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Introducciéon

N 1990, UN GRUPO DE PERSONAS RESPONSABLES POR LAS POLITICAS DE LA REGION DE
América Latina y el Caribe, representantes de organismos internacionales y miembros de
comunidades académicas y centros de estudio, participaron en una conferencia auspiciada por
el Instituto de Economia Internacional en Washington. Su propésito era evaluar el progreso
logrado por los paises de la regién en la promocién de reformas econdmicas después de la cri-
sis de la deuda de la década de los ochenta. Concluidas las deliberaciones del grupo, el sefior

John Williamson (1990) escribié que “Washington” (al menos en la opinién de los participantes) habia
alcanzado un grado considerable de consenso acerca de diez instrumentos de politica.' Salvo una excepcién
(la proteccién de los derechos de propiedad), los dictdmenes de politicas del “Consenso de Washington”
ignoraron la funcién que podrian cumplir los cambios institucionales en acelerar el desarrollo econémico y
social de la regién; en cambio, este consenso se centré principalmente en asuntos de disciplina fiscal, liber-
alizacién de la politica comercial y del régimen de inversiones, desregulacién de los mercados internos y pri-
vatizacién de las empresas estatales.”

Las prioridades de la regién durante la crisis de la deuda se concentraron en lograr estabilidad econémica
y desmontar los elementos fundamentales del modelo proteccionista de desarrollo. Segiin la visién consen-

sual, estas prioridades eran necesarias para aprovechar los
posibles beneficios de los crecientes volimenes de intercam-
bio comercial y flujos de capital. Experiencias posteriores han
demostrado fehacientemente que las politicas prescritas en el
marco del “Consenso de Washingron” estdn dando fruto. En
La larga marcha, un documento que elaborames para la con-
ferencia del afio pasado sobre desarrollo en América Latina y
el Caribe, celebrada en Montevideo y auspiciada por el Banco
Mundial, se revis6 la evidencia que existe y se concluyé que
la reanudaci6n del crecimiento econémico de la regidn en la
década de los noventa estuvo estrechamente ligada a la apli-
cacién de muchas de las politicas recomendadas en el marco
de “Consenso de Washington.”.

Sin embargo, no sélo se esperaba que la globalizacién y
las reformas de “primera generacién” aumentaran las tasas

de crecimiento econémico, sino que ademds 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 mano de obra. Esto no ocus-
ri6. Las reformas efectivamente hicieron disminuir los
indices de pobreza, pero esta evolucién mds bien parece
haber sido consecuencia de la disminucién de las tasas de
inflacién y de un modesto crecimiento y no de las conse-
cuencias rediscributivas de la liberalizacion financiera y
comercial. En especial, este resurgimiento del crecimiento
no estuvo asociado a una fuerte demanda por mano de obra
en el sector formal (en muchos paises aumenté ya sea el
desempleo formal o el empleo informal); el crecimiento de
las exportaciones ha estado concentrado en los sectores de
uso intensivo de recursos naturales; y la brecha salarial
entre la mano de obra calificada y no calificada parece haber
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aumentado, Por consiguiente, los problemas de distribu-
¢i6n de ingresos no han mejorado en muchos pafses y han
empeorado en otros, generando indices de pobreza que se
mantienen a niveles inaceptablemente altos. Mds adn, la
inseguridad econémica 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 larga marcha se concluyé, entonces, que era nece-
sario emprender reformas adicionales para lograr tasas de
crecimiento sostenibles y una reduccién mds significativa
de la pobreza. En especial, se determiné que era impre-
scindible centrarse en la calidad de las inversiones en recur-
sos humanos, la promocién o creacién de mercados
financieros eficientes y sélidos, el mejoramiento del entorno
legal y normative (en especial, la liberalizacién de los mer-
cados laborales y el mejoramiento de las regulaciones que
afectan la inversién privada en la infraestructura y servicios
sociales), el mejoramiento de la calidad del sector pablico
(incluyendo el sector judicial) y la consolidacién de la
mayor estabilidad macroeconémica a través del fortalec-
imiento fiscal. En el informe se indicé que estas reformas
implicarfan importantes reformas “institucionales”.

Este informe examina la naturaleza exacta de las refor-
mas institucionales requeridas y presenta una estructura
pata su disefio e implementacién. Esperamos que esto
ayude a impulsar el didlogo entre las personas responsables
por la formulacion de politicas, la sociedad civil y la comunidad
acadéimica en América Latina y el Car ibe acerca de la mejor
manera de disefiar y reformar las instituciones, es deciy, acerca de
¢mo “proveer” reformas institucionales para satisfacer las

nuevas demandas de la sociedad.

:Qué se entiende por cambio institucional?

Los términos “instituciones” y “organizaciones” a menudo
se usan como sinénimos. En este volumen se adopta la
definicién de la “nueva economfa insticucional”. Las insti-
tuciones son normas que configuran el comportamiento de
organizaciones e individuos dentro de una sociedad.
Pueden ser formales (constituciones, leyes, reglamentos,
contratos, procedimientos internos de determinadas orga-
nizaciones) o informales (valores y normas). En cambio, una
organizacién estd compuesta por un conjunto de agentes
que operan colectivamente en la consecucién de objetivos
comunes. Por lo tanto, en este documento el énfasis estd 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. El andlisis se centra en cua-
tro sectores clave, a saber, finanzas, educacién, justicia y
administracién piblica, destacando las normas que pueden
resolver los problemas de informacién y supervision de
cumplimiento en cada una de estas dreas.

Las investigaciones realizadas para este informe reve-
laron que aGn queda mucho por aprender acerca de los fac-
tores que determinan el cambio institucional. Sin embargo,
en el documento se indica claramente que hay instrumen-
ros que pueden facilitar el andlisis de esta importante mate-
ria. El objetivo no es abarcar aqui rodos los aspectos de las
reformas institucionales, ni tampoco elaborar un manual
derallado de las medidas que se deben tomar. La intencién,
mids modesta, es examinar la utilidad de los conceptos de la
nueva economia institucional para el andlisis y disefio de
instituciones (Capitulo 1) y evaluar la posibilidad de
aplicar conceptos de la economia politica a la creacién de
estrategias destinadas a implementar reformas institu-
cionales (Capfitulo 2). Utilizando algunos de los conceptos
presentados en los Capitulos 1 y 2, el informe demuestra
que una reforma instirucional sélida puede ser técnica y
politicamente viable en los sectores clave que nos ocupan
{Capiculos 3~7).

La creciente demanda por reformas
institucionales en América Latina y el Caribe

La globalizacién de las economias, la aplicacién de las refor-
mas de primera generacién y el proceso de democrarizacién
en los paises de la regién estdn contribuyendo a aumentar
la demanda por reformas institucionales. La combinacién
de factores exégenos que promueven la globalizacién (tales
como cambios tecnolégicos y tendencias econdmicas y
demogrificas en las economias desarrolladas) y la imple-
mentacién de la liberalizacién comercial y financiera, han
aumentado la demanda por este tipo de reforma en los
paises de la regién 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 advertido que sus utilidades o com-
petitividad se ven afectadas por la calidad y eficiencia de la
prestacién de servicios financieros y publicos, la calidad de
la educacién y la efcacia del sistema judicial. En otras pal-
abras, hay una conciencia cada vez mayor de la necesidad de
reformas institucionales en estas dreas para mejorar la com-
petitividad del sector privado, lo que a su vez redundard en
un crecimiento econdmico a largo plazo.



En segundo lugar, el rdpido crecimiento de flujos inesta-
bles 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 globalizacién, ésta también
ha aumentado la vulnerabilidad de los paises en cuanto a lo
que ocurre en otras pafses. Hay una creciente conciencia de
la necesidad de contar con instituciones financieras nuevas
o mads eficientes (tanto a escala nacional como internacional)
para disminuir esta valnerabilidad.

En tercer lugar, la globalizacién 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 mds vulnerables en este
nuevo entorno de competencia. Sin embargo, este informe
no aborda este Gleimo conjunto de temas, sino sélo aquel-
los que se relacionan con la competitividad y vulaerabili-
dad, si bien las instituciones educativas examinadas en el
Capfrulo 5 sin lugar a dudas ocupan un lugar importante
entre los problemas de equidad y proteccién social.

Nos encontramos en un momento decisivo del proceso
de reforma institucional dentro de la regién. En el contexto
de economfias de mercado mds abiertas, las reformas insti-
tucionales y los cambios organizacionales asociados a ellas
son fundamentales para mejorar la competitividad del sec-
tor privado, aprovechar los potenciales beneficios de las
reformas econdmicas emprendidas en la Gltima década y
reducir la vulnerabilidad financiera de la regién. La mayor
conciencia de tales necesidades por parte de muchos
agentes sociales estd aumentando rapidamente la demanda
por la sociedad por reformas institucionales.

Esta mayor demanda se presenta en el contexro de una
situacién en que la mayorfa de los paises de América Latina
y el Caribe estdn atrasados en su desarrollo institucional
con respecto a otros paises con los que deben competir en
los mercados internacionales (ver Capitulo 1). En los sigu-

ientes parrafos, elaboramos algunos de estos temas.

Las demandas generadas por la globalizacién y las
reformas de primera generacién

La globalizacién de las economias nacionales ha avanzado a
un ritmo acelerado en los Glrimos afios. Durante la década
de los noventa, el volumen del intercambio comercial ha
crecido tres veces mds que la produccién mundial, y la
inversién extranjera directa hacia los paises en desarrollo ha

crecido dos veces mis que la produccidn interna de estos
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paises (Banco Mundial, 1997¢). Asimismo, un creciente
nimero de compafiias ubica sus plantas de montaje,
establece sus oficinas y vende sus productos y servicios en
todo el mundo. Los paises de la regién han sido agentes
activos en esta transformacién mundial, ya que optaron por
liberalizar sus politicas comerciales y de inversidén para
aprovechar los potenciales beneficios de este proceso.

Durante la tltima década, la globalizacién ha recibido
un impulso significativo con el enorme aumento de los flu-
jos de capital internacional. Esto dltimo se vio facilitado
por la revolucidén tecnolbgica ocurrida en el campo de las
comunicaciones y la informética. Debido a que esta revolu-
cién redujo de manera tan drdstica los costos de operacién
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
direccién. Es probable que este proceso se intensifique en
los préximos afios ya que las rendencias demograficas y de
ahorro en el mundo en desarrollo prometen generar un cre-
ciente superdvit de capital mediado por 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 evolucién abre oportunidades para todos. Pero tam-
bién crea nuevos riesgos. La mayoria de los pafses en desar-
rotlo, y en especial los paises de la regién, decidieron abrir
sus economias al comercio, las inversiones y los flujos
financieros a fin de aprovechar los potenciales beneficios
que brinda la globalizacién. Sin embargo, a menudo lo han
hecho sin contar con un marco institucional adecuado.
Segan lo advirtiera ¢l Banco Mundial a principios del afio
pasado, los riesgos pueden set altos en esos casos (Banco
Mundial, 1997d). Asimismo, al no contar con instituciones
adecuadas, los potenciales beneficios de la globalizacién en
términos de mayor crecimiento y tasas de inversién pueden
no realizarse o pueden concentrarse 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 importancia de los poderosos efec-
tos demostrativos que nos entregan las recientes experien-
cias internacionales en términos de un aumento de la
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demanda por reformas por parte del sector privado y los
lideres politicos. Este fue el caso de la crisis mejicana de
1994-95 y la mds reciente crisis financiera del Asia. En
relactén a esta tleima, economias que hace tan solo un afio
durante décadas se habian desempefiado excremadamente
bien, y que siguieron politicas macroeconémicas general-
mente sélidas, cayeron en una profunda crisis financiera y
monetaria, y en la actualidad sufren graves recesiones, cre-
ciente desempleo e intranquilidad social. Las inadecuadas
instituciones de gobierno corporativo y financiero crearon
incentivos perversos que llevaron 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 economias y ellos mismos
se volvieran altamente vulnerables a los cambios en las per-
cepciones de los inversionistas,

En resumen, hemos aprendide que en un mundo de
integracién financiera global, las instituciones sélidas de
gobierno en los dmbiros financiero y corporativo (ademds
de politicas macroeconémicas bien concebidas) son funda-
mentales para promover una intermediacién y uso pru-
dente de los flujos de capital internacionales. Sin éstos, las
economias 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 gue una devaluacién o un aumento
de las tasas de interés podria causar efectos devastadores en
la economia real. Es decir, no basta con una buena politica
macroeconémica; las instituciones sélidas también som indis-
pensables para la estabilidad macroecondmica en el actrual mundo
de integracion financiera global.?

Asi, los grupos industriales y financieros de todos 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 dreas. Tal cambio de per-
cepcion ya ha permitido un avance significativo en la
reforma de las instituciones financieras dentro de la regién
desde la crisis del peso mejicano (también la crisis
financiera de la década de los ochenta llevé a unos pocos
paises, entre ellos Chile y Colombia, a realizar importantes
reformas en sus instituciones financieras). Las autoridades
de toda la regi6n estdn ahota muy ocupadas en realizar
reformas adicionales en este 4rea, contando con un fuerte
respaldo de la opinién piblica y del sector privado. En el
Capitulo 3 se analiza la naturaleza de las reformas institu-

cionales que requiere el sistema financiero (la llamada red
de seguridad) para responder a esta creciente demanda por
la sociedad.

Todavia no estd claro en qué medida ayudardn las lec-
ciones aprendidas de la crisis asidtica en la reforma de las
instituciones de gobierno corporativo, es decir, aquellas
relacionadas con la divulgacién de los balances consolidados
de los grupos financieros, derechos de accionistas y derechos
de acreedores (entre éstas las leyes de quiebra), que han
resultado ser tan fdcilmente eludibles en toda la regién. La
importancia de estas reformas para el desarrollo estable de
los mercados de capital se demuestra en el Capitulo 4.

Las crisis también 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 discusidn en este informe.

Las demandas generadas por la democratizacién
La creciente demanda por reformas institucionales también
proviene de una serie de factores no financieros ni econémi-
cos. Con la importante excpecién de Cuba, toda la regidn de
América Latina y el Caribe estd viviendo un permanente
proceso de consolidacién y profundizacién democrdtica. Las
ciudadanos de fa regién exigen gobiernos transparentes y
eficientes, mejor acceso a una educacién de calidad y poderes
judiciales mds confiables y eficientes. En este proceso tam-
bién se ha dado una mayor importancia a la descentral-
izacién del estado y a la devolucién de responsabilidades
administrativas a los gobiernos y comunidades locales, lo
que necesariamente también conlleva profundos cambios
institucionales. La importancia y complejidad del tema de
reforma institucional en la descentralizacién del gobierno
(las normas que conforman las relaciones intergubernamen-
tales e instituciones localesy ameriran un tratamiento espe-
cial. Dado que serdn materia exclusiva de nuestro informe
del préximo afio, éstas no se analizan en el este informe.
Este proceso de consolidacién y profundizacién de la
democracia dentro de la regién recibe un respaldo impor-
tante de parte de la comunidad internacional. En efecto, el
fin de la Guerra Fria ha renovado la atencién mundial en
temas tales como el acceso a la justicia para los pobres, la
proteccién de los derechos humanos bésicos y las institu-
ciones democrdticas en general. Esta evolucién también
incrementa la demanda por reformas en la estructura insti-

tucional de los pafses de la regién.
Hok



Resumiendo, la globalizacién (y los poderosos efectos
demostrativos de las recientes crisis financieras), las refor-
mas pasadas, la democratizacién de la regién y el fin de la
Guerra Fria han abierto “una ventana de oportunidades”
para emprender reformas institucionales de gran amplitud,
destinadas a alterar profundamente los incentivos conduc-
tuales de los individuos y organizaciones dentro de la
regién de América Latina y el Caribe. Esta evolucién ha
aumentado la demanda real por reformas institucionales.

Sin embargo, no basta con la potencial demanda por refor-
mas. Su implementacién requiere de mucha inventiva, tanto
en términos técnicos como politicos, de manera de resolver los
complejos problemas de incentivos y superar la resistencia de
los perdedores y los obstdculos a la “accién colectiva” que nor-
malmente debilitan el apoyo de los potenciales beneficiarios.

Factores que afectan la implementacion del

cambio institucional: desafios técnicos y politicos
;Cudles son las principales consideraciones en la imple-
mentacién del cambio institucional? En primer lugar,
algunos autores sefialan que la reforma institucional es mds
dificil de implementar que las reformas de “primera gen-
eracién” (Graham y Naim, 1998). Sin embargo, los pes-
imistas desconocen el hecho de que la primera etapa de
reformas en la regién incluyd reformas institucionales de
gran importancia en numerosas dreas, como la independen-
cia de los bancos centrales, el cambio desde los sistemas de
licencias de importacién a los de resolucién de disputas
comerciales (relacionadas al “antidumping” y otras précti-
cas comerciales desleales) en el intercambio comercial y un
nuevo conjunto complejo de regulaciones que crean com-
petencia en la provisién de infraestructura y servicios
pablicos. Los indices de reforma institucional que presen-
tamos en el Capitulo 1 también indican que se han real-
izado importantes reformas institucionales desde principios
de la década de los noventa, especialmente en los dmbitos
de la proteccién de los derechos de propiedad, los riesgos de
expropiacién de la propiedad privada y los conrratos.

Sin embargo, es innegable que ademds de las dificul-
tades técnicas, existen varios factores politico-econémicos
clave que pueden dificultar la implementacién de nuevas
reformas institucionales y de politicas. Asi, por ejemplo,
los grupos organizados y los mds vocales que se benefician
de la estructura institucional existente suelen invertir
fecursos para construir oposicién en contra del cambio

institucional (a través de grupos de presién, iinanciamiento
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de campaiias y la prensa), y debido a los motivos analizados
mads adelante, la movilizacién del apoyo de los potenciales
beneficiados puede resultar dificil de lograr.

No obstante, los impactos tecnoldgicos, econémicos o
politicos externos e internos, ademds del avance del
conocimiento, cambian la percepcién sobre los beneficios y
costos de las actuales y potenciales politicas e instituciones
para los diversos agentes, lo que también puede cambiar la
disponibilidad de recursos que los grupos de interés puedan
invertir en favor o en contra de la reforma. Por ende, éstos
podrian producir un cambio en la actual economfa politica
y permitir que los lideres exploten esta “ventana de opor-
tunidad” para la reforma institucional.

Abordando el tema de los ganadores y perdedores de
la reforma institucional

La creciente demanda social por una reforma institucional
requiere de destrezas politicas para vencer la resistencia de
los perdedores y movilizar el apoyo de los ganadores.
Debido a diversos factores, normalmente resulta més dificil
movilizar a los ganadores que a los perdedores:

En primer lugar, los eventuales beneficios de una
reforma suelen ser mds inciertos y los potenciales beneficia-
rios mis dificiles de identificar, mientras que los eventuales
costos normalmente son mds seguros v los perdedores se
identifican ficilmente ellos mismos.

En segundo lugar, los potenciales beneficiarios de la
reforma suelen estar dispersos, desinformados, desorganiza-
dos y numerosos y de bajos recursos, (lo que llamamos gru-
pos de interés “latentes”), mientras que los potenciales
perdedores suelen ser de recursos mds altos, estan mejor
organizados, concentrados, informados y vocales.

En tercer lugar, un ordenamiento secuencial adecuado
de las reformas desde el punto de vista técnico puede resul-
tar inconstante en el tiempo desde el punto de vista
politico-econémico. Por ejemplo, inicialmente una reforma
inicial puede fortalecer a determinados grupos de interés
que posteriormente se oponen de forma mds eficaz a refor-
mas adicionales. En el Capitulo 2 se examinan algunos
ejemplos de estos tipos de problemas en el ordenamiento

secuencial de las reformas financieras,

Venciendo los obstdculos a la reforma

Sin embargo, existen medios para vencer estos obstdculos a
la reforma. Es posible mejorar la movilizacién de los poten-
ciales beneficiarios a través de campanas de informacién
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pliblica cuidadosamente elaboradas, en las cuales la infor-
macién sobre los potenciales beneficios y probables benefi-
ciarios (y aun la identificacién de los perdedores) se trans-
forme en informacién piblica como resultado de la
reforma. De este modo, se puede mitigar el problema de la
“informacién asimécrica” que normalmente inhibe la
accidn colectiva por parte de los potenciales ganadores.

De manera similar, es posible vencer o al menos amino-
tar la resistencia de algunos perdedores a través de difer-
entes tipos de esquemas compensatorios. Los reformadores
pueden modificar el disefio técnicamente Sptimo de la
reforma para mejorar su viabilidad politica. Este método
conileva el peligro de posibilitar la reforma a cambio de
limitar su eficacia. Sin embatgo, segGn se analiza en el
Capftulo 2, existen reformmas institucionales (especialmente
aquellas que le otorgan “opciones” y “voz” a los beneficiar-
ios) que son sélidas, tanto desde un punto de vista técnico
como politico. También 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 otro y asi dis-
minuir su resistencia a la reforma.

Finalmente, en aquellos casos en que el ordenamiento
secuencial técnicamente dptimo podria crear problemas
politicos. Los gobiernos pueden hacer el intento de “trabar”
sus futuros compromisos a través de acuerdos interna-
cionales o cambios institucionales que aumenten los costos
de “salida” y por ende mejoren la credibilidad de los com-
promisos. Por ejemplo, la participacién en negociaciones
internacionales, bajo los auspicios de la Organizacién
Mundial del Comercio o acuerdos comerciales regionales,
puede mejorar la credibilidad de las reformas institu-
cionales y econdmicas (Burki y Perry, 1998).

En el Capitulo 2 se presentan algunas directrices para
los reformadores de la regidn, las cuales pueden ayudar en
el diseho de estrategias de reforma politicamente viables.
Estas consideran algunas caracteristicas relacionadas con los
sistemas politicos y gubernamentales de la regién, entre
ellas los partidos politicos v 1a naturaleza de las relaciones

entre los poderes ejecutivo y legislativo.

Ejemplos de desafios politicos y técnicos que
enfrenta la reforma institucional en cuatro
sectores clave

Nbo es ficil lograr un cambio institucional, ni siquiera en
términos exclusivamente técnicos. En el Capitulo 3 se

describe, por ejemplo, la diffcil selecciéon de opciones
involucrada en el disefio de una red de proteccién del sec-
tor financiero, donde se incluye el papel que desempefia el
banco central como prestamista de dltima instancia,
seguros de depésito, reglas prudenciales, supervisién y nor-
mas de intervencién y cierre. En principio, una red de pro-
teccién financiera deberfa brindar una proteccion razonable
contra las crisis sistémicas que podrian generarse debido a
la informacién asimétrica e incompleta que tienen los
depositantes respecto a la calidad de las operaciones y
carteras de sus bancos. Al mismo tiempo, sin embargo, el
disefio de una red de proteccién 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-
cién, que impulsan a las empresas financieras a incurrir en
riesgos excesivos (porque la red de proteccién desplaza
algunos de los riesgos de los depositantes, y en algunos
casos incluso de los duefios del capital y deudores, al gob-
ierno o los contribuyentes).

En el mismo sentido, en el Capitulo 4 se demuestra que
los pafses con sistemas de derecho civil, en especial los que
siguen la tradicién francesa, que son la mayoria de los
paises de la regién, generalmente han enfrentado mayores
dificultades para brindar una proteccién legal adecuada a
los acreedores y accionistas minoritarios. Por ende, estos
pafses tienen mercados de capital pequefios, poco profun-
dos y concentrados, limitando asi las oportunidades de
inversién y crecimiento,

En relacitn a la baja calidad y eficiencia de los sistemas
de educacién piblica de la regién, segtin lo demuestra el
deficiente desempefio de sus estudiantes en las prucbas de
matemadticas y ciencias y los altos coeficientes de repeticién
y desercidn escolar, histéricamente siempre se ha argumen-
tado que ello se debe a que las elites de la regién tienden a
educar a sus hijos en escuelas privadas y por ende no mues-
tran interés en la reforma de la educacién piblica, Segin se
ha sefialado, €l aumento de la competencia a escala mundial
ahora obviamente ha aumentado el interés de la comunidad
empresarial en la calidad de la educacién piblica. También
las comunidades estdn ejerciendo mayor presién para que
mejore la calidad de la educacién piblica.

Sin embargo, en el Capitulo 5 se deja en claro que la
reforma de las instituciones de educacién primaria para
mejorar su eficiencia y calidad (en particular, la estcructura
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 instructores, lo cual
incluye vincular las estructuras de pago al desempefio; y
mecanismos para aumentar la competencia entre escuefas)
sigue siendo una tarea gigantesca. Esto en parte se debe a
razones técnicas, pero también porque existen agentes con
mucho poder (asociaciones de profesores y la burocracia
dentro de los ministerios de educacién) que probablemente
se opondrdn y de hecho bloqueardn dichas reformas, a
menos que en el paquete de reformas se incorporen estimu-
los adecuados (por ejemplo, en términos de
reconocimiento, legitimacién y remuneracién de los mae-
stros). De similar importancia es la movilizacién efectiva de
los intereses latentes en favor de la reforma educativa
(padres vy comunidades) a través de campafias de informa-
cién ptiblica y otorgdndoles “voz” (desplazando las deci-
siones y recursos a consejos escolares con participacién de
los padres y la comunidad) y “opcién” (usando mecanismos
de crédito y cupones para permitir que las familias escojan
entre un mayor rango de escuelas).

El sector judicial estd teniendo una evolucién similar. El
sector privado crecientemente exige un sistema judicial mds
confiable y eficiente. Al mismo tiempo, los pobres y los
excluidos exigen tener acceso a la justicia. También la comu-
nidad internacional estd 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 todavia muy magros. En el Capi-
tulo 6 se sostiene es necesario enfrentar los complejos prob-
lemas politicos relacionados al dificil equilibric 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 capitulo se exploran los poten-
ciales beneficios del requerimiento de plena divulgacién de
las decisiones judiciales, como asimismo de las reformas
alternarivas del sisterma de remuneracién de jueces y admin-
istradores del secror. Entre otros temas, se explican las difi-
cultades técnicas involucradas en el disefio de politicas salar-
iales para los jueces basadas en el desempefio.

En ltimo término, la demanda por una reforma de la
administracién piblica también estd creciendo debido a las
exigencias de competitividad que impone la globalizacién
y la profundizacién de la democracia en la regién, segtin se
analizé mds arriba. En el Capitulo 7 se analizan los
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extremadamente complejos problemas de incentivos para la
administracién pablica. Estos estdn 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 ahi a los burdcraras. Por
tanto, las instituciones de la administracién piblica estdn
inextricablemente vinculadas a las instituciones politicas.

En dicho capitulo se examinan las razones por las que los
paises de la regidn tienen tantas dificultades en construir
burocracias piblicas eficientes y eficaces, en particular, las
razones por las cuales existe una “informalidad” tan exten-
dida en el sector pablico. A este respecto, se detectaron
numerosas dificultades en relacién a la deficiencia de las
instituciones politicas a las que se vincula muy
estrechamente el comportamiento administrativo. El capi-
tulo demuestra que a medida que avance la consolidacién
de las instituciones democriticas, especialmente a medida
que se modernicen los partidos politicos, aumentarin las
oportunidades para una reforma eficienre de los organismos
clave de la administracién pablica.

En el Capitule 7 también se analiza la viabilidad de
establecer modelos de administracién pablica alternativos.
En particular, se examina el modelo jerdrquico cldsico
(basado en sistemas de control y en sistemas presupuestar-
ios, de personal y supervisién muy centralizados y estrictos,
caracteristicos de la Europa continental) y el lamado mod-
elo de Nueva Administracién Publica (basado en la discre-
ci6n y responsabilidad gerencial, los contratos de desem-
pefio y la competencia en la prestacién de servicios, en el
que Nueva Zelandia fue lider y que estd siendo aplicado
cada vez mds, ya sea parcial o totalmente, en los paises més
avanzados). Se concluye que probablemente sea necesario
mantener y consolidar algunas caracteristicas del modele
“jerdrquico” cldsico de administracién piiblica antes de que
la regién pueda proceder a la implementacién de la Nueva
Adminstracién Pablica. No es de sorprender, por lo tanto,
que los pafses que cuentan con una administracién piblica
relativamente jerdrquica y que funciona bien, tales como
Chile y Costa Rica, sean precisamente los que se encuen-
tren implementando reformas que los levarin hacia el
modelo de la Nueva Administracion Pablica.

De Washington a Santiago

Por consiguiente, en este informe, si bien se admite que las
reformas institucionales se han convertido en una prioridad
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en América Latina y el Caribe, y estdn siendo cada vez mds
demandadas por los agentes sociales, su implementacién
conlleva importantes desaffos técnicos y politicos. Es
indudable que su implementacién exitosa depende en gran
medida de la habilidad de los lideres politicos y téenicos de
la regién. La reciente historia nos da motivos para ser opti-
mistas: los lideres de la regién han sido bastante exitosos en
la implementacién de la primera generacidn de reformas y
encarado con decision los desafios recientes que implica la
globalizacién, sin retroceder en las reformas econémicas.

Mis recientemente ain, los lideres de la regién acep-
taron explicitamente el desafio 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 declaracién de los presidentes comienza con metas ambi-
ciosas para la educacidn, seguidas por apoyo explicito a las
reformas del sector financiero, judicial y puablico.* Este
“Consenso de Santiago,” término acuflado por el presidente
del Banco Mundial durante la Cumbre, puede desempefiar
el mismo papel catalizador para la agenda de reformas de la
siguiente década, que aquel que cumplié anteriormente el
“Consenso de Washingron”.

El Presidente Sanguinerti del Uruguay hace poco sub-
ray6é este punto, recalcando que este consenso se pudo
obtener debido al Jogro generalizado de la democratizacién,
estabilizacién econémica y reanudacién del crecimiento en

la regién. Por consiguiente, hizo notar que la democrari-
zacién y el éxito logrados por la primera generacion de
reformas, ambas ampliamente ratificadas en toda la regidn,
estan permitiendo que los lideres regionales se centren en
la agenda institucional y social.> A medida que los paises
de América Latina y el Caribe se enfrentan al ouevo mile-
nio, se verd cada vez mds ha llegado el momento de refor-
mas institucionales.

Notas

1. De acuerdo a Williamson (1990), los diez instrumentos de
pélitica propuestos por el “Consenso de Washington” eran la disci-
plina fiscal, priorizacién del gasto piblico en educacién y salud,
reforma tributatia; tasas de interés positivas determinadas por el mer-
cado, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales liberales,
apertura a la inversién extranjera, privatizaciones, desregulacion y
proteccién de la propiedad privada.

2. Williamson, sin embargo, determiné que si bien era posible
pensar que esto formaba parte de un consenso tdcito, en la prictica la
regibn estaba poco preocupada por mejorar la proteccién de los dere-
chos de propiedad y que se ha avanzado poco en esta drea,

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

y Naim (1997), entre otros. Acerca de la crisis asidtica, consulte el
Fondo Monetario Internacional (1998), Banco Mundial (1998a) y
Perry y Lederman (1998).

4. “Declaracién de Santiago,” Segunda Cumbre de las Américas,
Santiago, Chile, 18 de abril de 1998.

5. Discurso ante el 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
econémico existe la madurez suficiente para promover un nuevo conjunto de reformas insti-
tucionales en educacién, finanzas, justicia y administracién piblica. Sin embargo, uno de los
retos mds dificiles que se deberdn enfrentar es la creacién de un marco coherente para el andli-

sis y disefio de estas nuevas instituciones. En este capitulo (junto con el Anexo Técnico),

intentamos clarificar los conceptos clave, analizando el motivo de la importancia de las insti-

tuciones para el desarrollo y examinando la evidencia empirica que vincula el desarrollo institucional con el

desempefio econémico.

Lo que entendemos por instituciones y organizaciones

Normalmente, la palabra “institucién” conlleva una variedad de significados. Si bien con frecuencia se usa
como sinénimo de “organizacién,” consideramos util la distincién hecha en la literatura sobre la llamada
“nueva economia institucional”. Esta define a las instituciones como las normas formales e informales, y los
mecanismos para aseguvar su cumplimiento, que configuran el comportamiento de individuos y organizaciones dentro de
una sociedad.! En cambio, Jas organizaciones estdn compuestos por un conjunto de personas que actda

colectivamente en la prosecucidén de objetivos comunes.
Por ende, las organizaciones y los individuos persiguen sus
intereses dentro una estructura instituciona! definida por
normas formales (constituciones, leyes, reglamentos, con-
tratos) y normas informales (ética, confianza, preceptos reli-
giosos y otros codigos implicitos de conducta) —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, adquisiciones e
informacién que rigen el comportamiento de sus miem-
bros. Las instituciones, por consiguiente, constituyen la
estructura de incentivos para el comportamiento de las
organizaciones y los individuos.

Para el andlisis econémico, resulra Gril distinguir entre
dos grupos de instituciones: mercados y jerarquias. Los

mercados son un conjunto de instituciones (normas y sus

mecanismos de fiscalizacién) que determinan el escenario
para la realizacién de transacciones impersonales y discre-
tas, sin requerir de una permanente relacién contractual.
Las normas pueden abarcar desde definiciones de ubicacién
y secuencia cronolégica para la realizacién de determi-
nadas transacciones, hasta normas mds complejas fjadas
por leyes contractuales, leyes financiero crediticias y pro-
cedimientos juridicos 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 jerarquias son conjuntos de normas para la real-
izacién de eransacciones basadas en lineas verticales de las
facultades de toma de decisiones. Asi, por ejemplo, las
organizaciones a menudo operan bajo normas internas que
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establecen niveles de responsabilidad, donde algunos

miembros estdn encargados de supervisar el desempefio de
otros. La literatura especializada en la economia institu-
cional indica que las jerarquias se establecen para establecer
obligaciones contractuales (tales como aquellas entre ger-
entes y empleados en organizaciones del sector publico v
privado), a fin de producir bienes y servicios con menores
costos de transaccién y supervisién que aquellos que se

darian en transacciones regidas exclusivamente por el mer-

cado (ver definiciones en el Anexo Técnico) (Moe, 1984,
Williamson, 1981).

En la prictica, sin embargo, hay muchos conjuntos de
normas para realizar transacciones dentro de las organiza-
ciones v en lugares ubicados entre los mercados y las jerar-
quias puras. A modo de ejemplo, habria que considerar el
modelo de reforma del servicio pablico de Nueva Zelandia,
donde los empleados publicos ahora se enfrentan a un
nueve conjunto de incentivos que premian o castigan el
desempefio con respecto a objetivos o resultados explicitos,
complementado por un sistema para informar y supervisar
el desempefio (ver Bale y Dale, 1998, Schick, 1998). De
este modo, los empleados piblicos deben operar dentro de
una jerarquia, pero con caracteristicas institucionales que
imitan los incentivos de los mercados competitivos. Esto se
logra principalmente estableciendo vinculos entre desem-
pefio y recompensas. (Ver los Capitulos 6y 7).

Porqué las instituciones son importantes para el
desarrollo

La economia peocldsica asume, entre otras cosas, que los
mercados son “perfectos”; todos los actores supuestamente
poseen informacién completa, libremente adquirida, acerca
de la calidad y los precios de los bienes y servicios en todas
las transacciones, como asimismo acerca de la confiabilidad
de otros actores. De este modo, los individuos y las empre-
sas pueden elegir eficientemente lo que deben comprar o
vender y a quién. Este enfoque también asume que no exis-
ten problemas para asegurar el cumplimiento; es decir, una
vez que se ha tomado una decisi6n, ésta es llevada a cabo sin




contratiempos ni costos. En esta situacién ideal, el provee-
dor de hecho entregarfa el producto y servicio de acuerdo a
la cantidad y calidad acordadas y el comprador pagaria los
montos pertinentes dentro de un plazo apropiado.

Son pocos los mercados para los cuales esta descripcién
es razonablemente precisa. Estos los que los economistas
insticucionales llaman “spot market trading” (Williamson
1994). Por ejemplo, la compra periédica de provisiones en
¢l supermercado suele hacerse en circunstancias que se ase-
mejan mucho a los supuestos neocldsicos. Los compradores
consumen los productos en pocos dias y con el tiempo se
familiarizan con la calidad y los precios de los distinros
bienes, y a menudo incluso se les permite probarlos en la
tienda. Los compradores inclusive pueden probar diferentes
supermercados y obtener informacién de vecinos y amigos.
Si bien es posible que en el proceso se incurra en algunos
errores, en el fondo se puede escoger lo que se desea. Y se
adquiere aquello por o cual se paga, en tanto 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 rateria,
cheques fraudulentos y tarjetas de crédito (asuntos que de
hecho estdn relacionados con el mundo mds complejo de las
finanzas).

Muchos mercados, de hecho algunos de los mds impor-
rantes, estdn muy alejados de esta descripcién bucélica del
“spot market trading”. Esto es especialmente 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
entre un nameto fijo de socios de tal manera de permitir
una recopilacidn de informacién perfecta y libre de costos a
través de la retroalimentacién. Asimismo, la supervisién
del cumplimiento es a menudo un asunto mds complejo y
costoso. En los casos extremos, los problemas de informa-
cién y supervisién pueden ser tan graves que imposibilitan
la existencia de mercados y no dejan otra opcidn que la pro-
visién directa de ciertos bienes y servicios por el gobierno o
bien que las personas prescindan de dichos bienes y servi-
cios. En los pdrrafos siguientes, consideramos algunos
ejemplos de contratacién a largo plazo en dos de los servi-
cios més importantes para el crecimiento y desarrollo en la
economia globalizada de hoy en dfa: el sector financiero y
la educacién.

13
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Problemas de informacién y cumplimiento en un
mercado: el sector financiero

Antes de aprobar un préstame, los banqueros quieren estar
seguros de que sus clientes serdn capaces y estardn dis-
puestos a repagarles. La capacidad de pago de los prestatar-
ios depende de la calidad de las inversiones que éstos hayan
realizado con los fondos y de sus ganancias y riquezas gen-
erales. Para evaluar estos puntos y realizar el andlisis del
riesgo que implican los crédites, los banqueros necesitan
informacién acerca del uso que se le darfa a los préstamos y
los estados financieros de los prestatarios para hacer andlisis
del riesgo crediricio. Luego, los banqueros cobran las con-
siguientes comisiones y tasas de interés. Un crédito de con-
sumo es normalmente mds riesgoso y conlleva una prima
mds alta; las empresas pobres o pequeiias 0 no consiguen la
aprobacién de sus préstamos o los obtienen a costos mds
altos que los individuos o empresas mds ricas. Cuando los
clientes cuentan con una reputacién demostrada con un
banco, este solo hecho puede ser suficiente para que les
aprueben préstamos. Si los clientes y el banco no tienen una
relacién permanente, probablemente se les exigird estable-
cer garantfas y el banco ademds intentard conseguir infor-
macién de otras fuentes tales como oficinas de crédito,
agencias de calificacién o referencias comerciales). Y final-
mente, debe existir un mecanismo de supervisién que le
asegure al banco que podrd cobrar la garantfa en caso de
que el cliente no pagara el préstamo.

Para el funcionamiento de operaciones de crédito como
las recién descritas, son cruciales ranto las instituciones for-
males como las informales. Si dentro de una sociedad existe
la cultura del “no pago”, si no hay oficinas de crédito, si los
derechos del acreedor son débiles y si los tribunales se
demoran eternamente en ejecutar una garantfa, numerosos
potenciales prestatarios con capacidad y disposicién de
pago se verdn impedidos de acceder al crédico porque los
bancos serdn incapaces de distinguir entre clientes poten-
cialmente “buenos” y “malos” y por lo tanto estardn menos
dispuestos a correr riesgos. Desde el punto de vista del ban-
quero, los riesgos percibidos simplemente puedan ser
demasiado altos debido a informacién y procedimientos de
supervisién inadecuados. En este tipo de situacidn, los ban-
cos sélo prestardn a tasas muy altas. Pero a tasas de interés
muy altas, pocos negocios dignos de crédito pueden tomar
préstamos. Por tanto, sGlo aquellos negocios con tasas de
retorno potencial muy altas, o empresas muy arriesgadas, o
aquellos que no pretenden repagar son los que demandardn
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crédito. (Este el problema de seleccién adversa que se
analiza en el Anexo Técnico). Sabiendo que sélo los
prestatarios riesgosos solicitardn crédito, los banqueros
podrian decidir no prestar del todo o prestar exclusiva-
mente a los clientes que conocen personalmente o que estdn
econémicamente vinculados al banco. La economia como
un todo se verd entonces enfrentada a un masivo
racionamiento del crédito (0 mercados incompletos, ver
el Anexo Técnico), lo cual limitard severamente su poten-
cial de crecimiento.

La disponibilidad de informacién acerca del compor-
ramiento pasado y la solvencia crediticia de los potenciales
prestatarios puede ser un gran avance en la reduccién del
nivel de racionamiento del crédito en una economia al per-
mitirle a los bancos distinguir entre los diferentes cipos de
clientes, en lugar de sélo aplicar casas altas a la mayoria de
éstos como consecuencia del alto riego implicito en prestar
sin contar con suficiente informacién. No obstante, el tener
toda la informacidn pertinente, ya sea a través de servicios
piblicos o privados que proveen historiales de crédito y de
ingresos, no resolverd por completo el problema del
cumplimiento; de tanto en tanto, un “buen” cliente deja de
pagar un préstamo. Mds afin, si los intereses en juego son
suficientemente altos en una determinada transaccién, el
prestatario podria tener incentivos para engafiar. Los ban-
queros lo saben y por ende, el racionamiento del crédico no
serd eliminade en tanto no se resuelva el problema del
cumplimiento.

Los depositantes de los bancos se enfrentan con probie-
mas de informacién y cumplimienro aun mds graves. Nor-
malmente no tienen suhiciente informacién para evaluar la
calidad de la cartera de préstamos global del banco y por
consiguiente deben “confiar” en el banco, ya sea porque o
conocen bient 0 porque tienen fe en quienes lo supervisan.
La informacién imperfecta puede llevar a una pérdida de
confianza e impulsar a los depositantes a retirar sus depdsi-
tos incluso de bancos solventes, Tales pédnicos pueden
causar el incumplimiento de esos bancos y desencadenar
una crisis financiera sistémica. Esta problemdtica ha llevado
a la creacién de diversos tipos de redes de proteccién
financiera explicitas, incluyendo seguros de depésitos, y a
menudo hasta a la implementacién de redes de proteccién
implicitas en tiempos de crisis bancaria. Segtn analizare-
mos en el Capitulo 3, estas redes deben ir acompafiadas de
sistemas efectivos de recoleccién de informacién, super-

visién 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), lo cual Heva al problema de riesgo moral analizado
en el Anexo Técnico.

El mercado accionario también se enfrenta con proble-
mas de informacién y cumplimiento dificiles. A menos que
existan buenas normas de divulgacién, agencias de califi-
cacién y servicios especializados de asistencia a la inversién,
los potenciales compradores de acciones no pueden saber
mucho acerca del estado financiero y perspectivas de una
empresa que estd emitiendo acciones. Es probable que
asuman que los gerentes de la empresa estdn ofreciendo
nuevas acciones por sobre su precio “real” y por ende no
compren tales acciones, o bien ofrezcan comprarlas a un pre-
cio demasiado bajo para que los gerentes lo acepten. Es por
eso que los mercados accionarios no logran desarrollarse sin
antes resolver el problema de la informacién. Y ain
entonces, si los derechos de los accionistas no estdn protegi-
dos y garantizados mediante mecanismos efectivos de super-
visén y de cumplimiento de dichas instituciones, los merca-
dos accionarios tenderdn a permanecer poco profundos.

En general, los sectores financieros estdn altamente reg-
ulados y estrechamente supervisados en todas partes, y las
redes de proteccién bancarias, y las leyes y précticas
financieras son esenciales para la profundidad, eficiencia,
estabilidad y existencia misma de los mercados financieros.
Estos y otros temas se analizardn mas detalladamente en los
Capitulos 3 y 4.

Problemas de informacién y cumplimiento en las
jerarquias: el sector educacional

En el caso de la educacidn, los problemas de informacién y
fiscalizacidn son atin mds graves. Las opciones de los “con-
sumidores” son limitadas, entre otros, por el hecho de que
la calidad y relevancia s6lo pueden ser plenamente captadas
después 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 qué escuelas enviar sus hijos, los padres nor-
malmente deben depender de certificaciones, evaluaciones y
estadisticas provistas por los gobiernos o agencias no guber-
namentales — o tan s6lo de informacién casual. Una vez que
han tomado una decisién (si de hecho pareden elegir), depen-
derdn del director de la escuela y del gobierno, o de su
propia participacién en el manejo de la escuela, para la

“supervisién”. Los hogares dependen implicitamente de los



administradores de las escuelas y de las politicas guberna-
mentales pata asegurar que la educacién de sus hijos cumpla
con las condiciones minimas de calidad y contenido.

