 

2. La literarura sobre la relacion mandante-mandatario aborda la 

forma en que un mandante disefia un contrato que proporcionarfa los 

mejores incentivos para (es decir, la mejor probabilidad de) que un 

mandatario lleve a cabo los deseos del mandante. Para encontrar 

informacion sobre las aplicaciones de la literatura del mandante­

mandatario al funcionamiento del sector publico, ver Blau (1974); 

Morgan (1986); Scott y Gorringe (1989) y Lane y Nyen (1995). 

3. Ver tambien el Anexo 3 del Banco Mundial 1997b para una 

exposici6n similar. 

4. La presentacion de solo dos etapas es, por cierro, una simplifi­

cacion. No solo hay muchas etapas (votante, politico, partido, 

ejecutivolpresidente, ministro, director de agencia, funcionario 
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publico, ... ), sino que los procesos no son lineales, ni unidirec­

cionales: los poderes ejecutivos, legislativos y judiciales tienen grados 

de control entre sf y pueden comperir por el control que ejereen 

sobre otras agencias. 

5. Wade (1997) intenta explicar el desempefio superior que mues­

tra la administracion de los sistemas de regadlo en Corea en com­

paracion con el de los sistemas de la India, demostrando la forma en 

que las organizaciones de cada pais emplean diferentes esquemas para 

enfrenrar el problema del mandante-mandatario. 

6. En ocasiones, el ejecutivo esta subordinado al legislativo; en 

orras, especialmente en los Estados Unidos, es independiente. 

7. Tambien se denomina "la nueva administracion" 0 "gestion 

basada en el desempefio". 

8. Los cuatro temas siguen un esquema sugerido por David 

Shand. 

9. Para un tratamiento de estas reformas, remitase a Scott y GOt­

tinge (1989), McCulloch y Ball (992), Schick 0996 y 1998) Y Bale 

y Dale (1998). 

10. Paul (1991), Salmen (1992) y el Banco Mundial (1992) han 

adaptado los conceptos de "salida" y "voz" de Hirschman (1970). En 

rerminos generales, utilizan el concepto de "salida" como la capaci­

dad del clientelciudadano para escoger alternativas (es decir, dentro 

de un mercado) y el de "voz", tal como la capacidad del cliente/ciu­

dadano (mediante el ser "escuchado" por el gobierno) de ejercer influ­

encia en el tipo y calidad de los servicios que recibe. 

11. Desde luego, estos promedios oeultan una enorme variac ion 

entre los paises de la region. 

12. De Soto (1989) jugo un pape! muy importante en la caracter­

izacion de la informalidad que afecta al sector privado y a la 

poblacion. La informalidad de! sector publico no es un descubrim­

iento reciente, aunque es posible que la rerminologia no haya sido 

muy utilizada. Riggs (1964) enuncia un concepto de "formalismo", 

termino que se utiliza con frecuencia para caracterizar los sistemas 

legales de America Latina, mas 0 menos igual al de la informalidad: 

leyes que no se ponen en practica. En el mismo sentido, de Soto, 

Schick (1998) aplican la idea de la informalidad a los sectores publi­

cos de los paises en desarrollo, sosteniendo que existe una incidencia 

paralela de informalidad en los sectores publico y privado. Klitgaard 

(1998, p. 336) caracteriza a las "instituciones enfermas" por su 

"desinformacion, incentivos indicaces y cronica evasion de respons­

abilidades y malversacion". 

13. La Comision Economica para America Latina y El Caribe de 

las Naciones Unidas (1998) caracteriza estos tipos de problemas pre­

supuestarios como indicadores de la debilidad del "acuerdo fiscal" 

entre el gobierno y la ciudadania. 

14. Pero la descentralizacion, que ha sido particularmeme fueree 

en los servicios de salud y educacion, tiene un record mixto en ter­

minos de sus efectos sobre la eficiencia y frecuentemente ha creado 

desequilibrios fiscales. 

15. Ver tambien Evans 1992 sobre e1 pumo de otros "bolsones de 

eficiencia" en Brasil. 

16. Existen varias razones para tener especial cuidado al aplicar el 

modele de estilo neocelandes que enfatiza la contratacion. La con­

tratacion es tecnicamenre exigente y riesgosa: los productos del sec-



tor publico en general son diffciles de medir, al igual que 10 es el 

desempeno de los individuos; y como los contratos intraguberna­

mentales no son entre entidades distances, puede resulrar diffcil 

supervisar su cumpLimienro. Por estas razones, algunos temen que 

una mayor libertad de gesti6n podrfa abrir las puertas a un mayor 

oportunismo. Un estudio de las empresas escataLes en pafses en desar-

155 

REFORMA INSTlTUCIONAL DE LAS JERARQUiAS 

rolla (Banco Mundial 1995b) mostra que el uso de contracos de 

desempeno no mejora demasiado el rendimiento ya que no reducfan 

la ventaja informativa de los gerentes, rara vez inclufan gratifica­

clones 0 castigos efectivos y los gobiernos mostraban poco compro­

miso con los terminos contractuales. 





ANEXO TECNICO: 

Conceptos para el analisis y 
disefio de las instituciones 

Los economistas han desarrollado algunos conceptos que 

resultan utiles al momento de analizar y disenar instituciones 

adecuadas. En esre anexo revisamos los conceptos relaciona­

dos con seis temas. En primer lugar, nos referimos a temas 

relacionados con la asimetria de la informacion y los proble­

mas mandante-mandatario que estos generan. En segundo 

lugar, describimos las estrategias de "salida" y "voz" como 

mecanismos de intercambio de informacion. En tercer lugar, 

analizamos las relaciones entre transacciones, derechos de 

propiedad, contratos y mecanismos de supervision y de 

cumplimiento. En cuarto lugar, evaluamos las implicancias 

de los costas de transaccion para el disefio de las instituciones 

en el marco de los mercados y las jerarqulas. En quinto lugar, 

destacamos la imporrancia de proveer bienes publicos 0 

colecrivos. Por ultimo, analizamos brevemente la importan­

cia que reviste la previsibilidad y la credibilidad de las insti­

ruciones para el desarrollo economico y social. 