Por lo tanto, €l sistema educacional se puede considerar
como una serie de relaciones entre mandantes y man-
datarios (ver el Anexo Técnico): los hogares y los padres
son los mandanres que encargan la defensa de los intereses
de sus hijos a funcionarios, maestros o administradores de
escuelas. De este modo, es esencial contar con instituciones
de monitoreo y supervisidn para asegurar que los man-
datarios realmente actGen conforme al interés de los nifios.

Debido a la gravedad de los problemas de informacién y
supervisién y a la condicién de “bien publico” de Ia edu-
cacién, muchas sociedades dependen de organizaciones
gubernamentales jerdrquicas para proveer servicios educa-
tivos, al menos en el caso de la educacién bdsica.? Sin
embargo, la existencia de tales organizaciones guberna-
mentales no resuelve automdticamente este tipo de proble-
mas. Deben existir medios adecuados para que los fun-
cionarios de un ministerio de educacién sepan cuando una
escuela o profesor en particular se estd desempefiando bien,
y para poder adoptar las medidas correctivas adecuadas o
crear los incentivos cortectos para los maestros y admin-
istradores de las escuelas. Ademds, los nombramientos y
normas burocrdticas a menudo estdn disefiados con
propésitos politicos, lo cual no siempre resulta en institu-
ciones eficientes que permitan que asf suceda (ver Ia seccién
sobre remas de economia politica mds adelante). De hecho,
segin se analizard en el Capitulo 5, los sistemas educa-
cionales de América Latina y El Caribe adolescen de
numerosos problemas que son sintomdticos de la falta de
informacién y supervisién del cumplimiento, incluyendo el
ausentismo y hasta el analfabetismo de profesores, altas
tasas de desercién y repeticidn entre estudiantes y docencia
francamente deficiente.

Los problemas de informacién y cumplimiento de los
compromisos también existen en grandes corporaciones
privadas. En efecto, la literatura econémica y legal sobre
costos de transaccién (consultar las definiciones en ¢l
Anexo Técnico), que se remonta al menos desde la década
de los treinta, ha abordado los efectos de estos costos sobre
las opciones organizacionales para los negocios privados
mds que para los gobiernos (Coase, 1937). En particular, la
literatura se ha centrado especialmente en el punto clave de
cudndo las empresas deben obtener servicios e insumos en

el mercado y cudndo deben producirlos ellas mismas. Por
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ejemplo, ;debe una empresa que fabrica automéviles fab-
ricar también las piezas o debe comprarlas a proveedores
externos? Para tomar este tipo de decisiones, los gerentes
deben considerar la frecuencia de adquisicién de estas
piezas de automdvil, el grado de incertidumbre que afecta
la provisiGn y calidad de las piezas y las inversiones especi-
ficas necesarias para producirlas. Por una parte, es posible
que la produccidén de estas piezas requiera de una determi-
nada maquinaria y trabajadores con calificaciones especifi-
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
automéviles. Por eso no es de sorprenderse que las estrate-
gias adoptadas por los fabricantes de automdviles a través
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 automotrices sin entrar en com-
promisos especificos con ningdn proveedor en particular. La
decisién correcta s6lo puede basarse en informacién precisa
y en la capacidad de hacer cumplir los contratos o compro-
misos con los proveedores.
ook

Hasta este momento debe haber quedado en claro que
los problemas de informacién y supervisién de cumplim-
iento recalcan la necesidad de contar con instituciones ade-
cuadas para mercados (para su eficiencia y, en muchos casos,
para su existencia), as{ como para las jerarquias u organiza-
ciones. Las instituciones son importantes para el desarvollo porgue
determinan la eficiencia y existencia tanto de mercados como de
organizaciones, piblicas v privadas.

Ademds, las instituciones determinan el nivel de las
inversiones en capital fisico y humano y las dindmicas de
innovacion, ya que ellas determinan el riesgo que perciben
los individuos y otros agentes econdémicos al hacer inver-
siones y asumir riesgos. Es por eso que tanto la tasa de acu-
mulacién de capital (fisico y humano) y su calidad y efi-
ciencia dependen de instituciones formales e informales. Y
por este motivo se espera que las instituciones tengan influ-
encia sobre la rasa del crecimiento econémico.

Finalmente, las instituciones son absolutamente nece-
sarias en lo que se refiere a la produccién v calidad de los
bienes pdblicos, tales como el aire limpio o la seguridad
en las calles. A diferencia de los bienes privados, no existen
modos eficientes para excluir de] uso de estos bienes pabli-
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cos a quienes no ayudan a financiarlos; esto genera el bien
conocido problema de los free riders y “fallas de mercado”,
que plantea la necesidad de contar con instituciones {nos-
mas) y organizaciones especificas para recaudar impuestos o
contribuciones, como asimismo asegurar la cantidad y cal-
idad de los bienes ptiblicos y su provisién. En resumen, las
buenas instituciones deben proveer normas que son claras, amplia-
mente conocidas, coberentes, aplicables a todos, predecibles, crefbles
y cumplidas apropiada y uniformemente,

Las instituciones importan: la evidencia

Ya hemos analizado la manera en que las instituciones
afectan el desempefio econémico. En esta seccién expon-
dremos alguna evidencia empirica sobre la relacién entre el
desarrollo institucional y el crecimiento econémico, la esta-
bilidad y la disminuci6n de la pobreza; revisaremos algunos
aportes a la emergente literarura empirica y evaluaremos
dénde se ubica América Latina y El Caribe en relacién a

otras regiones del mundo.

Probiemas de medicién y algunas ilustraciones

El primer problema que se nos presenta es c6mo medir el
desarrollo institucional. La literatura empirica reciente ha
tendido a basarse en indicadores subjetivos y objetivos de la
calidad de las instituciones en todo el mundo. Los indi-
cadores subjetivos provienen de encuestas a inversionistas
internacionales y domésticos (Brunetti et al., 1997a) o de
consultores econémicos y politicos internacionales que
tratan con el clima comercial de numerosos paises diatia-
mente {en muchos de los estudios listados en el Cuadro 1
se utiliza este tipo de indicador). En algunos estudios tam-
bién se utilizaron indicadores objetivos; éstos evaldan si
existen determinadas disposiciones legales para conseguir
una medida mds amplia de la calidad global de las institu-
ciones del sector financiero y de las estructuras de gobierno
corporativo (La Porta et al., 1998a).

Eqo este capitulo (Figuras 1.1-1.17), nos basamos en las
mediciones subjetivas proporcionadas por la International
Country Risk Guide (ICRG). Dada nuestra visidn sobre la
importancia del cumplimiento de los contratos, derechos
de propiedad e incentivos que afectan el comportamiento
de los burdcratas, hemos seleccionado cinco indicadores
individuales para medir el desarrollo institucional: (1) el
riesgo percibido de expropiacién de propiedades, (2) el
grado percibido del cumplimiento de los contratos, (3) ¢l
alcance de los mecanismos de resolucién pacifica de dis-
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putas o el grado percibido de estado de derecho y orden, (4)
la calidad percibida de las burocracias publicas, y (5) la
incidencia percibida de la corrupcién en el gobierno,
Ademds, construimos un indice compuesto del desarrollo
instirucional que corresponde a la suma de los cinco indi-
cadores recién enumerados otorgados a cada pafs. El Anexo
Estadistico que se encuentra al final de esta publicacién
detalla las variables utilizadas en nuestro andlisis.

A pesar de que estos indicadores subjetivos se han uti-
lizado en un gran nimero de estudios empiricos (analizados
mas adelante), cabe sefialat que adolescen de un nimero de
debilidades. Dos de ellas son especialmente importantes
para nuestros propositos. En primer lugar, estos indicadores
reflejan la percepcién de los analistas de la ICRG, la que
indudablemente estd afectada por condiciones politicas o
econémicas objetivas. Por consiguiente, los indicadores
pueden estar contaminados por factores o hechos que no
necesariamente son indicativos de la calidad institucional.
En segundo lugar, entre los factores que pueden influir en
la percepcién de los analistas, se cuenta el desempefio
econdémico, €l que podria sesgar las estimaciones sobre las
relaciones existentes entre estos indicadores y el crec-
imiento econdmico. También es importante sefialar que los
cinco indicadores suelen estar correlacionados entre si y con
otros indicadores de la calidad institucional y estabilidad
politica (ver Knack y Keefer, 1995). Al interpretar la evi-
dencia que se presenta a continuacién, es necesario tener
presente estas consideraciones.

En las Figuras 1.1ay 1.1b, se ilustra la relacién existente
entre nuestro indice compuesto de desarrollo institucional
y el crecimiento econémico (la tasa de crecimiento del PIB
per cdpita). La linea en pendiente ascendente muestra que,
en promedio, mayores puntajes en el desarrollo institu-
cional estdn asociados a mayores tasas de crecimiento, La
Figura 1.1a, muestra una linea ajustada de una regresién
linear simple. Si bien éste es un método directo, adolesce de
varias imperfecciones, entre ellas que el crecimiento estd
determinado por diversos factores que no estdn restringidos
al desarrollo institucional y que este dltimo puede estar
causado por el crecimiento econémico.

Para abordar estos problemas, la Figura 1.1b muestra lo
que podriamos considerar la “verdadera” relacién entre
crecimiente v desarrollo institucional. Hemos seguido a
Greene (1993, p. 180) para estimar ¢l coeficiente de cor-
relacién parcial entre crecimiento y nuestro indice com-
puesto de desarrollo institucional. En resumen, seguimos




un procedimiento econométrico 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 qué medida la variacién de las tasas
de crecimiento en los diferentes paises se debe a otros fac-
tores econdémicos (rales como inflacién, comercic, el
tamafio del sector financiero, los términos de intercambio y
su volatilidad). Luego, se debe determinar el grado en qué
la variacién de nuestro indice compuesto también estd aso-
ciado a estos mismos factores econémicos. Luego de aislar
la parte del crecimiento y desarrollo institucional que no
estd asociada a estos otros factores, se puede intentar medir
el alcance de la “verdadera” relacién entre la actividad
econémica y el desarrollo institucional.’ Seglin se puede
apreciar en la Figura 1.1b, este procedimiento mds elabo-
rado confirma que entre el crecimiento y el desarrollo insti-

tucional existe una relacién positiva.*

FIGURE 1.12
Desarrollo institucional y crecimiento econémico
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Una breve revisién de recientes estudios empiricos
En el Cuadro 1 se indica una serie de recientes estudios
empiricos que examinan la relacién entre los diversos indi-
cadores del desarrollo institucional y el desempefio
econémico. La evidencia sobre la relacidn entre las institu-
ciones y el crecimiento econémico es muy clara: el mejo-
ramiento de las instituciones estimula el crecimiento
econémico, lo cual confirma nuestras propias estimaciones.
En la primera seccién del Cuadro 1, presentamos estu-
dios que evaluaron la relacién entre diversos indicadores
institucionales y el crecimiento econémico. En la mayotia
de estos estudios se encontrd evidencia de una relacién pos-
itiva entre los indicadores subjetivos de la calidad de las
instituciones formales y los indicadores de desempefio
econémico. Sin embargo, existen dos estudios (La Porta et
al., 1997b y Koack y Keefer, 1997b) donde se examinan los
efectos de las normas informales sobre el desempefio

FIGURE 1.1b
El “verdadero” coeficiente parcial entre el crecimiento y el
desarrollo institucional
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CUADRO 1.1

Evidencia empirica sobre el papel que desempeiian las instituciones en el crecimiento econémico, desarrello financiero,

desigualdad y pobreza

AUTORES

METODOLOGIA

HALLAZGOS PRINCIPALES

I. LAS INSTITUCIONES PROMUEVEN EL CRECIMIENTO ECONOMICO

Knack y Keefer (1995)

Mauro (1995

Brunnetti, Kisunko y
Weder (1997a)

Chong y Calderén (1997a)

Knack y Keefer (1997a)

Knack y Keefer (1997b)

La Porra, et. al. (1997b)

Regresiones entre varios paises usando dos indices subjetivos del desarrollo
institucional. Uno de los indices compuestos combina variables tales como

la calidad de la burocracia, la corrupcién en el gobierno, el estado de derecho,

el riesgo de expropiacidn y el repudio de contratos por el gobierno. El otro
combina variables tales como demoras burocriricas, potencial de nacionalizacidn,
posibilidad de hacer cumplimiento de contratos y calidad de la infraestructura,

Regresiones entre varios pafses usando los {ndices subjetivos de la corrupcidn,
la cantidad de trdmites burocriticos, la eficiencia del sistema judicial y varias
categorias de estabilidad politica.

Una encuesta en establecimientos comerciales alrededor del mundo para construir

un indice de la “credibilidad de las normas” compuesto por “la previsibalidad de la

formulacién de reglas, las percepciones subjetivas sobre la estabilidad politica, fa

seguridad de las personas y la propiedad, la posibilidad de predecir el cumplimiento

Para el crecimiento econdmico, es esencial
contar con instituciones que procejan los
derechos de propiedad.

El desarrollo institucional aumenta Jas
tasas de convergencia entre los pafses
desarrollados y en desarrollo.

Hay una relacién negativa entre

corrupcién y crecimiento econdmico.

La credibilidad estimula la inversién y
el crecimiento econémico.

judicial y la corrupcién”. Las regresiones entre varias empresas y varios paises prueban

la relacién existente entre €l indice de credibilidad y el crecimiento econémico.

Descomposicién de Deweke para probar la causalidad y retroalimentacidn entre
medidas institucionales (tal como el cumplimiento de contratos, el potencial de
nacionalizacion, la calidad de la infraestructura, las demoras burocriticas y un
indice compuesto de estas cuatro medidas) y el crecimiento econémico.

Regresiones de varios paises usando variables institucionales tales como el estado
de derecho, la generalizacién de la corrupcién, el riesgo de expropiacién y el
repudio de contratos.

Regresiones de varios pafses usando indicadotes de confianza y las normas civicas
de las encuestas World Vialues de Inglehart {(1994). Estos indicadores se pueden
interpretar como “proxies” de la calidad de las instituciones informales.

Regresiones de varios paises usando indicadores de confianza provenientes de
las encuestas Warld Values.

El mejoramiento del desarrollo
institucional estimula el crecimiento
econdmico en paises en desarrollo.

Las instituciones constituyen importantes
determinantes de la “convergencia”: los
sistemas institucionales débiles impiden
que los paises pobres “se pongan al dfa”.

La confianza y cooperacién civica tienen
efectos significativos en el desempefio
econémico.

1a confianza tiene importantes efectos
en e} desempefic econdmico.

econdmico, en especial la confianza entre las personas, y se
determina que esta dltima tiende a promover el crecimiento
econémico mds que las organizaciones sociales formales.

En la segunda parte del Cuadro 1, presentamos estudios
en que se examing la relacién existente entre las medidas
institucionales (en su mayor parte medidas objetivas
reunidas por La Porta et al, 1998a) y el desarrollo
financieto y la estabilidad. Levine (1997¢) realizé un pro-
cedimiento adicional para estimar el efecto indirecto de
estas medidas sobre el crecimiento econémico, evaluando el
impacto de las instituciones sobre la profundizacién
financiera, la que a su vez estimula el crecimiento

econémico. En el drea de desarrollo financiero, hemos

T . - . i gt e
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incluido un estudio que examina el papel que desempeiia el
desarrollo institucional en la probabilidad de que ocurra
una crisis financiera (Demirgiic-Kunt y Detragiache,
1998), y otro que estudia el impacto de los sisternas explic-
itos de seguros de proteccién de depésitos 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 macroeconémica,
porque los autores demuestran que el desarrollo insticu-
cional (medido con los mismos indices subjetivos de estado
de derecho, corrupcidén y cumplimiento de contratos) dis-
minuye la probabilidad de que ocurran crisis financieras
después de una liberalizacién financiera (que se define como



CUADRO 1.1
{Continuacion}

AUTORES

REFORMA INSTITUCIONAL: PORQUE ¥ COMO

METODOLOGIA

HALLAZGOS PRINCIPALES

Ii. LAS INSTITUCIONES PROMUEVEN BL DESARROLLO FINANCIERO (Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO)

La Porta, et. al. (1997a)

Levine (1997¢)

Cull (1998)

Demirgiic-Kunt y
Detragiache (1998)

Regresiones entre varios paises usando como medidas las normas legales que
protegen a los inversionistas y la calidad de su aplicacidn (las medidas incluyen
el estado de derecho, los derechos de los accionistas, una accidn igual a un voro,
los derechos de los acreedores. Los datos sobre estas variables cualitativas, pero
objetivas {con excepcién del estado de derecho) se presentan en La Porta et. al.

(1998a).

Regresiones seleccionadas usande variables institucionales {tales como derechos
de los acreedores, el cumplimiento de contratos y normas de coneabilidad) como
variables instrumentales.

Regresiones entre varios pafses referidas a niveles y diferencias.

Regresiones logit selectivas usando el estado de derecho, la corrupcion y el

cumplimiento de contratos comeo medidas del desarrollo institucional rales

como determinantes de la probabilidad de una crisis financiera después de las
liberalizaciones de las tasas de interés.

IIL. INSTITUCIONES, INEQUIDAD Y POBREZA

Los paises que cuentan con mejotes
protecciones a los inversionistas tienen
mercados accionarios y de crédito

de mayor tamafio y mds amplios.

Los pafses con instituciones mds
desarrolladas (sisternas legales y
reguladores) cuentan con intermediatios
financieros mejor desarrollades y por con-
siguiente crecen @ un ritmo mayor.

Los sistemas explicitos de seguros de
proteccién de depésitos tienen una
relacién positiva con una poesterior inten-
sificacién financiera si se adoptan en
condiciones de alta credibilidad guberna-
mental y desarrollo institucional.

Es mds probable que las crisis del sector
bancario ocurran despuds de una
liberalizacién financiera. Sin embargo,
el efecto de esta liberalizacién financiera
sobre la fragilidad del sector bancario es
menor si las instituciones se encuentran
en una etapa més avanzada de evolucién.

Chong y Calderdn (1997b}

Cheng y Calderén (1998)

Regresiones de varios pafses usando medidas del riesgo de expropiacién,

el riesgo de repudio de contratos, el estado de derecho, la cotrupcién dentro del
gobierno v la calidad de Ja burocracia para el desarrollo institucional, y las
medidas propuestas por Foster, Greer y Thorbecke (1984) para la pobreza.

Regresiones de varios pafses usando un fndice compuesto para la eficiencia
institucional basado en las medidas de corrupcién dentro del gobierno,

la calidad de la burocracia, la tradicién de ley y orden, el riesgo de expropiacion
y el riesgo de repudio de contratos.

Los adelantos en la eficiencia institucional
disminuyen el grado, gravedad e
incidencia de la pobreza.

En el caso de los paises pobres, la
eficiencia institucional muestra un
vinculo positivo con la inequidad de
ingresos. En el caso de los pafses ricos,
este vinculo es negativo.

la eliminacién de los limites a las tasas de interés). Cull

respecto, cabe notar que los {ndices subjetivos de desarrollo
(1998) encontré que los sistemas explicitos de seguros de  institucional tienden a reducir la pobreza, a pesar de una
depésitos tienden a promover el desarrollo financiero en  relacién aparentement ambigua entre instituciones e
periodos subsecuentes SOLO cuando los indicadores subje-  inequidad.’
tivos generales de la calidad institucional, tal como el
estado de derecho, son suficientemente altos. El progreso de América Latina y El Caribe en el
En la tercera y Gltima parte del Cuadro 1, presentamos  desarrollo institucional
dos estudios recientes llevados a cabo por Chong y  Después de esta breve revisién de la evidencia empirica,
Calderén, quienes analizan la relacién entre las inscitu-  resulta conveniente evaluar la situacién en que se encuen-

ciones y la inequidad y disminucidn de la pobreza. Al trala regién de América Latina y El Caribe en términos del
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FIGURA 1.2
indice institucional compuesto por region, 1984-97

DE LA REFORMA INSTITUCIONAL

FIGURA 1.5
indice de la corrupcién gubernamental por regién, 1984-98
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FIGURA 1.3

indice del riesgo de repudio de contratos por region, 1984-97
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Nota: Un aumento en el indice representa una disminucién de la corrupeién.

FIGURA 1.6

indice de la ley y orden por regién, 1984-98
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FIGURA 1.8

indice institucional compuesto en América Latina y El Caribe

por subregion, 1984-97
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FIGURA 1.10

indice del riesgo de expropiacion en América Latina y El Caribe
por subregion, 1984-97
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indice de la corrupcién gubernamental en América Latina y E!
Caribe por subregion, 1984-98
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FIGURA 1.12

indice de la ley y orden en América Latina y EI Caribe por
subregion, 1984-98
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FIGURA 1,14

América Latina y El Caribe: indice institucional compuesto del

Cono Sur, 1984-97
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FIGURA 1.16
Ameérica Latina y El Caribe: indice institucional compuesto de
América Central y Panama, 1984-97

40,0

35,0

30,0

=~

=)

1

< 25,0

2

s

E

c

8

g

i

P

& 15,0

b=

ied

]

8

v

10,07

5,0 —

T T T T T T T T T TT]
~r ¥ O e~ € N ol — [ oy wp ) N ~
® W X ® B B D D T Q
X & & & 3 & & & & & & & &
A e M e e e e N e S

—&— Cosra Rica ~—— El Salvador
~—— Honduras —M— Nicaragua

—&— Guatemala
—@—  Panami

FIGURA 1.17
América Latina y El Caribe: indice institucional compuesto de
México y El Caribe, 198497

40,0

Clasificacién (media: 0—10)

1985 —
1986 —
1987 ~—
1988 —
1989 —
1990 ~——
1991 —
1992 —
1993 —
1994 —
1995 —
1996 ~——
1997

Repiiblica Dominicana
Hait{ ~4%— Jamaica

~#- Guyana
—%—- México @ Trinidad




REFORMA INSTITUCIONAL: PORQUE Y COMO

FIGURA 1.18
indice de la inseguridad de la propiedad por region
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FIGURA 1.19
indice de la imprevisibilidad de cambios en la ley y la politica por regién
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FIGURA 1.20
indice de poderes judiciales poco confiables por regién
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desarrollo de sus instituciones, en comparacién con otras
regiones y con su pasado reciente.® En las Figuras 1.2-1.7
se muestra la evolucién de seis indicadores institucionales
(el indice compuesto mds sus cinco componentes) para las
diversas regiones del mundo, en base a los promedios sim-
ples de los indicadores de pais por regién. En el Anexo
Estadistico, se encuentra una lista de los paises que compo-
nen cada grupo regional. (Nétese que un alto puntaje en los
indices que miden criterios negativos, tales como el repu-
dio de contratos y la corrupcién, representa que hay #na
falta de éstos, mientras que un alto puntaje en critetios pos-
itivos como el estade de derecho y orden o la calidad de la
burocracia significan que hay mds de éstos). La Figura 1.2
indica claramente que en términos del indice compuesto de
desarrollo institucional, la regién de América Latina y el
Caribe estd retrasada en relacién a la mayorfa de las
regiones del mundo, salvo Africa al sur del Sahara, a pesar
del importante progreso logrado desde 1990. También es
evidente que otras regiones, en especial el Medio Ori-
ente/Africa Septentrional y Asia, han experimentado rdpi-
das mejorfas, también a partir de los altimos afios de la
década de los ochenta, demostrando por lo ranto que el
desarrollo institucional puede producirse rdpidamente.

Las Figuras 1.3 y 1.4 muestran la evolucién de los indi-
cadores referidos al riesgo de repudio de contratos y
expropiacion, respectivamente. Los datos muestran clara-
mente que la regién de América Latina y el Caribe ha
logrado avances muy rdpidos, probablemente debido a refor-
mas estructurales que se han estado realizando en toda la
regién a partir de fines de la década de los ochenta, entre ellas
la privatizacién.” Sin embargo, a partir de estas dos figuras,
es posible determinar que si bien la regién ha avanzado en
ambos frentes, todavia se encuentra retrasada respecto a otras
regiones, especialmente en lo que se refiere al cumplimiento
de contratos, tal como lo muestra la Figura 1.3.

En cambio, las Figuras 1.5-1.7 muestran que el pro-
greso de la regi6n en cuanto 4 la cotrupcidn, estado de dere-
cho y orden y la calidad de la burocracia ha sido mucho
menos marcado que el progreso alcanzado en términos del
cumplimiento de contratos y el riesgo de expropiacitén. De
hecho, en la regién apenas se ha logrado avanzar en el frente
de la corrupcidn y la calidad de la burocracia. Estos indices
ilustran la importancia que reviste la reforma de la admin-
istracién pdblica en esta regidn (ver Capfeulo 7).

Sin embatgo, los promedios de la regién ocultan la
diversidad que existe dentro de la regién. Las Figuras
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1.8-1.13 muestran la evolucién de estos indicadores para
cuatro agrupaciones subregionales dentro de la regidn de
América Latina y el Caribe. La Figura 1.8, muestra que
todas las subregiones han tenido un progreso moderado en
términos del indice compuesto, sin rezago aparente entre
las subregiones, si bien los paises del Cono Sur estdn clara-
mente por encima del resto.

Las Figuras 1.9 y 1.10 confirman nuestro argumento
anterior respecto a que la regién ha avanzado significativa-
mente en términos de reduccién del riesgo de expropiacién
y repudio de contratos y que este progreso estd uniforme-
mente distribuide a través de las subregiones, a pesar de
que al Cono Sur le va mejor, siendo segundos los pafses de
la Comunidad Andina (es decir, los paises del Cono Norte).
Las Figuras 1.11-1.13 también confirman nuestro argu-
mento de que el progreso logrado por la regién en cuanto a
los otros tres indicadores institucionales ha sido modesto en
general, con algunas claras excepciones. Por ejemplo, la
Figura 1.11 muestra que los paises centroamericanos se han
desempefiado mejor que el resto de la regién en cuanto al
nivel de corrupcidén percibido y que tanto esos pafses como
los del Caribe han mostrado los mayores logros en términos
de la reduccién de este indicador. Las Figuras 1.12 y 1.13
muestran que los paises del Cono Sur se desempeiian mejor
en términos del estado de derecho y la calidad de la buroc-
racia, pero que América Central y Panamd como grupo
experiment6 el mejoramiento mds rdpido en la calidad de
sus burocracias.

Las Figuras 1.14-1.17 muestran la evolucién de los
{ndices institucionales compuestos por pais y se¢ pueden
observar algunos casos atipicos. 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 extremo se
encuentran Haitf, Honduras y Paraguay, los que ocupan los
dltimos lugares de sus respectivos grupos. También cabe
mencionar que el estado de derecho y la corrupcién han
mejorado notablemente en algunos pafses, mientras que se
han deteriorado significativamente en otros.

Hasta este momento nos hemos centrado en nuestros
indicadores subjetivos del desempefio institucional. En el
Informe mundial sobre el desarrolls 1997 (Banco Mundial,
1997a}, se presentaron otros indicadores subjetivos basados
en encuestas 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 regién 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 politicas afectan los negocios y que la impre-
visibilidad del poder judicial afecta sustancialmente las
practicas comerciales. Claramente, América Latina y el
Caribe también parece estar rezagada con respecto a otras
regiones en desarrollo, especialmente en lo que se refiere a
la inseguridad de la propiedad y la confiabilidad de los fal-
los del poder judicial. Esta evidencia, junte 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 regién (ver
Capitulo 6).

En su conjunto, la evidencia que hemos presentado
muestra que las instituciones de esta regién atn adolescen
de una “brecha institucional” en comparacién con otros
paises en desarrollo, a pesar de los recientes progresos
logrados en materia de riesgo de expropiacién y de
cumplimiento de contratos. De modo que queda mucho
por hacer todavia para mejorar la calidad de las institu-
ciones y de tal manera, ayudar a acelerar el ritmo del crec-
imiento de largo plazo y reducir la inestabilidad de corto
plazo. La pregunta que ain queda por resolver es c6mo
quienes formulan politicas pueden promover el cambio
institucional, una tarea sin duda desafiante.

Notas

1. North (1990) y Williamson (1985) son contribuciones muy
conocidas a esta vasta literatura. North (1990, p. 73) define a las orga-
nizaciones como “entidades titiles disefiadas por sus creadores para
maximizar la riqueza, ingresos y otros objetivos definidos por las opor-
runidades que proporciona la estructura institucional de la sociedad.”

2. La educacion es un “bien piblico” en al menos dos aspectos: En
primer lugar, cuando se instala una escuela piblica, todos los hoga-
res dentro de esa jurisdiccién pueden beneficiarse de ella. En segundo
lugar, y en términos mds genetales, la educacién tiende a promover
la paz social y la prosperidad econdmica a largo plazo, vy esto benefi-
cia a todos los hogares, no importando si éstos han contribuido a no
al financiamiento o la administracién de las escuelas o incluso si
tienen o no hijos en edad escolar.

3. El procedimiento econométrico utilizado fue el siguiente: En
primer lugar, estimamos la relacidén entre el crecimiento y un con~-
junto de variables explicativas: el nivel inicial del grado de instruc-

cién dentro de la poblacidn, el nivel inicial del PIB per cipira en
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délares constantes, la relacién inicial de inversién/PIB, la relacién
ptomedio comercio/PIB, la tasa promedio de inflacién, el nivel ini-
cial M2/PIB, la variacién promedio de los términos de intercambio y
la desviacidn estindar de los términos de intercambio. (En el Anexo
de Datos se encuentra una descripcidn detallada de estas variables.)
En base a este procedimiento, calculamos la proporcién de la tasa de
crecimiento que no estaba asociada con estas variables de control (los
valores residuales). En segundo lugar, hicimos una regresién similar
para estimar los efectos de estas variables de control sobre el indice
compuesto del desarrollo institucional y de manera similar, esti-
mamos la proporcién del desarrollo institucional no explicada por
esras variables de control (nuevamente los valores residuales). Final-
mente, estimamos la relacién linear entre dos conjuntos de valores
residuales, lo cual nos proporcioné una medida de la “verdadera”
relacidn entre el crecimiento y el desarrollo institucional. Cabe men-
cionar que en cierta medida abordamos el problema de la causalidad
al utilizar el nivel inicial del {ndice institucional compuesto (corre-
spondiente al afio 1984) en estas regresiones.

4. El coeficiente del indice institucional compuesto de la regre-
sién simple que se muestra en la Figura 1.1a es significativo al inter-
valo de confianza del 1 por ciento. El “verdadero” coeficiente parcial
que se muestra en la Figura 1.1b es significativo al intervalo de con-
fianza del 11 por ciento. Bl ejercicio de los valores residuales también
se realiz6 utilizando los datos para dos subperiodos separadamente
(198489 y 1990-95) y con los datos combinados de ambos sub-
periodos. Los resultados de estos ejercicios confirmaron la relacién
positiva y significativa que existe entre €l crecimiento y el desarrollo
institucional.

3. De acuerdo con Chong y Calderdn (1998), el predominio de las
instituciones informales en las transacciones comerciales de los
pobres que suele existir en algunos paises en desarrollo es una posi-
ble explicacién de esta aparente relacion positiva entre el desarrollo
institucional formal y la inequidad. En consecuencia, es posible que
el desarrollo de las instituciones formales beneficie mds al sector for-
mal que al informal. Pero se trata sélo de una hipéresis no compro-
bada y los resultados de este estudio se basan exclusivamente en
regresiones de varios pafses que no nos dicen nada preciso sobre los
potenciales efectos dindmicos del desarrollo institucional sobre los
pafses pobres a lo largo del tiempo.

6. En La larga marcha del afo pasado (Burki y Perry, 1997), tam-~
bién wutilizamos datos de la ICRG para evaluar el progreso de la
regién de América Latina y El Caribe en la reforma institucional (o
gobernabilidad). En esa ocasién, complementamos el andlisis con
indicadores proporcionados por la Business Envivonment Risk Intelli-
gence (BERI). Desafortunadamente, este servicio fue discontinuado y
por ende no hemos podido actualizar esos datos.

7. Una revisién del progreso logrado en las reformas estructurales
se encuentra en Burki y Perry (1997) y Banco Interamericano de
Desarrollo (1996).
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CAPITULO 2

La reforma institucional es posible

N EL CAPITULO 1 SE ANALIZO LA IMPORTANCIA QUE REVISTE LA EFICIENCIA DE LAS INSTI-
tuciones para el desempefio econémico y la urgencia de la reforma institucional en los pafses de
América Latina y el Caribe. Se demostré que las instituciones eficientes deben proveer reglas
claras, ampliamente conocidas, coherentes, predecibles, creibles 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 adaptacién y el cambio de
las instituciones también son importantes. La capacidad de adaptacion asegura que la estruccura de incen-
tivos se acomode a cambios tecnolGgicos, preferencias de la sociedad, factores externos e innovaciones insti-
tucionales en otros lugares.

Dada la importancia del cambio institucional, en este capitulo se plantea la pregunta de cémo ocurre este
cambio y cémo se pueden reformar las instituciones. A este respecto, la economia politica es una consid-
eracién crucial, ya que a menudo tiene un impacto decisivo sobre la naturaleza y el alcance de la reforma
institucional en distintos momentos y bajo diferentes circunstancias. La economia politica del cambio insti-
tucional en América Latina y el Caribe sigue siendo un drea de investigacién relativamente poco explorada.
Sin embargo, en los tltimos afios algunos estudios dispares han sefalado ciertos factores clave que parecen

facilitar el cambio institucional en la regién, como también  tanto positivas como negativas, las cuales todas tienen un

otros que podrian obstaculizarlo. En este capitulo, intenta- poderoso efecto de demostracién.
mos destacar algunos de los factores mds sobresalientes de La globalizacién es un ejemplo destacado actualmente en
la economia politica que probablemente afecten la posibil-  la regién que ya hemos analizado. Los pafses en cuestién
idad de lograr un cambio institucional, y asimismo mostrar ~ ahora comercian una porcién mayor de su produccién
en qué forma estos factores, si se toman en cuenta con interna con el resto del mundo y reciben mayores volimenes
seriedad, pueden mejorar tanto el andlisis como la imple- de inversién extranjera como proporcién de su inversién
mentacion de tales cambios. interna que hace dos décadas. Segin se sefialé en la intro-
duccibn, esta creciente incorporacién a la economia mundial
Los factores que aumentan la demanda por ha llevado a que los empresarios y las empresas tomen con-
cambios institucionales sciencia de que su competitividad internacional estd alca-

Hay muchas fuentes que pueden aumentar la demanda  mente afectada por la calidad de las instituciones nacionales.

efectiva por cambios institucionales y no todas ellas son  Tanto la propagacién de la crisis del peso mejicano en

politicas. Entre éstas podemos mencionar las innovaciones 1994-95 como la mds reciente crisis financiera asidtica, han
tecnolégicas, impactos econdémicos externos, desastres nat-  demostrado la creciente vulnerabilidad de las economias
urales o causados por el hombre y experiencias extranjeras, nacionales a los impactos de eventos externos dentro de un
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mundo caracterizado por una creciente integracién
financiera. Mds adn, la globalizacién conlleva efectos poten-
ciales adversos en términos de distribucién, lo que resulta
necesario compensar por medio de nuevas estructuras insti-
tucionales (esto es, redes de seguridad social y un mejor
acceso de los grupos vulnerables a educacién de calidad).

En otro frente, el fin de la Guerra Fria y el énfasis tanto
mundial como regional en la democratizacién y la promo-
ci6én de los derechos humanos ha impulsado una demanda
por instituciones politicas mds transparentes y responsables
y un poder judicial reformado. En América Latina y el
Caribe, la devolucién de poder a los gobiernos locales, la
eleccidon directa de los alcaldes, la creciente importancia de
los poderes legislativos y la formacién de organizaciones de
base y nuevos partidos politicos, son manifestaciones de
estas mayores demandas.

El cambio institucional se ve favorecido por eventos
como la globalizacién, ya que proporcionan el contexto
dindmico en que se producird este cambio y aumentan la
conciencia de la sociedad de que “ya es tiempo de cambio”.
De tal modo, las crisis econémicas de la década de los
ochenta causaron la acepracién y posterior adopcién gener-
alizada de los sistemas de comercio e inversién que
tecomendaban los expertos técnicos tanto dentro como
fuera de la regidn. A su vez, la adopcidn de estas nuevas
politicas exigié un cambio en las reglas que regian el com-
ercio Internacional. Incluso, llevd al desmantelamiento de
algunas organizaciones, por ejemplo los organismos encar-
gados de los sistemas de licencias de importacidn, y a la
creacién de otros, a saber, los organismos antimonopolio y
aquellos que evaldan el impacro de las précticas comerciales
“desleales”. Resumiendo, es posible que la estructura insti-
tucional predominante se perciba a nivel generalizado
como incompatible con la manera en que estd evolucio-
nando el mundo (o un pafs, regién o sector). Factores que
previamente habfan reducido los pardmetros para un cam-
bio, en especial el peso acumulado de la historia y cultura,
ahora se ctransforman o parecen ser menos restrictivos. Y
esto se traduce en una mayor demanda real por cambios
institucionales.

A largo plazo, el factor mds importante para impulsar la
demanda por cambios institucionales es el aprendizaje o la
acumulacién de conocimientos (North, 1990). A lo largo
del tiempo, los agentes evaltan el funcionamiento de los
arreglos institucionales en base a su propia experiencia. El

conocimiento acumulado les permite una mejor compren-
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s16n del tipo de normas que pueden ser mds eficaces para
solucionar los problemas implicitos que buscan resolver las
reglas existentes y los habilita para identificar los nuevos
problemas que requieren soluciones institucionales. Sin el
aprendizaje social, una sociedad se puede ver atrapada por
décadas en el perverso equilibrio caracterizado por institu-
ciones de baja calidad, una lenta acumulacién de
conocimientos y un escaso crecimiento y cambio institu-
cional. El papel que desempeiia el aprendizaje social dentro
del cambio institucional nos remite a la importancia deci-
siva de la educacién en el largo plazo. Independientemente
de las fuerzas implicitas que aumentan la demanda efectiva
por cambios institucionales, la educacién es vital para pro-

mover una estructura institucional adaptable.

La provision del cambio institucional: La funcion
de los agentes sociales, grupos de interés y
accion colectiva

Los factores que afectan la “oferta” del cambio institu-
cional, incluyendo cudnto cambio ocurrird, a qué ritmo y
en qué dimensiones, son numerosos y muy variados y no
pretendemos presentar una lista completa de ellos. Hay
muchos aspectos técnicos altamente complejos, pero aqui
nos centramos en los factores de la economia politica que
afectan la probabilidad de que una mayor demanda por
cambios efectivamente produzca resultados. Esto se debe a
que la naturaleza de los cambios institucionales que se
emprendan probablemente dependerd mucho de la manera
en que el sistemna politico procese (o no) las demandas por
cambio que mencionamos anteriormente. El andlisis que
presentamos a continuacién se centra en tres temas gen-
erales: los agentes sociales y los factores que afectan su
capacidad de actuar colectivamente; las organizaciones
politicas, por ejemplo partidos politicos, que desempefian
una funcién importante como intermediarios entre rales
agentes y las instituciones formales y organizaciones de
gobierno; y algunas caracteristicas de las propias institu-

ciones formales.

Interés social en el cambio
Cuando se intentan comprender el porqué y el c6mo de los
cambios institucionales, es necesario identificar y caracteri-
zar con precisién los intereses sociales que estdn en juego.
Obviamente, éstos variardn de pafs a pafs (inclusive entre
regiones dentro del mismo pais) y de sector a sector.

En este contexto, es necesario entender cudles son los




agentes sociales que buscan realizar cambios institucionales
e identificar sus intereses. Hay que evaluar los recursos
(financieros, de organizacién y politicos) que pueden apor-
tar a la reforma. Asimismo, quién se beneficia o pierde con
el arreglo institucional vigente y quién se bepeficiarfa o
perderia 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 estratégicos entre los diferentes grupos
sociales. En ocasiones, la desigual distribucién del poder y
de los recursos puede bloquear el reordenamiento de estas
instituciones de manera tal que favorezca una cierta evolu-
cién general”.

Expresado de otra manera diferente, los cambios en la
capacidad relativa de las organizaciones para influir en la
formacién 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 o grupos de interés ya exis-
tentes ven drdsticamente reducidos sus ingresos netos
debido a la estructura institucional vigente o porque ven
debilitada su propia capacidad para oponesse a un cambio
institucional (estos dos efectos se presentan en momentos
de crisis econdmicas o financieras). Ademds, una crisis
econémica y otros eventos exdgenos, tales como cambios
tecnolégicos, pueden modificar la visién de los grupos de
interés u organizaciones acerca de los costos y beneficios de
determinadas instituciones. En consecuencia, no sélo los
cambios en la capacidad relativa de las organizaciones gen-
eran cambios institucionales. Al cambiar la percepcién de
organizaciones influyentes, es posible que éstas apoyen las
reformas institucionales o no se opongan a ellas con tanta
determinacién.

El reconocer que algunas organizaciones pueden
encabezar el cambio de las instituciones es un elemento
importante de este proceso. El concepto politico que
podemos llamar teorfa “del interés privado” es de especial
importancia. Este sostiene que los grupos de interés pri-
vado pueden promover cambios politicos e institucionales
(o impedirlos) para servir 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 intetés constituyen un determinante importante del
cambio institucional.

Acci6n colectiva

Una de las formas mas prominentes de abordar estos prob-
lemas segan la literatura econdmica sobte instituciones es
centrandose en los costos que representa para los individuos
y, especialmente, para las organizaciones la accidn colectiva
en la prosecucién de sus intereses {ver Olson, 1965). La
“accién colectiva” es costosa para cada miembro de un
grupo, sin embargo los beneficios recaen sobre rodos sus
miembros, Por consiguiente, existen incentivos para que
los individuos y organizaciones actGen de manera opor-
tunista (“free riders”) y dejen que otros paguen por los cos-
tos de organizacién y coordinacién de las actividades gru-
pales, entre ellas la promocién de los intereses politicos
(Becker, 1983).

Olsen (1963) identificé varias caracteristicas de los gru-
pos de interés 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 nimero de miembros,
mayor es la probabilidad de que se actie colectivamente ya
que los costos de coordinar y hacer cumplir los requisitos
de membrecia son menores cuanto menor ¢s el grupo. De
manera similar, si los miembros se encuentran concentra-
dos geograficamente, los costos de la accién colectiva serdn
inferiores. Por consiguiente, los costos de la accién colec-
tiva no sélo se reducen a los recursos necesarios para la pros-
ecucién de un objetivo en particular (por ejemplo, aportes
a una campafia politica, promocién de intereses politicos,
etc.), sino también 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 también mejorard la
capacidad de Jos miembros de actuar de manera colectiva.

Ademds, el patrén de distribucién de los costos y ben-
eficios de determinadas reformas institucionales también
afecta la probabilidad de que los grupos de interés afecta-
dos actiien de manera concertada para apoyar u oponerse a
ellas. A menudo se ha sostenido que las reformas que ben-
efician a un gran nimero de personas, pero que tienen con-
secuencias negativas para grupos especificos, serdn especial-
mente dificiles de implementar. Cuando los beneficios
estdn dispersos, éstos parecerdn pequefios en relacién a los
costos de actuar colecrivamente (Becker, 1983), de modo
que estas reformas encontrardn un apoyo escaso y mal coor-
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dinado. En cambio, los perdedores evidentes y concentra-
dos tendrdn fuertes incentivos para cubrir los costos de la

accién colectiva para oponerse a Jas reformas.

Grupos de interés 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 interés; Olson (1965) se refirié a
estos grupos como grupos de interés “latentes”. Es decir, en
el caso de existir muchos beneficiarios potenciales en una
determinada reforma institucional, los costos de una accién
colectiva posiblemente sean demasiado altos y su voz no se
oird en los debates politicos. Sin embargo, no sélo los cos-
tos de la accién colectiva y los recursos necesarios para pro-
moverla se oponen a dicha accion. A menudo, la falta de
informacién sobre los detalles y consecuencias de las pre-
scripciones normativas también es un obstdculo. En otras
palabras, es posible que los vorantes comprendan clara-
mente lo que es de interés para ellos, pero no conozcan la
especifidad de los detalles y asuntos técnicos de los debates
sobre politicas.