Problemas de informacion asimetrica y de mandante­

mandatario 

Los problemas de informacion imperfecta 0 asimetrica y de 

mandante-mandatario son dos conceptos muy relacionados 

entre sf. EI problema basico de informacion descrito en 

nuestros ejemplos de los sectores financiero y educacion es 

que los mandatarios (maestros 0 directores de escuelas y 

gerentes de empresas financieras) poseen mucho mas infor­

macion ace rca de 10 que hacen (en la ensefianza 0 urilizacion 

del dinero de orras personas) que las personas que llevan a 

sus hijos a la escuela 0 que poseen acciones de una empresa 

o pres ran 0 depositan dinero en un banco. 

La informacion imperfecta y asimetrica es una reali­

dad de la vida cotidiana. Siempre existira informacion 

asimetrica cuando una 0 mas partes de una transaccion 
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tiene informacion acerca de la calidad de sus insumos, pro­

ductos u otros aspectos de la empresa economica que no es 

de disponibilidad general (0 cuya evaluacion resulta 

demasiado cara para las demas partes). De igual manera, 

todas las transacciones economicas 0 comerciales se yen 

afectadas por una informacion imperfecta cuando la infor­

macion pertinente acerca de la transaccion en particular no 

es fija. En aquellos casos en que la informacion pertinente 

acerca de una transaccion determinada tiende a cambiar a 

10 largo del tiempo, a medida que cambian las condiciones, 

la informacion relevante tiende a ser imperfecta. 

Los problemas mandante-mandatario se presentan 

toda vez que una parte interesada (el mandante) delega en 

un mandata rio la responsabilidad de actuar en su nombre, 

pero debido a asimetrfas de informacion, el mandatario 

puede renunciar a tal responsabilidad sin el conocimiento 

del mandante. Este es un tipo de problema que afecta 

muchas relaciones. Los polfticos en ocasiones no represen­

tan adecuadamente los intereses de los votantes, los 

burocratas 0 los organismos normativos no siempre actl:ian 

en concordancia con los mandatos de los politicos 0 

votantes; los maestros pueden no actuar de acuerdo a los 

intereses de los estudiantes y padres; y los jueces no siem­

pre defienden los intereses de las partes involucradas en una 

disputa legal 0 el "interes publico" (Moe, 1984, Pratt y 

Zeckhauser, 1985). Es posible prevenir 0 disminuir las con­

secuencias sociales negativas de estos problemas mandante­

mandarario a traves de instituciones que establecen mecan­

ismos de supervision (0 intercambio de informacion) 

eficientes y que permiren que el desempeno y los resultados 

sean mas transparentes y factibles de medir. En el caso 

ideal, 'los mecanismos de supervision tambi€n deberfan ir 

acompafiados de mecanismos de supervision que castiguen 
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eficazmente los comportamientos oportunistas y premien e1 

buen desempeno, 

Estos problemas pueden desembocar en selecci6n 

adversa, riesgo moral y mercados incompletos. Estos 

fenomenos economicos se describieron informalmente en el 

Capftulo 1. En nuestro ejemplo de los problemas que 

encaran los bancarios y prestamistas cuando no cuentan con 

suficiente informacion sabre la solvencia crediticia de los 

prestatarios, destacamos que en un contexto de informacion 

imperfecta, posiblemente solo los prestatamistas mas 

arriesgados estarfan dispuestos a tomar prestamos a las altas 

tasas de interes cobradas por los bancos en esos casos. Por 

consiguiente, llamamos a este tipo de situacion selecci6n 

adversa, termino que refleja la tendencia del mercado a 

estar dominado justamente por los clientes mas riesgosos. 

Este tipo de problema ha sido analizado en profundidad en 

el caso de los mercados de seguros, donde los clientes de 

comportamientos mas riesgosos son los que suelen adquirir 

seguros (Rothschild y Stiglitz, 1976). 

De manera similar, debido a la informacion asimetrica, 

las empresas sue1en realizar operaciones demasiado ries­

gosas, esperando beneficiarse plenamente de los buenos 

resultados y traspasar las eventuales perdidas, al menos en 

parte, a las entidades prestamistas. Los bancos pueden 

incurrir en el mismo comportamiento, esperando transferir 

parcialmente sus perdidas a los depositantes. Estos es el 

riesgo moral. En un contexto de informacion insuficiente 

ace rca de la situacion financiera de los bancos, los gobiernos 

a menudo otorgan seguros de protecci6n de deposiros. 

Estos seguros buscan proteger a los bancos contra even­

tuales panicos de los depositantes, los que podrfan 

apresurarse a retirar sus depositos en respuesta a circun­

stancias que pueden 0 no afectar a un banco determinado, 

Sin embargo, estos seguros gubernamentales posiblemente 

disminuyan los incentivos de los depositantes para evitar 

los bancos riesgosos 0 para supervisar la situacion financiera 

de una entidad, aumentando as! el problema del riesgo sub­

jetivo. Por ende, la exigencia de informacion publica, las 

normas de prudencia y supervision son instituciones esen­

ciales para lidiar con tales problemas. (Estos asuntos se 

analizan detalladamente en el Capfrulo 3.) Los problemas 

de riesgo moral tambien pueden surgir en las jerarqufas. 