Este tipo de grupos de interés latentes parecen ser espe-
cialmente numerosos en América Latina y el Caribe. Las
causas para ello son muiltiples, entre otras, la desigualdad
en la distribucidn de ingresos y riquezas (incluyendo el cap-
ital humano), ambas desgraciadamente muy evidentes en la
regién. De hecho, esta desigualdad podria ser la principal
barrera a la accién colectiva de muchos de los agentes
sociales de esta regidon. Muchos potenciales grupos de
interés no han contado ni con los incentivos ni con los
reCULsos para comprometerse en una accion colectiva eficaz.

Dentro de América Latina y el Caribe, muchos de estos
grupos de interés latentes han sido “comprados” o coopta-
dos por la distribuci6n clientelisca de favores y “bienes pat-
cializados” ad hoc por parte de los politicos, en especial a
nivel local. Estos vinculos tipo patrén-cliente, sin duda la
forma predominante de representacién politica en gran
parte de la regién durante mucho tiempo, son contrarios al
establecimiento de organizaciones politicas eficaces mds
estructuradas y de base mds amplia. Sin embargo, la prolif-
eracién de organizaciones de base en toda la regién durante
los dltimos afios tiene la posibilidad de alterar significati-
vamente el paceén recién descrito. Esta rendencia podria
intensificar la demanda por cambios institucionales origi-
nada desde de la sociedad civil y podria aumentar significa-
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tivamente las posibilidades de construir coaliciones en

favor del cambio.

Formacion de coaliciones
El énfasis sobre la constelacién de fuerzas sociales en juego
y en cémo estas fuerzas se comprometen en una accidn
colectiva en favor de sus intereses, lleva al problema de la
construccidn de coaliciones en favor de los cambios o refor-
mas. La preocupacién mds importante es cémo construir
tales coaliciones dentro de paises y sectores especificos. ;Qué
funcién desempefiarian los mecanismos compensatorios y la
cronologia, el ordenamiento secuencial y la incertidumbre?
Se han examinado numerosos factores que parecen ser
responsables de la construccién de coaliciones en favor de
los pobres en el contexto de la economia politica de la
reduccién de la pobreza. Se llegé a la conclusién funda-
mental de que también 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 divisién pobres/no pobres. Por ejemplo, es posi-
ble formar coaliciones a lo largo de lineas sectoriales (como
agricultura versus industria) o lineas geogréficas (como los
intereses del noreste brasilefio versus la regién meridional
mds desarrollada). En lugares de América Latina y el Caribe
donde se han realizado reformas institucionales para bene-
ficiar a los pobres, su éxito normalmente también ha mod-
ificado la posicién de los oficinistas, profesionales y de la

pequefia 0 mediana empresa.

Esquemas compensatorios
En términos mds 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-
minuir su oposicién o 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 compensacion directa. Normal-
mente se utiliza en la forma de una transferencia mon-
etaria 0 de subsidios a los perdedores de reformas
especificas. Por ejemplo, se suelen implementar
esquemas de ayuda transicotia junto con los progra-

mas de liberalizacién comercial. En el caso de Chile,
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CUADRO 2.1

REFORMA INSTITUCIONAL: PORQUE Y COMO

La economia politica de Ia reforma y los mecanismos compensatorios

MECANISMOS

PRINCIPALES CARACTERISTICAS Y ALGUNOS EJEMPLOS

A. Compensacidn directa

B. Compensacién indirecta

C. Compensacidn cruzada

D. Compensacién
por exclusién

(o sea, exenciones)

E. Compensacién politica

Los grupos que se ven afectados divectamente por la reforma son compensados a iravés de la transferencia de efectivo o valores financieros. De esta
manera, las autoridades esperan que disminuya el grado de oposicién de ese grupo a esa reforma especifica. Entre los ejemplos de
este tipo de mecanismos compensatorios se puede mencionar el reparto de acciones de empresas privatizadas entre los trabajadores
de la empresa y programas de ayuda transitoria para los trabajadores que pierden sus trabajos como consecuencia de la liberal-
1zacién comercial. EI aumento de los pagos liquidos después de una reforma del sistema de seguridad social también es otro buen
ejemplo de este tipo de esquemas de compensacién directa.

Este mecanismo implica la compensacion de grupos afectados por una determinada reforma mediante el qjuste de vtra politica que aumente de
maneva indivecta sus ingresos o disminuya sus costos de produrcidn. En algunos casos, este tipo de compensacion indirecta es
“automitica”, resultando de las fuerzas econémicas normales que intervienen. En otros casos, ¢s el resultado de medidas de
politica especificas. Uno de los mecanismos compensatorios mds importantes es el tipo de cambio real. Al devaluar este tipo de
cambio, los sectores de sustitucién de las importaciones se ven compensados parcialmente, mientras que los exportadores experi-
mentan un auge adicional, Otra forma comin de compensacién indirecta son las exenciones tributarias otorgadas a los sectores
afectados por la flexibilizacién de las regulaciones.

Este mecanismo implica la transferencia divecta o indivecta de vecursos a grapos no afectados divectamente por la reforma, para asi obtener su
apoyo politico. La transferencia de acciones de las ernpresas privatizadas a la poblacién en general, como se hizo en el programa de
capitalizacién boliviano, constituye un buen ejemplo précrico de este mecanismo.

Este mecanisme implica la exclusin de un determinado grupo de poder de los efectos de una reforma, o la aplicacién de politicas que de
hechoexoneran a algunos sectores de la reforma para diluir su oposiciin politica. Al permitir que estos grupos mantengan determinados
privilegios, se espera que no se transformen en antagonistas activos. El traramiento especial que se otorgé a las fuerzas armadas
chilenas en el marco de la reforma del sistema de seguridad social es un ejemplo cldsico de este tipo de mecanismo de
compensacién.

Este mecanismo confleva la politica del “garrote y la zanaboria”: por ejemplo, la designacién de representantes influyentes de determi-
nados grupos en puestos gubernamentales de alto nivel. Esto a menudo envia una sefial (simbdlica) a los grupos de interés de que
se responderd a sus inquietudes,

Fuente: Edwards y Lederman (1998).

por ejemplo, el gobierno ofrecié un programa de
empleo minimo durante la década de los setenta a fin
de aliviar (aunque exiguamente) el desempleo causado
por la liberalizacién comercial y la reduccién del
empleo publico.

Hay compensaciones indivectas que suelen ser consecuen-
cia de fuerzas econdmicas (como la devaluacién de las
divisas que normalmente se producen después de las
politicas de estabilizacién y liberalizacién comercial),
o pueden ser medidas deliberadas de politica que com-
pensan a los grupos afectados por una determinada
reforma a través del ajuste de otra politica que incre-
menta indirectamente sus ingresos o reduce sus costos
de produccién u organizacién. En varias ocasiones
dentro de las reformas educacionales se mantuvo la
estructura centralizada de negociacién colectiva de los
sueldos y niveles salariales de los maestros de manera
de disminuir la oposicién de los sindicatos de mae-
stros a otras reformas de la educacién.

o Las compensaciones cruzadas conllevan cambios en otras
politicas que aumentan los ingresos o disminuyen los
costos de los potenciales partidarios no afectados por
el cambio de la politica bajo consideracién. El pro-
grama de capitalizacién boliviano, por ejemplo, mov-
iliz6 el apoyo piblico a las privatizaciones, atn cuando
las privatizaciones en s{ no habrian necesariamente
afectado negativamente a la poblacién (de hecho, en
términos generales deberfan producir beneficios).

o Las compensaciones por exclusién se basan en exenciones
de las reformas a determinados grupos que de lo con-
trario paralizarian el esfuerzo reformador. Como ejem-
plo especifico podemos mencionar la no participacién
de los militares chilenos en la privatizacién del sis-
tema de seguridad social .

* Por ultimo, las compensaciones politicas se pueden
lograr, por ejemplo, incorporando lideres de los gru-
pos opositores a los gobiernos que buscan introducirc
reformas.
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El hecho de poder compensar a los ganadores y perde-
dores, ya sea por no oponerse o por apoyar las reformas
institucionales, también implica que las propuestas de
reforma pueden incluir varios cambios de politica en un
solo paquete. Por consiguiente, los paquetes de reforma
propuestos pueden incluir mecanismos compensatorios,
donde un elemento lesiona los intereses de un grupo, pero
otro ofrece una compensacién.

Inconsistencias cronolégicas y otras complicaciones
Los esquemas compensatorios, sin embargo, conllevan otras
complicaciones politicas. Por ejemplo, ¢serdn suficientes
los esquemas de compensaciones prometidas que se imple-
mentardn en el futuro para mitigar la oposicién a las refor-
mas institucionales? /Es éste el tipo de problema de incon-
sistencia cronolégica que normalmente se plantea en los
andlisis de opciones macroeconémicas (Kydland y Prescott,
1977)? ;Es posible hacer fracasar los esquemas de compen-
saciones prometidas si las reformas iniciales fortalecen a
determinados grupos de interés que posteriormente inten-
tardn oponerse a la aplicacién de tales mecanismos? La
inconsistencia cronolégica (esto es, si los elemenros del
paquete de reformas o esquemas compensatorios no son
creibles a lo largo del tiempo) también puede generar un
sesgo en favor del status quo, ya que los partidiarios poten-
ciales podrian retirarse de la coalicién si las promesas no
son creibles. En el Recuadro 2.1 se analizan los problemas
de credibilidad cronolégica que puede experimentar una
secuencia de reformas del sector financiero tecnicamente
Sptima debido a factores politicos.

Graham y Naim (1998) también argumentan que la
secuencia cronoldgica en que aparecen los costos y benefi-
cios de las reformas institucionales imponen retos politicos
especiales. Por ejemplo, sostienen que una diferencia bdsica
entre los programas de estabilizacién y las reformas insti-
tucionales es precisamente la secuencia en que se van
absorbiendo los costos y beneficios de cada reforma. La esta-
bilizacién macroeconémica conlleva consecuencias positi-
vas inmediatas por via de la disminucién de la inflacién y,
quizds, el aumento del ritmo de crecimiento. En el caso de
las reformas institucionales, es posible sostener que parte
de sus beneficios sélo se hardn evidentes después de un
largo periodo de gestacién, mientras que sus costos
{percibidos especialmente por grupos de interés bien orga-
nizados) se manifiestan desde el principio. En este contexto,
puede resultar poliricamente complicado implementar
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reformas institucionales o al menos mds complicado que
llevar a cabo programas de estabilizacién macroeconémica.

Sin embargo, se debe sefialar asimismo que la estabi-
lizacién dentro de América Latina y el Caribe (o las refor-
mas “de primera generacién”) estuvo acompaifiada de otras
reformas, entre ellas la liberalizacién comercial, que tam-
bién produce costos iniciales y beneficios retardados. Mds
ain, algunas reformas institucionales pueden generar efec-
tos positivos inmediatos para sus principales beneficiarios.
Por ejemplo, la incorporacién de cupones de educacién
tiene efectos positivos inmediatos para las familias que
usan los cupones para obtener acceso a una mejor edu-
cacién. La introduccién de la libre eleccién y competencia
entre los servicios de salud tendsd efectos similares. De
hecho, las reformas institucionales que mejoran la capaci-
dad de los individuos u organizaciones para usar estrate-
gias de “salida (opcién)” o “voz (participacién)” y propor-
cionar los incentivos adecuados a sus “agentes”, pueden
resultar politicamente populares. De hecho, otorgar
opcién (salida) y poder (voz) son buenas politicas desde los
puntos de vista técnico y politico. En todo caso, si bien la
secuencia de los costos y beneficios de las reformas institu-
cionales puede plantear algunos desaffos politicos, éstos se
pueden superar a través de diversas estrategias de reforma,
entre ellas la utilizacién de los mecanismos compensato-
rios analizados anteriormente.

Otro aspecto importante planteado por Ferndndez y
Rodrik (1991) es que las propuestas de reforma pueden ser
rechazadas por los votantes (o individuos, e incluso grupos
de interés) debido a la incertidumbre acerca de sus benefi-
cios. Es posible que esta incertidumbre se presente cuando
se introducen varias reformas simultdneamente (lo que
dificulea la evaluacién de beneficios netos por parte de los
individuos) o cuando la informacidn sobre los detalles y
consecuencias de las politicas es imperfecta. Ya se ha sefial-
ado que los grupos de interés latentes pueden ser el resul-
tado de la falta de informacidn, en especial referente a los
detalles técnicos o efectos discributivos de las reformas
institucionales o de politica. Estas consideraciones
plantean la necesidad de vincular las propuestas de
reforma c¢on campafias de informacién piblica. Sin
embargo, de rodos modos podria ser necesario “empaque-
tar” las reformas para ofrecer “algo a todos”, Esto podria
ser necesario para generar apoyo politico o reducir la
oposicién a reformas institucionales especificas (Tommasi
y Velasco, 1996).
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La intermediacion de los intereses sociales
Hasta este momento, nos hemos centrado en analizar la
naturaleza v los intereses de los agentes sociales, si es o no
posible organizarlos colectivamente en torno a sus intereses
y cémo lograrlo, si serdn potenciales ganadores o perde-
dores en ¢l proceso de reforma institucional, y en la manera
de movilizar su apoyo por medio de diversos mecanismos
compensatorios y otras acciones. Pero la construccidn de
coaliciones en favor del cambio o de reformas no es sélo un
asunto de intereses sociales en juego.

Otro factor importante tiene que ver con la funcién de
intermediacidén que desempefian los lideres y las organiza-
ciones politicas, por ejemplo, los partidos politicos. Estos
intermediarios agregan los intereses articulados colectiva-
mente por los agentes dentro de la sociedad civil. Esta es
una funcién politica crucial por cuanto permite armonizar
los intereses, a menudo contradictorios, de grupos dentro
de la sociedad civil y por ende, facilita la adopcidén y apli-
cacién de las politicas piblicas que merecen un apoyo que
trascienda los mezquinos intereses politicos de un grupo
individual. En la literatura sobre sistemas politicos plural-
istas, los partidos politicos son considerados como “agre-
gadores de intereses”. Estos partidos también entregan los
“lentes de interpretacién” y marcos ideolGgicos a través de
los cuales sus partidarios pueden interpretar y evaluar los
numerosos y complejos temas de politica, sin tener que
contar con un conocimiento detatlado de cada uno de ellos.

Los partidos politicos han atraido mucho la atencién de
los analistas politicos de América Latina y el Caribe. Si bien
por razones obvias es dificil hacer generalizaciones que sean
aplicables a toda la regién, muchos partidos politicos pare-
cen no cumplir con los criterios necesarios para representar
efectivamente a la aglomeracién de intereses existentes.

Mainwaring vy Scully (1995) sugieren cuatro criterios
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 aparecer repentinamente y
luego evaporarse con la misma rapidez. En segundo lugar,
los partidos mds importantes deben tener profundas rafces
dentro de la sociedad, de modo de poder estructurar las
preferencias politicas a lo largo del tiempo. En tercer lugar,
los principales partidos deben dar legitimidad al proceso
electoral; se espera ademds que las elecciones sean la via
principal para llegar a gobernar. En cuarto lugar, las orga-
nizaciones partidarias son importantes ya que €stas no son
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simples vehiculos para politicos ambiciosos, sino que
adquieren valor y posicién independientes por sus propios
méritos.

Basdndose en estos criterios, los autores identificaron
marcadas diferencias entre los sistemas de partidos entre los
paises de la regién. Mientras que Chile, Costa Rica y
Uruguay, por ejemplo, parecen contar con partidos relati-
vamente bien institucionalizados, éste no es el caso en
Bolivia, Brasil, Ecuador y Pert. Otros paises de la region se
sitdan entre estos dos extremos.

A menudo se nombra a Brasil como un ejemplo de la
fragmenracién excesiva del sistema de partidos. En ua
reciente estudio se concluye que en Brasil “los lideres de los
partidos tienen poco control sobre sus miembros y muchos,
si no la mayoria 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 interés nacional” (Ames 1998, p.
4). Ciertamente Brasil no es el Gnico pais de la regién en
que los partidos politicos parecen no cumplir muy bien con
su funcién de vehiculo aglutinador de intereses. ;Por qué
sucede esto?

En los textos pertinentes se dan muchas razones:

* Algunos observadores responsabilizan, al menos par-
cialmente, a los sisternas electorales, y en especial a
algunos de representacién proporcional que parecen
estimular la falea de disciplina por parte de los politi-
cos partidistas.

Otros se centran en las estructuras y procesos internos
de la toma de decisiones, los que supuestamente con-
tribuirian a la manutencién de oligarqufas partidarias.
(Sin embargo, el advenimiento de elecciones primarias
al interior de los partidos contradice esta argu-
mentacién.)

Otros estiman que el problema mds bien tiene sus
raices en convicciones histéricas y culturales de larga
data, como la supuesta tendencia al “personalismo”

como base para la afiliacién politica.

Algunos partidos politicos se vieron “capturados” por
intereses sectoriales o de clase relativamente limita-
dos, transformdndolos de hecho en poco mids que gru-

pos de interés glorificados.

Algunos se centran en la ya comentada historia de
relacidén patrén-cliente de los politicos de la regidn;
estas relaciones resaltan la importancia de los lazos
personales y de afinidad politica y por consiguiente,




minimizan la importancia de las organizaciones par-
tidistas formales.

Al notar las apatentes deficiencias de muchos partidos
politicos, hay quienes han argumentado que los paises de la
regi6n se estdn enfrentando a una “crisis de representacién”
(Dominguez, 1997). Es posible que esto sea exagerado;
resulta dificil sostener que la representacién dentro de
América Latina y el Caribe sea menor en la actualidad que
durante el apogeo de los regimenes autoritarios y militares.
Sin embargo, es importante determinar si la democrati-
zacién formal de la politica dentro de la regién se ha visto
acompafiada de avances “reales” en la representacion, en
especial dentro de los estratos socioeconémicos mds bajos.
La funcién que desempefian los partidos politicos es impor-
tante en este debare; ante su ausencia o limitada eficacia,
serfa mds dificil aghatinar, procesar y finalmente abordar los
intereses y demandas de la ciudadanifa y que éstos fuesen
abordados por los lideres de gobierno.

Instituciones gubernamentales en el proceso de

cambio

Las instituciones formales del gobierno también afectan las
posibilidades de que se pueda realizar un cambio institu-
cional.! Por ejemplo, las constituciones y otras normas for-
males pueden determinar la naturaleza de los controles y
equilibrios que existen entre las distintas partes del gob-
iecno, como asimismo en la estructura del sistema politico
en términos del nimero de partidos politicos y similares, y
pueden determinar los agentes politicos especificos que
controlan el destino de reformas institucionales propuestas.
Cox y McCubbins (1996) sostienen que los incentivos de
los “agentes politicos se ven influenciados en gran medida
por las normas que regulan la competencia electoral, mien-
tras que sus capacidades son determinadas conjuntamente
por su éxito electoral y los poderes estipulados por la con-
stitucién para los diversos cargos gubernamentales en juego
(directa o indirectamente) en las elecciones”.

En los Capitulos 6 y 7 de este estudio se analizan dos
organizaciones de gobierno importantes: el poder judicial y
la administracién publica. Aqui nos centramos en las ramas
ejecutiva y legislativa del gobierno dentro de los pafses de
Arnérica Latina y el Caribe que tienen sistemas politicos
presidenciales {y no parlamenearios). Estos sistemas se
destacan por dos caracteristicas: (a) el ejecutivo principal es
elegido por votacién populas, y (b} la duracién del mandato
del presidente y de los legisladores es fija. Ni el poder ejec-
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utivo ni el legislativo pueden acortar el periodo del mandato
del otro, salvo bajo circunstancias muy extraordinarias.

Sin embargo, decir que la regién estd caracterizada por
sistemas presidenciales de gobierno no es lo mismo que
sostener que estd marcada por un “dominio presidencial”.
De hecho, los poderes del presidente frente a la rama leg-
islativa difieren ampliamente a través de la regién. Existen
grandes diferencias, por ejemplo, en el grado 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 menos en
determinados 4mbitos de politica clave. Para complicar atin
mds el cuadro, tales poderes pueden diferir de acuerdo al
tema de los cambios propuestos. Por ejemplo, incluso los
presidentes con fuertes poderes de veto pueden carecer de
dicha capacidad en relacién a temas presupuestarios; e
incluso los presidentes con poderes de promulgacién en
general amplios pueden carecer de éstos respecto a algunos
temas especificos. Asimismo, dentro de los diversos paises
de la regién hay diferencias en los procedimientos para
enmendar {a constitucién.

Estas diferencias se muestran en el 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, o intentar establecer, un nuevo siatus guo. Un
presidente “reactivo” es aquel que sblo puede intentar
defender el status guo frente a los intentos del legislativo por
cambiatlo.

Sin embargo, el poder relativo de! presidente no sélo estd
determinado por la atribucién formal de autoridad estable-
cida en la constitucién. El apoyo partidario del presidente
dentro del poder legislativo es también de importancia pri-
mordial. Segin se muestra en el Cuadro 2.3, éste también
varfa ampliamente de un pafs a otro. Tradicionalmentre, el
nivel promedio de apoyo presidencial dentro del legislativo,
ya sea de parte del propio partido del presidente o de parte
de la coalicién de partidos que lo 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-
tario en el cuerpo legislativo. Mds adn, incluse en los casos
en que el presidente cuenta con un apoyo casi mayoritario
dentro de ese podet, este respaldo con frecuencia se ve inval-
idado por la falta de disciplina del propio pattido del presi-
dente o de la coalicién que lo apoya. Si bien la naturaleza de
tas divisiones sociales y otros factores histéricos ocupan,
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CUADRO 2.2

Resumen de constelaciones de poderes presidenciales frente al
érgano legislativo en las constituciones de América Latina

AUTORIDAD
LEGISLATIVA
CONSTITUCIONAL
DEL PRESIDENTE CONFIGURACION DE PODERES EJEMPLOS
Potencialmente Decreto, veto fuerte, Chile, 1980-89*
dominante presentacién exclusiva Colombia, 1968-91
Decteto, veto fuerte Argentina®
Ecuador*
Proactivo Decreto, vero débil, Brasil, 1988
Presentacién exclusiva Colombia, 1991b
Perd, 1993°
Decreto, veto débil Pery, 19797
Reactivo Veto fuerte, presentacidn Brasil, 1946
exclusiva Chile, antes de 1973
Uruguay
Veto fuerte Bolivia
Repuiblica Dominicana
El Salvador
Panamd
Potencialmente Sin veto Costa Rica®
marginal {en proyectos Honduras®
presupuestarios anuales) México®
Nicaragua
Paraguay
Venezuela

Notas: Decreto—el presidente puede establecer una nueva ley sin contar con la previa
autorizacién del Congreso (por lo tanto, no incluye decretos de naturaleza nor
mativa). Ver fuerte—su anulacion requiere mis de la mayoria de todos los miem-
bros. Presentacion exclusiva—algunos proyectos de ley importantes, ademads del
presupuesto, deben ser iniciados por el presidente, o bien, el congreso no puede
aumnentar las partidas de gasto dentro del presupuesto propuesto por el presidente.
a. Decteto limitado fundamentalmente a asuntos fiscales.

b. A los distintos tipos de proyectos de ley se aplicaa diferentes disposiciones de
vero. El presidente colombiano riene poderes fuertes de veto con respecto al pre-
supuesto, pero un poder de veto débil frente a otras formas de legislacion.
Ningiin otro presidente tiene poder de veto con respecto al presupuesto. Los
poderes de veto frente a otras formas de legislacion son fuertes en Costa Rica,
Honduras y México y casi absolutes en Ecuador.

¢. El veto del presidente ecuatoriano no se puede anular en caso de que éste vete
el texto completo, si bien el Congreso puede pedir un referendo sobre el
proyecto de ley; en caso de que el presidente s6lo objetara partes determinadas
del proyecto de ley, el vero (del proyecto de ley completo) puede ser invalidado
por un veto aprobado con dos tercios de los votas.

Fuente: Mainwaring y Shugare (1997, Capirulo 1),

indudablemente, un lugar importante en la determinacién
del grado de proliferacién partidista dentro del poder leg-
islativo, las investigaciones también han demostrado la
importancia de factores tales como la eleccién simultdnea
del presidente y miembros del cuerpo legislativo, diversos
sistemas de representacién proporcional y las caracreristicas
de las instituciones (reglas) de la rama legislativa (Mainwar-
ing y Scully, 1993; Mainwaring y Shugart, 1997).
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El reconocer tanto los poderes constitucionales formales
como los poderes proselitistas del presidente lleva a una
comprensién mds global de su capacidad de realizar cam-
bios, entre ellos un cambio institucional. En el Cuadro 2.4
se combina un aspecto de cada uno de los poderes y se
logran ciertos resultados instructivos. Por ejemplo, sélo en
Argentina el presidente tiene poderes constitucionales
fuertes, acompafiados por un respaldo al menos moderada-
mente fuerte dentro del érgano legislativo. En muchos
otros casos, presidentes que contaban con poderes constitu-
cionales fuertes tenfan un respaldo relativamente bajo den-
tro del poder legislativo, dificultando una accién decisiva a
nivel del ejecurivo. Es interesante observar que los presi-
dentes de muchos paises tienen niveles relativamente bajos
de poder constitucional formal y que su fortaleza proviene
principalmente del respaldo partidario que gozan en el
cuerpo legislativo. Este es, por ejemplo, el caso del presi-
dente de México, quien histéricamente fue considerado
quizds el jefe de estado mas fuerte de la regién. Desde un
punto de vista comparativo, ¢l 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 hegeménico del sistema mejicano. Si la futura evolu-
cién polirica de México lleva a una mayor reparticién del
poder con otros partidos politicos, es probable que el poder
presidencial mejicano disminuya debido a las disposiciones
constitucionales formales. En el Cuadro 2.4 se demuestra
de manera méds amplia que el alardeado poder del presi-
dente en muchos paises de la regién estd 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 regidn, las relaciones ejecutivo/legislativo son adn
mids importantes. Al menos en teorfa, la democratizacién
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 toma
de decisiones del poder legislativo, la adecuacién del
cuerpo legislativo y el acceso de éste a fuentes de informa-
¢idn independientes, como asimismo la naturaleza de la fis-
calizacién del poder legislativo sobre la adopcién de deci-
siones del poder ejecutivo, pueden aumentar en
importancia en de América Larina y el Caribe,
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CUADRO 2.3
Participacion media de congresistas pertenecientes a los partidos del presidente en América Latina
{porcentajes}
PARTIDO DE LOS PRESIDENTES COALICION DE LOS PRESIDENTES
PAIS Y PERfODO ANOS NO. DE ELECCIONES CAMARA BAJA CAMARA ALTA CAMARA BAJA CAMARA ALTA
Argentina 198393 [ 48,3 52 49.1 52
Bolivia 1980--93 4 33,9 47,2
Brasil
Ia 194550 3 34,8 44 52.2 48.6
Ib 1954~62 4 26 26 44,8 52
Ifa 1985-90 42 26,9 25,6 7 31,8
Ik 1994 1 12,1 13,6 35,4 42
Chile
I 1932-73 18 23,3 20,8 41,6 41,2
i 1989-93 2 31,7 28,3% 58,3 46,3%
Colombia 1945-49, 1974-94 11 35,2 56,3 35,2 56,3
Costa Rica 195394 11 49,6 — 51,8 e
Reptiblica 69,1
Dominicana 1962, 1966-90 8 55,6 — —
Ecuador 1978-94 7 22
El Salvador
I 198591 4 47,5 —_ e
11 1994 1 46,4 — —
Honduras 198193 4 54,2 — 54,2 -
México 1982-91 4 65,8 93,8 65,8 95,8
Nicaragua 1984-90 2 65,4 —
Paraguay 1993 1 47,5 444 — e
Perdi 42,20
1980 1 54,4 433 54,4 433
1984-90, 1995 3 47,1 40° 47,1 41,7¢
Uruguay 1942-71, 1984-94 11 45,6 43,8
Venezuela 1958-93 8 41,1 47,4 43,2 477

Notas: a. Incluye 1a eleccién presidencial indirecea de 19835,

b. En el caso de Chile 11, en el cdlculo de la participacion del presidente en los asientos del senado se incluyé a los senadores designados. Si sélo se con-
sideran los asientos ganados por votacién, el porcentaje aumenta al 3,2% para el partido presidencial y al 56,6% para la coalicién.

¢. No aplica a 1995; con la constitucion de 1993, Perd cambid a un cuerpo legislativo compuesto por una sola cdmara.

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

E! Capitulo 7 sefiala que la naturaleza de las relaciones
ejecutivo/legislativo puede ser un elemento importante en
el logro de una reforma viable de la administracién publica.
En otros estudios se ha demostrado su importancia para un
amplio rango de temas politicos. Una linea de investi-
gacién util es aquella que se centra en la alineacién 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 o
sociales mds globales (como la reforma institucional). Ged-
des (1994), por ejemplo, ha demostrado que dentro de
muchos paises de la regién, la adopcién por parte del pres-
idente de estrategias de nombramiento para los cargos
burocrdticos més basadas en los méritos, se ha visto alta-
mente afectada por ciertas caracteristicas fundamentales del
entorno politico. Estas caracterfsticas incluyen el tamafio

del partido del presidente, la disciplina de los miembros
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del partido y si el presidente estd intentando construir una
miquina politica mientras ejerce su cargo. En tales estudios
se destaca que la armonizacién de las metas de superviven-
cia politica de corto plazo con las metas de “interés
publico” de la reforma institucional es central a las refor-
mas institucionales implementadas a través de los mecanis-
mos del proceso politico.

Algunas directrices para la reforma

El andlisis de este capitulo indica que adn resulta dificil
formular una teorfa acabada de la economia politica del
cambio institucional, a pesar de las contribuciones de los
economistas y otros cientistas sociales. Al centrarse en el
cambio institucional como el factor que ha de ser explicado
(esto es, la “variable dependiente” en la terminologia de las
ciencias sociales), es claro que existen diversos niveles
explicativos (hablando en términos generales, el nivel de la
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CUADRO 2.4

Relacion entre los poderes constitucionales y partidarios de los presidentes de América Latina

PODERES PARTIDARIOS DE LOS PRESIDENTES

POTESTAD
CONSTITUCIONAL SOBRE
LA LEGISLACION MUY BAJA MEDIANAMENTE BAJA MEDIANAMENTE ALTA MUY ALTA
Potencialmente dominante Chile, 1989 Colombia, 1968 Argentina
Ecuador
Proactiva Brasil, 1988 Colombia, 1991
Perd

Reactiva Brasil, 1946 Bolivia El Salvador Repuiblica Dominicana

Chile, 1925 Uruguay
Potencialmente marginal Costa Rica Honduras

Paraguay, 1991 México
Venezuela Nicaragua

Fuente: Mainwaring y Shugare (1997, Capitulo 11).

sociedad, de intermediacidn y el formal/gubernamentcal)
que permiten comprender el motivo y la forma en que ese
cambio ocurre. Pero la determinacién sistemdtica de las
relaciones exactas entre estos niveles o de sus contribu-
ciones independientes a la explicacién de los resultados,
desde un punto de vista analitico, sigue siendo una tarea
incompleta.

Sin embargo, esta investigacién de algunos de los temas
clave de la economia politica del cambio institucional ha
iluminado diversos factores imporcantes que deben ser
tomados en cuenta por los agentes interesados en promover
reformas destinadas a mejorar la calidad de las instituciones
nacionales, sean éstos agentes sociales, gobiernos u organis-
mos internacionales. En suma, estos factores constituyen
ciercas directrices bdsicas para los reformadores de institu-
ciones. Basdndose en los conceptos centrales de la economia
institucional y la economia politica, las directrices son las
siguientes:

* Prestar atencion sistemdtica a la naturaleza de los probables
ganadores y perdedoves de la veforma institucional (por
ejemplo, sindicatos del sector formal en relacién a las
reformas del mercado laboral, diversos intereses
rurales en relacién a la reforma agraria “de mercado”,
sindicatos de maestros en relacién a la reforma de la
educacién, varias subcategorias del sector financiero
en relacién a las reformas financieras, erc.). Siempre
hay que tener presente las principales divisiones que
parecen separar a estos ganadores y perdedores. Por

ejemplo, algunas veces éstas parecen tener una dimen-

sién regional, otras una base sectorial, algunas veces
una base dentro de las clases sociales, en relacién
directamente con su posicién dentro de la estructura
productiva. En cualquier evento, hay que supervisar
de cerca la naturaleza e intensidad del respaldo u
oposicién que se manifiesta en las encuestas de
opinién pablica, declaraciones de grupos de interés,
demostraciones ptiblicas y similares.

En base a evaluaciones bien informadas sobre los
intereses en juego, Aay que intentar el disefio de esquemas
compensatorios qgue sean politicamente viables y por ende
crebles. Ademis, 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
esquemnas, es posible aumentar el costo de “salida” de
los compromisos para gobiernos futuros, suscribiendo
a tratados internacionales o compromisos similares,
tales como la firma de declaraciones en cumbres pres-
idenciales.

Otorgarle poder a los beneficiarios constituye una politica cor-
recta e inteligente. Graham y Naim (1998) han indicado
que resulta mds probable lograr respaldo para las
reformas institucionales si los potenciales beneficiarios
participan en el disefio de las nuevas instituciones.
Uno de jos medios para hacerlo es otorgarles “voz”,
segin la terminologia de Hirschman (1970), la que

consiste en un mecanismo de retroalimentacién a
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través del cual los mandantes ejercen control sobre el
proceso de toma de decisiones de sus mandatarios y
organizaciones. Segiin se analiza en mayor detalle en el
Capitulo 5, para mejorar el desempefio de las escuelas,
una de las posibilidades es otorgar mayor partici-
pacion a los padres. Este mayor poder (o voz) entonces
se transforma en un medio para asegurar que la escuela
actie de acuerdo a los intereses de los hogares. Esto es
especialmente importante cuando no se cuenta con la
posibilidad de “salida” u opcién alternativa. También
es bastante seguro sostener que los beneficiarios
recibirdn con agrado rales politicas. En el contexto de
las reformas financieras, la proteccién de los derechos
de las minorfas también constituye una estrategia de
participacién en las reformas, la que no deberia
enfrentar obstdculos politicos significativos por parte
de la opinién pablica. La descentralizacion de las fun-
ciones estatales mediante su traspaso a los gobiernos
locales es otro ejemplo que en teorfa puede otorgar
participacion a las comunidades locales frente a las
burocracias pablicas en €l contexto democritico.
Otorgarle a los beneficiarios mas opciones de donde elegiv
también constituye wna buena politica y una forma
inteligente de bacer politica. Algunas de las aseveraciones
acerca de otorgar poder también se aplican a la entrega
de alternativas de “eleccién” o “salida” a los beneficia-
rios. 8i los mandantes no estdn satisfechos con la cali-
dad del servicio prestado por sus mandatarios u orga-
nizaciones pueden desertar y buscar ese servicio en
otro lugar. La amenaza de salida es un complemento a
las estrategias de otorgar voz o poder en el marco de
las reformas institucionales ya que la amenaza de sal-
ida fortalece la estrategia de voz. En €l caso de la edu-
cacién, por ejemplo, la utilizacién de cupones de edu-
cacién puede resultar un complemento adecuado (y
politicamente 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 educactén piblica estdn vinculadas a la macricula de
los nifios (como en el case de Chile, por ejemplo) en
las escuelas.

Las campatias de informaciin masiva deben constituir una
parte integral de los intentos de reforma. Un problema fre-
cuente que surge desde la perspectiva de la economia
politica es que los grupos de interés latentes son
politicamente inactivos como consecuencia, en parte,
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de los costos que representa la recopilacién de infor-
macién sobre los potenciales costos y beneficios de
dererminadas reformas. Sin embargo, si las reformas se
visualizan como un bien colectivo, existe una clara
justificacién para que los reformadores inviertan
recursos en explicar los detalles y probables conse-
cuencias de las iniciativas de politica propuestas. La
informacién ocupa un lugar especialmente importante
en el contexto de los regimenes democrdricos, donde
los votantes cuentan con estrategias politicas de voz y
salida, pero posiblemente no las usan para defender
efizcamente sus intereses.

Prestar especial atencién al respaldo politico de las poten-
ciales reformas en ¢l nivel intermedio, en especial entre los
lideres y organizaciones politicas partidarias s clave. Se
deben evaluar las posibilidades de pactar “tratos” y
compensaciones con ¢llos. Es necesario estar especial-
mente atento al “ciclo politico”, esto es, a la potencial
apertura (o cierre) de ventanas de oportunidad para el
cambio institucional, dependiendo de las elecciones
inminentes.

Conocer a cabalidad los facilitadoves y obstdculos constitu-
cionales (esto es, formales/gubernamentales) al cambio y
veforma institucional (por ejemplo, las posibilidades de
introducir reformas a través 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 auténomos ¢ semi-auténomos como enclaves
relativamente aislados de las influencias politicas den-
tro de la estructura formal de gobierno, etc.). Conocer
estos aspectos, aparentemente sencillos pero muy
importantes, podria facilitar desde ya los cdlculos
acerca de la viabilidad de una reforma institucional,
por ejemplo de la reforma del mercado laboral en
Argentina, por nombrar tan sélo un ejemplo, o 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
relacién con las fuerzas partidarias, en especial en el
poder legislativo, hay que pensar de manera creativa
en cémo explotar las oportunidades y superar las
restricciones.

Centrarse en veformar la estruciura de incentivos constituye
una buena politica y una forma inteligente de bacer politica.
Quizds las reformas mds dificiles de implementar
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desde el punto de vista politico son aquellas que bus-
can cambiar o reducir el tamafio del empleo piblico.
Esto se debe a dos motivos: 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 piblicos a menudo forman parte
del juego politico con el que se premia a los partidar-
ios de determinados lideres. Por consiguiente, las
reformas de la administracién piblica y de las organi-
zaciones sociales (por ejemplo, escuelas) deben cen-
trarse mds bien en la estructura de incentivos y no en
cambiar personal o instalar tecnologias de vanguardia.
Cabe notar que este enfoque posiblemente no sélo sea
mds viable en términos politicos que los cambios de
personal al por mayor, sino que también sea el mérodo
mis adecuado desde el punto de vista téenico, dado el
énfasis que la nueva economia institucional pone sobre

los incentivos.

* ok %

Resumiendo, el andlisis hecho en el este capitulo nos
indica que no es imposible reformar las instituciones de los
paises de América Latina y el Caribe. Al contrario, la cre-
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ciente demanda por instituciones mds eficientes en fa
regién puede hacerse coincidir con reformas pertinentes. Lo
que se requicre de los eventuales reformadores institu-
cionales es un permanente compromiso politico y estrate-
gias cuidadosarente diseftadas para aplicar estos compro-
misos a sectores especificos. Los analistas politicos, con la
ayuda de ciertas herramientas propias analizadas en este
capitulo, ocupan un lugar imporrante en ¢l disefio de tales
estrategias junto a los reformadores. La combinacién de
tendencias histéricas que han elevado la demanda por refor-
mas institucionales y el disefio de estrategias de reforma
idéneas, que sean sélidas tanto desde el punto de vista téc-
nico como politico, brinda a los paises de América Latina y
el Caribe la oportunidad histérica de cerrar la “brecha insti-
tucional” que aflige en la actualidad a la regién, una brecha
que amenaza la consolidacién de las reformas ya llevadas a
cabo e impide la implementacién de las cruciales reformas
de “segunda generacién”.

Nota

1. El andlisis de esta secci6n se basa en gran medida en Majnwar-
ing y Shugart (1997), especialmente en los Capitulos I y 11.
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CAPITULO 3

Instituciones, gobernabilidad e
incentivos en el sector bancario:
Redes de proteccién bancaria

RECIENTEMENTE, LAS INVESTIGACIONES HAN IDO DEMOSTRANDO LA IMPORTANCIA QUE
tienen los mercados financieros para el crecimiento econémico. Al mismo tiempo, durante
las dltimas décadas ha emergido un consenso respecto a que las instituciones cumplen una
funcién crucial en el desempefio del sector financiero, en especial debido a la importancia de
temas referidos a la informacién, problemas de representacion, costos de transaccidn 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
teorfa de la representacién y la teoria de los mercados incompletos proveen marcos ttiles para abordar sis-
temdticamente los temas clave. En este escenario, la calidad de los sistemas financieros es una funcién de su
capacidad para enfrentar problemas de informacién asimétrica. Estos problemas, si no son manejados de
manera adecuada, pueden socavar la capacidad de estimular el desarrollo y crecimiento. También la regu-
lacién financiera influye en el grado de estabilidad y eficiencia de los mercados financieros. Las redes de pro-
teccién financiera tienden a ser, de hecho o e 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 proteccidén definidas de manera  siones reglamentarias. Por ello, en el resto de la seccién se
general, es decir, incluyendo mecanismos de préstamo de  presenta una perspectiva histdrica, centrdndose primero en

dltima instancia, seguros de proteccién de depésitos, req-  los casos de regulacién prudencial sin red de proteccién ex
uisitos de capital, supervisién y politicas de salida. Se hace  anmte, y luego considerando ejemplos de presién por redes de
un intento de destacar aquellos aspectos que son mds rele- proteccién adn antes de la introduccién de bancos cen-
vantes para los pafses de América Latina y Bl Caribe.’ trales. Luego sigue un andlisis de los bancos centrales y la

En la segunda seccién de este capitulo se abordan los provisién de redes de proteccién (tanto ex anfe como ex post),

aspectos conceptuales de la informacién asimétrica y los  prestando especial atencién al desplazamiento de los ries-
problemas de representacién, ilustrindolos especialmente  gos bacia los gobiernos que generan las redes de proteccién
en relacién a los contratos de préstamo y depésito. Latecera  y a los “trade offs” entre el desplazamiento de los riesgos y
seccién comienza con una revision de los problemas de  la profundizacién financiera.

informacién e incentivos que fundamentan la regulacién. A lo largo de este capitulo, se considera que la estructura
Las redes de proteccidn han evolucionado a lo largo del  de incentivos que emerge de las redes de proteccin en los
tiempo, pero no de modo lineal; en un pafs dado, los sis-  sistemas bancarios depende principalmente de la solidez de
temas de redes de proteccién existentes han sido moldeados  tres elementos: capiral, supervisién y cierre. Esto se basa en
por su historia, incluyendo las crisis financieras v las pre- el argumento de que atn cuando no existen redes de pro-

43



MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL

teccidn ex ante, éstas 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 disefiarlas cuidadosamente ex ante. Si bien existen
numerosas investigaciones acerca de los requerimientos de
capital y la supervisién (inclusive regulaciones impuestas
por razones de prudencia y supervisién de organismos ofi-
ciales y también supervisién del mercado), los mecanismos
de cierre han recibido menos atencién en la literatura
académica. En la cuarta seccién se revisan estos tres aspec-
tos de las redes de proteccién, destacando las complejidades
que significa un cierre.

El la quinta seccién se analizan los elementos de una
politica de salida efectiva, recurriendo a una analogfa con
acertadas politicas de proteccidn y combate contra incendios.
Segin esta analogfa, una efectiva politica bancaria de salida
debe apoyarse en reglamentos preventivos, supervisién y
requerimientos de capital (cddigos de construccidn e inspec-
ciones), mecanismos de deteccién temprana y normas correc-
tivas inmediatas (alarmas de humo, extinguidores de incen-
dio). Debe incluir capacidades de disolucién 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-
uacién 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 disolucién bancaria es un término muy amplio que
no va mds alld de los mecanismos de disolucién y cierre.
Describimos las alternativas existentes y analizamos
explicitamente los seguros de proteccién de depésitos, cen-
trindonos no sélo en su funcién de control del pédnico y
propagacién de riesgos, sino principalmente en su funcién
de potencial instrumento en la disolucién bancaria.

Para el disefio adecuado de redes de proteccidn, es nece-
sario abordar los problemas cotidianos relacionados con los
riesgos de la idiosincrasia individual de cada banco, como
asimismo con los riesgos sistémicos. Dentro de los sistemas
bancarios, es muy comtn que las reglas del juego respecto
al desplazamiento ex anfe de los riesgos hacia los con-
tribuyentes tiendan a cambiar o a ser ignoradas cuando las
cosas se ponen dificiles. En la sexta seccién se exploran los
riesgos sistémicos y la dificil decisién que enfrenta un gob-

ierno al elegir entre la regulacién y la discrecién ante una
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eventual crisis sistémica. Si bien es dificil en teoria, en la
prictica este asunto es afin mds complejo. Al respecto,
revisamos algunas lecciones pragmdticas y analizamos
medios alternativos para abordar el problema. El capitulo
finaliza con un resumen vy comentarios finales.