Por ejemplo, los contratos de empleo permanente dentro de 

las organizaciones (incluyendo las burocracias publicas) 

sue len crear un incentivo para trabajar menDs ya que el 

empleo se encuentra garantizado. 1 
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Asimismo, segun se explicaba en el Capftulo 1, bajo 

asimetrfas de informacion algunos mercados quizas nunca 

logren desarrollarse. En terminos generales, cada vez que 

los mercados privados no sean capaces de proveer bienes 0 

servicios a costos que sean inferiores al precio que los indi­

viduos estan dispuestos a pagar, los economistas hablan de! 

fenomeno de mercados incompletos (Stiglitz, 1986). 

Por 10 tanto, entre una de las funciones decisivas que 

deben cumplir las instituciones esta la disminucion de la 

asimetrfa de informacion y la superacion de los problemas 

mandante-mandatario. Por ejemplo, es posible aumentar la 

sensibilidad de los maestros frente a las inquietudes e 

intereses de los padres estableciendo contratos de desem­

peno, don de se pague a los maestros de acuerdo a su 

rendimiento (0 incluso su asistencia); el gobierno podrfa 

realizar pruebas academicas estandarizadas en todas las 

escuelas publicas y privadas de modo que los padres 

dispongan de informacion sobre el progreso academico de 

sus hijos en cada escuela con respecto a las demas, etc. En 

e! caso de los mercados de capital, la entrega de derechos a 

los accionistas minoritarios, el establecimiento de normas 

de divulgacion y e! estfmulo al uso de las agencias califi­

cadoras de riesgo permite que los accionistas "hagan 

escuchar" efectivamente sus opiniones fundamentadas 

sobre las decisiones gerenciales, 0 bien "salgan" de la 

empresa, 10 que a su vez puede ser un incentivo para que los 

gerentes se comporten de manera tal de promover los 

intereses de los accionistas minoritarios y les proporcionen 

informacion mas completa y de mejor calidad. Organiza­

dones como las comisiones de valores y bolsas son parte de 

la configuraci6n institucional para regular y supervisar la 

aplicacion de este tipo de requisitos. 

Salida y voz como mecanismos de retroalimentaci6n 

En terminos generales, los accionistas u hogares pueden 

crear incentivos para que mejore la gesti6n de las empresas 

o escuelas, ya sea a traves de las estrategias de salida 0 las 

de voz. 2 En e1 primer caso, los accionistas u hogares pueden 

recurrir al mercado para proteger sus intereses si no estan 

satisfechos con las decisiones de sus mandatarios; simple­

mente abandon an la empresa en cuestion, toman sus 

depositos y los colocan en otro banco distinto 0 bien, teori­

camente, retiran a sus hijos de la escuela. La estrategia de 

"voz", en cambio, implica usar mecanismos de control que 

permitan que los accionistas 0 padres puedan inducir cam­

bios en la gesti6n de la empresa 0 escue1a. 



Teniendo en cuenta esta diferencia, vale la pena explorar 

algunos de los desafios que conlleva la educaci6n, donde la 

"salida" a menudo no es una estrategia factible. En las areas 

rurales de palses desarrollados y en desarrollo, por ejemplo, 

es dificil que haya mas de una escuela a una distancia razon­

able de agrupaciones de hogares. Ademas, a consecuencia 

de vfnculos familiares y culturales con determinadas 

regiones, los hogares a menudo estan atados a sus "rakes", 

10 que tambien restringe sus posibilidades de recurrir a la 

estrategia de "salida". Por ende, ademas de los ya men­

cionados problemas de la insuficiente informacion con que 

cuentan los padres para decidir acerca de la escuela a la que 

deben enviar a sus hijos, estas consideraciones sobre la falta 

de movilidad de los hogares limita aun mas las posibiii­

dades de un sistema de educacion orientado al mercado, por 

ejemplo, el sistema de cupones para la educacion publica.3 

En este tipo de situaciones, los mecanismos de "voz", a 

traves de la intervenci6n de los padres 0 la comunidad en la 

toma de decisiones de las escuelas, como en el caso del pro­

grama salvadorefio EDUCO, resultan complementos utiles 

a los mecanismos de "salida". 

Transacciones, derechos de propiedad, contratos y 

supervision del cumplimiento 

En una economfa las transacciones (en mercados 0 jerar­

quias) constan de la transferencia de derechos de propiedad 

sobre activos, bienes 0 servicios. Tales transacciones per­

miten explotar los potenciales beneficios del intercambio 

comercial (inrerno y externo) y de la especializacion (tanto 

dentro de los mercados como dentro de las jerarquias), 

ambos fundamentales para el desarrollo economico. Una de 

las funciones basicas de las instituciones es justamente 

poder determinar quien es dueno de que (derechos de 

propiedad) y como puede combinarse 0 intercambiarse una 

propiedad por medio de las transacciones. 

Las transacciones se regulan a traves de contratos for­

males 0 informales que determinan las condiciones para 

transferir los derechos de propiedad, entre eUos los precios, 

condiciones de pago, clausulas para terminar la transaccion, 

etc. Los contratos son instituciones, 0 sea, normas que fijan 

las condiciones que deben cumplir las partes para obrenet 

los beneficios del intercambio en cuestion. A su vez, los 

comratos son normados por instituciones de mayor jerar­

quia, tanto formales (el ordenamiento jurfdico, reglamen­

tos, procedimientos burocraticos) e informales (confianza y 

practicas comerciales aceptables) y son posibles de hacer 
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cumplir a naves de los tribunales y Otros mecanismos de 

arbitraje. 