Informacion e incentivos en el sector bancario
Los problemas de informacidn son especialmente serios en
los mercados financieros, porque las transacciones
financieras se realizan a lo largo del tiempo. Los mercados
financieros operan bajo la promesa del pago futuro, lo que
implica incertidumbre y riesgos. Los problemas de infor-
macién aparecen cuando entre los agentes involucrados
{(inversionistas o depositantes, organizaciones financieras y
prestamistas) se producen asimetrias de informacién sobre
la probabilidad de que las promesas hechas se cumplan, es
decir, cuando una de las partes cuenta con menos informa-
cién, o una informacién menos exacta, que la otra.?

Los bancos cumplen con una doble funcién, 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-
cionales: prestador/prestamista y banco/depositante.” Los
bancos cumplen como supervisores delegados de las empre-
sas cuando estdn dedicados a sus actividades de crédito:
numerosos depositantes, en vez de supervisar cada una de
las empresas prestatarias, delegan esta funcién de super-
visién en un banco. La habilidad de este dltimo de man-
tenerse en el negocio depende en gran medida de su capaci-
dad de explotar economias de escala, debido al natural
aspecto de monopolio que estd implicito en la generacién
de informacién. “Conoce a tu cliente”, la regla bésica de un
buen sistema bancario, presupone que los bancos son
capaces de reclamar un cierto tipo de derecho de propiedad
por la informacién que recopilan y acumulan. Esto, a su
vez, permite que los bancos evalden el riesgo de los deu-
dores y, por otra parte, limita la capacidad de los deudores
de cambiarse fdcilmente de banco.

Por el lado de los pasivos, los bancos deben tener lig-
uidez frente a sus depositantes. Estos Gltimos no siempre
saben cudndo necesitardn efectivo, si bien no todos los
depositantes tienen necesidades simuledneas de liquidez.
Un bance debe poder entregar dinero en efectivo cuando
sea necesario y al mismo tiempo, canalizar los fondos desde
una reserva de depédsitos normalmente pequefios y a corto
plazo, a inversiones mds cuantiosas y plazo mds largo.
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Contratos de préstamo

Para prestar dinero, los bancos extienden un contrato de
préstamo que, al basarse en la informacién que sélo posee
el banco, no es ficil de cransar en los mercados.? Escriturar
un contrato de préstamo es el equivalente formal de escrit-
urar una opcidn de venta sobre los activos de una empresa
deudora: la empresa paga cuando puede y deja de cumplic
(traspasa o pone los activos a nombre del acreedor) si no
puede pagar. Dada la informaci6n asimétrica, el banco tiene
el problema de determinar ex ane la rentabilidad de los
proyectos que realizardn los prestatarios. En caso de que el
banco (mandante) no pueda distinguir entre proyectos, ten-
dria que cobrar una prima “imperfecta” a todos los proyec-
tos considerando la probabilidad de financiar erréneamente
un mal pro}&ecto.5 Asi, los prestatarios (mandatarios) con
buenos proyectos tienen incentivos para buscar su finan-
ciamiento en otras partes, dejando al banco con un grupo
de prestatarios de mala calidad entre los cuales escoger. Si
este problema de seleccién adversa o informacién
asimétrica es suficientemente grave, hasta podrian no pro-
ducirse créditos del todo. Un aumento de las casas de
interés tiende a aumentar el problema de seleccién adversa
(Stiglicz y Weiss 1981).

Ademds del problema de seleccién adversa, e independi-
entemente de éste, la informacién asimétrica crea riesgo
moral, ya que los prestatarios tienen incentivos para incurrir
en riesgos desrinados a captar potenciales ganancias en las
coyunturas mundiales favorables y no perder més que el cap-
ital que invirtieron en e} proyecto en las coyunturas mundi-
ales adversas. A este efecto, los prestatarios podrian incurrir
en acciones encubiertas que aumentarian la probabilidad de
no cumplir después de haberles sido otorgado el préstamo.

Contratos de depésito

Si un contrato de préstamo es el equivalente formal de una
opcidén de venta sobre los activos de un deudor, un contrato
de depésito es el equivalente formal de una opcién de venta
sobre los activos de un danco. Los bancos pagan una ganan-
cia por los dep6sitos. Esta incluye una prima implicita para
cubrir un eventval incumplimiento (la prima sobre la
opcién de venta implicita). La informaci6n asimécrica entre
los depositantes y los duefios o administradores de los ban-
cos nuevamente genera problemas de seleccidn y riesgo
moral. Si los depositantes no pueden distinguir entre ban-
queros buenos y malos, el problema de seleccién adversa
creard una prima “imperfecta” que castiga a los bancos
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buenos y favorece la entrada y expansién 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 mds riesgosas, con
la esperanza de captar el mayor potencial y mantener el
potencial menor limitado al monto del activo neto invertido
por los propietarios en el banco. Ademds, incluso podrian
falsear los ingresos y hacer un saqueo a la antigua. Akerlof y
Romer (1993) sostienen que el riesgo moral puede ser un
estimulo para que el personal directivo y los propietarios de
bancos con capital insuficiente y supervisados inadecuada-
mente realicen operaciones riesgosas que no sélo puedan
apostar a la quiebra del banco (es decir, apostando al
restablecimiento del banco emprendiendo actividades mds
riesgosas, que posiblemente no dafien a los depositantes o
contribuyentes en el caso poco probable de que ganen esa
apuesta), sino que efectivamente pueden quebrarlo (es decir,
estafar y saquear al banco, un proceso donde los depositantes
y/o contribuyentes siempre pierden).

Atenuacién de los problemas de representacién

Segun se analiz6, una empresa deudora puede dafiar al
banco acreedor de dos maneras usuales: desfiguracién de los
activos (generando un problema de seleccién adversa) y
abuso de estos activos una vez que el préstamo 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.®
En este sentido, los dispositivos de seleccién, centros de
informacién sobre deudores (agencias que facilitan infor-
macién sobre la solvencia crediticia de personas y
sociedades) y contratos de préstamo son de importancia
crucial. Una cldusula estdndar en un contrato de préstamo
es el limite del monto de endeudamiento que puede tener
una empresa, la garantia exigida y la obligacién de que los
préstamos otorgados por otros prestamistas sean informa-
dos al banco. Estas restricciones son una especie de exigen-
cia minima de capital, ya que limitan el indice de endeu-
damiento de la empresa.’” Los contratos de préstamo
normalmente también incluyen alguna exigencia de super-
visién. Estas exigencias pueden servir 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 o que los deudores que comparten
pasivos dentro de un grupo se supervisen mutuamente.
Finalmente, muchos contratos de préstamo 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 serd capaz de repagar el
préstamo. Esta disposicién limita las pérdidas en que puede
incurrir un banco por las medidas que podria 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
supervisién y mecanismos de cierre en los contratos de prés-
tamo disminuyen el costo de intermediacién, ya que per-
miten que un banco diferencie entre prestatarios prudentes
y prestatarios riesgosos. Asimismo, influyen en los incen-
tivos de los prestatarios prudentes una vez que los présta-
mos han sido otorgados. La utilizacién provechosa de estas
medidas genera profundizacién financiera: se realizan mds
proyectos y su realizacién no depende del aurofinan-
ciamiento. Al mismo tiempo, al ser estos proyectos finan-
ciados por los bancos, se genera un desplazamiento del
riesgo financiero entre agentes privados: las empresas con
un pasivo limitado sélo soportan la menor parte del riesgo
que involucran sus proyectos y los bancos asumen el resto.

Adn si son introducidos espontineamente por agentes
privados sin aliciente por parte del estado, los elementos de
capital, supervisién y cierre podefan atenuar los problemas
de seleccién y riesgo moral de los contratos de préstamo.
Sin embargo, esto sélo ocurriria si una sociedad y su gob-
ierno fueran capaces de proporcionar un conjunto minimo
de bienes y servicios piblicos 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 recuperacién y ejecucién de las garan-
tias, como asimismo para impedir y castigar los
incumplimientos de contrato.® Los estados ocupan un lugar
importante en el fortalecimiento del marco institucional
necesario para hacer cumplir los contratos de préstamo atin
cuando el esfuerzo requerido para tener éxito en este
dmbito no es independiente de la herencia juridica de un
pais. La Porta et al. (1997a, 1998a) muestran que las
cldusulas que establecen los derechos de los acreedores

frente a sus deudores tienen menos fuerza y son menos
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coercitivas en los pafses cuya herencia juridica muestra
sefiales de la tradicién del derecho civil, en especial del
Cédigo Napolednico, que en los paises con una tradicién en
el derecho comtn.”

Si bien es posible establecer un paralelo entre las
asimetrias de informacién involucradas en los contratos de
préstamo y los contratos de depésito, es un hecho que los
problemas de seleccion y riesgo moral asociados son mucho
mads dificiles de reducir mediante acciones voluntarias de
agentes privados en el caso de contratos de depésito. Es ver-
dad que los bancos no regulados tienen incentivos para
crear mecanismos que suavicen los efectos de la informa-
cién asimétrica, ya que los problemas de “imperfeccién”
pueden desembocar en un equilibrio en el que no se pro-
ducen depésitos bancarios.!® En efecto, como una solucién
voluntaria parcial, un banco puede estar dispuesto a some-
terse a una auditorfa externa, con el propésito de generar
informacién creible y disponible piblicamente acerca de
sus activos, reservas, préstamos a partes relacionadas y otros
datos indicativos de la calidad del banco. Ademds, los ban-
cos pueden emitir deudas exigibles, por ejemplo pagarés
bancarios o depGsitos a la vista, en lugar de depésitos a
plazo. Al no existir mecanismos de préstamo de dltima
instancia {ver mds adelante) o seguros de proteccién de
depésito creibles, las deudas exigibles crean una restriccién
de servicio secuencial segin el orden de llegada (Mishkin,
1991). Esto lleva a algunos depositantes a invertir recursos
en la supervisién del banco. Las deudas exigibles reducen el
problema de los “free riders”, ya que los depositantes que
dependen de terceros para la supervisién estdn menos aptos
para recuperar sus fondos en caso de producirse un pdnico
bancario. Los depositantes expresarian su descontento
dejando el banco si éste no fuera viable y obligando a su
cierre.

Estas soluciones voluntarias (no de precios) suelen ser
insuficientes en el caso de los contratos de depésito, ya que
aqu{ el problema de los “free riders” es mds grave, segiin da
a entender la teorfa de la accién colectiva (Olson, 1965).
Esta teorfa indica que, debido justamente al problemna de los
“free riders”, los grupos mds grandes, como aquellos que
estdn compuestos por varios depositantes, suelen ser menos
eficientes en el logro de un objerivo comin que los grupos
mds pequefios y concentrados, como es el caso de aquellos
compuestos por relativamente pocos bancos. Cuando un
depositante invierte en la costosa actividad de recopilar

informacién sobre un banco, es imposible encubrir esa
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informacién a los demds depositantes en forma permanente.
Las mismas acciones que resultarfan de una informacién de
esa naturaleza (por ejemplo, un retiro masivo de los depési-
tos de ese banco) revelarfa de inmediato la informacién. Por
otra parte, los depositantes individuales normalmente
tiepen activos financieros relativamente pequefios en un
banco, de modo que las costosas actividades de recopilacién
de informacién por regla general no les resultan prove-
chosas. Por consiguiente, ningin depositante tiene incen-
tivos para hacer cumplir las cldusulas en los contratos de
depésito que emulen las cldusulas que imponen los bancos
en los contratos de préstamo. Sin embargo, cada depositante
tiene incentivos para beneficiarse gratuitamente de los
esfuerzos de generacién de informacién de otros deposi-
tantes, usufructuando de sus beneficios sin incurrir en los
costos. Esto genera una falla de mercado que proporciona

una base para la regulacién oficial.

Regulacion bancaria y redes de proteccion

El fundamento de la regulacién bancaria se basa en la
necesidad de enfrentar las externalidades que el mercado no
puede abordar adecuadamente, ya sea a través de mecanis-
mos de precio ¢ de arreglos no de precios instauradas vol-
untariamente por agentes privados.!! Las regulaciones
enfrentan sobre todo las fallas de mercado que surgen de las
asimetrias de informacién. Al igual que en el caso de todas
las fallas de mercado, aquellas que resultan de la informa-
ci6n asimétrica 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 supervisién de los bancos
por parte de los depositantes, existe un motivo para que los
organismos fiscalizadores del estado supervisen a los bancos
en representacién de los depositantes.

Esta es la hip6resis de representacién 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 crédito) en caso de un desempefio mediocre.
Esto se fundamenta en que los accionistas tienden a “apos-
tar a la resurreccién” durante tiempos dificiles y por con-
siguiente no serdn supervisores tenaces en los casos de
mayor necesidad. Sin embargo, los poseedores de deuda

(depositantes), especialmente los pequefios, normalmente
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no supervisan a los bancos, como ya se explicé. Por eso, los
estados pueden supervisar a los bancos en representacién de
los depositantes, lo que beneficia significativamente a la
sociedad.

El tipe de intervencién gubernamental necesaria se cen-
tra en la supervisidén y regulacién impuesta por razones de
prudencia,'? es decir, un conjunto de normas y politicas y
procedimientos de supervisién que promueva una mayor
“prudencia” en la evaluacién del riesgo, la exposicién al
riesgo vy la gestién de riesgos por parte de los bancos y sus
clientes. Esta regulacién prudencial busca promover la pro-
fundizacién financiera y al mismo tiempo servir de comple-
mento a la supervisién iniciada por el mercado y mejorar el
control general dentro del sistema. El disefio e imple-
mentacién adecuados de esta regulacién y supervisién es un
tema complejo, especialmente debido a los retos planteados
por la rdpida innovacién financiera y otras realidades cam-
biantes del mercado. Una regulacién prudencial acertada se
basa en complementar y respaldar las fuerzas del mercado
(Caprio y Klidenberger, 1996). Una regulacién guberna-
mental dptima 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.
Segtin se indicd en el andlists de los contratos de préstamo,
una adecuada regulacién impuesta por razones de prudencia
en el sistema bancario debe cubrir muy bien las tres dimen-
siones de capital, supervisién y cierre.

Segin se ilustrard mds adelante, una regulacién de este
tipo en de los sisternas bancarios debe proporcionar una red
de proteccién explicita y ni siquiera comprender una red de
tipo implicito. Sin embargo, la misma existencia de una
red (ya sea explicita o implicita) no s6lo presupone una reg-
ulacién prudencial, sino que incluso aumenta su necesidad.
Esto se debe a que las redes de proteccién dentro del sis-
tema bancatio son, por definicién, un conjunto de organi-
zaciones e instituciones que implican que el riesgo se
desplaza hacia los contribuyentes. Esto origina un tipo de
contrato social implicito en el cual el supervisor oficial se
compromete a mantener un estrecho control prudencial
sobre los bancos a fin de minimizar la exposicién de los
contribuyentes. Sin embargo, este desplazamiento de los
riesgos se considera como el precio que hay que pagar para
mejorar la estabilidad del sisterna y frenar las costosas
externalidades que significan los retiros masivos de depdsi-
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tos bancarios, las fallas de los sistemas de pago, el colapso
general de los créditos, etc., para la sociedad. Si bien a
menudo se sostiene que la mejor red de proteccién es aque-
lla que hace que los participantes del mercado se com-
porten como si ésta no existiera, las protecciones bancarias
bien disefiadas deberfan cambiar el comportamiento y pro-
fundizar la intermediacién financiera al transferir parte del
riesgo al estado. !

Una red de proteccidn que opera bien debe equilibrar sus
componentes institucionales, es decir, los mecanismos de
préstamo de dltima instancia, los seguros de proteccién de
depésitos, los requerimientos minimos de capital, la fiscal-
izacién prudencial y las politicas de cierre (salida), de modo
de controlar cuidadosamente los riesgos de los con-
tribuyentes y al mismo tiempo lograr la profundizacién
financiera generada por la fortalecida capacidad del sistema
de resistir disturbios tales como los contagiosos retiros
masivos de depésitos bancarios. En Gltimo término, una red
de proteccién bien disefiada mejoraria el bienestar social. El
adecuado equilibrio entre los componentes de proteccion se
hace mds viable en la medida que la arquitectura de la red
no mitiga, sino mds bien soporta la supervisién, disciplina y
control proporcionados per el mercado. En este mismo sen-
tido, cuando los componentes institucionales de una red de
proteccién estdn disefiados de manera deficiente o imple-
mentados inadecuadamente, la proteccién 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 razén de ser
de la red de proteccion (Calomiris, 1997).

El disefio de estas protecciones también se complica por
la aparicién recurrente de redes de proteccién ex pust en
medio de una crisis, el fenémeno “demasiado grande para
fallar” y la importancia del riesgo global del sistema (y no
de idiosincrasia, propio de los préstamos) para los bancos en
economias voldtiles como las de América Latina. En efecto,
histéricamente se ha observado que en aquellos casos donde
un sistema formal de redes de proteccién no logré anticipar
las presiones politicas y econbémicas durante una crisis,
aparece una red de proteccién ex post, donde el desplaza-
miento de los riesgos esta guiado por la discrecién del gob-
ierno y no por normas. Asi, adn en ¢l caso de que se excluya
o se minimice rigurosamente el desplazamiento de los ries-
gos hacia los contribuyentes por reglas de juego ex ante, el
comportamiento no se verd influenciado por la percepcidn
mis bien invasora de que existe una red de proteccién para
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cubrir el cien por ciento de los pasivos de al menos aquel-
tos bancos considerados como “demasiado grandes para fal-
lar.” Finalmente, dado que gran parte del riesgo que
enfrentan los bancos de América Latina es de tipo global
(por ejemplo, impactos en los términos de intercambio), se
presenta el problema respecto a las condiciones en que el
seguro de proteccién de depdsitos podria ser considerado
una forma de seguro contra catdstrofes, donde el gobierno
tiene ventajas comparativas para manejar el riesgo global.
Los puntos y temas recién mencionados se explicarin
mds detalladamente en las siguientes subsecciones, a través
de un recuento histérico seleccionado del modo en que
aparecen las redes de proteccién, incluso cuando no fueron
establecidas explicitamente ex ante y atn antes de la

creacién de los bancos centrales.

Regulaciones prudenciales sin una red de proteccién
Antes de la creacion de las redes de proteccién bancaria, era
usual que los bancos estuvieran somertidos a una regulacién
“blanda” impuesta por razones de prudencia. La similitud
clave entre ninguna regulacién y una regulacién blanda es
que los mecanismos de cierre normalmente son desencade-
nados por el retiro masivo de depésitos bancarios y que el
estado se mantiene ajeno al proceso de compensacién de los
acreedores de dichos bancos. La diferencia fundamental es
que, en ¢l marco de una regulacién blanda, el estado crea
leyes y normas que obligan a los bancos a tener proced-
imientos prudenciales mds restrictivos que aquellos que los
bancos podtian asegurar a sus depositantes de no existir
tales regulaciones.

Para conocer las principales caracteristicas de una regu-
lacién “blanda”, se puede examinar la legislacién bancaria
liberal de los Estados Unidos durante el siglo diecinueve.
Después de la promulgacion de la ley de bancos libres del
estado de Nueva York en 1838, las legislaciones bancarias
de la mayoria de los estados crearon una especie de “sistema
bancario restringido.” Los estados entregaban billetes a los
bancos libres a cambio de bonos fiscales del gobierno de los
EE.UU. o bonos estatales aprobados. Los bancos libres
hacfan circular los billetes y, de igual importancia, toma-
ban depdsitos para ororgar préstamos. Estos bancos libres
estaban sujetos a minimas exigencias de capital y, algunas
veces, a exigencias de “doble responsabilidad” (los
accionistas eran personalmente responsables por un monto
adicional que podia corresponder hasta el valor nominal del
capital bancario en caso de disolucién del banco). El con-
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tralor de un estado podfa, a solicitud de los depositantes,
ordenar la inspeccidn 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 Unidos. S6lo una parte pequefia de
los poseedores de pagarés perdié dinero, pero los depositantes
perdieron mucho mds. A pesar del papel desempafiado por
cada estado en la regulacién de los bancos libres, los gobier-
nos estatales no se transformaron en aseguradores de los bil-
letes o dep6sitos bancarios.' Por consiguiente, €l sistema
bancario libre y ottas formas bancarias restringidas fun-
cionaron satisfactoriamente durante el siglo diecinueve en los
Estados Unidos, en el senrido de que protegieron los medios
de pago (billetes) y los gobiernos no tuvieron que rescatar a
los bancos en periodos de crisis. A pesar del hecho de que los
depositantes perdieron dinero en tiempos de crisis por la
quiebra de bancos, aparentemente no existi6 una presién real
por una ted de proteccién proporcionada por el gobierno.
Parte de la falta de respuesta gubernamental tuvo que ver con
los sucesivos compromisos de los gobiernos de los Estados
Unidos por seguir atados al patrén oro. Parte de la falta de
respuesta también puede haber estado relacionada con la
forma federal descentralizada de su gobierno. Ya que estas car-
acteristicas son poco usuales en las pequefias economias abier-
tas de América Latina, un ejemplo histérico de Chile durante
el siglo diecinueve puede ayudar a ilustrar cémo los prestatar-
ios de organizaciones financieras sin una red de proteccién
explicita pudieron generar suficiente presion sobre el gob-
ierno pata crear una red de proteccién ex post.

Presiones por redes de proteccién bancarias antes de

los bancos centrales

La primera red de proteccién gubernamental ex post docu-
mentada en América Latina fue creada en Chile hace aprox-
imadamente 140 afios. En los inicios de la década del 1850,
fiebres de oro extranjeras habian creado presiones para
aumentar las exportaciones de cereales desde el Valle Cen-
tral de Chile a California y Australia. Pero los grandes ter-
ratenientes chilenos, deseosos de expandir su produccién,
no tenfan acceso a créditos a largo plazo, en gran medida
porque las leyes hipotecarias existentes estaban mal dis-
efiadas en términos juridicos. Ademds, los potenciales
prestadores se enfrentaban con el problema de la falta de
informacién confiable sobre las propiedades, la calidad y la
situacién legal de las tenencias de tierra. La asimetria de
informacién, que podia llevar a una seleccién adversa, junto
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a la falta de un mecanismo legal para hacer cumplir los con-
tratos, desembocé en un problema de “imperfeccién” que
impidié la posibilidad de otorgar créditos a largo plazo.

Este es un claro ejemplo donde, atn por el lado de los
préstamos, se justifica la intervencién del estado para fore-
alecer el marco institucional mds amplio que afecta la
definicién de los derechos de propiedad y el cumplimiento
de contratos. En efecto, en 1856, el congreso chileno reac-
cioné y creé una hipoteca “especial” que otorgaba derechos
claros a los prestamistas. Se establecieron los registros de
propiedad, para que el pablico dispusiera ficilmente de
informacién sobre hipotecas, ventas y censos. En apoyo a la
nueva ley hipotecaria, el congreso también cred un banco
hipotecario auspiciado por el estado, la Caja de Crédito
Hipotecario." Los registros de propiedad ayudaron a dis-
minuir el problema de informaci6n asimétrica que enfrenta-
ban los prestamistas. Igualmente importante, la Caja se
transformd en un supervisor delegado que podia reducir los
costos implicitos en las operaciones crediticias al apegarse a
las exigencias de garantias obligatorias legales, mantener
una cartera de préstamos diversificada y mediante las
economias de escala en la supervisidén. La nueva ley hipote-
caria otorgé un claro mandato a la Caja en la fiscalizacién de
los procedimientos de quiebra (es decir, normas de cierre) si
un terrateniente se tetrasaba lo suficiente en el pago de las
hipotecas. La reforma de las leyes hipotecarias y la creacién
de la Caja resolvieron el problema de “informacién imper-
fecta”, permitiendo ademds que parte del riesgo se
desplazara de los terratenientes a la Caja y a los compradores
de los titulos mobiliarios de ésta tltima. La profundizacién
financiera complementaria impulsé la expansion del riesgo
y otros avances agticolas por parte de los terratenientes.

Si bien la rdpida expansién del crédito durante cinco
afios permitié que los terratenientes emprendieran mejoras
de capital en sus tierras, también los expuso a los impactos
macroeconémicos. Muchos de ellos fueron incapaces de
cumplir con sus pagos hipotecarios a fines de la década de
1850, cuando colapsaron los mercados de exportacién de
California y Australia. En respuesta a las grandes presiones
para evitar que se produjeran pérdidas masivas de las tier-
ras, en 1858 y 1859 el gobierno canalizé clandestinamente
alrededor de 2 millones de pesos a los terratenientes, los
que desvié de un préstamo de 7 millones de pesos para la
construccién de una via férrea financiada por el estado a
través del mercado de renta fija londinense. Esta accitn
gubernamental causé un desplazamiento de los riesgos a los
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contribuyentes de impuestos que no estaba previsto en la
estructura institucional de la Caja Hipotecaria. En 1860,
las presiones de los inversionistas extranjeros que habian
contribuido al préstamo para la via férrea, como asimismo
el cambio de gobierno, desembocaron en un intento por
recuperar los préstamos clandestinos. Esto causé la contrac-
cién econdmica de 1861 y 1862 y produjo la liquidacién de
una gran cantidad de tierra. Fue la primera crisis financiera
de Chile y una de sus mds graves contracciones econémicas
del siglo diecinueve.'®

Este ejemplo destaca las caracteristicas comunes de la
dindmica de muchas redes de proteccién financieras implic-
itas. La Caja Hipotecaria y las reformas legales asociadas se
crearon para estimular la profundizacién financiera. Los pro-
cedimientos crediticios impuestos por razones de prudencia
eran obligatorios, de modo que, en teorfa, el desplazamiento
de los riesgos a la Caja estaba cuidadosamente controlado.
En la prictica, sin embargo, la Caja expandi6 sus préstamos
hipotecarios con tal rapidez, que quedé extremadamente
expuesta al riesgo de un incumplimiento masivo por parte
de los terratenientes en respuesta a un “shock” exrerno. Ini-
cialmente, la amenaza de una ejecucién masiva de las
hipotecas sobre las tierras creé presiones por una red de pro-
teccién ex post financiada por el gobierno y después con-
tribuyé a una grave contraccion de la actividad econémica
cuando finalmente se liquidaron las propiedades.

La creacidén de bancos centrales sin redes de
proteccion ex ante
La incorporacién de los bancos centrales en América Latina
a mediados de la década de los veinte tuvo consecuencias de
gran envergadura para la profundizacién financiera y para
los incentivos de desplazar los riesgos a los gobiernos. El
Banco Central de Chile, al igual que la mayorfa de los demds
bancos centrales de los pafses de la costa del Pacifico, fue el
resultado de una misi6én encabezada por Edwin Kemmerer.
Este personero fue invitado a establecer un grupo de orga-
nizaciones que permitieran que Chile volviera al patrén oro
y diera término a la inflacién que habfa surgido en 1878. La
Comisién Kemmerer recomendd que se creara un banco
central y una superintendencia de bancos, los que conjunta-
mente debfan velar por el desempefio del sistema financiero.
La nueva legislacién y estructura institucional no cred
directamente una red de proteccién explicita para los ban-
cos. En cambio, establecié exigencias minimas de capital,

disposiciones de supervisién y autoridad para cerrar bancos.
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Asi, el sistema chileno de fines de la década de los veinte
oper6 con relaciones capital/activo del 20 a 30 por ciento
(muy altas para los estdndares actuales), una supervision
muy rigurosa por parte de la Superintendencia de Bancos y
un cierre exigible: de hecho, el segundo banco de mayor
tamafio fue cerrado en Chile durante el primer afio de
operacién de las nuevas instituciones. De acuerdo a estdn-
dares normales, el apararo financiero creado en esa época era
suficiente para que el riesgo moral y la seleccidn adversa se
transformaran en factores insignificantes. Simultdnea-
mente, este aparato facilitd la profundizacién financiera al
disminuir el costo de la intermediacién financiera ya que
los depositantes necesitaban una prima mds baja y los
prestatarios pagaban tasas menores."’

Al mismo tiempo que exclufa una red de proteccién
explicita en las reglas de juego ex ante, el nuevo marco insti-
tucional proporcionaba otra forma de garantia, una que no
era coherente con una red de proteccién basada en un acceso
no verificado a la liquidez del banco central. La legislacién
establecié una garantia para la conversién de la moneda
nacional en una divisa extranjera a un tipo de cambio fijo.
Para que tal garantia fuese viable a lo largo del tiempo, se la
hizo depender de una norma estricta de emisién de dinero, es
decir, que la base monetaria (la moneda nacional mis los
depésitos de un banco en el banco central) no podia exceder
un maltiplo determinado (normalmente inferior a 2) de las
tenencias del banco central en oro y divisas. La combinacién
de un tipo de cambio fijo con el recién instituido entorno de
fiscalizacién del sistema bancario favorecié los flujos de cap-
ital y por ende, estimulé aGn mds la profundizacidn
financiera. Sin embargo, esta combinacién rambién implicé
el desplazamiento de riesgos al gobierno, por cuanto las
obligaciones en moneda extranjera de los bancos contaban
con una garantfa implicita a cuenta de la paridad fija.

Redes de proteccién ad boc y externalidades

En América Latina, las redes de proteccién emergieron del
mismo modo que en los Estados Unidos: como una
respuesta ad boc a la Gran Depresion. Con el tiempo, la ten-
si6n a la que a causa de este acontecimiento se vieron
sometidos los nuevos sistemas monetarios (mencionados en
la seccién anterior) ocasiond el abandona del tipo de cam-
bio fijo. Al igual que en los actuales episodios de crisis
financieras, el proceso siguié una secuencia bastante tipica.
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 depésitos. Pero simultdneamente,
el banco central se vio forzado a alejarse progresivamente de
las estrictas normas de emisién de dinero a medida que
aumentaba su apoyo para mantener la liquidez de los ban-
cos en dificultades. Este alejamiento erosiond de manera
creciente la viabilidad de la paridad fija convertible, la cual
con el tiempo fue abandonada. Por consiguiente, en gran
parte de América Latina emergieron deliberadamente las
redes de proteccién ex post, cuando ya los gobiernos no
podian garantizar €l funcionamiento del sistema bancario
bajo las normas del sistema de cambio fijo vinculado al
patrén oro. Estas redes de proteccién bancatias ad hoc
creadas en respuesta al impacto provocado por la Gran
Depresion salvaron a los bancos, normalmente con el costo
de préstamos de emergencia del banco central, espirales de
inflacién/devaluacién que disminuyeron el valor real de los
depésitos y moratorias de la deuda extranjera.

La presién por las redes de proteccion ex post estd asociada
con las externalidades negativas que puede ocasionar un
banco en quiebra.!® Las quiebras de los bancos (en especial
cuando se trata de bancos grandes) pueden tener efectos
secundarios o de “dominé” en la forma de un alza de precios
{altas tasas de interés, inicialmente por parte de los bancos
mds débiles, pero seguido por el resto de los bancos en una
lucha por su participacién en el mercado) y un retiro masivo
y generalizado de depésitos bancarios. Los depositantes cor-
rerdn a retirar su dinero para evitar ser el Gltimo en la fila.!?
Los deposirantes posiblemente se verdn cada vez mds inca-
pacitados para distinguir entre los problemas de un banco
individual y los problemas de todo el sistema, lo que
inducird a los agentes a retirar sus fondos de bancos por lo
demds sélidos, ocasionando una quiebra producida por una
profecia autocumplida. Esto agravaria la liquidacién de
emergencia de los activos por parte de los bancos en apuros
ya que verian reducidos atin mds el patrimonio nero de los
bancos. La distribucién de las pérdidas entre los acreedores
de los bancos, dirigida exclusivamente por la restriccién
secuencial del servicio frente al retiro de los depdsitos,
puede resultar ineficiente desde un punto de vista social. Los
incentivos individuales en la biisqueda de una liquidez
inmediata no serfan compatibles con las preferencias sociales
por una estabilidad del sistema. Al no cumplir con el servi-
cio de los retiros de depésitos, se podria generar una reac-
¢ién en cadena que quiebre el sistema de pago, con even-
tuales altos costos para la economfa real. Si a los retiros de
depésitos masivos se unen las salidas de capital, ya que es
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probable que se esté ante la presencia de una erosién brusca
de la confianza en el sistema bancario interno, se produciria
una excesiva contraccién del crédito, con consecuencias
adversas prolongadas para la produccién y el empleo.

Estas externalidades son inquietudes serias que funda-
mentan gran parte de las acciones de las autoridades cuando
se producen perturbaciones en los sistemas bancarios.
Garantizar la seguridad a toda costa podria originar una
disminucién brusca en la profundizacién financiera, como
sucede en el marco de una represién financiera, o hacer que
el estado tespalde la totalidad de las obligaciones del sis-
tema bancario, como ha ocurrido a menudo con las redes de
proteccidn ex post develadas en condiciones de crisis.

Represion financiera
Se trata de un episodio histérico interesante que ilustra la
solucién de compromiso entre el desplazamiento de los
riesgos y la profundizacién financiera (o su falta). Con el
cierre de las economias de América Larina y el adven-
imiento de la industrializacién por la sustitucidén de
importaciones, muchos sistemas financieros se transfor-
maron en instrumentos de la politica de un gobierno. Esto
desembocé en graves distorsiones en la asignacién de los
recursos y “reprimié” el desarrollo de los sistemas
financieros (McKinnon, 1973). La represién financiera, sin
embargo, generd estabilidad en el sistema bancario, en el
sentido de que rara vez se produjo una quiebra de bancos
bajo ese régimen. La informacién asimétrica fue menos
problematica para los bancos y los supervisores bancarios ya
que muchos de los activos de cartera de los bancos se man-
tuvieron como teservas del banco central, bonos del tesoro
y créditos de bajo riesgo dirigidos a empresas de sustitu-
cién de importaciones altamente protegidas. Se permiti6 la
erosién del capital de los bancos.® La capacidad institu-
cional de supervisién de los gobiernos se debilité. Por con-
siguiente, la estabilidad del sistema financiero tuvo su pre-
cio: durance el periodo entre 1930 y 1970 no se produjo
profundizacién financiera alguna en de América Latina.
Estos sistemas estables atrofiados implicaron una especie
de red de proteccidn que constaba de préstamos e inver-
siones de bajo rendimiento y tasas de depésito reales nega-
tivas dentro de un contexto de controles de capital y altas
barreras al intercambio comercial. También se mantuvo
una red de proteccién latente, pero mds amplia, en la forma
de una funcién mds generalizada del banco central como
prestamista de (ltima instancia. Dentro de las consecuen-
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cias del desorden econdémico causado por la Gran Depre-
si6n, se modificaron los marcos legales en varios pafses lati-
noamericanos a fin de relajar o eliminar las normas de
emisién de dinero (normalmente las tasas de cambio fijas
vinculadas al patrén oro), permitiendo asi que los bancos
centrales proporcionaran una liquidez mds generalizada y
con vencimientos a mayor plazo, no sélo contra efectos
pablicos del Estado y valores comerciales, sino también
contra carteras de préstamos. En la década de los sesenta y
serenta, los bancos centrales de algunos paises de América
Latina se transformaron en la principal fuente de fondos.
Comeo contraparte a este desarrollo, los tipos de cambio
generalmente fueron fijos, pero ajustables, dentro de la
arquitectura mds amplia de Bretton Woods. Por consigu-
iente, cuando los gobiernos redujeron su exposicién al
riesgo incorporado en su rigido compromiso de una vincu-~
lacién al tipo de cambio, su exposicién al riesgo aumenté a
través de la latente red de proteccién implicita en los may-
ores poderes crediticios de los bancos centrales. Esta red de
proteccién latente sali6 a la superficie en medio de la sub-
secuente crisis impulsada por la liberalizacién,

Liberalizacion financiera

Los intentos de una liberalizacién financiera en América
Latina no estuvieron exentos de sufrimientos. Estos inten-
tos comenzaron en el Cono Sur durante la década de los
serenta y se extendieron por gran parte de la regién durante
la década de los ochenta y noventa. Los esquemas de regu-
laci6én financiera no habfan cambiado sustancialmente en la
mayoria de los pafses desde los afios cuarenta. Pero durante
la liberalizacién, cuando las carteras de los bancos cam-
biaron de instrumentos fiscales de bajo riesgo y bajo
rendimiento a préstamos a empresas, proyectos de con-
struccién y consumidores de mucho mayor riesgo y
rendimiento, los problemas de informacién fueron mds
graves que durante los anteriores 40 afios.

Bajo los escenarios de cambios vertiginosos impulsados
por la liberalizacién financiera y el rdpido crecimiento del
crédito asociados a ella, la supervisién de los prestatarios
por parte de los bancos era dificil, pero los banqueros tam-
bién mostraron mucha incompetencia en las evaluaciones
tanto iniciales como a lo largo del tiempo. Los inspectores
oficiales de los bancos demostraron la misma incompeten-
cia en la inspeccién de los bancos, ya que sus capacidades
habfan quedado adormecidas durante ia condicién més
bien abulica de los sistemas atrofiados en el marco de la
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represién financiera. La modernizacién de los organismos
fiscalizadores a menudo se iniciaba timidamente, pero
debido a las demoras y tipicas complejidades de la reforma
institucional, no podfa mantener el ritmo de las reformas
liberalizadoras de accién rdpida.’! Adicionalmente, muchos
de los mejores inspectores oficiales de los bancos eran con-
tratados por los mismos bancos a sueldos altos; y los inspec-
tores que permanecian en sus puestos eran demasiado pocos
y débiles para empeiiarse en una supervisién prudencial.
Durante la liberalizacién, el capital de los bancos era insu-
ficiente con respecto a los nuevos riesgos de mayor comple-
jidad; e incluso las relaciones capital/activo publicadas a
menudo se sobredimensionaban a través del mecanismo de
encubrir o sencillamente no informar los préstamos inco-
brables y el doble endeudamiento cruzado dentro de un
grupo econémico.?

En comparacién al Chile de la década de los veinte, el
Chile de la década de los afios 70 sinti6 que no podia darse
el lujo de seguir normas bancarias ortodoxas por temor a
que se revirtiera el proceso de liberalizacién. Esto, junto
con una aparente inquietud creciente entre las autoridades
acerca de los riesgos de contagio y del sistema dentro de
una economia abierta a los flujos de capital, erosion6 la vol-
untad politica de cerrar los bancos cuando era necesario. El
mencionado aflojamiento de las normas que regulaban las
disposiciones de liquidez del banco central contribuy6 a esa
erosién ya que los problemas de la banca, profundamente
enraizados, se podian enmascarar temporalmente por
medio del uso y abuso de los mecanismos de préstamo de
tltima instancia del banco central.

Cuando se desencadenaron las crisis bancarias en los
paises de América Latina, la primera de ellas en Chile a
fines de la década de los setenta, los gobiernos tendieron a
auxiliar a los bancos e implicitamente garantizar sus
obligaciones. En Chile, por ejemplo, el rescate del Banco
Osorno a comienzos de 1977 salvé a los acreedores extran-
jeros de pérdidas que habtfan terminado con la entrada de
capital. Y éstos estaban ayudando a incentivar la recu-
peracién econdmica. La garantfa gubernamental implicita
significé que los diferenciales de los bancos, es decir, la
diferencia entre las tasas de interés de los préstamos {colo-
cacién) y las tasas de interés de los depésitos (captacidn),
fueran mucho mds bajos a lo que habrian sido después de
1977. Estos menores diferenciales estimularon adn miés la
profundizacién fAnanciera, pero implicaron una excesiva
exposicién al riesgo. La relacién crédito interno del sector
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privado/PIB aumenté del 8,8 por ciento en 1977 al 39,3
por ciento en 1981. Pero el seguro implicito en el contexto
de los graves problemas de la informacién asimétrica, la
deficiente capacidad de monitoreo y el bajo capital de los
bancos también generaron un excesivo desplazamiento de
los riesgos hacia el gobierno.

Asi, aunque la liberalizacién financiera en Chile y
muchas otras dentro de América Latina parecian ser orto-
doxas, el aparente éxito del proceso de liberalizacién se
mantuvo cohesionado por la solidez de una garantia guber-
namental implicita de las obligaciones de los bancos. Este
fue el caso de Argentina, Uruguay y Chile a comienzos de
la década de los ochenta, Colombia en 1985, Venezuela en
1994 y México en 1995. En cada uno de estos casos, la red
de proteccion bancaria real sélo se reveld ex post y de man-

era ad hoc cuando comenzé la crisis financiera.??

Crisits
La irnprovisada revelacién de las redes de proteccién ex posr
fue un reflejo del intento de las auroridades por impedir un
quiebre del sistema financiero, caracterizado por la quiebra
de los sistemas de pago y el colapso del crédito con efectos
nocivos y duraderos sobre la actividad econémica. Normal-
mente, las redes de proteccidn ex post habian adoptado la
forma de una proteccién generalizada implicita o explicita de
las obligaciones de la banca. El caso ex post implicito solfa
aplicarse mds bien a situaciones frigiles 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 fallar”, y actuaban acorde a tal percepcion. Este tipo de
red de proteccidn ex post implicita a menudo también incluyé
una indulgencia fiscalizadora generalizada y un abuso del
acceso a los servicios en caso de falea de liquidez del banco
central, los que encubrieron la grande y creciente descapiral-
izacién de los bancos, con la esperanza ilusoria de que una
recuperacién del ciclo econdmico restaurarfa la viabilidad de
los bancos en dificultades y de sus deudores.?* 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 ndmero de casos, transformaron en explicitas las
redes de proteccién ex post que cubrfan a todas las obliga-
ciones del sistema bancario (por ejemplo, México en 1995 y
los paises del sur este asidtico durante el afio pasado).

Sin importar su forma especifica, estas redes de protec-
cién ex post y a menudo universales para las obligaciones de
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Ia banca, al mismo tiempo que impedian una disgregacién
financiera, implicaron un desplazamiento masivo del riesgo
hacia los gobiernos. También significaron costos sociales de
consideracién 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 proteccién de la red de proteccién ex post se
extendié en varios casos mds alld de los depositantes de la
banca, cubriendo hasta a los deudores y propietarios y
administradores de los bancos (en México durante 1995,
por ejemplo), los incentivos perversos mostraron la tenden-
cia a proliferar todavia mds rdpidamente, socavando la efi-
ciencia de la intermediacién financiera. La experiencia ha
demostrado ampliamente que la {inica manera de sacar
algan provecho de estas distorsiones tan importantes es que
los gobiernos aprovechen valientemente la ocasién para
restaurar la solvencia del sistema bancario a través de pro-
gramas de manejo y solucién de crisis disefiados y ejecuta-
dos adecuadamente. El proceso de recapitalizacidn y
reestructuracion de rodo el sistema bancario chileno a prin-
cipios de la década de los ochenta, y el programa argentino
post-Tequila a mediados de la década de los noventa, pre-
sentan ejemplos regionales de algunos elementos que debe
incluir un “procedimiento 6ptimo” en este aspecto.®’

A medida que los “procedimientos dptimos” en la solu-
cién de las crisis bancarias se identifican de manera cada vez
més sistemdrica,’® el disefio de sistemas normativos y de
redes de proteccién que funcionan bien representa un
desafio que es necesario enfrentar. Esto se debe en parte a
fos hechos estilizados que muestran cdmo emergen las redes
de proteccién ex post sin importar los compromisos previos,
o que en ocasiones implica un excesivo desplazamiento de
los riesgos hacia el estado. El disefio de redes de proteccién
idéneas es claramente una tarea muy complicada, en parte
porgue la experiencia ha demostrado que este excesivo
desplazamiento de los riesgos hacia ¢} gobierno y las dis-
torsiones en los incentivos creados por las redes de protec-

cién ex post son muy dificiles de desmantelar.

El tripode de una red de proteccion: Capital,
supervision y cierre

Un tema recurrente en nuestro anélisis es la aparicion ex
post de redes de proteccién ad boc, ocasionando un cambio
de régimen en el que se abandonan las normas ex ante. Esto
parece indicar que los esfuerzos verosimiles por “declarar
fuera de la ley” el desplazamiento de los riesgos hacia el
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estado no son realistas en el caso de los sistemas bancarios,
salvo quizds en un conjunto de casos muy restringido.?’ Por
consiguiente, la concentracién en el disefio de sistemas reg-
uladores y de redes de proteccidn ex ante que permitan reor-
denar de mejor manera los incentivos de los agentes resulra
de vital importancia.

Las redes de proteccién que funcionan bien estimula-
rfan una profundizacién financiera sostenible al fortalecer
la disciplina de mercado y simultdneamente minimizar y
controlar el desplazamiento de los riesgos hacia el estado.
Esto permitiria asegurar una mayor capacidad de
adaptacién 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
propésito, el disefio de redes de proteccidn funcionales ase-
guraria que éstas refuercen los tres componentes bdsicos de
los mecanismos de capital privado, supervisién y cierre, en
vez de suplantarlos. Como se explicard mds adelante, un
esquema explicito de seguro de protecciéon de depésitos
puede ser una funcién muy dril al momento de asegurar la
funcionalidad de las redes de proteccién, en especial con
respecto al elemento mds dificil de ejecutar de estos tres
componentes: el cierre.