En todo el mundo se utilizan normas informales para 

resolver diferencias contractuales 0 de propiedad, en espe­

cial en los paises en desarrollo que tienen normas formales 

poco confiables. Sin embargo, se puede argumentar que en 

el actual mundo de transacciones impersonales y economfas 

que no son de tmeque, las normas formales que determinan 

los derechos de propiedad y obligaciones contractuales 

cobran cada vez mayor importancia. Algunos analistas han 

afirmado que los palses en desarrollo deben cenrrarse tanto 

en el desarrollo de normas de fondo y de procedimiento 

respecto ala propiedad y los comratos, como en la creacion 

de un poder judicial de primera clase (Posner, 1998). 

Costos de transaccion 

A esta altura debe estar claro que las transacciones signifi­

can costos significativos. Estos costos de transacciOn 

incluyen los costOJ de obtener y verificar fa informaciOn ace rca de 

la cantidad y calidad de los bienes y servicios, la identifi­

cacion de los socios de la eventual transaccion (y verifi­

cacion de su reputacion, historial, etc.) y la calidad de los 

derechos de propiedad que van a ser transferidos y el marco 

jurfdico y contractual, como asimismo los costos de disefiar, 

supervisar y hacer cumplir el contrato de transferencia, 10 que 

incluye cualquier costo incurrido en la solucion de disputas 

y litigios. Es posible asegurar algunos de los riesgos involu­

crados en una transaccion, de modo que tambien los costos 

de seguro formen parte de los costos de transaccion.4 

Estos costos son poco cuantiosos en algunas transac­

eiones, como en el caso ya analizado de la compra de abar­

cotes en el supermercado 0 en operaciones al contado. En 

otros casos, estos costos pueden ser enormes para todos los 

involuerados. Este es, por ejemplo, el caso de las licita­

ciones 0 negociaciones en torno a una privatizad6n, una 

concesion minera 0 una adquisici6n 0 fusion entre empre­

sas privadas. Los requisitos de informacion y la posibilidad 

de ejecucion pueden ser enormes en todos esros casos. 

Por norma general, la magnitud de los costos de transac­

cion depende en parte de la tecnologfa. Por clio, la revolu­

cion de las comunicaciones ha disminuido los costos impli­

cados en la transferencia y evaluaci6n de la informacion. Sin 

embargo, si bien la supercarretera de informacion ha facil­

itado el acceso a la informacion, no necesariamenre ha 

servido de incentivo para que las entidades proporcionen la 

informacion necesaria. Es por eso que la magnitud de los 
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costos de transaccion depende asimismo y de manera deci­

siva de la calidad de las instituciones. 

En efecto, la magnitud de los costos depende de la trans­

parencia y eficacia de las normas que determinan y prote­

gen los derechos de propiedad y las caracterfsticas de los 

contratos (incluyendo La eficiencia y confiabilidad del poder 

judicial y de los sistemas alternativos de solucion de dis­

putas). Tambien dependen del grado en que estas normas 

disminuyen los costos implicados en la recopilacion de la 

informacion, al establecer claros incentivos para que los 

agentes entreguen y busquen la informacion pertinente a su 

ocupacion especffica (0 la de otros, en el caso de agencias de 

credito, entidades clasificadoras de la calidad de las univer­

sidades 0 cualquier organizacion 0 individuo que se gana la 

vida proporcionando informacion). Ademas, las notmaS 

que establecen los mercados y jerarqufas afectan los incen­

tivos para participar en las actividades del mercado (y/o 

coreer riegos) y para que los miembros de una organizacion 

(tanto privada como publica) actuen colectivamente en la 

prosecuci6n de objedvos comunes. 

En el caso de los mercados financieros y de capital, la 

adopcion de normas de contabilidad solidas y aceptadas 

internacionalmente, exigencias de audirorfa externa, not­

mas de divulgacion para bancos y corporaciones y balances 

generales consolidados para los grupos financieros puede 

reducir la envergadura de la informacion asimetrica que 

aflige a estos mercados. Asimismo, promover el fun­

cionamiento de agencias de credito y entidades clasificado­

ras para esros mismos mercados puede ayudar a mejorar la 

disponibilidad de informaci6n, la que entonces puede ser 

usada por los depositantes 0 accionistas para romar deci­

siones fundadas ace rca de donde colocar su dinero. Tambien 

en el area comercial existen importantes normas de calidad 

para el intercambio comercial, en especial para el comercio 

internacional, las que garantizan que los comerciantes 

obtienen aquello por 10 que pagan. En eI campo de la edu­

caci6n ya mencionamos la funcion constructiva que pueden 

desempenar los examenes estandarizados para maestros y 

estudiantes y la importancia de los requisitos de certifi­

cacion para garantizar un minimo nivel de cali dad para las 

escuelas y universidades. 

Desafortunadamente, tam bien hay un cumulo de ejem­

plos de "excesivas" regulaciones y de contaminacion de 

informacion que aumema indebidamente los costos de 

transacci6n. Por ejemplo, a menudo se imponen exigencias 

de acreditacion para establecer un negocio (con grandes y 
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costosos requerimientos de antecedentes), mas bien como 

medida proteccionista 0 de recaudacion de ingresos (que 

pueden aumentar indebidamente los costos de emrada) que 

para solucionar problemas reales de informacion 0 de super­

vision. Asimismo, dadas las exigencias de informacion den­

tro del sector publico, muy a menudo se hacen enormes 

esfuerzos para producir grandes cantidades de datos mal 

disenados que nadie puede usar 0 tomarla molestia de usaf 

de manera eficiente. Por ultimo, existen instituciones que 

inducen al sector privado a asumir demasiados riesgos, 

como es el caso de los esquemas de seguro universal contra 

todo riesgo como proteccion de los depositos en caso de 

quiebra en el sector bancario. 

Para evaluar la importancia cuantitadva de los COStoS de 

transaccion (y por ende de las instituciones) dentro de una 

economfa, es util desglosar los costoS rotales de produccion 

en costos de transformacion (determinados por la tecnologfa y 

los precios de los insumos y de los factores) y costos de 

transacci6n (determinados por las instituciones y la tec­

nologfa). Wallis y North (1986), por ejemplo, estimaron 

que los costos de transaccion representaron mas del 40 por 

ciento de los costos rotales de produccion (PNB) en los 

Estados Unidos durante 1970. Si bien debe admitirse que 

en la pnictica puede ser diffeil distinguir entre costos de 

transformacion y costos de transaccion, esta estimacion 

subraya la importancia de las instituciones para la eficien­

cia de una economfa.5 

De acuerdo a los textos que investigan el tema de los 

costos de transacci6n, las jerarqufas se establecen para dis­

minuir los costos que involucrarfan las transacciones sus­

ceptibles de ser realizadas a traves del mercado 

(Williamson, 1989). Sin embargo, los costos de transacci6n 

dentro de las jerarqufas pueden seguir siendo importantes, 

en especial dentro de organizaciones de gran tamano. Por 

ejemplo, muchos gobiernos gas tan muchos recursos en 

supervisar y controlar los gastos de los organismos publi­

cos. Ya se mencion6 que las organizaciones publicas fre­

cuentemente son utilizadas como instrumento polftico, 10 

que puede desembocar en un comportamiento oportunista 

de parte de los poHticos. Obviamenre, este tipo de com­

portamiento oportunista se puede mejorar a traves de insti­

tuciones que supervisen efectivamente el desempeno y que 

quizas vinculen las remuneraciones 0 la duracion del 

empleo al mismo. De hecho y segun ya se mencionara, en 

la actualidad se esca experimentando con diversas formas de 

conrratos de desempeno en muchos pafses del mundo. 



---- .. ------.------.. ------------------------------------

Acci6n colectiva y bienes publicos 

Una funci6n clave de las instituciones esta relacionada a los 

incentivos existentes para que las personas eludan sus com­

promisos contracruales 0 de accion colectiva. En otras pal­

abras, las instiruciones pueden disminuir los cosros de 

transaccion al restringir la capacidad de las organizaciones 

e individuos de acruar de manera oporrunista. Esta funcion 

es especialmente importante en la produccion de bienes 

publicos. 

En terminos amplios, los bienes publicos tienen dos car­

acterfsticas importantes. En primer lugar, no son excep­

tuables: cuando han sido proporcionados a un miembro de 

un grupo no pueden ser negados a los demas. En segundo 

lugar, los bienes publicos se caracterizan por el consumo 

sin competencia; es decir, el consumo de un bien 0 servi­

cio publico por parte de un individuo u organizacion no 

disminuye el suministro de este bien 0 servicio para otros 

potenciales beneficiarios.6 Por ejemplo, no se pueden negar 

los beneficios de la policfa, la mayor seguridad personal, a 

ningun miembro de una comunidad una vez que han sido 

otorgados a los demas. De manera similar, las reformas 

economicas e institucionales se pueden analizar en su con­

texto de bien publico, ya que los beneficios de las reformas 

redundaran en La sociedad como un todo. 

Sin embargo, resulta diffcil hacer que tedos los benefi­

ciarios de un bien publico paguen por su produce ion. Dado 

que es imposible exc1uir a los consumidores de sus benefi­

cios, estos tienen incentivos para no pagar por ese bien. 

Este es el problema Hamado "free rider", donde los bene­

ficiarios tienen incentivos para no pagar porque los benefi­

cios no estan vinculados a las contribuciones. Olson (1965, 

p. 14) iguala los bienes publicos a los bienes colectivos, 10 

que implica que las organizaciones 0 grupos de individuos 

con intereses comunes pueden enfrentarse con el problema 

de los "free riders". Las organizaciones a menu do imponen 

contribuciones forzosas a sus miembros como requisito de 

participacion. Un ejemplo de esto son los derechos que 

cobran los sindicatos en todo el mundo (a menudo con 

respaldo legal, es decir, con apremio del estado). Otra even­

tual solucion para el problema de los "free riders" son los 

mecanismos de supervision para garantizar que los miem­

bros no esten eludiendo sus compromisos colectivos. 

Instituciones, previsibilidad y credibilidad 

En secciones anteriores, sostuvimos que las instituciones 

son importantes para el crecimiento economico a largo 
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plazo ya que establecen la estructura de incentivos (restric­

ciones) para los agentes economicos y polfticos. Por con­

siguiente, determinan los incentivos con que se enfrentanin 

esos agentes cuando realizan transacciones comerciales, 

invierten en actividades productivas y desarrollo humano, 

innovan y asumen riesgos economicos y financieros. Las 

instiruciones determinan la rentabilidad que se percibira al 

realizar actividades economicas y politicas, ya que afectan 

los riesgos, costas y beneficios de las transacciones 

economicas, definen quien es duefio de que (es decir, los 

derechos de propiedad) y establecen las condiciones para 

emprender esa transaccion (es decir, los contratos). 