La viabilidad de establecer redes de proteccién fun-
cionales no es independiente de las condiciones iniciales y
plantea problemas importantes de ordenamiento secuencial.
Por ejemplo, en paises donde un segmento importante del
sistemna bancario sigue estando descapitalizado o insolvente,
los formalismos de una red de proteccién aparentemente
bien disefiada no reducird la exposicién al riesgo, porque el
comportamiento de los bancos sin patrimonio neto estarfa
dominado por incentivos de “apostar a la resurreccidn” o por
saquear ¢l banco a costa de los depositantes o con-
tribuyentes. En estas circunstancias, el primer paso previo a
la reconstruccién de una nueva red de proteccién funcional
setfa la eliminacién de rafz de su insolvencia a través de la

recapitalizacién, fusion o liquidacién (Garber, 1997).

Capital

Es el primer componente de una red de proteccién 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

informacién al reducir los incentivos para asumir riesgos
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excesivos. En otras palabras, al estar involucrada una mayor
porcién de su propio patrimonio, los duefios de los bancos
tendrfan un mayor incentivo por supervisar las actividades
de sus administradores, ejerciendo presién para mejorar los
controles, y menos incentivos para “exprimir” al banco en
su propio beneficio y a costa de los depositantes. El capital
ordena los incentivos al igual que lo hacen las garantias en
el caso de los préstamos. Ademds, el capital proporciona un
“colchén” en caso de pérdidas: a mayor capital, mayor serdn
también los activos que pueden estar impagos sin que el
banco entre en insolvencia técnica, lo que disminuye su
riesgo (Koch, 1992).

Desde el punto de vista de los reguladores, un mayor
capital es mds seguro en términos de incentivos que un
menor capital. Sin embargo, también aumenta las tasas de
interés en préstamos y disminuye la profundizacién
financiera.”® Asi, después de un cierto umbral, puede haber
un “exceso” de capital a la luz de otros objetivos de la
politica para el sector financiero.”” Al mismo tiempo, las
fuerzas competitivas de los mercados cada vez mds interna-
cionalizados presionan por regular el capital en niveles mds
bajos, pero esto puede mermar la compatibilidad en térmi-
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 {a mejor
préactica que se ha usado a nivel internacional.

No existe una férmula sencilla para determinar cudl es
el minimo nivel de capital mds adecuado para un banco.
Esto depende de un sinndmero de factores, entre ellos el
grado de volatilidad macroeconémica, la calidad y frecuen-
cia de las inspecciones bancarias, la confiabilidad de la
informacién publicada, el grado de supervisién privada
(incluyendo controles internos estrictos, auditores externos,
organismos clasificadores de riesgo, grandes depositantes,
etc.) y el grado de riesgo de las actividades del banco, si éstas
son contables o extracontables. La liberalizacién de los mer-
cados financieros pone a los bancos frente a riesgos cada vez
mis complejos y variados. Ademds del riesgo crediticio, los
bancos también deben manejar el riesgo de liquidez, tasas
de intetés, tipos de cambio y otros riesgos de mercado, como
asimismo los riesgos asociados con las estructuras de con-
glomerados de empresas, productos derivados y otras par-
ridas 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 crédito, ahora se estdn complementando con modelos de




REFORMA INSTITUCIONAL EN LOS MERCADOS: EL CASCO DEL SECTOR FINANCIERO

evaluacion y gestién de riesgos mis sofisticados.

En varios pafses de América Latina, las autoridades con
potestad normativa han fijado sus exigencias para las rela-
ciones capital-activos riesgosos a niveles superiores al 8 por
ciento minimo establecido por Basilea, especialmente
debido a la aceptacién de que el entorno relativamente mads
voldril exige mayores “colchones” de capital. Asi, por ejem-
plo, recientes cambios en la supervisién los han fijado en un
11,5 por ciento en Argentina, 9 por ciento en Ecuadory 11
por ciento en Perti. Sin embargo, si se compara con los
pafses industrializados, aGn hace falta un gran esfuerzo en
muchos paises de América Latina para mejorar tanto la
medicién como la calidad del capital. Una medicién confi-
able del capital depende de normas de contabilidad ade-
cuadas (incluyendo normas para la clasificacién de activos,
reservas para cubrir deudas incobrables y contabilizacién de
los ingresos en préstamos no redituables), exigencias de
informacién y divulgacién piablica, limites a la concen-
tracién de los préstamos y préstamos a partes relacionadas
v la observacién y ejecucién.?®

Incluso donde las normas de contabilidad y de divul-
gacibén parecen ser las adecuadas, la calidad del capital se
puede ver debilitada paulatinamente por una combinacién
de mercados poco profundos para los valores bancarios y la
concentracién del patrimonio (Rojas-Sudrez, 1997). Esto
sucede porque los balances interconectados, tipicos de la
concentracién del patrimonio, facilitan la compensacién de
los aumentos de capital con mayores deudas incurridas ya
sea directa o indirectamente a través de partes relacionadas.
Estas condiciones también facilitan la “contabilidad cre-
ativa”, dificultdndole la tarea a los supervisores cuando
quieren verificar si el capital es real, si consta de fondos
prestados y si estd suscrito en la actualidad de manera
liquida. Ademds, al no existir un mercado liquido para los
valores accionarios de los bances, se impide que los fun-
cionarios supervisores privados y piblicos, al no tener una
sefial de precios clave, puedan estimar el valor real del cap-

ital de un determinado banco.?!

Supervisién

Es el segundo componente de los tres que forman la base de
una red de proteccién que funciona bien. Lindgren, Garcia
y Saal (1996} distinguen tres niveles entrelazados y de fis-
calizacién mutua muy dciles dentro de los sistemas bancar-
ios: control interno, control externo y control interna-
cional.’® Para que estas formas de control funcionen, se
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requiere de un entorno legal e institucional sélido y maés
amplio. Entre sus caracteristicas se incluyen, siendo de vital
importancia, un poder judicial confiable y leyes empresari-
ales, de quiebra, contractuales y de propiedad privada ade-
cuadas y posibles de hacer cumplir. Ademds, estos niveles
de fiscalizacién funcionan sélo si los fondos de los
accionistas bancarios vy al menos de los acreedores mds
grandes y sofisticados de los bancos estén expuestos a ries-
gos. La transparencia, en especial a través de la informacién
{temprana, coherente y exacta) y las normas de divulgacién
adecuadas, es una condicién necesaria para una supervisién
efectiva a cualquier nivel. A su vez, un buen control por s{
solo mejoraria la confiabilidad, profundidad y cobertura de
la informacién y divulgacién pablica.

La entrada de bancos extranjeros de prestigio en el sis-
tema nacional, en especial en la forma de sucursales, podria
mejorar significativamente la calidad administrativa general
del sector bancario. Los bancos extranjeros aceleran el fore-
alecimiento de los sistemas financieros en paises en desar-
rollo, porque “importan” buenas pricticas bancarias, entre
ellas controles internos de alta calidad para fiscalizar, evaluar
y manejar los riesgos, permiten acceder a recursos de lig-
uidez adicional en momentos de crisis y aportan los servicios
de regulacién y supervisién de sus pafses de origen (Gavin y
Hausmann, 1990). Sin embargo, en ausencia de politicas de
salida eficaces, la entrada de los bancos extranjeros intro-
ducirfa una presién a la baja en el valor de las franquicias de
los bancos internos débiles, distorsionando los incentivos y
generando una excesiva exposicion al riesgo en un entorno
de competencia malsana, por ejemplo, un endeudamiento
excesivo a tasas de interés caras que fuerza al alza las tasas de
interés generales en una lucha desordenada por lograr su
participacion en el mercado (Garber, 1997).

Control interno

Una administracién de calidad permite reducir las
asimetrias de informacién y los conflictos de interés, siem-
pte y cuando los accionistas del banco, con su propio dinero
expuesto a riesgo, tengan incentivos para (a) designar direc-
tores y administradores idéneos y (b) asegurar, a través de
esos directores, que los administradores luchen por aumen-
tar e] valor del banco y no desvien las utilidades netas de
los accionistas a través de sueldos excesivamente altos,
compra de activos sobrevaluados y otras formas de gastos
derrochadores o inversiones pocoe prudentes. La disminu-
cién de los problemas de representacién a través de un con-
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trol sano exige que el licenciamiento de los bancos se base
en exdmenes “iddneos y adecuados” para los duefios, direc-
tores y administradores de los mismos.** El control interno
fallarfa desde su inicio si el entorno reglamentario no
lograra evitar de manera constante que se incorporen al
negocic duefios y administradores inescrupulosos, cuyo

méximo objetivo es saquear al banco.

Control externo: Disciplina de mercado

Este control engloba tanto la disciplina de mercado como
la regulacién oficial y la supervisién.** 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 podria
obligar al cierre del banco, a menos que corrigiera de
inmediato sus deficiencias. Estos acreedores también
pueden exigir una tasa de interés mds alta, pero sélo por
hasta un punto, porque el problema de seleccién adversa
acentia las incompatibilidades de incentivos entres los
agentes. Las respuestas a una percepcién de debilidad en un
banco son casi inmediatas en los mercados interbancarios
que funcionan bien, donde los bancos débiles a menudo se
ven forzados a salir del mercado. He ahi la importancia de
las sefiales del mercado interbancario para sistemas de fis-
calizacién que buscan detecrar los problemas en una etapa
temprana (Rojas-Sudrez, 1998). Cuando las responsabili-
dades de los auditores externos estdn bien definidas, el ejer-
cicio global del poder puede mejorar significativamente,
mientras que los organismos de clasificacién de riesgo
pueden ser importantes para fortalecer la disciplina de met-
cado. Estos procedimientos se han comenzado a implemen-
tar en las reciente reformas de América Latina.

Control externo: Regulaciones oficiales y supervision

Se trata de una forma crucial de supervisién externa. Mien-
tras no existan sustitutos para el control interno y la disci-
plina de mercado, también estas dos formas de supervisién
tienen sus l{mites. La norma bdsica de un sistema de super-
visién prudencial que funciona bien es que debe ser un
complemento de la supervisi6én y disciplina de mercado del
sector privado. Para reforzar el entorno operative de los
bancos, las regulaciones oficiales deben incluir proced-
imientos que otorguen y revoquen las licencias, una defini-
cién del dmbito de las actividades permitidas a los bancos
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y una clara disposicién de la estructura sectorial del sistema
bancario, sin olvidar la especificacién de la naturaleza de
sus conexiones con otros negocios financieros (en especial
valores y seguros) y actividades no financieras.

A fin de reforzar el control interno, las tegulaciones ofi-
ciales y la supervisién se deben centrar en estimular una
adecuada capitalizacién de los bancos; restringir los présta-
mos a entes del mismo grupo; asegurar normas adecuadas
para las reservas para cubrir las deudas incobrables, la clasi-
ficacién de los activos y la contabilizacién de los ingresos; y
promover la diversificacién de riesgos y prudencia en la
exposicién a éstos (no sélo en lo que se refiere al riesgo cred-
iticio, sino también con los riesgos de liquidez, tipos de
carnbio, tasas de interés y concentracién, 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 supervisién deben enfatizar la
divulgacién oficial de la informacién sobre estados
financieros consalidados e incrementar el papel que desem-
pefian las oficinas de crédito y las agencias de calificacién, y
asegurar una salida libre de disturbios de los bancos no
viables (ver mds adelante).

La fiscalizacién de los bancos, a través de inspecciones
externas e internas, debe buscar el cumplimiento de las
regulaciones impuestas por razones de prudencia, mejorar
la cantidad y calidad de la informacién disponible en el
mercado y proporcionar una segunda linea de defensa para
complementar el control interno y la disciplina de mer-
cado. Una regulacién prudencial oficial sin supervisién serd
inatil. El ritmo rdpido de la innovacién y globalizacién
financiera y la existencia de complejas estructuras
financieras y mixtas conglomeradas plantea dificiles
desaffos a la capacidad de supervisién de los entes oficiales.

Los organismos supervisores de muchos paises de
América Latina a(in se encuentran en un proceso de transi-
cién entre los procedimientos mecanicistas orientados a las
normas que fueran elaboradas durante la era de la represién
financiera y las metodologias progresistas mds sofisticadas
para evaluar los riesgos y perspectivas de un banco de una
manera integral. Esta transicién también va hacia una eval-
vacién mds dindmica de la calidad de gestién y suficiencia
de los sistemas internos usados para evaluar, controlar e
informar sobre los riesgos. Los auditores externos, con su
evaluacién retrospectiva de la calidad y coherencia de los
procedimientos contables, la exactitud de los estados
financieros y la suficiencia de los sistemas de gestién de
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riesgos internos, pueden ser un complemento de la super-
visién 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 fiscalizadot de los bancos debe contar con suficientes
recursos humanos y financieros, lo que implica que debe
tener autonomia presupuestaria y la capacidad para atraer y
retener profesionales de alta calidad a través de politicas
salariales adecuadas y trayectorias de carrera basadas en los
méritos. 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 incompertencia de gestién e
incumplimiento de las normas prudenciales. Los supervi-
sores deben estar juridicamente protegidos en contra de
juicios personales por acciones emprendidas una vez separa-
dos adecnadamente de sus deberes oficiales. Todo esto
requiere que el proceso fiscalizador esté aislado de interferen-
cias politicas y de las presiones de grupos bancarios
poderosos. A muchos paises de América Latina atin les queda
un largo camino por recorrer para lograr el tipo de capacidad,
autoridad e independencia institucional recién descrito.

Control internacional

Se trata de un nivel de supervisién que a medida que se
internacionalizan los mercados financieros recibe cada vez
mds atencién. Esta internacionalizacién puede complicar
las asimetrias de informacién y debilitar la supervision,
suscitando una excesiva exposicibn al riesgo en el dmbito
internacional. Las preocupaciones tipicas estdn asociadas
con la naturaleza jurisdiccional cruzada de la operaciones;
la posibilidad de un arbitraje regulador internacional; y los
crecientes vinculos entre los sistemas bancarios a través de
las fronteras, lo cual magnifica los efectos indirectos de cri-
sis inicialmente localizadas. Mds aiin, la reciente crisis
financiera de Asia del Sur Oriental, y los paquetes de
rescate internacionales que ella implicd, acentuaron las
inquietudes sobre el riesgo moral internacional en al menos
dos aspectos, En primer lugar, los préstamos de emergencia
del Fondo Monetario Internacional y de otros organismos
multilaterales, destinados principalmente a estabilizar las
cuentas de capital y tipos cambiarios para evitar externali-
dades no deseadas y de gran magnitud, también tuvieron la
consecuencia no deseada de sacar de apuros a Jos inversion-
istas de cartera. Esto Gltimo tiende a disminuit los incen-
tivos de fiscalizacién y la disciplina de mercado. En
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segundo lugar, los bancos de los pafses industriales que
estdn sometidos a presiones de competencia dentro de sus
propios mercados internos podrian dejarse llevar por su red
de proteccién nacional para “aventurarse” en los mercados
emergentes, cuyos riesgos no conocen de manera suficiente.

Mi4s atin, la creciente presencia de bancos extranjeros en
los mercados internos estimula la mejora de los sistemas de
fiscalizacién nacionales y su convergencia hacia las normas
internacionales, acelerando el ritmo de la coordinacién
entre los paises. Dado el problema de la informacién
asimétrica, si los depositantes tienen la opcién de elegir
entre bancos nacionales y extranjeros, tenderfan a escoger el
banco cuyo supervisor consideren mds eficaz, lo cual crea un
incentivo para que los bancos nacionales y las autoridades
fiscalizadoras mejoren la supervisién para atraer o mantener
a los depositantes.

Hasta este momento, el principal vehiculo para mejorar
el control internacional en el sistema bancario ha sido la
coordinacién internacional. En general, las disposiciones y
mecanismos para mejorar el control internacional se
encuentran ain en un estado embrionario. Abundan los
ejemplos de fallas de coordinacion a lo largo de las fronteras
entre los supervisores, segiin lo ilustran las suficientemente
conocidas quiebras internacionales del BCCI, Barings y
Daiwa, y los casos menos conocidos de América Latina, tal
como el Banco Latino de Venezuela. Asimismo, es poco lo
que se ha Jogrado para evitar las consecuencias indirectas y
riesgos para el sistema debido a las quiebras bancarias. En
especial, no se han unificado internacionalmente las politi-
cas de salida y los estdndares para una inrervencién tem-
prana y la disolucién de los bancos en quiebra. Y el asunto
mdés amplio de una “nueva arquitectura financiera interna-

cional” cobra mucha importancia en la agenda del futuro.®

El cierre y las complejidades de las politicas de salida
En comparacién al capital y la supervisién, el tercer com-
ponente que sirve de base a una red de proteccién fun-
cional, el cierre, ha sido analizado mucho menos en los
textos respectivos; tarnpoco ha sido abordado sistemadtica-
mente en los permanentes esfuerzos de coordinacién inter-
nacional. Por este motivo, existe mucho menos consenso
acerca cudles son las prdcticas éptimas internacionales en
esta drea. Sin embargo, es 16gico que el capital y la super-
visién por sf solos, no importa cudn bien disefiados estén,
puedan ser incapaces de resolver bien los problemas involu-
crados en las asimetrias de informacién sin cierre, el evento
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disciplinario por excelencia. Si los recursos de los
accionistas y acreedores (salvo los pequefios depositantes)
de los bancos no se encuentran realmente en riesgo, se pro-
ducen graves incongruencias en los incentivos entre los par-
ticipantes del sistema bancario. Las politicas de salida dan
real sentido a “tener los recursos expuestos a riesgo.” ¢

Sin embargo, los cierres de banco causados sélo por las
fuerzas de mercado, bédsicamente a través de un retiro
masivo de depdsitos de ese banco, y la liquidacién realizada
sin el matco apropiado pueden producir externalidades
negativas de consideracién. En consecuencia, los paises nor-
malmente no conffan en la operacién sin trabas de las
fuerzas del mercado al momento de tener que cerrar un
banco. La norma es mds bien el cierre regulado. Las politi-
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 politicas y procedimientos es muy variada en los
distintos pafses.

La salida es un asunto mds complejo en los sistemas ban-
carios que los cierres en el sector no financiero. Esto se debe
a una variedad de factores. Los problemas de informacién
asimétrica suelen ser relativamente mds graves en el caso de
Ia 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 compensacién y liquidacién y su
relacién 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. El
fenémeno “demasiado grande para quebrar” no sélo
implica el desgaste de la fiscalizacién, sino que ademis
puede impedir que las autoridades fiscalizadoras apliquen
fuertes castigos, debilitando el cumplimiento general.
Abundap las restricciones de tipo politico-econdmico, en
gran medida porque los duefios de bancos normalmente
cuentan con conextones politicas y considerable poder de
presién. En efecto, como lo expresa Garber (1997; p. 184),
“En cualquier pais, el cerrar un banco o disciplinatlo
fuertemente es en esencia un acto politico”. Los supervi-
sores pueden ser victimas de una “captura de la fiscal-
izacién”, en parte debido a corrupcién o porque se percibe
que su funcién principal radica en la prevencién de las
quiebras bancarias; asi, la regulacién se puede manipular de
modo de beneficiar a los que en realidad se intentaba con-
strefiir (Stigler, 1971). Finalmente, la falta de un marco
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juridico e institucional adecuado para una disolucién orde-
nada de los bancos en quiebra socava la disposicién 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 tiempo. Este equilibrio podria denominarse “el
sindrome del banco muerto que sigue funcionando”. Se
caracteriza por descapitalizacién y falta de solvencia en
importantes segmentos del sistema, encubierto por
alguna forma de indulgencia que permite la manipulacién
contable y pospone las medidas correctivas. En este tipo
de situaciones, las autoridades y los banqueros tienden a
unirse en rorno a un discurso de negacién, esperando que
un mejoramiento del ciclo econémico subsane el prob-
lema a lo largo del tiempo. Sin embargo, la realidad es
que este “hoyo” de insolvencia sélo sigue creciendo, y las
posibilidades de viabilidad de los bancos en dificultades
debido al
agravamiento de los incentivos perversos que conlleva

s6lo  siguen deteriordndose dramdtico
esta situacién. La temeraria exposicién a mayotes riesgos
por parte de los bancos mds débiles obliga a los bancos
solventes a adoptar estrategias de corto plazo que son
insostenibles en un plazo mds largo y terminan por debil-
itar a estos bancos seguros, ocasionando la falta de solven-
cia a través del sistema. Los duefios y administradores de
bancos en dificultades suelen estar impulsados por una
actitud de “cara y sello” y caen en una creciente tentacién
de saquear el banco a medida que se mueven de la
“gestién por manipulacién contable” a una “gestién
desesperada” (de Juan, 1987). Los acreedores de los ban-
cos suelen actuar bajo la idea de una red de proteccién
universal, con la concomitante erosién de los incentivos
de monitoreo. Los deudores de los bancos se suelen orga-
nizar en grupos para solicitar proteccién (condonacién de
las deudas) al gobierno.”” En estas circunstancias, la efi-
ciencia del proceso de intermediacién se ve gravemente
socavado, mientras que la vulnerabilidad del sistema a los

impactos repentinos aumenta de manera alarmante.

Proteccion y combate contra incendios: Disefio
de politicas de salida

Los elementos fundamentales de una politica bancaria de
salida efectiva son semejantes a una politica de proteccién
y combate contra incendios. Esta premia la prevencién,
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pero también tiene los requisitos para enfrentarse a incen-
dios que si 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 aplicacién de
los c6digos de construccién y de otros reglamentos. Los
inspectores verifican el cumplimiento de estas regula-
ciones y de las normas minimas de construccién. Se insta-
fan alarmas de humo y dispositivos de deteccién de fuego.
Los extinguidores de incendio son dtiles para evitar que un
incendio de pequefias proporciones se extienda. Existen
rutas de escape cuidadosamente disefiadas y ensayos de
evacuacién realizados con regularidad, para asi evitar una
evacuacién desordenada y la ocurrencia de pdnico innece-

sario en caso de suceder lo peor. Los cuerpos de bomberos

y los bomberos individuales se pueden convocar con rapi-

dez a través de niimeros telefénicos de emergencia o alar-
mas de incendio automdrticas. 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 o edificios vecinos. Los edificios mal
construidos o aquetlos gravemente afecrados por los incen-
dios se pueden “condenar” y demoler si no son aptos para
ser habitados.

Para que una ciudad sea segura en caso de incendio, no
s6lo debe depender de buenos cédigos de construccién y de
su aplicacién a través de inspecciones, sino también de sus
cuerpos de bomberos para combatir los incendios que oca-
sionalmente se producen. De igual manera, para que un sis-
tema bancario sea sélido y seguro, no sélo debe contar con
normas de riesgo para el capital y una supervisién integral
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interna, externa e internacional, sino también necesita efi-
cientes politicas de salida. Estas politicas deben incluir
algunos componentes bédsicos para que funcionen bien. Los
sistemas de alerta anticipada (alarmas de humo) ayudan a
detectar €l deterioro de un banco y permiten individualizar
aquellos que necesitan mayor supervisién. Las normas para
una accion correctiva inmediata (extinguidores de incendio)
intentan revertir el deterioro del banco a través de medidas
de fiscalizacion cada vez mds rigurosas. Los procesos de inter-
vencidn y disolucidn (escapes de incendios, bomberos) operan
en los bancos en dificultades y los enajenan de la manera
mads expedita y menos nociva para el sistema. Las politicas
de salida bdsicas, si estdn bien disefiadas, deben ser capaces
de manejar adecuadamente una amplia gama de dificul-
tades y quiebras y al mismo tiempo garantizar de manera
convincente que los bancos no viables, adn si son grandes,
no sigan operando.

Alertas tempranas, correccion inmediata e
intervencion

En los paises de Ameérica Latina, los sistemas adecuados de
alerta temprana tienen que integrar aspectos macro-
econbémicos, sectoriales y microeconémicos. Mientras que
los sistemas desarrollados en los paises industrializados
generalmente hacen hincapié en variables microeconémicas
del tipo CAMEL {una sigla en inglés de los indicadores
cuantificables del Capital, Calidad de los Activos, Manejo
(Gestién), Entradas (Utilidades) y Liquidez), una tendencia
reciente dentro de las investigaciones sobre los sistemas de
alerta temprana para paises en desarrollo procura combinar
los aspectos macro y micro v esforzarse al mismo tiempo en
identificar las variables microeconémicas que podrfan tener
un poder predictivo mayor que las tradicionales variables
CAMEL. Rojas-Sudrez (1998), por ejemplo, muestra la
utilidad de indicadores alternativos como el rdpido crec-
imiento de las carteras de préstamos, tasas de dep6sito rel-
ativamente mis altas, bajos diferenciales financieros y un
menor acceso 4 los mercados interbancarios para predecir
las crisis de la banca en algunos pafses de América Latina
(México, Venezuela y Colombia).

El mérodo basado en indicadores de alerta temprana
debe ser complementado por simulaciones progresistas y
dindmicas o “pruebas de tensién” del desempefio del banco
en diferentes escenarios. Los sistemas de alerra temprana
son instrumentos de supervisién externa que ayudan a indi-
vidualizar a los bancos que deberfan ser objetos de una
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supervisién especial y mds intensa en el mismo banco. Este
escrutinio mds intensa se justifica ya que, segin se men-
cioné anteriormente, la incompatibilidad de incentivos con
que se enfrentan los duefios de bancos, administradores,
acreedores y deudores bancarios aumenta exponencial-
mente a medida que el valor econémico 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 ripidamente. El objetivo
fundamental es eliminar cualquier o prcticamente todo el
espacio para el libre albedrio y al mismo tiempo evitar las
demoras raras veces eficaces y usualmente perjudiciales en
atacar los procedimientos riesgosos. Dentro del marco de
estas normas, las restricciones se activan automdticamente
cuando se detecta una escasez de capital y entran en vigor
plazos especificos para asegurar que se inyecte ¢l capital
requerido. Las restricciones iniciales suelen prohibir el
pago de dividendos o el aumento de cualquier activo ries-
goso, ademds de contemplar la obligacién de invertir los
nueves depGsitos en instrumentos muy seguros y de alta
liquidez. A medida que aumenta la escasez de capital, tam-
bién aumentan las rescricciones. Fstas tienden a progresar
de limites impuestos al crecimiento hasta una reduccién
forzosa, ya que las autoridades fiscalizadoras serdn cada vez
s proclives a seleccionar activos para su venra.>® Como su
principal objetivo, las acciones correctivas inmediatas bus-
can asegurar que e} sector privado recapitalice el banco en
dificultades, sin exponer los fondos del sector pablico. Para
este efecto, algunas leyes son explicitas respecto a la gama
de opciones de recapitalizacién, como en el caso de Chile.?

La aplicacién de las restricciones dentro del proceso de
acciones correctivas inmediatas normalmente requiere una
forma escalonada de supervisién en el mismo lugar que,
bajo ciertas condiciones pre-especificadas, puede llegar a su
versién mds extrema, la intervencién. Esta dltima a
menudo implica la remocién de la direccién del banco, la
cual puede ser por motivos que estin relacionados con
actividades criminales si se considera necesario, y la desi-
gnacién de un “curador” o un “administrador transtcorio”
para manejar el banco.

En principio, una intervencién puede cumplir con var-
ios objetivos ttiles. La amenaza de intervencion, si resulta
verosimil, estimulard el cumplimiento de las acciones cor-
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rectivas inmediatas necesarias de parte de los duefios y
administradores de bancos. Una vez en vigor, la interven-
cién permitird que los supervisores puedan determinar
libremente la condicién real del banco. También puede
ayudar a “conservar” el valor de concesion del banco y pro-
teger a los depositantes del dafio que podrian causarles los
duefios y administradores de bancos propensos a “apostar a
la resurreccién” o el “saqueo”. Y permite que personal espe-
cializado evalte sin trabas los medios alternativos para lig-
uidar el banco y recomendar la mejor linea de accién. Para
lograr este objetivo, la autoridad a cargo de la intervencién
debe estar determinada s6lidamente y sin ambigiiedades
por ley, y debe disponer de la posibilidad de suspender los
derechos de los accionistas para evitar que éstos interfieran
con el proceso.

En la préctica, sin embargo, una intervencién se
enfrenta con numerosas dificultades, en especial en las
economias emergentes. Debido a restricciones legales o
escasez de recursos humanos, el “administrador transitorio”
a menudo no es el banquero experimentado que se requiere
en estas circunstancias, sino que es un burécerata con escasa
experiencia en gestién y banca, el que ahoga las operaciones
y pérdidas del banco en lugar de conservar su valor de con-
cesién. Esta situacidn suele ser ain peor cuando no existe
un fundamento juridico sélido para la intervencidn,
exponiendo a las autoridades al riesgo de ser enjuiciadas
personalmente por duefios de bancos irritados.*® Asimismo,
una intervencién podria impulsar, en lugar de frenar, el
retiro masivo de depésitos bancarios, si los depositantes
interpretan la intervencidn como una sefial de que la lig-
uidacién estd pronta a producirse. Esto puede ser un prob-
lerna serio cuando la confianza en el sistema bancario es de

por si fragil y el riesgo de contagio es alto.

Disolucién de bancos en quiebra

Los procedimientos de disolucién 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 diseflados especificamente
para abordar las tipicas complejidades de “salida” de los sis-
temas bancarios, entre ellos los efectos potencialmente
desestabilizadores de las quiebras desordenadas. La disolu-
cibn es el componente méds complicado de las politicas de
salida, tanto desde el punco de vista juridico como politico.
Al igual que en el caso del proceso concursal, un elemento

clave de la infraestructura legal para la disolucién de un
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G e s i AN L

banco en quiebra es contar con normas claras y ejecutables
acerca de la precedencia de los derechos. Estas normas
determinan la ubicacién que tendrdn 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 él, y los
derechos de los accionistas casi al final.

Se considera que un banco en quiebra ha sido “lig-
uidado” cuando se han cumplido las siguientes condi-
ciones: (a) sus depésitos asegurados han sido pagados en
efectivo o transferidos a otra institucién financiera sélida, y
(b) sus activos han sido liquidados y se ha pagado a sus
acreedores no asegurados de acuerdo a normas 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 condicién
es de importancia primordial, tanto que algunos analistas y
profesionales restringen la definicién de disolucidn a este
punto. Mientras que la forma corriente de disolver un
banco en quiebra es el cierre en combinacién con su lig-
uidacién, la disolucién engloba una amplia gama de alter-
nativas. De hecho, la liquidacién tradicional (donde se paga
a todos los acreedores de acuerdo a la prioridad de sus dere-
chos, pero sélo con la condicién de que se recauden o ven-
dan los activos del banco en quiebra) suele ser una forma no
éptima de disolucién.*' Las politicas de salida bien dis-
efiadas deben ser flexibles para permitir estructuras de dis-
olucién alternativas, con la condicién de que la alternaciva
escogida cumpla con el criverio del costo menor y exista un
control y transparencia adecuados en su ejecucién. En un
principio, es factible aplicar esquemas de disolucién alter-
nativos cuando no existen seguros explicictos de proteccién
de depdsitos en caso de quiebra, aunque en la prictica se
suele dar por sentado que si existen.

Las alternativas bdsicas de disolucién de bancos en caso
de quiebra®? incluyen las siguientes: En primer lugar, el
pago inmediato en efectivo de los depésitos asegurados,
dejando que el resto de las demandas en el marco de la lig-
uidacién (“sindicadura”), inclusive aquellas del asegurador
de los depésitos, se paguen a lo largo del tiempo a medida
que se enajenan los activos. En segundo lugar, la transfer-
encia de los depésitos asegurados a un banco con fun-
cionamiento s6lido, dejando que los acreedores no asegura-
dos sean liguidados con los fondos de todos los activos del
banco en quiebra. Entre otros, es posible realizar esta trans-
ferencia a través de una “liquidacién negativa”, donde el
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asegurador de los depdsiros paga en efectivo al banco que
solicita el menor valor compensatorio para asumir los
depésitos asegurados. Y en tercer lugar, la transferencia de
los depésitos y otros pasivos asegurados, junto con sufi-
cientes activos “buenos”, a un banco con funcionamiento
sélido, liquiddndose los activos pasivos restantes a lo largo
del tiempo.¥3 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 excedente de capital),
se podria crear un “banco puente” {que tenga activos
“buenos” al menos equivalente a los pasivos), el cual mds
adelante se podria vender o fusionar con otra institucién.
Esta tercera alternativa puede ser eficiente, dado que el
valor de liquidacién de los activos es significativamente
més bajo que su valor en pleno funcionamiento. Sin
embargo, su complicacién radica en la necesidad de que el
banco adquirente examine los activos del banco en quiebra,
lo cual es demoroso, conlleva negociaciones estratégicas y a
menudo requiere de complejas cldusulas contractuales para
casos de contingencia (por ejemplo, cldusulas de exceso de
siniestralidad, participacién en las pérdidas y participacidn
en los beneficios).

Después de la fase de intervencidn puede ir la fase de
disolucién, en caso de que la primera no lograra solucionar
la situacién de un banco en dificulrades. Pero esta secuen-
cia no siempre es necesaria o aconsejable debido a los prob-
lemas ya mencionados que implica una intervencién. Sin
embargo, es necesario que el marco juridico y normativo
especifique claramente el umbral donde se activard formal-
mente la disolucidn, es decir, el punto en el cual se consid-
era que los accionistas han perdido sus derechos de
propiedad sobre el banco en dificultades.”® Ademds, para
garantizar la eficacia del mecanismo de disolucidn, resulta
indispensable minimizar o eliminar significativamente a
través de medios legales la capacidad de los accionistas para
interferir en el proceso de disolucién, circunscribiendo sus
derechos exclusivamente a una compensacién pecuniaria en
caso de que ganaran un juicio.’® Sin esto, las autoridades no
tendrfan el pleno control del proceso de disolucién y
dudarfan en actuar debido al temor de verse involucrados
en procedimientos judiciales.

La funcién que desempefia el seguro de proteccién
de depébsitos en la disolucién de un banco en quiebra
En los textos pertinentes, se destaca la doble funcién que
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cumplen los seguros de proteccién de depdsitos (proteger a
los depositantes contra pérdidas en el caso de una quiebra
bancaria y evitar las externalidades no deseadas de un retiro
febril de depésitos motivado por el pdnico (Chandavarkar,
1996)). Simultdneamente, estos textos se centran en las
inquierudes que provocan estas redes por sus implicancias
en relacién al riesgo moral {por ejemplo, Calomiris 1996,
1997).Y S4lo ahora tltimo ha aumentado el con-
vencimiento de que una garantfa de los depésitos bancarios
que es bien disefiada, explicita y limitada puede mejorar
significativamente la disciplina de mercado al facilitar un
cierre temprano sin incurrir en riesgo moral, a condicién de
que el capital y la supervisién sean los adecuados.®®

Por regla general, las consideraciones patrimoniales con-
vierten la proteccién de los pequefios depositantes en un
asunto no sujeto a controversias desde el punto de vista
politico.* Ya que no es probable que los pequefios deposi-
tantes supervisen sisterndticamente un banco (debido al
problema de los “free riders”), el seguro de proteccién
explicito de sus depésitos tampoco es discutido desde el
punto de vista de compatibilidad de los incentivos. Adn
mads, los acreedores sin segure indudablemente tendrin
mayores incentivos para supervisar su banco y disciplinarlo
a través del retiro de sus depdsitos o la exigencia de primas
especiales en sus tasas de interés si un seguro de proteccién
bien disefiado de estos depdsitos mejorara las politicas de
salida. En estas condiciones, los acreedores percibirdn que
ahora es mds probable que tengan que compartir las pérdi-
das en el caso de quiebra del banco.”® Y los duefios y
administradores de los bancos seguramente se comportarin
de manera mds prudente si perciben que pricticamente ha
sido proscrita la probabilidad de que sean rescatados.’!
Mientras sea coherente con la supervisién y disciplina de
mercado, es poco probable que un seguro de proteccién
explicite de los depésitos refrene de manera significativa los
retiros masivos de depésitos bancarios: el dinero “caliente”
estd en los grandes depésitos y pasivos bancarios distintos a
los depésitos, y es el retiro de estos daltimos el que puede
hacer caer rdpidamente a un banco, provocando una poten-
cial inestabilidad en todo el sistema.

Si el objetivo no es tanro evitar los retiros masivos de
depésitos bancarios, sino sobre todo facilitar la inmediata
disolucién de los bancos no viables, se puede apoyar un
esquema explicito de seguros de proteccién de depésitos,
restringido en su cobertura, financiado por primas pagadas
por la propia industria y configurade dentro de un organ-
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ismo administrado por el estado que esté dotado de autori-
dad para intervenir o disolver el banco y con acceso a una
linea de crédito contingente del ministerio de finanzas.>?
Ademds, para asegurar la compatibilidad entre los diversos
componentes de la red de proteccién, la funcionalidad de
un seguro de proteccién de este tipo y con las caracteristi-
cas mencionadas requiere que se tomen todas las precau-
ciones necesarias para circunscribir los mecanismos de prés-
tamo de Gltima instancia del banco central a los problemas
de liquidez (y no de solvencia). De lo contrario, habrian
incentivos para abusar de estas instituciones y retrasar arti-
ficialmente los ciertes de bancos, socavando el control gen-
eral del sistema. En lo que sigue de esta seccién, se analizan
mds a fondo las caracteristicas mencionadas.

En los pdrrafos previos se adelantaron algunos argumen-
tos que apoyan un esquema explicito que restringiria la
cobertura a los pequefios depositantes. Ademds, si lo com-
paramos con los esquemas implicitos o con las redes de pro-
teccibn ex post, un seguro implicito de proteccién de
depésitos implicaria reglas ex ante més claras. Estas otor-
garfan un mayor resguardo frente a las presiones politicas
para rescatar a todos los acreedores y/o accionistas bancar-
ios en momentos dificiles y también aumentaria la proba-
bilidad de lograr resuitados homogéneos a largo plazo. Mds
adn, un esquema de esa naturaleza ayudaria a restringir y a
controlar el desplazamiento de los riesgos al gobierno, con-
virtiéndolo en una alternativa mds econémica para los con-
tribuyentes, especialmente si tanto el capital como la
supervisién estdn bien disefiados y son fiscalizados de man-
era consecuente,

El financiamiento a través de primas aplicadas a la banca
reduce el problema de seleccién adversa, a condicién de que
la afiliacién sea obligatoria; en caso de ser voluntaria, se
producirfa un problema de seleccién adversa (“imperfec-
¢ién”), ya que los bancos menos sélidos estarian mds dis-
puestos 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, habria un incentivo para convertirse en un banco
arriesgado. Y si la prima fijada concuerda con el riesgo de
los bancos mds arriesgados, los bancos prudentes posible-
mente incurrirfan en pricticas riesgosas, ya que de todos
modos estarian pagando por incurrir en esos riesgos. Por
consiguiente, ademds de la afiliacién obligatoria, las primas
del seguro de proteccién deberfan variar de acuerdo al
riesgo que presentan los bancos individuales, premiando a

64

los bancos prudentes. Con una prima variable, resulta més
tacil evitar que la fijacién de precios de la red de proteccién
sea demasiado baja. Se requiere de cierto poder coercitivo
para hacer cumplir la afiliacién obligatoria y las primas
variables sobre la base del riesgo, y esto indica que de una
manera u otra, el esquema de seguro de proteccién explic-
ito de los depésitos debe ser un arbitrio del estado.

Aparentemente hay otras ventajas para Crear este seguro
de proteccion de depésitos dentro de un organismo piblico
separado del organismo fiscalizador, siempre y cuando tal
organismo sea independiente de la interferencia politica,
tenga autonomia presupuestaria y altos estdndares profesion-
ales y posea estructuras de control bien organizadas para
favorecer su responsabilidad y transparencia. Podria ser ven-
tajoso que el organismo a cargo de estas garantfas de los
depdsitos bancarios tenga la autoridad necesaria para decre-
tar una intervencién temprana y llevar a cabo los procesos de
disolucién del banco en caso de quiebra. Es mds probable que
un organismo de esta naturaleza proporcione los incentivos
adecuados para llevar a cabo las responsabilidades de inter-
vencién y disolucién eficientemente, porque por ley tendria
el mandato de proteger los intereses de los depositantes ase-
gurados v la integridad del fondo de seguro acumulado. Sino
existe un organismo plblico para estos seguros, tanto la
supervisién como el cierre de los bancos tendria que estar a
cargo de las autoridades fiscalizadoras. Pero los supervisores
e inspectores de los bancos normalmente no tienen las habil-
idades necesarias para llevar a cabo la intervencién o disolu-
cién de un banco en quiebra. Ademds, los supervisores posi-
blemente muestren la tendencia a no cerrar un banco
insolvente, porque tanto ecllos como el pablico suelen
percibir que su funcién prioritaria es la de prevenir que los
bancos entren en falta de solvencia, lo que convierte ¢l cierre
de un banco en una admisién de fracaso (Lindegren, Garcia
y Saal, 1996). La configuracién institucional recién descrita,
que permite una adecuada divisién de las tareas y mejora de
los incentivos,”® posiblemente sea mds compatible con
politicas de salida que funcionan bien que las disposiciones
institucionales alternativas y que tenga mds probabilidades
de reducir el “sindrome del banco muerto que sigue funcio-
nando” mencionado anteriormente.**

Finalmente, para acceder a una linea de crédito contin-
gente del ministerio de finanzas, el esquema tiene que ser
verosimil. De lo contrario, los participantes del mercado
anticiparfan el abandono de las reglas del juego en circun-
stancias dificiles, por ejemplo, si un banco grande o un
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nimero importante de bancos pequefios perdieran su sol-
vencia. De hecho, los “esquemas exclusivamente privados
de seguros de proteccién de depésitos tienen un largo his-
torial bastante uniforme: en ocasiones fracasan” (Garber
1997; p. 198). Por consiguiente, es poco probable que los
esquemas exclusivamente privados ayuden a conjurar el
fantasma de las redes de proteccién ex post improvisadas.
Seria conveniente que el ministeric de finanzas respaldara
sus obligaciones contingentes frente a la garantia de los
depésitos bancarios con una obligacién contingente frente
a los acreedores internacionales dedicados exclusivamente a
este objetivo. Esto ayudaria a evitar presiones inflacionarias
y fortalecerfa el tipo de cambio, impidiendo simultdnea-
mente que se deterioren los balances de los deudores que
mantienen pasivos expresados en moneda extranjera.

Asimismo, si se encuentra involucrada una linea de con-
tingencia para acreedotes extranjeros, especialmente si son
organizaciones multinacionales, ésta podria mejorar el con-
trol si estd asociada con condiciones adecuadas. Para dis-
minuir el riesgo moral concomitante, esta condicionalidad
debe centrarse en mejorar las leyes bancarias, el entorno
juridico y el control del sector empresarial, como asimismo
en fortalecer el entorno reglamentario y fiscalizador del sec-
tor financiero.”

Sin embargo, para compensar el desplazamiento de los
riesgos que implica el acceso contingente a los recursos del
sector pablico hay que entregarle “derechos de control
absoluto” a la fiscalizacién oficial (para asegurar una vigi-
lancia prudencial adecuada de los bancos) y al organismo a
cargo del seguro de proteccién de depésitos (otorgindole
herramientas poderosas para determinar una intervencién
temprana y una disolucion efectiva del banco en caso de
quiebra).

En caso de activarse, la linea de contingencia debe
pagarse a través de primas futuras; esto ayudaria a clarificar
el modo de distribuir la carga a lo largo del tiempo y entre
los distintos grupos de la sociedad.’® Sin embargo, una
repentina masiva utilizacién 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 plazo de los gobiernos, un prob-
lema tipico de muchos pafses de la regién. Esto apunta a
dos eventuales soluciones: En primer lugar, permitir que el
banco central compre deuda piblica (de preferencia a tasas
de interés de mercado) al organismo a cargo del seguro de
proteccién de depésitos. Esto sélo serfa posible si existiera
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un sistema cambiario flexible. En segundo lugar, permitir
que el gobierno contrate una linea de crédito contingente a
largo plazo de fuentes internacionales, la dnica alternativa
posible si hay un vinculo rigido a un tipo de cambio nom-
inal que impide que el banco central compre efectos pibli-
cos de deuda.

Redes de proteccion, riesgos sistémicos y
seguro contra catastrofes
Una red de proteccién bien disefiada, es decir, una red que
controle cuidadosamente el desplazamiento de los riesgos
hacia el gobierno y al mismo tiempo promueva una pro-
fundizacién financiera sostenible, necesita basarse en los
tres componentes bésicos de capital, supervisién y cierre.
Las caracteristicas de disefio deseables de esta red que han
ido emergiendo en las secciones anteriores, entre ellas pre-
ponderantemente los elementos de una politica de salida
funcional descritos en la quinta seccién, deberfan desembo-
car en una red de proteccién ex ante que limite sustancial-
mente la incompatibilidad de los incentivos, con lo cual
mejoraria la seguridad y solidez del sistema bancario.
Asimismo, estas caracteristicas deberfan conducir a una red
de proteccién flexible, es decir, una red que sea capaz de
resistir una amplia gama de coyunturas mundiales sin tener
que alterar las normas ex amfe y sin exponer los con-
tribuyentes a pérdidas. Sin embargo, bajo circunstancias
extremas que impliquen un riesgo global (del sistema), y
no un riesgo idiosincrético (especifico de un banco o prés-
tamo), incluso las normas ex ante de disefio 6ptimo pueden
ser sobrepasadas y abandonadas en favor de normas de red
de proteccidn ad hoc, lo que en ciertas circunstancias puede
ser lo mejor.*” Esto plantea el complejo asunto de cudndo y
c6mo derogar las normas ex ante y si el disefio ex ante debe
o no incluir reservas para las condiciones de tipo catastréfi-
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 catdstrofe y las catdstrofes suelen
ser imposibles de asegurar por el sector privado.*® Los gob-
iernos tienen una ventaja comparativa en el manejo de los
riesgos de catdstrofes, pero si declaran inequivocamente su
disposicién a proporcionar un seguro contra catéstrofes, el
desplazamiento de los riesgos hacia los contribuyentes serd
inevitable y se requerirdn normas de supervisién y ejecu-
cién mds estrictas para limitar el riesgo moral.>® En el caso
de los sistemas bancarios, la experiencia a lo largo del
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tiempo ha demostrado que el desplazamiento del riesgo
hacia el gobierno no se puede evitar cuando rodo el sistema
se enfrenta con una crisis, y los participantes del mercado
lo saben.®® Si bien la complejidad del asunto escapa al
alcance de este capitulo, nos parece dtil, por motivos mera-
mente ilustrativos, clasificar en tres grupos los
planteamientos de estilo de los gobiernos para enfrentar el
problema de las redes de proteccién en circunstancias de
tipo catastréfico.

El primer grupo engloba un planteamiento de “nunca
jamds”. En este caso, por ley los gobiernos no pueden aux-
iliar a los acreedores, duefios o deudores de un banco, salvo
en lo que se refiere a la restringida cobertura de la protec-
cién explicita de depésitos, de existir alguna. Cualquier
rescate que excediera los depdsitos explicitamente asegura-
dos requerirfa la aprobacién de cambios de legislacién. La
credibilidad de este pre-compromiso de no abandonar las
reglas del juego ex amfe serfa una funcién positiva de la
solidez de los tres componentes de capital, supervisién y
cierre, y una funcién negativa del grado de exposicién de la
economia a los impactos macroeconémicos. Si el disefio y
fiscalizacién de estos tres componentes es deficiente, €l
marco juridico, normative y de politica se desintegrard
antes o después, aiin bajo las presiones de un riesgo indi-
vidual, y con mayor razén bajo las presiones de un impacto
macroeconémico. En efecto, son grandes los costos con-
comitantes por no saber cudndo relajar las normas ex ante y
cudndo implementar los paquetes de rescate (Caprio y
Klingebiel, 1996). En la prictica, en todos los paises es
posible realizar algin tipo de auxilio dentro del marco
juridico existente que excede los limites de la proteccién
explicita de depésitos, lo que nos lleva a la segunda care-
goria de los planteamientos tipicos.

El segundo grupo engloba el planteamiento tipo “quizds
si, quizds no”. En este caso, es posible auxiliar de alguna
manera a la banca sin tener que hacer cambios de legis-
lacién. Los enfoques de este grupo contienen una
“ambigiiedad implicita” porque las autoridades pueden
mantener su discurso de “ningin auxilio” (cuya credibili-
dad depende de los mismos factores mencionados para el
primer caso), pero se sabe que podrian desplegar una red de
proteccién mds amplia que la mencionada en su discurso,
en el caso de desearlo. A menudo hay lugar para el arbicrio
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 préstamo de dltima instancia sin las salva-
guardias necesarias, dando lugar a su aplicacién abusiva
para encarar insolvencias. Al contrario, si los mecanismos
de préstamo de dltima instancia estdn bien disefiados y si
los componentes de capital, supervision y cierre son sélidos,
la “ambigiiedad implicita” puede tener la ventaja de man-
tener a los participantes del mercado haciendo conjeturas y
otorgar al mismo tiempo flexibilidad a las autoridades. En
especial, si el cierre contiene politicas efectivas y proced-
imientos tempranos de intervencién y disolucién de bancos
en quiebra, una crisis bancaria probablemente serfa mucho
miés mancjable que en otras circunstancias.’! En el otro
extremo, sin embargo, este planteamiento de “quizéds si,
quizds no” puede desembocar en una aguda incompatibili-
dad de incentivos si el arbitrio que conlleva existe dentro
del contexto de un sistema bancario descapitalizado, con
poco control y politicas de salida deficientes.

s 2

El tercer grupo conlleva el planteamiento “sélo si”. Bajo
este esquema, el marco juridico debe incluir cldusulas de con-
tingencia explicitas: en este caso, si un conjunto de autori-
dades pertinentes decreta que el sistema estd en peligro, la
cobertura de los pasivos bancarios se extenderia mds alld del
monto explicitamente asegurado. Este enfoque tiene la ven-
taja de reducir el arbitrio sin desechar la necesidad de exten-
der la red de proteccion si consideraciones de todo el sistema
asi lo ameritan. Este planteamiento de “s6lo si” rambién da
lugar a “ambigiiedades implicitas”: los participantes del mer-
cado no tienen la certeza del momente en que las autoridades
podrian determinar que existe un riesgo para el sistema. Al
igual que en el caso anterior, la potencial superioridad del
planteamiento de “sélo si” depende de la calidad y solidez de
los tres componentes de capital, supervisién y cierre, y pre-
supone que los mecanismos de préstamo de dltima instancia
estin adecuadamente disefiados e implementados.®?

Los planteamiento de “sélo 81" y “quizds si, quizds 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 mds alld de los montos
explicitamente asegurados. Sin embargo, adn en estas cir-
cunstancias extraordinarias, parece que no hay ninguna
razdén imperiosa pata que los duefios de bancos no sean los
primeros en absorber las pérdidas. 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.

D S B S T SRR e e e
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Resumen y conclusiones
En base a la experiencia histérica y el andlisis de los proble-
mas de incentivo en el marco de una informacidn
asimétrica, en este capitulo se ha explorado el problema de
las redes de proteccidn de los sistemas bancarios. Las redes
de proteccién, que implican un desplazamiento de los ries-
gos hacia el gobierno, han emergido ex post en condiciones
de crisis financiera, atin cuando no estaban previstas en los
sistemas regulatorios. Las presiones para implementar redes
de proteccién estdn relacionadas con las excernalidades 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 proteccidn, razones que nada tienen que ver con las exter-
nalidades negativas. Los duefios de bancos, en particular,
pueden ser poderosos a nivel politico. Ademds, si el gob-
ierno depende del sistema bancario como un importante
poseedor de deuda piiblica, éste puede resistirse a la idea de
dejar que los bancos entren en quiebra. Los esfuerzos por
“declarar fuera de ley” a las redes de proteccién suelen ser
poco realistas en el caso de la banca, y los part'icipantes del
mercado lo saben. Por consiguiente, es de vital importancia
que se disefien sistemnas fiscalizadores y de redes de protec-
cién ex ante que ordenen los incentivos de mejor manera.

Una red de proteccién que funciona bien debe equilibrar
sus componentes institucionales (mecanismos de préstamo
de dltima instancia, seguro de proteccién de depésitos, req-
uisitos minimos de capital, vigilancia por razones de pru-
dencia y politicas de salida) para controlar el desplaza-
miento de los riesgos hacia el gobierno. Al mismo tiempo,
debe promover una profundizacién financiera sostenible a
través del apoyo de la disciplina mercado y no de su miti-
gacion. Una red de proteccién bien disefiada aseguraria 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 dltimo tér-
mino, mejorando el bienestar social. Cuando los compo-
nentes institucionales de una red de proteccidén estdn mal
disefiados o inadecuadamente implementados, la red serd
distuncional y aumentard los problemas de riesgo moral. Y
estos Gltimos, si son suficientemente graves, aumentardn la
inestabilidad del sistema y por ende socavardn la razén de
ser de la red de proteccién.

A lo largo de todo el capitulo se ha sostenido que las
redes de proteccién que funcionan bien deben estar apoy-
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adas en los tres componentes bdsicos de capital, supervisién
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 otros dos. El cierre (politicas
de salida), sin embargo, posiblemente el componente mds
dificil 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 coordinacién internacional. Por
consiguiente, existe mucho menos consenso acerca de lo
que serfan los mejores procedimientos internacionales de
politicas de salida.

Una politica de salida bien disefiada debe incluir sistemas
eficientes de alerta temprana y mecanismos de accién correc-
tiva inmediarta, intervencién, y disolucién de los bancos en
quiebra. Se sostiene, con fundamento, que un seguro explic-
ito de proteccién de depdsitos bancarios representa una her-
ramienta muy 1itil para facilitar una temprana y ordenada dis-
olucién de un banco en quiebra, es decir, una garantia de
cobertura limitada que se financia a través de la aplicacién de
primas variables al sector, respaldada por una linea de crédito
contingente de la autoridad fiscal y dotada de poderes de
intervencion y disolucién en caso de quiebra. Si bien esta con-
figuracién de garantia de los depdsitos bancarios parece con-
cordar con la estructura de incentivos necesaria, su evaluacién
definitiva atn estd pendiente y otros sistemas institucionales
o de organizacién pueden ser tan titiles como éste para servir
de complemento a una efectiva politica de salida.

No hay que confundir el disefio de una red de proteccién
que funciona bien con el disefio e implementacién de pro-
gramas de solucién de crisis bancarias y de reestructuracién
de bancos. En los paises en que segmentos importantes del
sistema bancario siguen siendo descapitalizados o insol-
ventes, los formalismos de una red de proteccion aparente-
mente bien disefiada no reducirdn la exposicién al riesgo,
porque el comportamiento de los bancos sin patrimonio
podria estar dominado por incentivos de “apostar a la res-
urreccién” o de saquear el banco a costa de los depositantes
o contribuyentes. En esas circunstancias, el primer paso pre-
vio a la reconstruccién de una nueva red de proteccién fun-
cional serfa la eliminacién de raiz de su insolvencia a través
de un programa global de reestructuracién de la banca. Por
consiguiente, el disefio de una red de proteccién funcional
no es independiente de las condiciones iniciales y genera
importantes problemas de ordenamiento secuencial.
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Una red de proteccién 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 pérdidas. Sin embargo, en circunstancias extremas que
involucran un riesgo global (del sistema) y no un riesgo
idiosincrdtico (especifico de un banco o préstamo), atn las
normas ex ante mejor disefladas pueden ser sobrepasadas y
abandonadas en favor de las reglas de una red de proteccién
ad hoc. Esto plantea el complejo asunto de cudndo y cémo
derogar las normas ex ante y si el disefio ex ante debe o no
constituir reservas para casos de catdstrofe, de modo de
minimizar la improvisacién e incrementar la eficacia de las
respuestas de emergencia. La problemdtica involucrada se
puede analizar en gran parte desde el punto de vista del
seguro contra catdstrofes e implica la discusién de normas
versus discrecién. “Ambigiiedad implicita” y cldusulas con-
tingentes dentro del marco juridico son dos opciones
interesantes para manejar {a eventualidad de un riesgo del
sistema, es decir, de una catdstrofe.

Unas palabras de advertencia que resultan necesarias: es
probable que la exportacién mecdnica de sisteras de redes
de proteccién de un pafs a otro ocasione problemas. Es
necesario considerar la estructura cultural, histérica,
politica, legal e institucional de cada pais para que el dis-
efio de una red de proteccién sea viable.

Notas

1. Se ha escrito mucho sobre las redes de proteccién financiera
durante la dltima década, entre ellos Benston er al. (1986); Brock
(1992a); Dewatripont y Tirole (1993); Hausmann y Rojas-Sudrez
(1996); Rojas-Sudrez (1997); Alexander, Davis, Ebrill y Lindgren
(1997); Lindgren, Garcia y Saal, {1996); Garber y Weisbrod (1992);
Sheng (1996); y Chandavarkar (1996). Los esrudios de Calomiris
(1997), Mishkin (1996) y Garber (1997) son contribuciones espe-
cialmente valiosas a la literatura sobre las redes de proteccién de los
pafses en desarrollo. El aspecto mds investigado de las redes de
seguridad ha sido los seguros de proteccidn de depdsitos (Talley y
Mas, 1990, Cull, 1998). Considerando los antecedentes que explican
la recientes crisis financieras en América Latina y Asia Sur Oriental,
la literarura ha comenzado a centrarse de manera mds sisterndtica en
asuntos tan complejos como la resolucién de las insolvencias bancar-
ias (Caprio y Klingebiel, 1996; Caprio y Keefer, 1998; Demirgiic-
Kunt y Kane, 1998; borradores para el Banco Mundial, 1998b,
Informe sobre el Desarrollo Mundial 1998).

2. 8i bien muchos de los conceptos recién analizados aplican a los
meercados financieros en general, nuestro andlisis estd orientado al sec-
tor bancario, ya que en este capitulo se busca analizar los aspectos de
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la provisién de redes de proteccién para las instituciones de depésito
(bancos).

3. La literatura institucional habla de un mandante v un man-
datario. Lo normal es que cada uno cuente con distinta informacién;
el mandatario tiene acceso a una informaciéa que no estd disponible
al mandante, y la recopilacién de informacién y su andlisis es cara.
Adn si la informacién se compartiera de manera uniforme entre el
mandante y el mandatatio, sus incentivos no necesariamente serfan
simétricos si el exigir el cumplimiento de los contratos resultara
demasiado caro.

4. La negociabilidad de los contratos de préstamo se ve acrecen-
tada por aspectos tales como la reputacién del banco y el grado de
estandarizacién de las pricticas de suscripcion de los contratos.

5. Este “problema de imperfeccién” fue abordado por primera vez
por Aketlof (1970). El argumento principal se basa en que dentro del
mercado de los autos usados, los vendedores y compradores tienen
distintos 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 estard dispuesto a pagar un
precio superior al que pagaria por un auto imperfecto. A su vez, el
vendedor de un auto usado de buena calidad no estarfa dispuesto a
aceptar un precio de esa naturaleza. Asi surgen las condiciones ade-
cuadas para que el mercado de autos usados se transforme en un mer-
cado de “cachos” y los autos de buena calidad no se transen.

6. Estas soluciones normalmente apatecen acn sin la intervencién
del estado. Los problemas de informacién dafian a las empresas, ya
que limitan la disposicién de los bancos a prestar y aumentan el costo
de los préstamos que se otorgan. Los bancos, a su vez, se ven dafiados
por la pérdida de utilidades. Por consiguiente, ranto las empresas
deudoras como los bancos acreedores tienen incentivos para impulsar
las instituciones que reducen los problemas de seleccién y de riesgo
moral, facilitando el flujo crediticio.

7. El indice de endeudamiento es la relacién financiamiento cred-
iticio/inversiones en capital de una empresa; también es una medida
de la potencial volatilidad de las ganancias. Un indice de endeu-
damiento mds alto indica una mayor volatilidad de las ganancias o
pérdidas 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 trabajo y
de los bienes y servicios que poseen.

9. Levine (1997b) muestra que el desarrollo del mercado
financiero tiene una relacién positiva directa y significativa con la
herencia juridica, mostrando nuevamente un mejor desempeifio en el
caso de derecho comiin basado en las tradiciones que en el caso del
derecho civil.

10. Al igual que en el caso de los contraros de préstamo, el
mecanismo de precios por si solo quizdés no funcione, ya que el
aumento de las tasas de interés que exigirfan los depositantes ten-
derfa a agravar el problema de seleccién adversa.

11. Hablando en términos generales, una externalidad conlleva a
que los costos o beneficios de una determina actividad recaigan en
una persona distinta a aquella que realiza la actividad (Carlton y
Perloff, 1990). Estas externalidades ocurren cuando los derechos de
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propiedad no estin claramente definidos. Las externalidades son pos-
itivas cuando alguien emprende una accidn que beneficia a terceros
que no pagan por estos beneficios. Las externalidades son negativas
cuando los agentes no cargan con el costo total de sus acciones.

12. Ademds de la regulacién impuesta por razones de prudencia,
la intervencién del estado puede desembocar en una represién
financiera. Esto ocuree cuando el estado distorsiona los incentives del
sistema financiero, normalmente con el deseo de lograr ciertos obje-
tivos de tipo social. Encre los ejemplos de inscrumentos de represién
financiera de uso muy generalizado en los paises en desarrollo antes
de la década de los ochenta, se pueden nombrar los limites a las tasas
de interés (que con frecuencia desembocan en tasas de interés negati-
vas), altos coeficientes de reserva obligatoria sin devengar intereses y
créditos focalizados, con consecuencias perversas para el crecimiento
y desarrollo McKinnon, 1973).

13. Este argumento de que una buena red de proteccién permite
que los agentes actien como si no existiera tal red, se podria inter-
pretar como un indicio de que se necesitan regulaciones prudenciales
para emular el mercado hasta donde sea posible, armonizando los
incentivos de los agentes para asf reducir la divergencia entre la pros-
ecucién de los beneficios privados y sociales.

14. La ley de bancos libre de Nueva York de 1838 declara:
“...nada de lo contenideo en esta ley se considerard como garantia de
parte del estado por el pago de tales efectos comerciales o pagarés,
mis alld de la aplicacién adecuada de las garantias caucionadas al con-
trolador para su rescate,” Ver Brock (1992a, p. 431).

15. Se autorizé a la Caja a prestar hasta €l 50 por ciento del valor
tasado del bien raiz y se senté un precedente legal en el cobro de sus
préstamos. A cambio de las hipotecas, la Caja emitid letras de ovédite
con vencimientos a 21-25 afios € intereses nominales del 3-8 por
ciento. Los prestatarios podfan vender las Zetras en efectivo en un mer-
cado secundario. Cuando los terratenientes vendian sus fetras en este
mercado, recibian un mayor precio, porque los compradores exigian
una prima menor al saber que la Caja, a través de su capital y reser-
vas, era el principal asegurador de las hipotecas.

16. Ver Brock (1992b) y Fetter (1931).

17. Sin embargo, la profundizacién financiera no se produjo
autométicamente en todos los pafses con nuevos bancos centrales. En
México, por efemplo, el piiblico siguié dependiendo fuertemente del
Banco de México como institucién de depésito, debido a la perma-
nente desconfianza en los bancos comerciales.

18. 8i para los reguladores la presién surge principalmente de las
externalidades, en el caso de los banqueros, prestatarios y deposi-
tantes, cada uno tiene un motivo diferente (que no tiene nada que ver
con las externalidades) para desear que una red de proteccién los
cubra. Los duefios de los bancos pueden ser especialmente poderosos
en términos politicos como para poder ejercer una presién significa-
tiva sobre los reguladores.

19. Los depositantes eventualmente realizardn retiros masivos de
depésitos bancarios ain bajo esquemas de seguro de proteccién de
depé6sitos bancarios, si temen que en el caso de una quiebra los ase-
guradores demorarin mucho tiempo en pagar. Para un depositante

individual, si bien el riesgo del retiro de depésitos por otro deposi-
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tante es muy pequefio, el costo de retirar sus propios depésitos es
todavia menor.

20. En Chile, por ejemplo, el capital bancario como fraccién de los
activos cay6 del 27 por ciento en 1932 al 20 por ciento en 1940, al 14
por ciento en 1948, al 9 por ciento en 1955 y al 6 por ciento en 1962.

21. Esto dice relacién con la “dialéctica de la regulacién” (Kane,
1977). El argumento implicito es que la regulacién afecta el com-
portamiento de los agentes, desembocando en un resultado distinto
al que se habria producido de otro modo. Este proceso lleva a los
agentes financieros a innovar a fin de evitar la regulacién. Las inno-
vaciones tienden a difundirse de manera mds bien ripida, mientras
que las auroridades suelen demorarse en adaptar la regulacién a tales
innovaciones. Sin embargo, a lo largo del tiempo se produce la nueva
normativa y el proceso reinicia su ciclo.

22. Este doble endeudamiento cruzado se refiere al uso del mismo
capital para respaldar los activos adicionales.

23. Algunos datos contenidos en recientes investigaciones mues-
tran que la liberalizacién financiera contribuyé al desencadenamiento
de las erisis financieras (Demirgiig-Kunt y Detriagiache, 1998).

24. Un banco es insolvente si el valor econdmico de sus activos no
alcanza a cubrir €l pago a sus deudores. En términos econdmicos, el
patrimonio de un banco insolvente es pegativo. En principio, un
banco puede ser insolvente, pero tener liquidez, o bien puede ser sol-
vente, pero no tener liquidez. Al contrario de un banco insolvente, un
banco solvente, pero con falta de liquidez, tiene los activos para
cumplir con sus obligaciones de deuda a lo largo del tiempo, pero no
de inmediato debido a la falta de liquidez de sus activos (es decir, los
activos no se pueden transformar en activos con la rapidez debida). Al
no existir mecanismos de préstamo de Ultima instancia por parte del
banco central, surge la posibilidad de que se produzcan retiros
masivos de depdsitos bancarios, adn si estos bancos son solventes. La
enajenacidn de los activos a precios “de liquidacién™ podria transfor-
mar a un banco solvente en uno insolvente. De hecho, la falta de lig-
uidez y la insolvencia interactian entre si y se refuerzan mutuamente
(Gavin y Hausmann 1996).

25. Algunos elementos de pricricas dptimas fuera de la regién
latinoamericana se pueden encontrar, por ejemplo, en la fase de la cri-
sis del ahorro y préstamo de los EE.UU. que comenzd después de
1988, una vez que el Congreso consigné los fondos necesarios para la
sociedad de seguro de depdsitos y cred la Resolution Trust Corporation,
asi como en la solucién de la crisis bancaria espafiola durante la
década de los ochenta.

26. Ver, por ejemplo, el libro editade por W. E. Alexander et al.
(1997) y Rojas-Sudrez (1996).

27. Uno de estos posibles casos se produce cuando el sistema ban-
cario nacional completo es pequefio y estd totalmente dominado por
bancos extranjeros de primera categoria. Sin embargo, durante la cri-
sis de la deuda latinoamericana de la década de los ochenta, los ban-
cos fueron rescatados en Uruguay, una pequefia economfa abierta
dominada por bancos extranjeros de primeta categoria, porque estos
tiltimos amenazaron con abandonar el sistema (Brock, 1992a).

28. Mientras que los reguladores prefieren un capital mayor
debido a su preocupacitn por la estabilidad y seguridad del sistema,
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los banqueros por lo general prefieren menos capital, pero indices de
endeudamiento mds altos (Koch, 1992; Jensen y Meckling, 1976).

29. Un sistema bancario con escaso capital implica la misma solu-
cién de compromiso entre mayor estabilidad y menor profundizacién
financiera.

30. En América Latina, las operaciones crediticias con partes rela-
cionadas y las reservas insuficientes para las pérdidas en operaciones
de préstamo han sido causas comunes para la valnerabilidad del sis-
tema bancario. El primer factor afecta la participacion real de los
dueflos en el banco y el segundo exagera el valor en libros de capital
en relacidn con su verdadero valor econdmico.

31. Este es un argumento adicional a favor de la supervisién de los
bancos a través de la revelacién de precios en los mercados de obliga-
ciones bancarias. Estos dltimos son mercados bien desarrollados si se
comparan con los mercados accionarios de América Latina. Este
planteamiento puede funcionar mientras no exista un respaldo
explicito o implicito del gobierno de rodas las obligaciones de los
bancos v se podria lograr si se exigiera que los bancos emitieran una
deuda subordinada para cumplir con parte de su capital reglamen-
tario (Rojas-Sudrez, 1997 y Calomiris, 1997}, como se estd haciendo
en la acrualidad en la Argentina.

32. Esta subseccién se basa en gran medida en Lindgren, Garcia
y Saal (1996).

33. Ademds, en los procesos de licitaci6n de los bancos es posible
tomar en cuenta el historial criminal de los duefios y admin-
istradores, como ha sucedido en varios pafses de América Latina (por
ejemplo, Argentina y Perd).

34. La disciplina de mercado puede verse socavada por mecanis-
mos de préstamo de dltima instancia de disefio deficiente (ver
Recuadro 3.1).

35. En Mishkin (1998), se puede encontrar un anilisis reciente de
los prestamistas internacionales de dltima instancia para los merca-
dos emergentes.

36. El término “politicas de salida” es mds apropiado que “cierre,”
ya que representa mejor la complejidad e implicancias de este tercer
componente clave de la red de proteccién.

37. Por ejemplo, Barzon en México, que es una organizacién de
deudores.

38. Se considera que las normas para una inmediata accién cor-
rectiva contenidas en la Ley de Mejoras de la Corporacién Federal de
Seguros de Depésitos (FDIC, Federal Deposit Insurance Corporation) de
1991 (seccién 131} de los Estados Unidos de América son un ejem-
plo de “mejor procedimiente”. Lindgren, Garcia y Saal (1996,
Cuadro 24, p. 198) resumen estas normas. Un niimero importante
de leyes bancarias dentro de América latina incluye cléusulas
especificas acerca de este tema, aunque su cumplimiento varfa en
grado extremo.

39. Alrededor del veinticinco por ciento de la ley bancaria chilena
de 1986 versa sobre la especificacion exacta de los mecanismos alver-
nativos de recapitalizacién y cierre para los bancos en dificultades. El
mecanismo de recapitalizacién incluye la recapitalizacién por parte
de los mismos duefios o inyecciones de capital externo, préstamos
interbancarios que se transforman en acciones preferentes si el banco
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prestatario no recupera su solvencia y un proceso de recapiralizacién
que transforma una fraccién de las obligaciones no aseguradas de un
banco en acciones preferentes,

40. A diferencia de la proteccién legal que se brinda en los Esta-
dos Unidos a los funcionarios supervisores o de la FDIC {(no existe el
derecho privado de entablar acciones en contra de los funcionarios
por las acciones realizadas en el cumplimiento de sus deberes ofi-
ciales), practicamente todos los paises de América Latina no han
logrado ofrecer una inmunidad suficiente, una situacién que se ve
agravada por sistemas judiciales poco confiables. Este es un factor
clave que explica las frecuentes demoras en adoptar medidas definiti-
vas respecto al cierre de un banco en varios pafses de la regién.

41. En la mayorfa de los paises de América Latina, los procesos de
liquidacién de un banco tienden a ser engorrosos desde el punto de
vista juridico y potencialmente desestabilizadores, donde normal-
mente se paga a los depositantes varios meses después de haberse dec-
retado la liquidacién. Esto se debe en gran parte a que no existen
esquemas de seguros de proteccién de depdsitos bancarios en caso de
quiebra o, si existen, no cuentan con politicas y procedimientos bien
disefiados, no tienen financiamiento o su gestién es deficiente,

42. En Talley y Mas (1992) y Corporacién Federal de Seguros de
Depésitos (FDIC, 1997), se encuentra una descripeién mds completa
de las estructuras alternativas de disolucién.

43. Esta alternativa se conoce como “compra y toma de riesgos”,
es decir, el banco en funcionamiento compra los activos de la institu-
cién en quiebra y asume sus pasivos. También es una variante del lla-
mado “enfoque banco bueno/banco male”, donde se separan los
activos “buenos™ y la mayor cantidad posible de los pasivos del banco
para ser transferidos a un banco en funcionamiento, o se separan los
activos de pago dudoso para permitir la venra del banco “bueno”.

44. Las autoridades fiscalizadoras y de intervencién también
pueden ejercer presién para que los duefios accedan a una fusion o
venta de su banco en dificulrades, normalmente durante las etapas de
acciones inmediatas correctivas y de intervencién. Las fusiones y ven-
tas “inducidas” también son una forma de “disolucién”, con la difer-
encia de que en estos casos los accionistas siguen siendo duefios de un
cierto patrimonio. Las “fusiones asistidas” (donde se usan fondos
pablicos para que la fusién se lleve a cabo) no son casos aislados, en
especial en situaciones de crisis, pero presentan el riesgo de alterar los
principios bédsicos de precedencia de los derechos al beneficiar a los
accionistas por encima de los depositantes.

45. Este punto s menudo involucra los derechos de propiedad
definidos en la constitucién. A fin de asegurar que no se “tome”
ninguna propiedad, el proceso de quiebra de los Estados Unidos de
América (que comienza formalmente cuando un banco en dificultades
entra 2 fa “sindicadura”) se activa cuando el capital reglamentario del
banco deja de ser positivo. En algunos paises de América Latina, la
disolucién (que con frecuencia se limita a la tradicional liquidacidn) se
activa antes de que el capital reglamentario llegue al nivel cero, para
maximizar la probabilidad de que al momento del cierre los
accionistas ain conserven algin capital en riesgo. En Perd, por ejem-
plo, se considera que un banco deja de ser solvente cuando su relacion

capital/activos ponderados por los riesgos es inferior al § por ciento.
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En la mayoria de las legislaciones bancarias de la regién, las insufi-
ciencias en las reservas para cubrir deudas incobrables se restan del
capital para determinar la medida del capital reglamentatio.

46. Parece que la figura de la sindicadura de los Estados Unidos
cumple bien con este abjetivo. Las leyes laborales y el derecho empre-
sarial, como asimismo el cddigo civil mas amplio, aparentemente
complican el asunto en este sentido para Jos paises de América Latina.
En este contexto, el caso espafiol {con un patrimonio legal similar)
puede servir de referencia. Dispone de una via expedita para conver-
tir la pérdida de! capital reglamentario de un banco en quiebra en
una extincién. Jegal del capital, permitiende al mismo tiempo que el
organismo fiscalizador, el Fondo de Garantia de Depisitos espafiol
suscriba acciones ordinatias y se convierta en el duefio exclusivo con
pleno control del banco.

47. En base a los resultados econométricos, Demirgiic-Kunt y
Detraguiache (1997) sostuvieron que a pesar de que la presencia de
seguros explicitos 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 disefio e implementacion de esquemas de
seguros de depdsitos bancarios. Su muestra de pafses incluyé 31 cri-
sis sistémicas (seis en América Latina) entre 1980 y 1984,

48. Esto se sugiere, por ejemplo, en Lindgren, Garcla y Saal
(1996).

49. Sin embargo, desde una perspectiva histérica, el seguro explic-
ito de proteccidn de depbsitos bancarios en caso de quiebra parece no
haber sido popular a nivel politico. Mis bien, parece ser una inno-
vacién institucional relativamente reciente y no comprobada en la
practica. Desde 1981, el nimero de paises en el mundo que cuentan
con programas de seguro explicito de este tipo ha aumentado de 15 a
45 (Lindgren, Garcia y Saal 1996). Hasta la década pasada, dentro de
América Latina generalmente no se inclufan a los depositantes en las
redes explicitas de seguridad; de hecho, se solfan sacrificar los intere-
ses de los depositantes para salvar a los accionistas de los bancos a
través de redes de proteccidn implicitas o ex posz, una mala costumbre
que perdura hasta hoy en dia en varios pafses de la regidn.

50. Benston et al. (1986) y Calomiris (1996, 1997) han abogado
persuasivamente en favor de obligar a los bancos a emitir una deuda
subordinada como una via para mejorar la supervisién.

51. De Juan (1996) advierte que la disciplina aumenté en la
industria bancaria espafiola después de 1980, cuando los banqueros
se percataron de que el estado contaba ahora con instrumentos
poderosos y eficaces para eliminar de raiz a los malos banqueros, en
especial con respecto a las intervenciones y la disolucién en caso de
quiebra.

52. Talley y Mas (1992) analizan en profundidad las distintas
alternativas de disefio que existen para los seguros de proteccidn de
deptsitos bancarios en caso de quiebra, si bien no necesariamente
aprobarfan la combinacién que aqui se sugiere.

53. Para evitar el riesgo de verse asfixiado por una excesiva buroc-
racia, el organismo a cargo del seguro de proteccién de depésitos ban-
carios podria, por reglamento, verse forzado a depender fuertemente

de la subcontratacién de peritos profesionales segiin 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 proteccién de depdsitos bancarios
en caso de quiebra, se podrian originar problemas de coordinacién y
de flujo de informacién con el organismo fiscalizador. Estos proble-
mas deberdn ser solucionados adecuadamente.

SS5. Esta linea de razonamiento, sin bien estd limitada al esquema
de las garantias de depdsitos bancarios, concuerda con los pen-
samientos de Mishkin (1998) sobre potenciales sistemas interna-
cionales de prestarnistas de dltima instancia.

56. Las primas variables para el seguro de proteccién de depésitos
bancarios basadas sobre el riesgo implican una carga adicional para
los bancos individuales ya de por si inestables, aumentado su veloci-
dad de deterioro. Este argumento no se opone a las primas variables,
sino mds bien es un argumento que apoya una supervisién mds
intensa y, en caso de ser necesario, una intervencién temprana y una
disolucién. 8in embargo, primas muy caras serfan contraproducentes
si todo ¢l sistema bancario o una gran parte de é| se encontrara en
condiciones inestables.

57. Como se plantea en Sheng (1996), atin los supervisores ban-
carios mds sofisticados en pafses avanzados de la OECD no han
podido prevenir las quiebras bancarias completamente. Ademds de
una supervisién adecuada, se necesita prestar mayor atencién a los
desequilibrios del sector y a nivel nacional que puedan desestabilizar
el sector bancario y a la creacidn de un sistema nacional de manejo de
riesgo.

58. Por ejemplo, a raiz del terremoto de Northridge en 1994 y el
huracdn Andrew en el drea de Miami en 1995, los seguros privados
contra catdstrofes estuvieron cerca de agotar sus recursos en los Esta-
dos Unidos. En el caso del seguro contra catdstrofes, la ley de los
grandes ndmeros no es aplicable. Por consiguiente, las compafifas de
seguro no pueden predecir exactamente el nivel de las solicitudes de
indemnizacidn por siniestro y no pueden ajustar sus primas de modo
de reducir la incongruencia entre las primas cobradas y las indem-
nizaciones pagadas en un afio determinado. Este tipo de seguro
requiere de un gran desembolso casi inmediato una vez ocurrida una
catdstrofe, pero sélo se puede financiar con primas cobradas a través
de un periodo largo. Esta incongruencia entre el tiempo en que se
pagan las indemnizaciones y el tiempo en que se cobran las primas
podria solucionarse mediante la acumulacién de grandes recursos de
capital liquido. Sin embargo, estos tecursos son dificiles de mantener,
ya sea debido a los desincentivos tributarios o porque atraen adquisi-
ciones hostiles, entre otros motivos. La disponibilidad del reaseguro
es limitada: la capacidad internacional del reaseguro contra catdstro-
fes sdlo es de $15 mil millones. Los futures y opciones de catdstrofes
sélo se cotizan en el Chicago Board of Trade, el mercado de productos
agricolas de Chicago, en parte debido a la falta de cualquier {6rmula
de fijacién de precios para las opciones, tal como Ja de Black-8choles,
en el caso de pérdidas por catdstrofes.

59. Por ejemplo, cuando un gobierno estd obligado a ayudar a los
propietarios de casas ubicadas en la costa ocednica que han sido
danadas por huracanes, hay que hacer cumplir estrictamente las nor-
mas para evitar que los constructores edifiquen demasiado cerca del
océano o con materiales de construccién demasiado endebles.



MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL

60. Los esfuerzos por evitar lo inevitable a menudo pueden resul-
tar en costos mds aleos. Por ejemplo, a principios de la década de los
treinta, Chile decidi6 mantener el patrén oro y hacer cumplir las reg-
ulaciones prudenciales y los cierres de banco. Esto desencadené un
golpe militar ¥ la adopcién subsiguiente de una serie de politicas
econdmicas ad hoc fue la base de una importante estrategia de susti-
tucién en ese pafs.

G1. El marco existente en Espafia desde el periodo de manejo de
la crisis de la década de los ochenta parece pertenecer al segundo caso
de estilo: se permite una "ambigiiedad implicita” en el contexto de
sélidos componentes de capital, supervision y cierre y el Fondo de
Garantia de Depisitos estd acompaiado de capacidades de eficacia
notable en la intervencién temprana y disolucién de un banco en
quiebra.

62. El marce existente en los Estados Unidos desde la ley de
mejora de la FDIC (FDIC Improvement Act) de 1991 puede consider-
arse como referente a la “mejor prdctica” con respecto al
planteamiento de “sélo si”. Bajo esta ley, cuando se estd manejando

un banco en dificultades, la FDIC puede ampliar la cobertura a los
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pasivos bancarios mds alld de los montos asegurados si existe una
determinacién al respecto por parte de la Junta de Gobernadores de
la Reserva Federal, el Directorio de la FDIC y el Departamento del
Tesoro (después de consulrar con el presidente de la nacién) de que la
quiebra de ese banco englobaria un riesgo para todo el sistema. Para
frenar la seleccién adversa concomitante, limirar los riesgos al gob-
ierno y evitar una fijacién demasiado baja del precio de la red de pro-
teccidn, la FDIC no sélo puede evaluar las primas basadas en el
riesgo, sino también evaluar esas primas sobre la base de los pasivos
totales del banco y no sélo sobre los depdsitos, ya que los bancos cuya
quiebra pedria plantear un riesgo para todo el sistema normalmente
tienen una relacién baja de depésitos/pasivos totales.

63. En la actualidad, el Grupo de los Diez (G-10) tiene 11 miem-
bros: Bélgica, Canadd, Francia, Alemania, Italia, Japon, los Paises
Bajos, Suecia, Suiza, el Reino Unpido y los Estados Unidos de
América.

64. Las publicaciones pertinentes se enumeran en el Banco de
Pagos Internacionales (BPI), sitio web (huep://www bis.org/publ/
pub-list.htm).




CAPITULO 4

Mercados de capital e
instituciones legales

N ESTE 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. Especificamente, pretendemos encontrar una explicacion

de las grandes diferencias de tamaiio, profundidad y valoracién de los mercados de capital. Por ejem-

plo, Por qué el mercado de acciones es més grande en Sudafrica que en México o PerG? Por qué tan-

tas empresas comenzaron a cotizar en la bolsas de India y Hong Kong durante 1995, pero ninguna
en Brasil, Uruguay o Venezuela durante ese mismo perfodo? Por qué 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 tamafio de los mercados de capital
estd determinado exclusivamente por los flujos de caja que devengan a favor de los inversionistas. Por con-
siguiente, hablando en términos generales, el tamafio de los mercados de capital deberia ser proporcional al
PNB. Para explicar las grandes discrepancias en el tamafio de los mercados financieros en paises con un PNB
similar, debemos admitir que las acciones son mds que tan sélo los flujos de caja que representan, ya que hacen
acreedores de ciertos derechos a los inversionistas. Las acciones no sélo otorgan a los inversionistas el dere-
cho de recibir el pago de dividendos, sino asimismo a ejercer control sobre la gerencia a través del proceso

de votacién. De marnera similar, una deuda no sélo le daa  eliminacién del conflicto de gestién si pudieran redactar un
los acreedores el derecho de recibir el pago de intereses,  contrato perfecto que especificara lo que el administrador
sino también a recuperar su garantfa en caso que la empresa  debe hacer con los fondos y ¢c6mo los debe devolver a los
quiebre. inversionistas en todas las circunstancias internacionales

La separacién entre titularidad y control puede afectar  posibles. Es evidente que en la prdctica no se puede imple-
significativamente el tamafio de los mercados de capital si mentar un contrato perfectamente completo, de modo que
abandonamos los supuestos de M&M (Modigliani-Miller) y la gerencia tiene que estar dotada de un cierto nivel de dis-
admitimos la existencia de costos de gestién. Para asumir crecionalidad (Grossman y Hare, 1986). La discrecionali-

un punto de vista excremo, las acciones externas no ten-  dad de la gerencia, si bien un medio eficiente en funcién de
drian valor alguno si los accionistas no estuvieran investi-  los costos para manejar la separacién de propiedad y con-
dos del detecho de forzar a los gerentes a pagar dividendos. trol, desafortunadamente puede ser utilizada para expropiar
En este mismo sentido, los acreedores no estarian dis-  a los financistas mediante una expropiacion directa y toral,
puestos a prestar dinero, fuera cual fuera la tasa de interés, la fijacion de precio a las transferencias o la liquidacién de

si sus derechos de control no les permitieran sancionara los  los activos.
deudores que no cumplen con sus obligaciones financieras. En principio, el modelo de representacién podria
Tanto los financistas como la gerencia se beneficiarfan de la explicar el motivo por el cual algunos paises tienen merca-
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dos de capital mucho mds grandes que otros, ya que es evi-
dente que los pafses difieren enormemente en el nivel de la
proteccién legal que le brindan a sus inversionistas. Un
accionista en México, por ejemplo, no sélo posee un con-
junto de derechos muy diferentes 2 los de un accionista en
los Estados Unidos, sino que ademds su recurso de indem-
nizacién probablemente sea mucho menor. El modelo de
representacién predice que los mercados de capital serdn
mayores en los paises donde los costos de gestién son regi-
dos por la ley y por las instituciones establecidas para ase-
gurar su camplimiento. La Porta et al. (1998a) evaltian sis-
temdticamente los derechos de los inversionistas, como
asimismo la calidad de su aplicacién en los 49 paises. La
Porta et al. (1997a, 1998a y 1998b) relacionan las institu-
ciones legales con el tamafic 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 pafses acerca de la influencia de las insti-
tuciones en el desarrollo de los mercados de capital. El resto
del capitulo estd dividido en cuatro secciones. En la
primera seccidn se describen las diferencias en la proteccién
legal para los accionistas y acreedores en un andlisis de corte
transversal de 49 pafses. Ya que los derechos de los inver-
sionistas no sélo estdn determinados por las leyes, en la
segunda seccién se compara la calidad de las normas de
supervision y cumplimiento de la ley y de las normas de
contabilidad de los distintos pafses. En dltimo término, la
pregunta es si los pafses con una proteccién deficiente de
sus inversionistas en realidad sufren consecuencias adversas.
Si las leyes y su fiscalizacién son importantes, entonces los
paises que ofrecen mejores condiciones de finanzas externas
a sus empresarios tienen mercados de capital mds profun-
dos y mejor valorados. También pronosticamos que estos
paises tendrdn sociedades andmimas de cobertura mds
amplia. A continuacién, en la tecera seccién comparamos la
concentracién financiera y de pertenencia externa entre los
paises como una funcién del origen de sus leyes, la calidad
de las protecciones legales de sus inversionistas y la calidad
de la supervisién y cumplimiento de la ley. La cuarta sec-
cién finaliza el capitulo y en ella se analizan las implican-

cias de politica de los resultados.

Proteccion legal de los inversionistas
La Porta et al. (1998a) recopilaron un conjunto de datos
sobre las reglas juridicas de los derechos de los inver-

e
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sionistas y la calidad de supervisién y cumplimiento de
estas normas en 49 paises con empresas que cotizan en la
bolsa. Es evidente que las leyes de los distintos paises
normalmente no se redactan de la nada, sino que mds
bien se transplantan, ya sea voluntaria o coincidental-
mente, a partir de unas pocas familias o tradiciones
juridicas. Por regla general, el derecho comercial proviene
de dos tradiciones generales: derecho consuetudinario y
derecho civil. La mayorfa de los pafses de habla inglesa
pertenecen a la tradicién del derecho consuetudinario o
angloamericano que se basa en la Ley Empresarial
Britdnica (British Company Act). El resto del mundo
pertenece a la tradicién del derecho civil que se basa en
el Derecho Romano, con tres familias principales: la
familia francesa, que se basa en el Cédigo Napolednico de
1804, la familia alemana, que se basa en el Cédigo de
Bismarck de 1896 y la familia escandinava, la que segtn
los juristas es la menos apegada al Derecho Romano, pero
distinta a las otras dos familias civiles.