Asimismo, las instituciones tambien determinaran los cas­

tigos y otras consecuencias para quienes no cumplen con los 

terminos de una transaccion acordada (es decir, mecanismos 

coercitivos). Por consiguiente, la principal funcion que 

desempefian las instituciones (0 las reformas institu­

cionales) es minimizar los costos de transaccion, facilitar el 

intercambio y estimular la inversion en el ambito de la 

produce ion de bienes privados y publicos. Resumiendo, las 

instituciones bien disefiadas disminuyen los costos de transaccion al 

reducir los problemas de informacion y de supervision de cttmplim­

iento. Por ende, posibilitan la existencia, eficiencia y desarrollo de 

los mercados y organizaciones. 

Ademas, la calidad (y estabilidad) de las instituciones 

puede ser importante para mantener las reg las del juego 

estables, predecibles y creIDIes en el ambito economico y 

polftico, 10 que puede afectar el desempefio general de una 

economia, tanto a largo como a corto plazo. Encuestas real­

izadas a inversionistas y esrudios recientes (ver Capitulo 1) 

han comprobado que las decisiones de inversion y el propio 

crecimiento se yen afectados por la previsibilidad y credi­

bilidad de las polfticas del gobierno.7 Por consiguiente, las 

instituciones que mejoran estes dos aspectos de las polfti­

cas son fundamentales para cosechar los frutos de polfticas 

bien concebidas. 

Los esfuerzos que realizan los gobiernos de los pafses en 

desarrollo de asegurar sus reformas estructurales y de acceso 

al mercado a traves de compromisos externos que aumen­

tan los costos de salida, tal como formar parte de la Orga­

nizacion Mundial del Comercio (OMC), los Acuerdos 

Comerciales Regionales y similares, pueden explicarse en 

parte por su deseo de convencer a los inversionistas de que 

las actuales autoridades 0 los futuros gobiernos no tendran 

un comportamiento oporrunista ni daran marcha arras en 

las reformas. Es posible que sin esa credibilidad, los inver-
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sionistas no tomen las decisiones que permitiran recoger los 

frutos de entornos comerciales y de inversion mas libres. 8 

Un problema similar se advierte en la participacion del 

sector privado en infraestructura y empresas de servicios 

publicos. La privatizacion debe ir a la par con reformas 

institueionales de magnitud (leyes y reglamentos regu­

ladores, organismos reguladores independientes) que fijen 

incentivos adeeuados y den previsibilidad y credibilidad a 

las nueva, polfticas. Sin ellas, la inversion privada no OCUf­

rira en los montos deseados 0 exigirfa garantfas guberna­

mentales desmedidas que podrfan desvirtuar los objetivos 

mismos de la partieipacion privada en la infraestructura 

(que es desplazar los riesgos al sector privado de manera de 

estimular la eficieneia y permitir que el estado eoncentre 

sus eseasos fondos publieos en la prestacion de servicios 

sociales y bienes publicos basicos) y crear en ormes impre­

vistos fiscales. 9 

La credibilidad ram bien ha demostrado sec decisiva para 

el exito de las polfticas de estabilizacion. to Esto ha resul­

tado en un importante desarrollo institucional, es decir, un 

movimiento hacia la autonomfa de los bancos cenrrales 

dentro de las reformas constitucionales y legales en la 

region de America Latina y el Caribe y en todo el mundo. 

Estas consideraciones tam bien han inHuido en el impulso 

hacia mejores instituciones presupuestarias. 

A su vez, en recientes anal isis de las crisis de Asia Ori­

ental de 1997, se ha destaeado la importaneia de las insri­

tuciones inadecuadas que inducen a los bancos y corpora­

ciones a asumir demasiados riesgos. 11 La existencia de 

incentivos "perversos" que provoearon este problema de 

exceso de riesgo asumido por tales agenres, ocasionaron 

consecuencias catastroficas cuando sus efectos se vieron 

mulriplicados por la recienre exposici6n a enormes flujos de 

capital de corto plazo a traves de la liberalizaeion de las 

euentas de capital. A estas alcuras se sabe que la reforma y 

el fortalecimienro del sector financiero y de las institu-
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ciones de gobierno es de importancia vital para los paises en 

desarrollo si estos desean reducir los riesgos de caer en cos­

tosas crisis financieras y monetarias que la integraeion 

financiera puede producir. Los paises que aun no han liber­

alizado sus cuentas de capital deben hacerlo de manera 

gradual y con extremo cui dado, avanzando al mlsmo 

tiempo que las reformas insticueionales. 

Notas 
1. Pearce (1992) define e! "riesgo subjetivo" como "e! efeeto de 

determinados tipos de sistemas de segura al generar divergencias 

entre e! costosmarginal privado de alguna acci6n y el costo marginal 

social de esa acci6n ... " 

2. Hirschman (1970) ofrece un an,Hisis esclarecedor de estas 

estrategias en diversos entornos econ6micos y polfticos. 

3. Friedman (1955) propuso haee mucho tiempo esquemas de 

cupones para la edueaci6n. Se experimento con ellos en algunos 

lugares de Estados Unidos y en varios paises en desarrollo. En Carnoy 

(1997) y West (1997) se analizan las controversias provocados por 

estes experimentos. 

4. Williamson (1989, p. 142) define los costos de transacci6n 

como "los costos comparativos de la planificacion, adaptaci6n y 

supervision bajo estructuras de gobierno alternativas." North (1990, 

p. 27) los define como "los costos de medir los atributos posibles de 

estimar de 10 que se esta intercambiando y los costas de proteger los 

derechos y los acuerdos de supervision y observacion 0 ejecucion.·· 

S. Se debe hacer notar, por ejempJo, que es faeil confundir los cos­

taS fotales de transaccion denero de una economfa con el sectOr de ser­

vicios, eI que incluye prestaciones legales, de contabilidad y geseion. 