La familia del derecho consuetudinario incluye a las
antiguas colonias britdnicas y a otras naciones como
Tailandia e Israel, las que modelaron su derecho empre-
sarial inicial en base a las leyes de Inglaterra. Hay 18
paises con derecho consuetudinario en la muestra. La
familia juridica francesa incluye Francia, Espafia, Por-
tugal y sus colonias. En nuestra muestra tenemos 21
paises que basan su sistema juridico en el derecho
francés, entre ellos nueve de América Latina. La tradi-
cién germana ha tenido menos influencia y sélo ten-
emos a seis pafses en esta familia: Austria, Alemania,
Japén, Corea del Sur, Suiza y Taiwdn. Finalmente, la
familia escandinava incluye los cuatro paises nérdicos
Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia.

Existen numerosas diferencias entre los pafses
respecto a su derecho empresarial y leyes de quiebra que
en teoria se pueden cuantificar. Nos centramos exclusi-
vamente en las normas bdsicas que los especialistas en el
tema {por ejemplo, Paul Vishny, 1994, White, 1993,
Asociacién Norteamericana 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. Ademds, concentramos nuestra
atencién en las normas bdsicas que son fdciles de inter-
pretar ya sea como a favor del inversionista o 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
genetal para elegir directores y decidir sobre las principales
opciones corporativas, garantiza a los accionistas que la
gerencia les restituya los flujos de caja de la empresa a
través del pago de dividendos, en lugar de desviarlos al
pago de mayores salarios para ellos mismos o realizar
adquisiciones deficientes, entre otros. Por consiguiente, los
derechos de voto y los derechos que sostienen los mecanis-
mos de votacién son las caracteristicas determinantes del
capital social.

El Cuadro 4.1 presenta una descripcién 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 muestra representativa de 49
paises. Para comenzar con el andlisis de los derechos de los
acclonistas, nos parece Gril 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 lo hacemos para alabar al Reino Unido o para indi-
vidualizar a México por motivos de critica, sino exclusiva-
mente para ilustrar las diferencias entre un sistema juridico
basado en el derecho consuetudinario inglés y uno basado
en el derecho civil francés).

La primera columna del Cuadro 4.2 muestra que no
todos los accionistas del Reino Unido tienen derecho a
voto. Esto probablemente no sea bueno, porque cuando los
votos estan muy vinculados a los dividendos, es mds dificil
controlar a una empresa a través de la posesién de una
pequefia parte del capital social. Pero resulta que la regla de
“una accién, un voto” es bastante poco comiin en todas
partes, alin en México.

En las siguiences seis columnas del Cuadro 4.2 se mues-
tran diferentes medidas del grado de proteccién que brinda
el derecho empresarial a los accionistas minoritarios contra
la expropiacién de los gerentes o 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 delegacién de poder dos semanas
antes de la junta de accionistas. En ellas se explican detal-

ladamente los asuntos que se analizardn durante la junta. 8i

7%

desean votar, no es necesario que asistan personalmente a la
reuni6n, alternativamente pueden enviar su voto por poder
a través 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 fechas
cercanas a las juntas de accionistas constituye un derecho
importante para las personas que eventualmente deseen
constituir alianzas para impugnar las propuestas de la
gerencia. Los directores se eligen uno por uno a través del
voto de la mayoria y por ende, no se permite la repre-
sentacién proporcional o votacién acumulativa para los
direcrores por parte de los accionistas. Es posible que nue-
stro inversionista hipotérico tenga una resolucién que le
gustarfa someter a la consideracién de una junta extraordi-
naria de accionistas (JEA). Si es asi, tiene el derecho de con-
vocar a una JEA si es duefio del 10 por ciento de capital
accionario.

El siguiente derecho dentro del Cuadro 4.2 mide la pro-
teccién de los accionistas minoritarios ent contra de un tipo
especial de expropiacién: por ejemplo, la emisién 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 sélo puede ser dis-
pensado por medio un voto de los accionistas. Finalmente,
los inversionistas del Reino Unido que estiman que sus
derechos han sido lesionados por las decisiones de la may-
orfa, pueden buscar su reparacién a través de los tribunales.
Si en los tribunales se estima que efectivamente hubo lim-
itacién abusiva de los derechos efectivos, se podrd ordenar
que las acciones de los miembros que sufrieron la lim-
itaci6n abusiva sean compradas a un precio justo o que la
empresa solucione los hechos en cuestién. De manera mas
general, los pafses que cuentan con procedimientos 6pti-
mos proporcionan mecanismos juridicos para proteger las
minorfas oprimidas. S6lo 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 realizé en Ciudad
de México 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 notificard a los inver-
sionistas mejicanos acerca de la préxima junta de accionistas,
pero normalmente no recibirdn una informacién detallada de
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CUADRO 4.1
Las variables

En este cuadro se describen las variables reunidas para los 49 paises incluidos en nuestro estudio. En la primera columna se muestra el nombre de Ia variable. En la

segunda colummna se describe la variable y se muestra la gama de los posibles valores, En la terceta columna se indican las fuentes de donde proviene la variable.

VARIABLE

DESCRIPCION

FUENTES

Origen

Una accién, un voto

Poder por corteo

Acciones no se blogquean
antes de la junta

Votacién acumulativa o
representacién propor-
cional

Mecanismo contra la lim-
itacidn abusiva de los
derechos efectivos de un
$OC10 minoritario

Derechos preferentes

Porcentaje del capital
aCCiOnario para Convocar
una junta extraordinaria
de accionistas

Derechos ancidirectores

Identifica el origen juridico del Derecho Empresarial o Cédigo Cormercial de cada pais.

Es igual a uno si el Detecho Empresarial o Cédigo Comercial del pafs exige que a las
acciones ordimarias corresponda un voto por accién, de lo contrario es cero. De manera simi-
lar, esta variable es igual a uno si la ley prohibe tanto la existencia de acciones ordinarias de
votacién multiple como de sin derecho a voro e impide que las empresas fijen un mdximo
niimeto de votos por accionista, sin importar el ndmero de acciones que posesa ese
accionista; de lo contrario es cero.

Es igual a uno si el Derecho Empresarial o Cédigo Comercial permite que los accionistas
envien su voto por poder a la empresa por correo, de lo contrario es cero.

Es igual a uno si el Derecho Empresarial o Cédigo Comercial prohibe a las empresas la exi-
gencia de depésito de sus acciones a los accionistas antes de una Junta General de
Accionistas, impidiéndoles asi la venta de esas acciones durante un nimero de determinado
de dias; de lo conrtrario es cero.

Es igual a uno si el Derecho Emptesariat o Cédigo Comercial permite que los accionistas
emitan todos sus votos para un Gnico candidaro que postula a eleccién al Directorio
(votacién acumulativa) o si este Derecho Empresarial o Cédigo Comercial permite un
mecanismo de representacién proporcional en el Directorio a través del cual los intereses
minoritarios pueden designhar un nimero proporcional de directores al Directorio; de lo con-
trario €s Cero.

Es igual a uno si el Derecho Empresarial o Cédigo Comercial otorga a los accionistas
minoritarios ya sea jurisdiccién territorial judicial para impugnar las decisiones de la geren-
cia ¢ de la asamblea, o €l derecho de salir de la empresa exigiéndole a esta Gleima que com-
pre sus acciones cuando se oponen a determinados cambios fundamentales, tales como
fusiones, enajenaciones de activos y cambios a las actas constitutivas. De lo contrario, la vari-
able es igual a cero. Por accionistas minoritarios se entienden los accionistas que poseen el
10 por ciento o menos del capital accionario.

Es igual a uno cuando e Derecho Empresarial o Cédigo Comercial otorga a los accionistas la
primera oportunidad para comprar nuevas emisiones de capital y este derecho sélo puede ser
dispensade por un voro de los accionistas; de lo contrario es cero.

Es el minimo porcentaje de propiedad del capital accionario que otorga a un accionista el
derecho de convocar a una Junta Extraordinaria de Accionistas. Flucrdia entre uno y 33 por
ciento.

Un coeficiente que agrega los derechos de los accionistas que denominamos “derechos antidi-
rectores”. El coeficiente se forma sumando | cuando: (1) el pais permite que los accionistas
envien por correo su voto por poder a la empresa; (2) los accionistas no necesitan depositar
sus acciones antes de la Junta General de Accionistas; (3) se permite la votacién acumulativa
o representacién proporcional de las minorfas en el Directorio; (4) existe un mecanismo con-
tra la limitacién abusiva de los derechos efectivos de un socio minotitario; {3} el porcentaje
minimo de capital accionario que da derecho a un accionista a convocar una Junta Extraordi-
naria de Accionistas es inferior o igual al 10 por ciento {la media de la muestra); o (6) los
accionistas tienen derechos preferentes que sélo pueden ser dispensadon mediante un voto de
los accionistas. El coeficiente flucttia entre 0 y 6.
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Enciclopedia del Derecho
Extranjero

Derechos Empresariales del
Mundo.

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Codigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial

Derecho Empresarial o
Cédigo Comercial



CUADRO 4.1
{Continuacién)

VARIABLE

REFORMA INSTITUCIONAL EN LOS MERCADQGS: EL CASQ DEL SECTOR FINANCIERO

DESCRIPCION

FUENTES

Restricciones para solici-
tar ¢l proceso concursal
con reestructutacién de
los pasivos.

No hay suspensién
automitica de los activos

en prenda

Primero los acreedores con
garantia

Se suspende a la gerencia

Derechos de los acreedores

Eficiencia del sisterna
judicial

Estado de derecho

Corrupcién

Normas de contabilidad

Es igual a uno si ¢l proceso concursal con liquidacién de los activos impone restricciones,
por ejemplo el consentimiento de los acreedores, para solicitar dicho proceso concursal. Es
igual a cero si no existen tales restricciones.

Es igua) a uno si el procedimiento concursal con liquidacién de los activos no impone una
suspensién automdtica sobre los activos de la empresa una vez que ésta pide un proceso con-
cursal. La suspensién automdtica impide que los acreedores garantizados entren en posesién
de sus garantias. Es igual a cero si la ley no contiene tales restricciones.

Es igual a uno si los acreedores con garantia ocupan el primer lugar en ef reparto del pro-
ducto liquido obtenido de la enajenacidn de los activos de una empresa en quiebra. Es igual
a cero si los acreedores sin garantia, tales como el gobierno o los trabajadores, tienen priori-
dad absoluta.

Es igual a uno si un funcionario designado por el teibunal o por los acreedores es responsable de
la conduccién del negocio durante el proceso concursal con liquidacién de los activos. De igual
manera, esta variable es igual a uno si el deudor no queda a cargo de la gerencia de su propiedad
mientras la resolucién de este proceso concursal estd pendiéme; de lo contrario es cero.

Un coeficiente que agrega los diferentes derechos de los acreedores. El coeficiente se forma
surnando 1 cuando: (1) el pais impone restricciones, por ejemplo el consentimiento de los
acreedores o dividendos minimos para solicitar un proceso concursal con liquidacién de los
activos; (2) los acreedores garantizados pueden entrar en posesién de su garantia cuando se
ba aprobado la solicitud por un proceso concursal (sin suspensién automitica}; (3) los acree-
dores garantizados ocupan el primer lugar en el reparto del producto liquido obtenido de la
enajenaci6n de los activos de una empresa en quiebra; v (4) el deudor no queda a cargo de la
gerencia de su propiedad mientras estd pendiente la resolucién de este proceso concursal. El
coeficiente fluctla entre 0 y 4.

Evaluacién de la “eficiencia e integridad del entorno juridico en lo que concierne a los nego-
cios, en especial a las empresas excranjeras”, realizada por el organismo de clasificacién de
riesgo de los paises Business International Corporation. Se “puede usar para representar la eval-
uacién de los inversionistas acerca de las condiciones existentes en el pais en cuestién”.
Promedio entre 1980 y 1983. Escala de 0 a 10, donde los puntajes inferiores indican
menores niveles de eficiencia.

Evaluacién de la tradicién de estado de derecho en el pafs, realizada por el organismo de
clasificacién de riesgo de los pafses International Country Risk (ICR). Promedio de los meses
abril y ocrubre del indice mensual entre 1982 y 1995. Escala de 0 a 10, donde los puntajes
inferiores indican una menor tradicién de estado de derecho. (Nosotros cambiamos la escala
de su numeracién original entre 0 y 6).

Evaluacién de la corrupcién del gobierno realizada por el ICR. Los puntajes inferiores indi~
can que es probable que los funcionarios gubernamentales de alto nivel exijan pagos espe-
ciales, y generalmente se esperan pagos ilegales en todos los niveles gubernamentales inferi-
ores en la forma de sobornos en relacién a licencias de importacién y exportaci6n, controles
cambiatios, decerminacién de la base imponible, proteccién de politicas o préstamos. Prome-
dio de los meses abril y octubre sobre el indice mensual entre 1982 y 1995. Escala de 0 a 10
donde los puntajes inferiores indican niveles altos de corrupcidn. (Nosottos cambiamos la
escala de su gama original entre O y 6).

Coeficiente creado a través del examen y clasificacién de las memorias anuales de 1990 de
las empresas acerca de la inclusién u omisién de 90 puntos. Estos puntos se dividen en 7
caregorfas (informacidn general, estados de ingreso, balances, estados de flujo de fondos, nor-
mas de contabilidad, informaci6n sobre existencias y partidas especiales), Se examinaron al

Leyes de quiebra y de proceso
concursal con liquidacién de
los activos

Leyes de quiebra y de proceso
concursal con liquidacién de
los activos

Leyes de quiebra y de proceso
concursal con liquidacién de
los activos

Leyes de quiebra y de proceso
concursal con liquidacién de
los activos

Leyes de quiebra y de proceso
concursal con liquidacién de
los activos

Business International
Corporation.

International Country Risk
Guide (Gufa Internacional del
Riesgo en los Paises)

International Country Risk
Guide (Gufa Internacional del
Riesgo en los Paises)

Tendencias internacionales de
contabilidad y auditoria, Cen-
ter for International Financial
Analysis & Research, Inc.

(El cwadro contindia en la siguienie pdgina)
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CUADRO 4.1

{Continuacion)

VARIABLE

DESCRIPCION

FUENTES

Propiedad, 10 empresas
mds grandes

Capitalizacion
externa/PIB

Empresas nacionales/Hab.

IPO/Hab,

Deuda/PNB

Crecimiento del PIB

Log. de PNB

menos 3 empresas de cada pais. Las empresas son una muestra representativa de varios sec-
tores econémicos, donde las empresas industriales representaron el 70 por ciento y las
empresas financieras el 30 por ciento restante.

El porcentaje promedio de acciones ordinarias que poseen los tres accionistas mds grandes en
las diez empresas privadas nacionales no financieras de mayor tamaiio en un determinado
pafs. Se considera que una empresa es privada si se desconoce una participacién accionaria
del estado en ella.

Relacién capitalizacién bursitil de las minorias/producto nacional bruto para 1994, La capi-
talizacién bursitil en manos de las minorfas se calcula como el praducto de la capitalizacién
busséril global y el porcentaje promedio de acciones ordinarias que no son propiedad de los

tres accionistas mayores en las diez empresas nacionales privadas no financieras mis grandes

dentro de un determinado pafs. Se considera que una empresa es privada si se desconoce una
participacién accionaria del Estado en ella.

Relacién mimero de empresas nacionales que cotizan en la bolsa en un determinado

pafs/habitantes {en millones) durante 1994.

Relacién nimero de ofercas piiblicas iniciales de capital social en un determinado pais/habi-
tantes {en millones) para el periodo julio de 1995 a junio de 1996.

Relacién suma de la deuda bancaria del sector privado y bonos no financieros en circu-
lacién/PNB en 1994, o el dltimo afio disponible.

Crecimiento porcentual promedio anual del producto nacional bruto per cdpita para el

perfodo 1970-1993.

Logaritmo del Producro Nacional Bruto durante 1994,

Moodys International, CIFAR,
EXTEL, WorldScope, 20-Fs,
Price-Waterhouse y diversas
fuentes de los paises.

Moodys International, CIFAR,
EXTEL, WorldScope, 20-Fs,
Price Waterhouse y diversas
fuentes de los paises.

Emerging Market Factbook e
Informe sobre el Desarrollo
Mundial 1996.

Securities Data Corporation,
AsiaMoney, LatinFinance, GT
Guide to World Equity Mar-
kets ¢ Informe sobre el Desar-
rollo Mundial, 1996.

Estadisticas Financieras Inter-
nacionales, World Bondmar-
ket Facebook.

Informe sobre el Desarrolio
Mundial, 1995.

Informe sobre el Desarrollo
Mundial, 1996,
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CUADRO 4.2
Derechos de los accionistas en todo el mundo N

En este cuadro se clasifican Jos pafses por su origen juridico. En el Cuadro 1 se pueden encontrar definiciones de cada una de las variables. En el Panel B se
presentan los tests de medias para los distintos orfgenes juridicos.

PANEL A: DERECHOS DE LOS ACCIONISTAS (1 = LA LEY PREVE PROTECCION DE LOS INVERSIONISTAS)

ACCIONES NO  VOTACION % DE CAPITAL  DERECHO LIMITAC.
UNA- SE PERMITE SE BLOQUEAN ACUMULAT./ ACCIONARIO PREFERENTE ABUSIVA DERECHOS

ACCION, PODER ANTES DE REPRESENT. P/CONVOCAR A NUEVAS DE DERECHOS ANTI
pAfs UN VOTO POR CORREO LA JUNTA PROPORCIONAL  UNA JEA EMISIONES MINORIT. DIRECTORES
Australia 0 1 1 0 0,05¢ 0 1 4
Canadd ¢ 1 1 1 0,05 O 1 5
Estados Unidos 0 1 1 1 0,10 4] 1 5
Hong Kong, China 0 1 1 Q 0,10 1 1 b
India 4] Q 1 1 0,10 1 1 3
Irlanda 0 0 1 ¢} 0,10 1 1 4
Israel 0 0 i 4] 0,10 4} 1 3
Kenya 0 0 1 0 0,10 [ 1 3
Malasia 1 0 1 0 0,10 1 1 4
Nigeria ] 0 1 0 0,10 ¢} 1 3
Nueva Zelandia 0 1 1 0 0,05 0 1 4
Pakistdn H 0 1 1 0,10 1 1 3
Reino Unido 0 1 1 0 0,10 1 1 5
Singaput 1 0 1 0 0,10 1 1 4
Sri Lanka 4] 0 1 4] 0,10 0 1 3
Sudéfrica 0 i 1 0 0,05 1 1 5
Tailandia 0 0 1 1 0,20¢ 0 0 2
Zimbabwe ] [¢] 1 0 0,05 0 1 3
Origen inglés, prom. 0,17 0,39 1,00 0,28 0,09 0,44 0,94 4,00
Argentina 0 Q0 0 1 0,05 1 1 4
Bélgica 0 0 Q0 O 0,20 0 0 0
Brasil 1 0 1 0 0,05 0 1 3
Chile 1 0 1 1 0,10 1 1 5
Colombia 0 0 1 1 0,25 1 0 3
Ecuador 0 ¢ 1 0 0,25 1 ] 2
Egipro 0 0 1 0 0,10 0 0 2
Espafia 0 0 0 1 0,05 1 1 4
Filipinas 0 0 1 i abierto 0 1 3
Francia 0 1 4] 0 0,10 i 4] 3
Grecia 1 0 0 4} 0,05 1 0 2
Indonesia 0 0 1 0 0,10 g 0 2
Iralia 4] 0 0 0 0,20 1 0 1
Jordania 1 0 1 0 0,25 0 o] 1
México 0 0 0 0 0,33 1 0 1
Paises Bajos 0 0 0 0 0,10 1 0 2
Pert 1 0 1 1 0,20 1 0 3
Portugal 0 0 1 0 0,05 1 0 3
Turquia 4] 0 1 0 0,10 ¢} 0 2
Uruguay 1 0 0 0 0,20 1 1 2
Venezuela 0 0 1 0 0,20 0 4} 1
América Latina, prom. 0,44 0,00 0,67 0,44 0,18 0,78 0,44 2,67
Resto origen francés, prom. 0,17 0,08 0,50 0,17 0,12 0,50 0,17 2,08
Origen francés, prom. 0,29 0,05 0,57 0,29 0,15 0,62 0,29 2.33

(El cuadro continda en la siguiente pdgina)
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CUADRO 4.2
{Continuacién)
PANEL A: DERECHOS DE LOS ACCIONISTAS (1 = LA LEY PREVE PROTECCION DE LOS INVERSIONISTAS)
ACCIONES NG VOTACION % DE CAPITAL  DERECHO LIMITAC.
UNA- SE PERMITE SE BLOQUEAN ACUMULAT./ ACCIONARIO PREFERENTE ABUSIVA DERECHOS
ACCION, PODER ANTES DE REPRESENT. P/ CONVOCAR A NUEVAS DE DERECHOS ANTI
PAIS UN VOTO POR CORREO LA JUNTA PROPORCIONAL. UNAJEA EMISIONES MINORIT. DIRECTORES
Austria 4] 0 0 4] 0,05 1 4] 2
Alemania 0 0 0 0 0,0% G 0 1
Corea, Repiblica de 1 0 4] 0 0,05 0 1 2
Japén 1 0 1 1 0,03 0 1 4
Suiza 0 0 4] 0 0,10 1 0 2
Taiwin, China 4} 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 1 0 0,10 0 4] 2
Finlandia 4] 0 1 0 0,10 1 0 3
Noruega 4] 1 1 0 0,10 1 0 4
Suecia 0 0 1 ¢ 0,10°¢ 1 Q 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 (ESTADISTICO T)

Promadio de la muestra 0,22 0,18 0,71 0,27 0,11 0,53 0,53 3,00
Derecho consuerudinario vs. civil -0,72 3,03 = 4972 0,15 1,48 -0,91 5,59 ¢ 5,00
Origen inglés vs. francés -0,87 2,82°* 3,87¢ -0,05 -2,53 % -1,08 5,45 * 4,73 *
Origen inglés vs. América Latina -1,57 3,29* 2,00° -0,85 -3,56* -1,67 3,44 298¢
Origen francés vs. germano -0,22 1,00 -1,78 ¢ -0,22 2,647 1,23 -0,96 0,00
Origen francés vs. escandinavo 2,83 ° -1,37 -3,87¢ 2,820 243¢% -0,48 2,83 -1,06
Resto de origen francés vs.

América Latina -1,39 1,00 -0,74 -1,39 -1,71 -1,29 -1,39 -1,11

a=Significativo al nivel de 1%; b=Significativo al nivel de $%; c=Significativo al nivel de 10%: d=Como porcentaje de los votos; e =Como porcentaje del nimero de acciones

los asuntos a tratar. Estos sélo conocerdn los asuntos que se
analizardn si asisten a la junta. En efecto, un accionista sélo
podrd vorar si asiste a la junta o designa a alguien que lo reem-
place; no puede enviar un poder por correo. Mis ain, si anun-
cia que tiene la intencién de asistic 2 la junta, sus acciones
quedarin bloqueadas y asi estard impedido de transarlas en los
dfas alrededor de la junta. En la junta, los accionistas votan en
base a la lista de candidatos propuesta por la gerencia y no
pueden tener una representacién proporcional en el directorio.
Los inversionistas de empresas mejicanas tienen que tener al
menos el 33 por ciento del capital accionario para que la JEA
considere alguna resolucién. Afortunadamente, los inversion-
istas mejicanos si tienen un derecho preferente que impide la
disminucién del valor de las acciones. Desgraciadamente, éste
es el (inico derecho (de los que recopilamos) de los accionistas
en México, ya que no cuentan con ninguin recurso legal en con-
tra de las decisiones de la mayorfa. Resumiendo, en el Cuadro
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4.2 se muestra una situacion muy negativa para los derechos de
los accionistas en México.

Para resumir los derechos de los accionistas, resulta muy
conveniente reunir los derechos antidirectores en un indi-
cadot 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 paises donde este por-
centaje es igual o inferior al porcentaje mundial del 10 por
ciento. Si sumamos los valores de estos seis derechos antidi-
rectores, la puntuacién del Reino Unido es 5 y la de Méx-
ico sélo 1.

La comparacién entre México y el Reino Unido ilustra
los resultados generales del Cuadro 4.2: la proteccién de los
accionistas es significativamente mejor en los pafses con
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derecho consuetudinario que en los paises con derecho civil
francés. Si bien la incidencia de las normas “una accién, un
voto”, voto acumulativo v derechos preferentes no presen-
tan diferencias significativas entre los paises de origen
inglés y francés, las otras cuatro medidas si muestran difer-
encias notables. El ejercicio del poder de voracién por
medio del correo por parte de los accionistas es mds fre-
cuente en paises con derecho consuetudinario que en paises
de origen francés (el 39 por ciento contra el 5 por ciento).
En ningtn pafs con derecho consuerudinario 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 francés, En promedio, basta con un 9 por ciento del
capital accionario para convocar a una JEA en pafses con
derecho consuetudinario, mientras que en las naciones con
derecho civil francés se requiere un 13 por ciento. Final-
mente, el 94 por ciento de los paises con derecho consue-
tudinario tiene un mecanismo en contra de la limicacién
abusiva de los derechos minoritarios, a diferencia de sélo el
29 por ciento de los paises de origen francés. Las diferencias
entre los paises de origen inglés y francés se reflejan en el
coeficiente antidirectores, que arrojé un promedio de 4,00
para los paises con derecho consuetudinario y sélo un 2,33
para las naciones con derecho civil francés (estadistico T de
4,73).

Sin embargo, hay que hacer notar que México de hecho
arroja peores resultados que el resto de América Latina en
términos de derechos de accionistas, de modo que la elec-
cién de México para este ejemplo no significa que este pafs
sea representativo para América Latina. De hecho, en
relacién a muchos de los derechos de accionistas, los resul-
tados promedio de América Latina son algo superiores en
términos generales que en el resto de los paises de origen
francés. América Latina tiene una mayor incidencia de la
norma “una accién, un voto” (el 44 por ciento contra el 17
pot ciento), es menos propensa a bloquear las acciones (el
67 por ciento contra el 50 por ciento), la representacién
proporcional es mds frecuente (el 44 por ciento contra el 17
por ciento), es mis probable que se otorguen derechos pref-
erentes (el 78 por ciento contra el 50 por ciento) y es mds
propensa a otorgar recursos en contra de las limitaciones
abusivas a las minorfas (el 44 por ciento contra el 17 por
ciento). Pero por otra parte, en ninguno de los paises de
América Latina se permite enviar una carta poder por
correo (contra el 8 por ciento del resto de los pafses de ori-
gen francés) y se requiere una fraccién 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 estadisticamente si se evaliian por separado. Si bien las
diferencias no son significativas estadisticamente, se suman
hasta arrojar derechos de accionistas marginalmente supe-
riores en América Latina que en el resto de los pafses de ori-
gen civil francés cuando se suman los derechos en el coefi-
ciente antidirectores (2,67 contra 2,08). Sin embargo, el
coeficiente de derechos antidirectores de América Latina es
significativamente menor que el de los paises con derecho
consuetudinario.

Los pafses con derecho civil germano comparten la falta de
proteccién de los derechos de accionistas que caracteriza a los
paises de origen francés. Si bien la incidencia de los mecanis-
mos en contra de la limitacién abusiva de los derechos
minoritarios es significativamente mayor en los paises de ori-
gen germano, las acciones se bloquean con mayor frecuencia
que en los pafses de origen francés. Los puntajes promedio
antidirectores de las familias germanas y francesas son las mis-
mas {2,33). Finalmente, dentro de la tradicién del derecho
civil, los paises de origen escandinavo son los mejores en tér-
minos de protecci6én 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 mds proteccién a los accionistas.

Derechos de los acreedores

En principio, nos gustaria 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 préctica, es
dificil evaluar los derechos de los acreedores debido a dos
motivos principales. En primer lugar, la mayoria de los
paises cuentan con procedimientos de proceso concursal
con reestructuracién de los pasivos y de liquidacidén que se
usan con distinta frecuencia y muchos brindan diferentes
niveles de proteccién a los acreedores. Por consiguiente, un
pais puede proteger a los acreedores si por ejemplo ofrece
marcados derechos en términos de liquidacién y poca pro-
teccién en términos de proceso concursal con reestruc-
turacién de los pasivos, a condicién de que el dltimo pro-
cedimiento se utilice rara vez. En segundo lugat, los
acreedores, a diferencia de los accionistas, no tienen crédi-
tos homogéneos 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 (por ejemplo, a los acreedores sin garan-
tia) puedan lesionar los derechos de otros (por ejemplo, de
los acreedores con garantfa).

Para realizar un andlisis comparativo de los derechos de
los acreedores entre los diversos paises, otorgamos puntajes
tanto en términos del proceso concursal con reestruc-
turacién de los pasivos como de liquidacidn, y sumamos
estos puntajes pata crear un coeficiente de derechos de los
acreedores, en parte porque pricticamente todos los paises
cuentan en mayor o menor grado con ambos procedimien-
ros. Para la evaluacién de los derechos de los acreedores mds
adelante, también nos ponemos en la perspectiva de los
principales acreedores con gatantia, en parte por motivos de
solidez y en parte porque un porcentaje importante de la
deuda que existe en el mundo tiene ese cardcter. Los dere-
chos de los acreedores para el andlisis comparativo de los 49
paises de la muestra se pueden encontrar en el Cuadro 4.3.
Una vez mds, para ilustrar las diferencias encre los paises con
derecho consuetudinario inglés y los paises con derecho civil
francés, describimos los datos haciendo una comparacidn de
los derechos de un inversionista que tiene un crédito en con-
tra de una empresa constituida en ¢l Reino Unido con los
derechos de un inversionista que tiene un crédito en contra
de una empresa constituida en México.

Supongamos que el deudor al que el acreedor prestd
dinero solicita un proceso concursal con reestructuracién de
los pasivos ante un tribunal londinense. El tribunal notifi-
card al acreedor, el que tendrd un plazo de dos semanas para
oponerse a este proceso concursal. Un acreedor garantizado
que decide oponerse a la solicitud de proceso concursal
tiene el derecho de designar un fidercomisario, el que
decidira lo que pasard con la empresa. El punto importante
es que el deudor no tiene el derecho de entablar unilateral-
mente un proceso concursal de esta naturaleza. Incluso si al
prestatario le aceptan la peticién de un proceso concursal
con reestructuracién de los pasivos, esto no implica una
“suspensién automdrtica” 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 por no retirar su garantia si
el proceso concursal falla y sobreviene una liquidacidn.
Finalmente, la posicién negociadora de los acreedores se ve
fortalecida, porque el antiguo equipo de gerentes no
seguird al mando de la empresa mientras no se decida
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acerca del procedimiento concursal. Al contrario, un fide-
icomisario designado por los acreedores estard al mando de
las operaciones cotidianas de la empresa.

Supongamos ahora que el deudor al que el acreedor
presté dinero solicita un proceso concursal con reestruc-
turacién de los pasivos ante un tribunal de Ciudad de Méx-
ico. Los acreedores no tienen ninguna incidencia en la
aceptacién o rechazo de la peticidn por un proceso concus-
sal de la empresa. Pero si la peticién es aceptada, los acree-
dores con garantia no podrin retirar su garantia de la
empresa; ademds, la aceptacidon del proceso concursal
gatilla una “suspensién automdrica”. Estos acreedores con
garantia tienen problemas adicionales, porque si se produce
la liquidacién de la empresa, no son los primeros en ser
pagados. La prioridad la tendrdn el estado y los empleados
de la empresa. La dificil situacién de los acreedores se ve
agravada por el hecho de que el deudor no sélo solicitard la
propuesta para el proceso concursal con reestructuracidn de
los pasivos, sino que seguird administrando la empresa
mientras esté pendiente la decisién acerca del proced-
imiento concursal, lo que puede demorar varios afios.

Al igual que en el caso de los accionistas, un medio para
resumir las diferencias entre los derechos de los acreedores
entre los distintos pafses es crear un coeficiente sumando 1
si el derecho a favor del inversionista estd garantizado por
ley y cero si no es asi. Este coeficiente se muestra en la
dltima columna del Cuadro 4.3 y toma el valor de 4 para el
Reino Unido y cero para México.

Si bien la comparacion México-Reino Unido es extrema,
en general los pafses con derecho consuetudinario ofrecen
mejores protecciones legales a sus acrecdores frente a los
gerentes. En el Cuadro 4.3 se muestra que las cuatro medi-
das de los derechos de los acreedores son mds deficientes por
un monto estadisticamente significativo en el caso de los
paises con un origen juridico francés. El 72 por ciento de
los paises con derecho consuetudinario impone restric-
ciones a los gerentes que buscan proteccién judicial en con-
tra de los acreedores, a diferencia de sélo el 42 por ciento
de las naciones con derecho civil francés. La incidencia de
la suspension automdrica de los activos es de un 72 por
ciento en los paises con derecho consuetudinario contra sélo
un 26 por ciento en las naciones con derecho civil francés.
En una cantidad algo menor de pafses de origen juridico
francés (el 65 por ciento) se asegura que en primer término
primero se pague a los acreedores con garantia que en el
caso de los paises de origen juridico inglés (el 89 por
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CUADRO 4.3
Derechos de los acreedores en todo el mondo

Derechos de los acreedores en todo el mundo en este cuadro se clasifican los paises por su origen juridico. Se pueden encontrar definiciones de cada variable en
el Cuadto 1. En el panel B se presentan los tests de medias para los distintes origenes juridicos.

PANEL A: DERECHOS DE LOS ACREEDORES (1 = LA LEY PREVE PROTECCION DE LOS ACREEDORES)

RESTRICCIONES PARA ACREEDORES GERENCIA
SOLICITAR EL NO HAY SUSP, GARANTIZ. SE NO PERMANECE DUR. DERECHOS DE

PAfS PROC. CONCURSAL AUT. DE ACTIVOS PAGAN PRIMERO PROC. CONCURSAL ACREEDXORES
Australia 0 [¢] 1 0 1
Canada 0 0 1 0 1
Hong Kong, China 1 1 1 1 4
India 1 1 1 1 4
Irlanda 0 0 1 0 1
Israel 1 1 H 1 4
Kenya 1 1 1 1 4
Malasia 1 1 1 1 4
Nigeria 1 1 1 1 4
Nueva Zelandia i 1 o 1 3
Pakistin 1 1 1 1 4
Singapur 1 1 1 1 4
Estados Unidos 4] 0 1 0 1
Reino Unido 1 1 1 1 4
8ri Lanka 1 1 0 1 3
Sudifrica 1 0 1 1 3
Tailandia 0 1 1 1 3
Zimbabwe i 1 1 1 4
Origen inglés, prom. 0,72 0,72 0,89 0,78 3,11
Argentina 0 0 1 0 1
Bélgica 0 1 1 0 2
Brasil 1 ] 0 0 1
Chile 1 0 1 0 2
Colombia 0 0 ¢ 0 0
Ecuador 1 1 1 H 4
Egipro 1 1 1 1 4
Espafia 0 1 1 0 2
Filipinas 0 0 0 0 4]
Francia 4] 0] 0 0 0
Grecia 0 O 0 1 1
Indonesia 1 1 1 1 4
Italia 1 0 1 0 2
Jordania nd nd nd nd nd
México 4] 0 0 0 0
Paises Bajos 1 0 1 0 2
Pera 4] ¢ 0 0 0
Porrugal 0 0 1 0 i
Turquia 1 0 1 0 2
Uruguay 0 0 1 1 2
Venezuela nd nd 1 nd nd
América Latina, prom. 0,38 0,13 0,56 0,25 1,25
Resto origen francés, prom. 0,45 0,36 0,73 0,27 1,81
Origen francés, prom. 0,42 0,26 0,65 0,26 1,58

(E! cuadro continda en la sigutente pdgina}
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CUADRO 4.3
{Continuacién}
PANEL A: DERECHOS DE LOS ACREEDORES (1 - LA LEY PREVE PROTECCION DE LOS ACREEDORES)
RESTRICCIONES PARA ACREEDORES GERENCIA
SOLICITAR EL NO HAY SUSP. GARANTIZ. SE NO PERMANECE DBUR. DERECHOS DE
PAIS PROC. CONCURSAL AUT. DE ACTIVOS PAGAN PRIMERO PROC. CONCURSAL ACREEDORES
Austria 1 1 1 0 3
Alemania 1 1 1 O 3
Corea, Republica de 0 1 1 H 3
Japén 0 0 1 1 2
Suiza 0 0 1 0 1
Taiwdn, China 0 1 1 0 2
Origen germano, prom. 0,33 0,67 1,60 0,33 2,33
Dinamarca 1 1 1 0 3
Finlandia 0 0 1 0 1
Noruega 1 0 1 0 2
Suecia 1 0 1 0 2
Origen escandinavo, prom. G,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 (ESTADISTICO T)
Derecho consuetudinario vs. civil 1,86° 2,65° 1,04 4,13¢® 361°
Origen inglés vs. francés 1,89¢ 3,06° 1,75 % 3,55 ¢ 3,61*
Origen inglés vs. América Latina 1,71°¢ 3,25 * 2,04t 2,83* 3,42
Origen francés vs. germano 0,37 -1,85 ¢ -3,20° -0,32 -1,29
Origen francés vs. escandinavo -1,18 0,05 -320¢7 2,54 -0,60
Resto de origen francés vs. América Latina 0,33 1,14 0,77 0,11 0,90

a=Significativo al nivel de 1%; b=Significativo al nivel de 5%; ¢=Significativo al nivel de 10%.

ciento). Finalmente, sélo en el 26 por ciento de los paises
con derecho civil francés se suspende a los gerentes de las
empresas en proceso concursal con reestructuracién de los
pasivos, en comparacién con el 78 por ciento de los paises
que pertenecen a la familia de derecho consuetudinario.
Resumiendo, el resultado numérico de los derechos prome-
dio globales de los acreedores arroja 3,11 en los pafses con
derecho inglés y ran sélo 1,58 en los paises con derecho de
origen francés.

A diferencia del caso de los derechos de los accionistas,
en América Latina se ofrece una proteccién considerable-
mente menor a los acreedores que en el resto de los paises
con derecho civil francés. Al compararlos con otros pafses
con derecho civil de origen francés, es menos probable que
los paises de América Latina irnpongan restricciones al pro-
ceso concursal con reestructuracién de los pasivos (el 38 por

ciento contra el 45 por ciento), no tengan politicas de sus-
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pensién automdtica (el 13 por ciento contra el 36 por
ciento), paguen primero a los acreedores con garantia (el 56
por ciento contra el 73 por ciento) e impidan que la geren-
cia permanezca en su cargo {el 25 por ciento contra el 27
por ciento). Sin embargo, estas diferencias no son estadfsti-
camente significativas, ni siquiera al incluitlas en el coefi-
ciente de los derechos de los acreedores (1,25 contra 1,81).

América Latina también tiene resultados inferiores a los
de otras familias de derecho civil. La tendencia de los paises
de origen germano se inclina mds en favor de los acreedores
que los pafses de América Latina y los pafses con derecho
civil francés, promediando un puntaje global de 2,33, Las
diferencias entre los pafses germanos y los paises de origen
francés son especialmente significativas en las medidas de
liquidacidn: un 67 por ciento de los paises con derecho civil
germano no tienen una suspensién automdtica y siempre

pagan primero a los acreedores con garantia.
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CUADRO 4.4
Supervision y cumplimiento de las leyes

En este cuadro se clasifican los paises por su origen juridico. Se pueden encontrar definiciones de cada variable en el Cuadro 4.1. En el panel B se presentan los
tests de medias para los distintos origenes juridicos.

PANEL A
VARIABLES DE APLICACION CONTABILIDAD PNB PER CAPITA
CLASIFICACION
EFICIENCIA DEL IMPERIO DEL POR NORMAS DE

PAfs SISTEMA JUDICIAL DERECHO CORRUPCION CONTABILIDAD (US.$)
Origen inglés, prom.* 8,15 6,46 7,06 69,62 9,353
Origen francés, prom.” 6,56 6,05 5,84 51,17 7,102

América Latina, prom. 647 5,18 5,22 46,25 3,077

Resto origen francés, 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.® 10,00 10,00 10,00 74,00 24,18%
Promedio de la muestra 7,67 6,85 6,90 60,93 11,156

a=Paises examinados: Australia, Canadd, Estados Unidos, Hong Kong (China), India, Irlanda, Israel, Kenya, Malasia, Nigeria, Nueva Zelandia, Pakistin, Reino Unido, Singapur, Sri
Lanka, Sudéfrica, Tailandia, Zimbabwe.

b=Paises examinados: Argentina, Bélgica, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Egipto, Espafia, Filipinas, Francia, Grecia, Indonesia, Iralia, Jordania, México, Paises Bajos, Perd, Portu-
gal, Turquia, Uruguay, Venezuela.

¢ =Pafses examinados: Austria, Alemania, Japén, Repiblica de Corea, Suiza, Taiwin {China).

o= Paises examinados: Dinamarca, Finlandia, Noruega, $uecia.

PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADISTICO T)

Derecho consuerudinario vs. civil 1,27 -0,77 0,39 3,122 -0,94
Origen inglés vs. francés 2,65% 0,51 1,79 ¢ 4,66* 0,85
Origen inglés vs. América Latina 2,370 1,25 2,33 % 6,534 2,08b
Origen francés vs. germano -2,53° -2,55 2 -2,49¢ -2,10% -3,79 %
Origen francés vs. escandinavo -9,34 20,80¢ -9,77¢ -3,32° -4,28%
Resto origen francés vs. América Latina 0,19 1,52 1,28 1,49 2,27

a=Significacivo al nivel de 1%; beSignificativo al nivel de 5%; c-Significativo al nivel de 10%.

Finalmente, los pafses de origen escandinavo siempre  proteccién es menor en los paises con derecho civil francés.

pagan primero a los acreedores con garantfa, pero también per- Los paises con derecho civil de origen germano y escandi-
sistentemente permiten que la gerencia siga en su puesto navo se encuentran en un nivel intermedio. La excepcién
mientras estd pendiente el proceso concursal con reestruc- mds destacable es Ja fuerte proteccién que los paises con

turacién de los pasivos. En tres de cuatro casos, imponen sus-  derecho civil germano ofrecen a sus acreedores con garantfa,
pensién automdtica sobre los activos y restricciones para
declararse en proceso concursal con reestructuracién de los Supervision y cumplimiento de las leyes
pasivos. Esto arroja un coeficiente global de 2,00 paralos dere-  Las normas legales no son el Gnico elemento dentre de la
chos de los acreedores en paises de origen juridico escandinavo, proteccién de los inversionistas; la aplicacién de estas not-
una diferencia que no resulta estadisticamente significativadel  mas puede ser tan importante como lo anterior ¢ incluso
valor de 1,58 de los paises de origen juridico francés. mds. Si no se hacen cumplir las leyes buenas, éstas no
Para resumir nuestros hallazgos hasta aqui, diremos que  pueden surtir efecto. Del mismo modo, los inversionistas
las leyes de quiebra difieren ampliamente entre los pafses.  pueden contar con altos niveles de proteccién a pesar de
Esta diferencia se debe principalmente a que provienen de  leyes malas si un sisterna judicial eficiente puede reparar las
distintas familias juridicas. Hablando en términos relativos,  expropiaciones realizadas por una gerencia. En este forma,
los paises con derecho consuetudinario son los que ofrecen  una vigorosa aplicacién de las leyes puede servir de susti-
una mayor proteccion a los acreedores, mientras que dicha  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 aplicacién de las leyes
en los distintos paises. Estas mediciones han sido reunidas
por organismos privados de clasificacién del riesgo del
crédito, para ser utilizadas por los inversionistas extranjeros
que estén interesados en hacer negocios en los respectivos
paises. En este capitulo usamos tres medidas: eficiencia del
sistema judicial, estado de derecho y corrupcién. Las dos
primeras variables sustitutivas pertenecen a la aplicacién de
la ley, mientras que la Gltima refleja la actitud general del
gobierno hacia los negocios. Ademds de estas medidas,
también reunimos datos sobre la calidad de los principios y
estindares 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 evalnacion del desempefio gerencial puede ser dificil si
no existen normas de contabilidad confiables. Hablando en
términos mds generales, puede ser muy dificil verificar los
flujos de caja en paises con normas de contabilidad defi-
cientes y, por consiguiente, el meni de los contratos
financieros disponibles a los inversionistas en esos pafses
puede ser mucho mds restringido. El coeficiente de las not-
mas de contabilidad del Cuadro 4.4 es proporcionado por
el Center for Imternational Financial Analysis and Research
(Centro para el Andlisis e Investigacién Financiera Interna-
cional), basado en el examen de informes anuales de empre-
sas en cada pafs. Este coeficiente estd disponible para 41 de
los 49 paises de nuestra muestra.