6. En Pearce (1992) se encuentra una breve definicion en este sen­

tido. 

7. El Banco Mundial (1997) presenta evidencia sobre la re!aci6n 

cmte credibilidad y previsibilidad de las polfricas y leyes, basandose 

en Brunetti er aL (1997a y 1997h). 

8. Ver Burki y Perry (1998) Y Fernandez (1997). 

9. Ver Irwin et aL (1997). 

10. Kydland y Prescott (1977), Calvo (1989), Rodrik (1989) 

1 L Ver, por ejemplo, Krugman (1998); Corsetti, Pesemi y 

Roubini (1998); FMI (1998); Banco Mundial (l998a); y Perry y Led­

erman (998). 



ANEXO ESTADISTICO: 

Indicadores institucionales 
usados en las figuras 1.1-1.1 7 

Los datos utilizados provienen de la publicaci6n mensual 

International Country Risk Gtlide (ICRG, Gufa Internacional 

sobre el Riesgo de Paises), publicado por Political Risk Ser­

vices (PRS), una empresa de servicios privada e interna­

cional sobre los riesgos de inversi6n. Esta empresa emplea 

analistas que proporcionan clasificaciones del tiesgo 

polftico, financiero y econ6mico de los paises. Cada clasifl­

caci6n esni compuesta par "componentes" que evaluan la 

estabilidad polftica, financiera y economica. 

El "indice institucional compuesto" que se uso en este 

estudio consta de cinco componentes praporcionados en la 

ICRG: 1) repudio de contratos por parte del gobierno, 2) 

riesgo de expropiacion, 3) calidad de la burocracia, 4) cor­

rupcion, y 5) estado de derecho. Los primeros dos compo­

nentes forman parte de la clasificacion del riesgo financiero 

y los ultimos tres de la clasificaci6n del riesgo polftico. PRS 

define los cinco componentes de la siguiente manera: 

Repudio de contratos por parte del gobierno: Los puntos mini­

mos y maximos otorgados a este componente son cero y 

diez, respectivamente. Un bajo puntaje en este componente 

significa que el compromiso del gobierno de un paIs con el 

cumplimiento de contratos actuales 0 pasados es bajo. 

Expropiacion: Mide el riesgo de una "nacionalizacion 

forzada." Al igual que en el caso del desconocimiento de los 

contratas, este componente recibe un mfnimo de cero y un 

maximo de diez puntas. Una alta puntuacion en este com­

ponente indica que hay un bajo riesgo de expropiacion 0 

confiscaci6n del capital de una empresa par parte del estado. 

Calidad de fa burocracia: Este componente mide la capaci­

dad y autonomfa de la burocracia. La ICRG otorga una alta 
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puntuaClOn a un pals can una burocracia competente e 

independiente de "presiones politicas". Entre 1984 y 1997, 

los puntos mfnimos y maximos otorgados a este compo­

nente fueron cero y seis. A partir de 1998 fueron cero y cua­

tro, respectivamente. 

Corrupciort: Mide el grade en que esta enraizado el soborno 

"dentro del sistema politico". Cuanto mayor sea el grade de 

corrupcion dentro de un pals menor sera la eficiencia del 

gobierno y menor el puntaje. Las formas de corrupcion que 

se dan dentro de la ICRG se refieren a sobomos en las areas 

de comrales cambiarios, determinaci6n de la base 

imponible, protecci6n de la policfa, prestamos y licencias 

de exportaci6n e importaci6n. Los puntos de este compo­

nente fluctuan entre cero y seis, siendo los puntajes bajos 

indicativos de altos niveles de corrupcion. 

Estado de derecho: Este componente mide el grade del impe­

rio de la ley y eI orden en un pals. Los puntos de este com­

ponente fluctuan entre cero y seis. Una alta puntuaci6n 

indica un ordenamiento jurfdico solido e imparcial y la 

aceptaci6n de los mecanismos legales por parte de los ciu­

dadanos para dirimir disputas. 

Estos componentes miden la calidad de las instituciones 

y servicios publicos. El "Indice institucional compuesto" 

fue creado con estos componentes y aplicado a cada uno de 

los palses para los que se contaba con datos entre 1984 y 

1998. Este fndice es la suma de los cinco componentes para 

cada ano. A fin de poder sumar los cinco componentes, los 

liltimos tres componentes se transformaron a una escala de 

diez puntos. Por consiguiente, el maximo de puntas posi­

bles para un pafs es de 50, es decir, un paIs con una calidad 

perfecta en todas sus instituciones y servicios pliblicos ten-



MAs ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL 

drfa una puntuacion de 50. Se dispuso de promedios 

anuales de los cinco componentes para los paises entre 1984 

y 1996, mientras que los datos de 1997 provienen de la 

publicacion de la IeRG de enero de 1997 y los datos de 

CUADROAI 

Paises ineluidos en Ia muestra 

EUROPA Y 

ASIA ASIA CENTRAL ALC 

Bangladesh Albania Argentina 
Brunei Bulgaria Bolivia 
China Checa, Rep. Brasil 
Corea, Republica de Fed. de Rusia Chile 
Filipinas Grecia Colombia 
Hong Kong, China Hungrfa Costa Rica 

1998 de la publicacion de febrero de 1998. En el Cuadro 

Al se presenta una lisra de los paises por region y en el 

Cuadro A2 una lista de los paises de las subregiones de 

America Latina y E1 Caribe. 

ORIENTE MEDIO Y AFRICA AL SUR 

AFRICA SEPTENTRIONAL OCDE DEL SAHARA 

Arabia Saudira Alemania Angola 
Argelia Australia Botswana 
Bahrein Austria Camerun 
Egipto Belgica Cote d'Ivoire 
Emiratos Arabos U nidos Canada Gab6n 
Iran, Rep. Islamica del Dinamarca Ghana 

India Polonia Republica Dominicana Iraq Espana Guinea 
Indonesia Rumania Ecuador Israel Finlandia Kenya 
Malasia Turquia El Salvador Jordania Francia Liberia 
Pakistan Yugnslavia (ex Rep.) Guatemale Kuwait Islandia Malawi 
Papua Nueva Guinea Guyana L1>ano lralandia Mall 
Singapur Haiti tibia Iralia Mozambique 
Sri tanka Honduras Marruecos JapUn Nigeria 
Taiwan, China Jamaica Oman Noruega Senegal 
Tailandia Mexico Qatar Nueva Zelandia Sudafrica 
Vietnam Nicaragua Sirja, Rep. Arabe Palses Bajns Sudan 

Panama Tunez Portugal Tanzania, 

Yemen, Rep. del Rep. Unida de 

Paraguay Estados Unidos Togo 
Peru Reino Unidos Uganda 
Trinidad y Tabago Suecia Zambia 
Uruguay SUlza Zimbabwe 
Venezuela 

CUADROA2 

Subregiones de ALe 

AMERICA 

CENTRAL MEXICO 

CONO CONO Y YEL 

SUR NORTE PANAMA CARIBE 

Argentina Bolivia Cosea Rica Republica Dominicana 

Brasil Colombia El Salvador Guyana 
Chile Ecuador Guatemala Haitf 

Paraguay Peru Honduras Jamaica 
Uruguay Venezuela Nicaragua Mexico 

Panama Trinidad y Tabago 
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CUADROA3 

DescripciOn y fuentes de las variables uladas en Ia regresiOn de la Figura lb 

VARIABLE 

I. Crecimiento del PIB 

2. PIB per capita inicial 

3. Educacion 

4. (Exportacion + impOftacion) I PIB 

5. M21PIB 

6. Inversion bruta 

7. Inflacion 

DESCRIPCI6N 

Crecimiento anual promedio del PIB per capita a precios 
locales constantr". Se midio como la diferencia logarirmica 
del PIB per capita en 1984-95, dividido por eI tiempo 
rranscurrido. 

Logaritmo del PIB per capita inicial en US$ constantes 
de 1987. 

Anos promedio de escolaridad dentro de la pobJacion total 
de 15 anos de edad y mas. 

Relacion entre la suma de exportadones e importaciones 
de bienes y serviciosiPIB. 

Relacion entfe el dinero y euasi dinero/PIB. 

Inversion interna brura como porcentaje del PIB. 

La inflaci6n anual promedio medida en precios al 
consumidor promediados por los anos 1984-95. 
Se usa una formula del fndice de Laspeyres. 

8. Terminos de intercambio - promedio El cambio porcentual anual en la relacion de inrercambio 
nero promediado por todo el perfodo 1984-1995. Esta 
relacion de inrercambio neto es la relacion eorre eI fndiee 
de precios de exportaeion y eI correspondiente fndice de 
pretios de importation (1987 100). 

9. Terminos de intercambio - desviacion La desviaci6n emindar de los terminos de iorercambio 
estandar nero durante el perfodo 1984-95. 

10. ICRG 84 fndict imliluelana! cOmp"eS!a, segun se tkscribe mas arriba. 

165 

PERioDO 

1984-95 

1984 

1985 

1984 

1984 

1984 

1984-95 

1984-95 

1984-95 

1984 

ilNEXO ESTilDISTlCO 

FUENTE 

WDI, Banco Mundial 

WDI, Banco Mundial 

Barro y Lee (1996) 

WDI, Banco Mundial y 

Estadfsticas tinancieras 
iorernacionales, FMI 

WDI, Banco Mundial y 

Estadisticas tinancieras 
internacionales, FM! 

WDI, Banco Mundial y 
Estadisticas tinancieras 
iorernacionales, FM! 

WDI, Banco Mundial y 

Esradfsticas tinancieras 
internacionales, FM! 

WDl, Banco Mundial 

WDl, Banco Mundial 

Vcr mas arriba 
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CUADROM 

Palses inc:luidos en Ia muestra de la Figura lb 

ASIA 

Bangladesh 

China 

Corea, Rep. de 

Filipinas 
India 

Indonesia 

Malasia 

Pakistan 

Singapur 

Sri Lanka 

Tailand;a 

EllROPA Y 

ASIA CENTRAL 

Greeta 

Hungria 
Polonia 

Rumania 

Turqula 

AMERICA LATINA 

Y ELCARIBE 

Argentina 

Bolivia 

Brasil 

Chile 

Colombia 

Costa Rica 
Republica Dominicana 

Ecuador 

EI Salvador 

Guatemala 
Guyana 

Honduras 

Jamaica 
Mexico 

Nicaragua 

Paraguay 

Peru 

Trinidad y Tabago 

uruguay 

MEDIO ORIENTE Y 

AFRICA SEPTENTRIONAL 

Argelia 

Egipto 
Iran, Rep. Islamica del 

Israel 

Kuwair 

Siria, Rep. Arabe 

Tunez 
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acDE 

Australia 

Austria 

Canada 

Dinamarca 

Espana 

Estados u nidos 

Finlandia 

Francia 

Islandia 
Italia 

JapOn 
Palses Bajos 

Noruega 

Nueva Zelandia 

Suecia 

Suiza 

AFRICA AL SUR 

DEL SAHARA 

Camerun 

Gabon 

Ghana 

Kenya 

Malawi 

Mall 

Senegal 

Sudifrica 

Togo 

Zambia 
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