Para comenzar con el anilisis de los datos, nos cen-
traremos en ¢l promedio de América Latina, Si lo compara-
mos con ¢l promedio de los paises de origen inglés, esta
regién tiene instituciones legales y normas de contabilidad
muy deficientes. Un sistema juridico corrupto o ineficiente,
en conjunto con normas de informacién puiblica deficientes,
podria transformar las reglas juridicas en ineficaces.

Si bien el promedio de América Latina estd por debajo
del promedio de origen francés en todas las variables de
aplicacién, resulta que la familia de derecho civil francés
comparte los deficientes mecanismos de aplicacién de las
leyes de América Latina. La familia francesa tiene la calidad
mds deficiente en la aplicacién de leyes y normas de con-
tabilidad. Los mecanismos de aplicacién mds sélidos 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 estdn por delante de los paises con derecho
civil francés. Nétese que el estado de derecho es la dnica
medida donde las diferencias en las medias de derecho con-
suetudinario v el derecho civil de origen francés no son
estadisticamente significativas.

Estos resultados no apoyan la conclusion de que la cali-
dad de la aplicacién de las leyes sustituye o compensa la
calidad de las leyes. Un inversionista en América Latina, y
de manera mds general en los paises con un derecho civil
francés, estd eficientemente protegido tanto por las leyes
como por ¢l sistema que vela por su aplicacién. Lo contrario
es valido en términos generales para un inversionista en un
pais con derecho consuetudinario. Una aplicacién y normas
deficientes de contabilidad mds bien agravan en lugar de
subsanar las dificultades que enfrentan los inversionistas en
los paises con derecho civil francés.! Los bajos puntajes
obtenidos por América Latina en relacién con los derechos
de los accionistas y de los acreedores podria incluso subes-
timar la gravedad del problema del control corporativo
dentro de la regidn.

Finanzas externas e instituciones legales

Debido a por lo menos dos razones, es posible que las insti-
tuciones legales no tengan ningin efecto en el patrén de
financiamiento externo de las empresas. En primer lugar,
quizds las leyes no sean necesarias para respaldar el finan-
clamiento externo si, por ejemplo, las empresas cumplen
con sus promesas no porque se ven forzadas a hacerlo, sino
porque desean crearse una buena reputacién para facilitar
su acceso a los mercados de capital (Diamond, 1989, 1991;
Gomes, 1996). Sin embargo, la reputacidn se diluye si en
algin momento los beneficios del engaiio son superiores al
valor que implica mantener abierto el financiamiento
externo, ya que los inversionistas, por méviles retrospec-
tivos, en primer lugar nunca otorgarfan financiamiento a
una empresa de esa naturaleza.

En segundo lugar, leyes deficientes y su aplicacién
quizds no tengan consecuencias reales si las empresas
pueden autoexcluirse ficilmente de las leyes de su jurisdic-
cién legal. Easterbrook y Fischel (1991) son escépticos
acerca de la obligatoriedad que implican las normas legales
en la mayorfa de los casos, ya que los empresarios pueden
ofrecer mejores derechos a los inversionistas si resulta favor-
able hacerlo asi. Esto lo pueden hacer a través de escricuras
sociales que sirvan efectivamente de contratos entre los

empresarios y los inversionistas. En la prdctica, sin
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embargo, esta autoexclusién voluntaria puede ser costosa
tanto para las empresas que deben redactar contratos no
estandares como para los inversionistas que deben estudiar-
los. Ademds, quizés los tribunales no estén dispuestos o
sean incapaces de hacer cumplir contratos no estdndares,
limitando atin mds las posibilidades para una autoexclusién
voluntaria.

De manera alternativa, si las instituciones legales son
importantes, hay por lo menos dos razones de porqué la
concentracién de propiedad deberfa ser mayor en paises con
una proteccién deficiente de los inversionistas que en paises
con una proteccion fuerte: en primer lugar, los problemas
de representacién pueden inducir a los grandes accionistas
a supervisar a los gerentes y por ende impedir o minimizar
la expropiacién. En segundo lugar, los accionistas minori-
tarios quizas no estén dispuestos a pagar precios altos por
valores en los paises con una débil proteccién legal. Al
mismo tiempo, los empresarios estarfan mds renuentes a
ofrecer las acciones a precios con descuento, lo que pot ende
se traducirfa en una mayor concentracién de propiedad y
también en mercados més pequefios y con un escaso volu-
men de contratacién para el capital social externo.” De
igual modo, los derechos de acreedores deficientes pueden
tener efectos de precio y cantidad similares en los mercados
para el endeudamiento. En otras 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 interés y las empre-
sas ser reacias a solicitar préstamos de fuentes de mercado
en esas condiciones.

En dltimo término, la pregunta acerca de la importan-
cia de las instituciones legales es esencialmente de natu-
raleza empirica: si la autoexclusion voluntaria fuese barata
y simple, los patrones de propiedad y de financiamiento
externo de las empresas no se verfan afectados por las difet-
encias en las instituciones legales entre los paises.® Por con-
siguiente, en esta seccion examinamos dos tipos de eviden-
cia sobre la influencia de las instituciones legales en el
financiamiento externo: la concentracién de propiedad y el
tamafio y amplitud de los mercados de capital. En el

Cuadro 4.5 resumimos los resulrados.

Datos

A continuacion describimos nuestras medidas de la con-
centracién de propiedad, financiamiento externo de la cap-
italizacion de los mercados de acciones y mercados crediti-
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cios. En primer lugar, para medir la concentracién de
propiedad, La Porta et al. (1998a) reunieron los datos para
las 10 mayores 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 concentracién de
propiedad como el porcentaje medio que poseen los tres
accionistas mds grandes en cada una de estas 10 empresas.

En segundo lugar, al igual que La Porta et al. (1997a),
también usamos tres medidas del financiamiento propio
mediante acciones y participacién de capital. La primera de
éstas es la relacién entre el financiamiento externo de la
capitalizacién de los mercados de acciones y ¢l PNB de
1994 en cada pafs. Para calcular una variable sustitutiva
aproximada del financiamiento externo de la capitalizacion
del mercado de acciones, multiplicamos el valor de mer-
cado total de las acciones ordinarias de todas las empresas
que se cotizan en la bolsa por la fraccién promedio de la
capitalizacion del mercado de valores que no estd en poder
de los tres inversionistas mds grandes (esto es, el comple-
mento de la variable de propiedad recién descrita). Nor-
malizamos el valor total de mercado de las acciones ordi-
narias por la fraccién del capital social que mantienen los
accionistas minoritarios a fin de evitar que sobrestimemos
la disponibilidad de financiamiento externo. Por ejemplo,
si el 90 por ciento de la capitalizacion de una empresa estd
en poder de miembros de la empresa, el valor de mercado
de todas las acciones emitidas de la empresa sobrestimaria
en diez veces el valor de lo que esa empresa obtuvo real-
mente en fondos externos. Es posible que de todos modos
el procedimiento que seguimos sobrestime el nivel de
financiamiento externo, potrque nuestras cifras acerca de la
concentracién de propiedad se basan en las empresas mis
grandes y porque ignoran participaciones societarias
cruzadas. Con todo, este procedimiento es mejor desde un
punto de vista conceptual que el examen de la relacién
entre capitalizacién de mercado y PNB.4

Las dos medidas restantes del financiamiento externo del
capital social captan la amplitud del mercado. La primera es
el nimero de empresas nacionales que cotizan en el mercado
bursdtil de cada pais con respecto a sus habitantes. La segunda
reptesenta el nimero de ofertas pablicas iniciales (Initial Pub-
Jic Offering, IPO en su sigla en inglés) de acciones en cada pafs
entre mediados de 1995 y mediados de 1996 (el periodo que
cubre los datos que pudimos obtener), también con respecto
a sus habitantes. Examinamos tanto las acciones como el flujo
de las nuevas empresas que obtuvieron financiamiento medi-
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CUADRO 4.5
Financiamiento externo e instituciones legales

En este cuadro se clasifican los paises por su origen juridico. Se pueden encontrar definiciones de cada variable en el Cuadro 1. En ¢l panel B se presentan los
tests de medias para los distintos origenes juridicos.

PANEL A
CONCENTRACION
DE PROPIEDAD CAP EXTERNA
{10 GRANDES EMP) /PNB EMPRESAS CRECIMIENTO LOG, DEL

PAIS (MEDIANA) (MEDIA) NAC./HAB. IPO/HAEB DEUDA/PNB DEL PIB PNB
Australia 0,28 0,49 63,55 - 0,76 3,06 12,64
Canadd 0,24 0,39 40,86 4,93 0,72 3,36 13,26
Estados Unidos 0,12 0,58 30,11 3,11 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 - - 4,79 883
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
Pakistdn 0,41 0,18 5,88 - 0,27 3,50 10,88
Reino Unido 0,15 1,00 33,68 2,01 1,13 2,27 13,80
Singapur 0,53 1,18 80,00 5,67 0,60 1,68 11,68
Sri Lanka 0,61 0,11 11,94 0,11 0,25 4,04 9,28
Sudifrica 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 inglés, prom. 0,42 0,60 35,45 2,23 0,68 4,30 11,41
Origen francés

Argentina 0,55 0,07 4,58 0,20 0,19 1,40 12,40
Bélgica 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
Egipto 0,62 0,08 3,48 - - 6,13 10,53
Espafia 0,50 0,17 9,71 0,07 0,75 327 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 0,07 21,60 0,30 0,23 2,46 11,25
Indonesia 0,62 0,15 1.15 0,10 0,42 6,38 11,84
Ttalia 0,60 0,08 391 0,31 0,55 2,82 13,94
Jordana - - 23,75 - 0,70 1,20 8,49
México 0,67 0,22 2,28 0,03 0,47 3,07 12,69
Paises Bajos 0,31 0,52 21,13 0,66 1,08 2,55 12,68
Perd 0,57 0,40 9,47 0,13 0,27 2,82 10,92
Portugal 0,59 0,08 19,50 0,50 0,64 3,52 11,41
Turquia 0,58 0,18 2,93 0,05 0,15 5,05 12,08
Utuguay - - 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
América Latina, prom. 0,57 0,23 7.49 0,10 0,29 2,84 11,11
Resto origen francés, prom. 0,53 0,19 11,89 0,28 0,56 3,43 11,89
Origen francés, prom. 0,55 0,21 10,00 0,19 0,45 3,18 11,55
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CUADRO 4.5
{Continuacion)
PANEL A
CONCENTRACION
DE PROPIEDAD CAP EXTERNA
(10 GRANDES EMP.) /PNB EMPRESAS CRECIMIENTO LOG. DEL
PAIS {(MEDIANA) {(MEDIA) NAC./HAB. IPO/HAB DEUDA/PNB DEL PIB PNB
Austria 0,51 0,06 13,87 0,25 0,79 2,74 12,13
Alemania 4,50 0,13 5,14 0,08 1,12 2,60 14,46
Japén 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
Suniza 0,48 0,62 3385 - - 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 %43 11,62
Suecia 0,28 0,51 12,66 1,66 4,55 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 11,72
PANEL B: TESTS DE MEDIAS (ESTADISTICO T)
Derecho consuetudinario vs. civil -091 3,128 3,16* 3,978 1,33 1,23 -1,06
Origen inglés vs. francés -2,68° 3,200 3,16* 4,50* 2,29» 1,97¢ -0,28
Origen inglés vs. América Latina 2,345 1,97¢ 2,29 3,21% 3,428 1,93 0,46
Origen francés vs. germano 3,29° -2,38° -1,85 0,78 -3,39* -1,96¢ -2,48
Origen francés vs. escandinavo 3,32% -0,91 -3,31* -5,45°% 0,82 0,97 -0,33
Resto origen francés vs. América Latina  -0,54 -0,35 1,36 2,410 2,200 0,88 1,22

a=Significativo al nivel de 1%; b=Significativo al nivel de 5%; c=Significativo al nivel de 10%.

ante acciones y patticipacién de capital ya que el desarrollo de
los mercados financieros se  ha acelerado notablemente
durante la dleima década y porque los datos acerca de las IPO
entrega un cuadro més reciente del financiamiento externo de
la capitalizacién del mercado de valores.

Finalmente, de nuevo al igual que La Porta et al
(1997a), medimos la disponibilidad del financiamiento
mediante endeudamiento en cada pafs como la relacién
entre la suma de las deudas bancarias del sector privado y
bonos de empresas en circulacién y el PNB. Nuestra opcién
de la variable deuda estd determinada en parte por la
disponibilidad de datos ya que no existe la variable andloga
a los datos sobre el mercado accionario que usamos para
medir el financiamiento externo del capital social para los
mercados del endeudamiento. Sin embargo, la inclusién no
s6lo de grandes empresas sino de todo el sector privado en
nuestra medida del endeudamiento puede ser de hecho una
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ventaja puesto que los empresarios de muchos paises
obtienen dinero a través de sus cuentas personales para
financiar sus empresas (por ejemplo, hipotecando sus

propiedades).

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 ciento de las acciones ordinarias estdn en manos de
los tres accionistas de mayor tamafio. El segundo resultado
es que los pafses que tienen protecciones mds débiles de los
inversionistas también tienen una mayor concentracién de
la propiedad. En este sentido particular, la concentracién
promedio de la propiedad es del 55 por ciento en los pafses
de la familia juridica francesa. En términos estadisticos, esto
indica una concentracién significativamente mds alta que la
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media del resto del mundo v de cada una de las otras tres
familias juridicas tomadas individualmente.

Al igual que el resto de las regiones de origen francés, la
propiedad estd muy concentrada en América Larina. Con la
excepcidn de Chile, que tiene derechos de accionistas s6li-
dos, todo el resto de los pafses de América Latina dentro de
la muestra tienen una concentracion mds alta de la
propiedad que la media mundial. Después de Grecia (68 por
ciento), los tres niveles de concentracién de propiedad mds
altos en el mundo estdn en Colombia (68 por ciento), Méx-
ico (67 por ciento) y Brasil (63 por ciento). Resumiendo,
estos datos indican que la concentracién de la propiedad es
inusualmente alta en los pafses de América Latina y, en gen-
eral, los paises con derecho civil francés, posiblemente
como una adaptacién a la proteccién legal deficiente.

Al examinar nuestras variables que representan el finan-
ciamiento externo de la capitalizacion en el Cuadro 4.5, se
observan varios patrones interesantes. En primer lugar, la
mds alta resericcidn del acceso al financiamiento externo de
la capitalizacion se encuentra en los paises con derecho civil
francés. Bs especial, tanto la relacién capital externo/PNB y
la relacién empresas nacionales/habitantes son aproximada-
mente la mitad de la media mundial, mientras que la
relacién IPO/habitantes es aproximadamente un quinto de
la media mundial. Los mercados accionarios son especial-
mente estrechos en América Latina; la relacién ntmero de
empresas/habitantes es aproximadamente un tercio de la
media mundial, mientras que la relacién nidmero de
IPO/habitantes es mds de 10 veces inferior a la media
mundial. Al contrario, las tres medidas del desarrollo del
mercado bursatil indican que en promedio, el acceso mds
facil al capital externo se encuentra en los paises con dere-
cho consuetudinario: la relacidn mercado de valores en
poder de agentes externos/PNB es un 60 por ciento, contra
un 40 por ciento para la media mundial; el ndmero de
empresas que se cotizan en la bolsa por cada millén de per-
sona es 35, contra 21,6 para la media mundial; y el ndmero
de IPO por cada milién de personas es 2,2, contra 1,02 para
la media mundial. Finalmente, los mercados accionarios en
los paises de origen escandinavo son pequeiios, pero a la vez
mds amplios que en los paises de origen germano. Resum-
iendo, los mercados de valores externos siguen bastante
bien el patrén de los derechos de los accionistas y las insti-
tuciones legales: e] menor tamafio se encuencra en los paises
con derecho civil francés y el mayor tamafio en los pafses
con derecho consuetudinario.
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En la dltima columna del Cuadro 4.5 se muestra la
medida de la deuda global. La relacién deuda total/PNB ¢s
un 45 por ciento para los paises con derecho civil francés,
57 por ciento para los Paises escandinavos, 68 por ciento
para los paises con derecho consuetudinario y 97 por ciento
para los pafses germanos. También cabe notar que América
Latina, con una relacién deuda rotal/PNB de sélo 29 por
ciento, es un valor atipico alin dentro de la familia del dere-
cho civil francés. Bajos derechos de los acreedores suelen
coincidir con mercados pequefios cuando comparamos los
otigenes francés, escandinavo e inglés. Sin embargo, los
pafses con derecho civil germano son un misterio. Como
posible explicacién, conjeturamos que el origen de esta
anomalfa en estos paises podria ser los grandes activos
liquidos que tienen tanto las empresas en Alemania como
en Japén 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 conjuntos de
regresiones sobre cada una de nuestras medidas de con-
centracién de la propiedad, financiamiento externo del
capital social y mercados de endeudamiento. El primer
conjunto de regresiones (Cuadro 4.6) incluye las catego-
rias del origen juridico 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-
tras medidas de los mercados de capital en dos variables
de control y de la aplicacién de las leyes. El primer con-
trol es el crecimiento del PIB basaso en la teoria de que el
crecimiento afecta la valoracién y que eso a la vez puede
afectar los patrones de propiedad ya que los empresarios
estarfan mds dispuestos a emitir a precios atractivos. Tam-
bién controlamos por el logaritmo del PNB total basdn-
donos en la teorfa de que la creacidén de mercados de cap-
ital puede ser una actividad sujeta al aumento de
Si

deberfamos observar que las economfas mds grandes

rendimientos a escala. esta teoria es correcta,
tienen empresas mds grandes, y por ende podrian tener
una menor concentracién de la propiedad.” Como medida
de una aplicacién de calidad, escogimos el coeficiente del
“estado de derecho”, pero los resultados que presentamos
son representativos de otras especificaciones con medidas

de aplicacién alternativas.
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CUADRO 4.6
Regresiones de financiamiento externo y origen juridico

Regresiones de los minimos cuadrados ordiparios de las muestras representativas de 49 paises en todo el mundo. Las variables dependientes son: (1) Concen-
tracién de la propiedad (la media de cada pafs); (2) Cap. externa/PNB; (3) Empresas nacionales/Hab.; (4) IPO/Hab.; y (5) Deuda/PNB. Las variables indepen-
dientes son (1) Crecimiento del PIB; (2) Log. del PNB; (3) Estado de derecho; (4) Origen francés; (5) Origen germano; y (6) Origen escandinavo. Los errores

estindares sélidos se muestran entre paréntesis.

VARIABLES INDEPENDIENTES

VARIABLES DEPENDIENTES:

CONCENTRACION CAP EXTERMA EMPRESAS
DE LA PROPIEDAD /PNB NACIONALES/HAB. 1PO/HAB. DEUDA/PNB
Crecimiento del PIB -0,0077 0,0584° 1,0111 0,1938 b 0,0251%
(0,0084) {0,025% (1,3676) (0,1112) (0,0148)
Log. del PNB -0,0436* 0,0038 -2,9127 -0,0662 0,0370
(0,0132) (0,0420) (1,9117) (0,1193) 0,.0281)
Estado de derecho -0,0031 0,0417 4,8422* 0,2122°% 0,0698 ¢
(0,0067) (0,0272) (1,4708) {0,0926) (0,0163)
Origen francés 0,1217* -0,3225 * -21,9070* -1,5982°* -0,1516°
©0,0317) {G,1131) (7,9944) (0,3902) (0,0817})
Origen germano -0,0013 -0,2962 ¢ -25,1485 2 -2,8119 % 0,1080
{0,0660) {0,1629) (9,1683) 0,6257) ©0,1116)
Origen escandinavo -0,0589 -0,3391 & -22,2680° -0,3123 -0,2764 5
(0,0434) {0,1494) (10,9897) (0,9516) (0,1145)
Interseccion 0,9889 * 0,0336 33,0486 -0,9201 -0,3496
(0,1314) {0,4001) (22,2848} (1,4532) 0,2786)
Observaciones 45 45 49 41 39
R?ajustado 0,5517 0,3840 0,3497 0,5671 0,6647

a=Significativo al nivel de 1%; b=Significativo al nivel de 5%; ¢ =Significativo al nivel de 10%.

Los resultados de las regresiones de la primera columna
del Cuadro 4.6 indican que las grandes economias tienen
una concentracién mds baja de la propiedad y que una
mejor supervision y aplicacién de la ley conduce a una
menor concentracién de la propiedad, atinque ello no es
significativo en esta especificacién. Esta regresién ademds
confirma que en los pafses con derecho civil francés, la con-
centracién de la propiedad es marcadamente mds alta: al
controlar por otras variables, el pafs promedio de origen
juridico francés tiene una concentracién de la propiedad 12
puntos porcentuales mds alta en manos de los tres
accionistas mds grandes que un pafs promedio de origen
juridico inglés.

La primera regresién del Cuadro 4.7 tiene los mismos
controles y variables de la aplicacién de las leyes que el
Cuadro 4.6, pero en vez de examinar el origen juridico,
examina la importancia de una proteccién mds vigorosa de
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los accionistas en la forma de derechos antidirectores v la
existencia de reglas “una accién, un votro”. Observando el
Cuadro 4.7, el coeficiente sobre el logaritmo del PNB sigue
siendo significativo, lo que demuestra que las economias de
mayor tamafio tienen una menor concentracién de la
propiedad. Los resultados también demuestran que la
supervisién y cumplimiento de las leyes reduce significati-
vamente la concentracién de la propiedad en la regresién.
Un aumento de 4,65 puntos en la puntuacién del estado de
derecho (aproximadamente la diferencia entre Nueva
Zelandia y Argentina o México) reduce la concentracién
promedio de la propiedad en 7 puntos porcentuales. De
manera similar, los paises que tienen una mejor proteccién
de los accionistas, medido por nuestra puntuacién global
de los derechos antidirectores, también tienen una menor
concentracién de la propiedad que resulta estadisticamente
significativa. Un aumento de 1,6 puntos en la puntuacion
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CUADRO 4.7

Regresiones de financiamiento externo y derechos de los accionistas y acreedores

Regresiones de los minimos cuadrados ordinarios de las muestras representativas de 49 pafses en todo el mundo. Las variables dependientes son: (1) Concen-
tracién 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 (1) Crecimiento del PIB; {2) Log. del PNB; (3) Estado de derecho; (4) Derechos antidirectores; (53 Una accién, un voto; y (6) Derechos de los

acreedores. Los errores estdndares sélidos se muestran entre paréntesis.

VARIABLES INDEPENDIENTES

VARIABLES DEPENDIENTES:

CONCENTRACION CAP. EXTERNA EMPRESAS
DE LA PROPIEDAD /PNB NACIONALES/HAB. [PO/HAB. DEUDA/PNB
Crecimiento del PIB 00124 0,0604° 1,3926 0,1433 0,0311¢
(0,0097) (0,0176) (1,3976) ©,1251) (0,0184)
Log. del PNB 0,0312 -0,0205 -4,7687° -0,1814 0,0667°
(0,0116) (0,03006) (1,7815) (0,1541) (0,0270)
Estado de derecho -0,0151° 0,0456° 48174 0,2824* 0,0615*
(0,0060 (0,0214) (1,4273) (0,0887) (0,0142)
Derechos antidirectores -0,0385% G,1244° 6,06882 0,5761°
(0,0385) (0,0378) (1,6293) (1,438)
Una accién, un voro 0,0044 0,1433 0,4189 0,0226
(0,0461) (0,1278) (7,0938) (0,5267)
Derechos de los acreedores 0,0518°
(0,0287)
Interseccidn 1,10412 -0,3219 20,9494 -1,1172 -0,8622*
(0,1304) (0,2614) (17,3374) (1,4796) (0,2763)
Observaciones 45 45 49 41 39
R?ajustado 0,4862 0,4549 0,2671 0,4541 0,5993

a=Significativo al nivel de 1%; b=Significativa al nivel 5%; c=8ignificativo al nivel de 10%.

de los derechos antidirectores (aproximadamente la difer-
encia entre los promedios del dereche consuetudinario y el
derecho civil francés), reduce la concentracién de la
propiedad en 6 puntos porcentuales. Finalmente, resulta
que la vigencia de laregla “una accién, un voto” en ¢l dere-
cho empresarial no es significativa para la concencracién de
propiedad. Resumiendo, los resultados de las regresiones
confirman nuestros hallazgos anreriores losd cuales que
indicanban que la proteccién de los accionistas a través de
instituciones legales es un determinante importante de la
concentracién de la propiedad.

Al igual que con esta dltima, en los Cuadros 4.6 y 4.7
presentamos dos conjuntos de regresiones para los merca-
dos de valores externos. Del andlisis de las regresiones que
usan el origen juridico, 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 puntuacién perfecta de 10
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s o

esta asociado con un aumento de 13,1 puntos porcentuales
(la desviacién estdndar de la variable es 37) en la relacion
valor de mercado externc de las acciones emitidas sobre el
PNB, un 15,3 (la desviacién estdndar de la variable es 25)
adicional de empresas por millén de habitantes y ademds
0,67 (la desviacién estindar de la variable es 1,5) de IPO
por millén de habitanres. Sin embargo, sélo los dos filtimos
resultados son estadisticamente significativos. En segundo
lugar, el origen juridico si importa. Si se comparan con los
paises con derecho consuetudinario, los paises con derecho
civil francés tienen una relacién de capital excerno/PNB
que es 32,2 puntos porcentuales inferior, 21,9 menos de
empresas que cotizan en la bolsa por millén de habitantes
y 1,6 menos IPO por millén de habitantes que los paises de
origne ingles. Un origen juridico germano y escandinavo
también estd relacionado con mercados de valores mds
pequefios y estrechos que el origen inglés, pero los efectos
no son tan pronunciados que en el caso del origen juridico

% s e B et
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francés. Todas las estimaciones son estadisticamente signi-
ficativas, con la excepcién del efecto de los pafses de origen
escandinavo en el nimero de IPO por millén de habitantes.

Los resultados en los derechos antidirectores y “una
accién, un voro” (Cuadro 4.7) son ficiles de resumir.

El concepto de “una accién, un voto” tiene el signo
esperado, pero nunca es significativo. El contrario, los dere-
chos antidirectores tienen un gran impacto sobre el finan-
ciamiento mediante acciones y participacién de capirtal
tanto en términos estadisticos como econémicos: un cam-
bio de la media mundial del 2,5 a una puntuacién perfecta
de 6 estd asociada con un aumento de 43,5 puntos por-
centuales en la relacién valor externo del mercado de las
acciones emitidas/PNB, 21,2 empresas adicionales que
cotizan en la bolsa por millén de habitantes y 2,0 IPO adi-
cionales por millén 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-
ci6n del nimero de IPO por millén de habitantes en Escan-
dinavia, las regresiones también confirman nuestros resul-
tados anteriores de que las instituciones legales de los
paises de derecho civil reducen el tamafio y amplitud de los
mercados de valores.

Al igual que en el caso de los resultados sobre el tamafo
de los mercados crediticios, la Gltima columna del Cuadro
4.6 muestra que los paises con derecho civil francés tienen
una razén denda/PNB de 15 puntos porcentuales menor
que los pafses con derecho consuetudinario. De manera
similar, los paises de origen escandinavo rambién tienen
razones deuda/PNB mucho menores (28 puntos por-
centuales) que los paises con derecho consuetudinario. Al
contrario, los paises de origen germano tienen razones
deuda/PNB mds 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-
ipacién de capital, tiene un efecto importante y estadistica-
mente significativo sobre €l nivel de la razén deuda/PNB:
el cambio desde la media mundial (6,85) a un 10 perfecto
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estd asociado con un aumento de 20 puntos porcentuales en
la razén deuda/PNB.

Los resultados que utilizan el origen jurfdico se confir-
man en las regresiones que incluyen los derechos de los
acreedores. Especificamente, en el Cuadro 4.7 se muestra
que el coeficiente de derechos de los acreedores es estadisei-
camente significativo al 10 por ciento. La estimacién pun-
tual implica que un cambio de la media compuesta (2,30)
a una puntuacién perfecta de 4 estd asociada con un
aumento de 8,8 puntos porcentuales en la razdn
deuda/PNB, lo que resulta econémicamente significativo si
lo comparamos con la media mundial de la razén
deuda/PNB de 59 por ciento. El tamaiio del mercado de
deuda si varia con el estado de derecho, los derechos de los
accionistas y el origen juridico. Por este motivo, los paises
que pertenecen al entorno juridico francés y escandinavo
tienen mercados de endeudamiento mds restringidos que
los paises con derecho consuetudinario.

Resumiendo, los resultados de esta seccién nos muestran
que la proteccién de los inversionistas a través de las insti-
tuciones legales es un determinante importante de la con-
centraciéon de la propiedad y el tamaifio y amplitud de los
mercados de capital a través de los paises.

Conclusiones e implicancias para la formulacion
de politicas
En este capitulo, hemos examinado la evidencia que existe
acerca de las leyes que rigen la proteccién de los inversion-
istas, la calidad de la supervisién y aplicacién de estas leyes
y su efecto sobre la disponibilidad de financiamiento
externo en una muestra de 49 pafses. Del anidlisis se
desprenden las siguientes tres conclusiones generales:

Primero, los inversionistas tienen paquetes de derechos
muy diferentes en las diversas jurisdicciones legales. Por
consiguiente, los derechos de los inversionistas no son
inherentes a los valores, sino més bien estdn determinados
por las leyes. En este sentido, los paises con un derecho civil
francés son los que menos protegen a los inversionistas y los
paises con un derecho consuetudinario son los que brindan
una proteccién mayor. Los paises de origen juridico ger-
mano y escandinavo muestran una posicién intermedia
frente a estos derechos.

Segundo, la aplicacién de las leyes difiere enormemente
a través del mundo. El nivel mds bajo en este sentido lo
ostentan los paises con derecho civil francés, mientras que
el nivel més alto se encuentra en los paises con derecho civil
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germano y escandinavo. Esta caracteristica también es
fuerte en los paises con derecho consuetudinario. Estas
clasificaciones también valen para un aporte critico en la
aplicacién de las leyes en el drea de las protecciones de los
inversionistas: las normas y estdndares de contabilidad.

Tercero, las cifras examinadas en este capitulo indican
que para mercados de capital grandes, es necesario que los
paises protejan a los inversionistas en contra de la
expropiacién por parte de los empresarios y «que les
entreguen buenos mecanismos de supervisién y cumplim-
iento de leyes que hagan valer sus derechos. Cuando no
existe un entorno juridico adecuado, los inversionistas se
muestran renuentes a entregar fondos a cambio de valores y
por consiguiente el desacrollo de los mercados de capital se
ve limitado. Especificamente, encontramos evidencia de
que las instituciones legales deficientes provocan altos
niveles de concentracién de propiedad, baja disponibilidad
de financiamiento externo de la capitalizacién de los mer-
cados de valores, mercados de valores estrechos y mercados
crediticios pequefios.

El entorno juridico que ofrece América Latina a los
inversionistas es poco atractivo. Tanto los derechos de los
acreedores como la calidad de la supervision y cumplim-
iento de las leyes no alcanzan los niveles del resto de los
paises con un derecho civil de origen francés, mientras que
los derechos de los accionistas son marginalmenre mejores
que el promedio del resto de los paises de origen juridico
francés. Debido a este problema, los mercados crediticios
son excesivamente inferiores y los mercados de valores
pequefios a la vez que estrechos.

Es claro que e} mejoramiento del ejercicio de la autori-
dad corporativa debe encabezar la agenda de los asuntos
normativos de América Latina. La reaccién inmediata ante
la evidencia examinada en este capitulo es plantear la
necesidad de una reforma juridica de amplio alcance. Clara-
mente, los accionistas minoritarios se beneficiarian de
mecanismos para reparar las expropiaciones y hay un
amplio margen para fortalecer los derechos de voto y mejo-
rar las exigencias de informacidn piblica. 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 disefio de
las politicas. Por ejemplo, la adopcion de un mecanismo
para evitar la limitacion de los derechos efectivos de un
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socio minoritario, quizds similar al que existe en Chile, que
minimice la intervencidn de los tribunales atin si su natu-
raleza mecdnica genera resultados menos justos, podria
resultar especialmente valiosa. De manera similar, imponer
mejores requisitos de informacién putblica puede no ser
suficiente en los paises con instituciones legales deficientes.
En esos casos, por ejemplo, podria ser aconsejable que los
inversionistas institucionales sélo inviertan en empresas
que cumplan con las minimas normas de ejercicio de la
autoridad corporativa, segin lo determinen comisiones
independientes que conozcan las  mejores pricticas al
respecto.

Finalmente, en el drea de los derechos de los acreedores,
nos gustaria hacer hincapié en procedimientos concursales
que minimicen la intervencién de los tribunales. El Pro-
cedimiento Administrativo del Reino Unido es un ejemplo
de un procedimiento administrativo que deja la mayor
parte de la discrecionalidad en manos de los bancos comer-
ciales y no en los tribunales. En este mismo sentido, en otra
desviacién de las actuales pracricas, se podrian introducir
las fuerzas del mercado en el procedimiento concursal a
través de la licitacion de empresas en quiebra; muy similar
al modo en que en la actualidad se privatizan las empresas
estatales (Hart et al., 1997).

Notas

1. Cada una de las medidas individualmente indica que en los
paises mds ricos la aplicacién de las leyes es de mejor calidad. Sin
embargo, ain si se controla por el ingreso per cépita, los paises con
derecho civil francés siguen arrojando puntajes inferiores en cada una
de las medidas individuales y resultados inferiores estadisticamente
significativos para pricticarnente todas las mediciones que los pafses
con derecho consuetudinario. Los resultados de las regresiones sigu-
ieton indicando que las familias juridicas con leyes mds amigables
para los inversionistas son también las que velan con mayor vigor pot
¢l cumplimienco de las leyes. (Ver los resultados de las regresiones en
La Porta et al., 1998a).

2. 1a concentracién de la propiedad por si misma puede ser efi-
ciente porque la existencia de grandes accionistas que supervisan la
gerencia reduce el problema de representacién entre fa 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 representacién: la expropiacién de los
accionistas minoritarios por parte de los grandes accionistas. Un
costo adicional de la gran concentracién de la propiedad es la nula
diversificacién de los inversionistas seguros.

3. La Porta et al. (1998¢) determinan que, para una muestra rep-
resentativa de paises alrededor del mundo, existen varias mediciones

de los porcentajes de pago de dividendos mds bajas en pafses con una
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proteccion deficiente de los inversionistas que en paises que gozan de
una mayor proteccién. Esta evidencia indica que las empresas en
paises con leyes deficientes y una débil aplicacién de las mismas, no
construyen su reputacion pagande dividendos altos a sus accionistas.

4. Los resultados que se presentan a continuacién también se
mantienen para esa relacién no corregida.

5. En especificaciones alternativas presentadas por La Porta er. al
(1998a), también controlamos por el coeficiente de Gini de cada pais
respecto a la teorfa de que las naciones mds igualitarias tienen una
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menor concentracién de la propiedad; y por el logaritmo del PIB per
cdpita respecto a la teoria de que los paises miés ricos pueden tener
patrones de concentracién de la propiedad diferentes. Los coeficientes
construidos con estas dos variables no son significativos en la mayorfa
de las especificaciones y su inclusién no afecta significativamente los
resultados que aqui presentamos. En el caso del PIB per cdpita, un
motivo adicional para eliminar esta variable de las especificaciones es
que su correlacién con el estado de derecho es bastante alta (0,87).



o <




PARTE 3

Reforma institucional
de las jerarquias



A

[E———




CAPITULO 5

Reforma de las escuelas en
América Latina y el Caribe:
Un andalisis 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 educacién. Estos esfuerzos incluyen nuevas politicas de educacién a escala nacional, un per-

manente apoyo financiero a la educacién primaria y la aplicacién 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 educacién primatia, y de la
interaccién de las personas involucradas en la educacién en el ambito escolar, local y nacional.

Los sistemas de educacién primaria de la regién se caracterizan por inequidad y baja calidad persistentes.
Las inequidades en la educacién (en el acceso a las escuelas, disponibilidad, asistencia, calidad de la
ensefianza y resultados diddcticos) perpetdan las inequidades sociales y de ingreso y contribuyen a que
América 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 dreas rurales
y urbanas de Costa Rica y Chile. La participacién en la educacién secundaria muestra patrones similares; en
Brasil, por ejemplo, el 40 por ciento de los nifios urbanos no pobres estin matriculados en escuelas secun-

darias, pero sélo lo estin el 10 por ciento de los nifios decepcionantes. Los indices de logros educativos v final-
rurales pobres. izacién de la escolaridad siguen siendo bajos v los niveles de
Los nifios pobres asisten a escuclas pobres, tienen menos  aprendizaje de los alumnos no cumplen las expectativas de

oportunidades de completar su educacién primaria y sus los reformadores de la educacién (Rama, 1992; UNESCO,

resultados son peores que los de sus contrapartes de escuelas 1994). Como se muestra en la Figura 5.3, hay evidencia
privadas. En la Figura 5.2, donde se comparan las escuelas  empirica proveniente de pruebas nacionales y compara-
rurales piblicas con escuelas privadas de elite, se muestran las ciones internacionales del aprendizaje de los estudiances
tipicas diferencias entre los logros educativos de los nifios que confirman esta observacién. En ciencias y matemdticas,

pobres y no pobres de los paises de la regién. Mds atin, el nivel  los estudiantes colombianos rinden sistemdricamente

de progreso escolar de los pobres de varios paises latinoamer-  menos que sus contrapartes en el resto del mundo y las
icanos resulta desfavorable si se compara con el nivel de otras pruebas regionales llevadas a cabo por la UNESCO (1995)
regiones del mundo como Asia Oriental o Africa Oriental.  demostraron que el desempefio de Colombia es tipico para
Por ejemplo, sélo el 46 por ciento de los nifios pobres de  la regién.

Brasil complet§ el quinto grado, a diferencia del 89 por Muchos de los problemas que estdn relacionados a la cal-
ciento de los nifios pobres de Zimbabwe (Filmer et al., 1998). idad rambién son aplicables a las escuelas privadas, si bien

La mayoria de los expertos en educacién concuerdan en  es evidente que los estudiantes de las escuelas privadas de

que los resulrados de los sistemas escolares de la regién son  elite de varios pafses lacinoamericanos logran puntajes de
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FIGURA 5.1

Tasas de matricula brita en preescolares de Costa Rica y Chile, pobres vs. no pobres
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Fuente: Banco Mundial.

rendimiento superiores que sus iguales de las escuelas
publicas (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 paises latinoameri-
canos) también tienen mayores coeficientes de retencién y

FIGURA 5.2
Resultados de las pruebas de rendimiento, 1992

asistencia escolar que sus similes ptiblicos (Swope y Latorre,
1998).

Las limitaciones y desafios que enfrentan los sistemas de
educacién de la region fueron analizados y discutides en la
Cumbre de las Américas (OEA, 1998; y PNUD, 1998). Allf,
se logré un consenso generalizado acerca de los sintomas de
los problemas de educacién en América Latina y El Caribe.
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FIGURA 5.3
Puntajes promedio en las pruebas de rendimiento de
matematicas, octavo grado
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Asimismo, en el Plan de Accién de la Cumbre, los lideres
politicos de la regién estuvieron de acuerdo acerca de la
direccién que deben adoptar los cambios necesarios (Cumbre
de las Américas, 1998). Muchos de los cambios que se pro-
pusieron, como la creacién de mecanismos para la evaluacion
y participaci6n por parte de la sociedad civil, requieren de un
mejoramiento de los marcos institucionales y la modificacién
de los comportamientos sociales tradicionales.

Los patrones de comportamiento de los agentes involu-
crados en la educacién y la interaccién entre ellos, las reglas
del juego institucionales (tanto formales como informales),
no han cambiado significativamente desde el inicio de las
reformas educativas. En la regién aiin sigue predominando
la mala asignacién de recursos, la ineficiencia y la falta de
responsabilidad en la estructura orgdnica de la educacién.
Los padres todavia no exigen un mejor desempeifio de parte
de las escuelas puiblicas, éstas carecen de capacidad y recur-
sos para responder a los nuevos entornos institucionales, y
en varios paises de la regién siguen predominando las préc-
ticas de tipo patrén/cliente en la toma de decisiones

(PNUD, 1998).
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Después de una década de reformas educativas en los
paises de la regién, se han obtenido los siguientes logros:
realizar cambios legales, situar a la educacién como un
tema importante en el contexto de la politica social y
demostrar que es posible lograr cambios radicales a escala
relativamente pequefia. En efecto, se han elaborado nuevas
politicas educativas en la mayoria de los paises de América
Latina y el Caribe y en algunos de ellos se han adoptado
leyes generales sobre la educacidn (entre ellos Argentina,
Brasil, Colombia y México). Sin embargo, estd atin por
verse el efecto de los cambios legales y su impacto sobre la
provisién de educacién a nivel de las escuelas y sobre el
mejoramiento de la educacién en toda la nacién. Sélo unas
pocas reformas estdn afectando a las escuelas y a los mae-
stros a nivel local v 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 generacién de reformas es cémo
facilitar el cambio de los valores y comportamiento donde
mds importa: en el dmbito de la sala de clases y la escuela.

Instituciones de enseiianza y la escuela

La escuela latinoamericana ha sido una organizacién
notablemente estable. No sélo los agentes clave se han
mantenido inalterados por siglos, sino que también los val-
ores compartidos, comportamientos esperados y reglas del
juego, es decir, el marco institucional, ha sido extraordi-
nariamente constante, S6lo en el dltimo tiempo se ha
intentado cambiar el sistema educativo a través de una
primera generacién de reformas. De hecho, uno de los prin-
cipales desaffos que enfrenta la aplicacién de estas reformas
de educacién ha sido la solidez de esta organizacién y su
resistencia al cambio.

La Figura 5.4 muestra la escuela tradicional y sus prin-
cipales agentes. La escuela estd compuesta por un director,
maestros y estudiantes y se ve influenciada por diversos
agentes externos, que incluyen padres, supervisores, min-
istros de educacidn, asociaciones de maestros y politicos.
Las interacciones entre estos agentes son extremadamente
complejas, tanto dentro de la misma escuela como entre
ésta y los orros actores. Es importante considerar, sin
embargo, que muchas veces la combinacién de interac-
ciones y comportamiento de estos diversos agentes no
resultan funcionales e impiden un aprendizaje adecuado, no
obstante el gasto piblico adicional que se asigne a este
rubro o las nuevas leyes de educacidén que se implementen.
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FIGURA 5.4
Agentes principales en la escuela tradicional
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En las siguientes pdginas se describen algunas de las prin-
cipales interacciones, comenzando con aquellas que se pro-
ducen en la escuela misma. Si bien el andlisis se centra en
las escuelas piblicas (donde se encuentra inscrito el 80 por
ciento o mds de todos los estudiantes bdsicos de esta
regién), sus implicancias son también importantes para las
escuelas privadas, ya que ésras estdn aumentando en varios
paises de la regidn. Asi, por ejemplo, la matricula 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 periodo
(UNESCO 1994).

Agentes en la escuela

Los estrdiantes son los principales mandantes del sistema
educativo, pero tienen poco poder para influir en la cantidad
y calidad de los servicios que reciben. Por otra parte, su poder
para influir en su propio aprendizaje a través de las decisiones
personales sobre el aprovechamiento del tiempo es consider-
able. Esto incluye, en el caso de los estudiantes de mds edad,
la decisidn de participar o no en el campo laboral. Asimismo,
las decisiones de los estudiantes acerca de su propio compor-
ramiento en la sala de clases afecta el aprendizaje y los resul-
tados escolares, si bien estas decisiones a su vez se ven infla-
enciadas en alto grado por los valores y comportamiento de
los demds 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 acerca del rendimiento escolar, un hecho
frecuente, suelen a menudo autocumplirse, de modo que la

altisima probabilidad de fracaso y repeticion escolar en
muchas escuelas latincamericanas puede por si misma afec-
tar adversamente el aprendizaje.

Los maestros son los mandatarios o agentes bdsicos de la
escuela y son los mandatarios para mailtiples 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
clases. Los maestros se enfrentan con el problema de lealtad
dividida que tienen todos los mandatarios: tienen intereses
propios que no siempre coinciden con los intereses de sus
empleadores o jefes, pero sin embargo tienen fuertes intere-
ses profesionales que coinciden con los intereses de los
mandantes.

La mayorfa de los maestros entran por primera vez a la
sala de clases después de graduarse de programas docentes
de universidades o instituciones especializadas en la forma-
cién de docentes y de escuelas normales. Estos programas
de capacitacién inculcan valores y comportamientos,
ademds de entregar los conocimientos pedagégicos y de
asignatura. Los maestros deben decidir acerca de numerosos
temas que influyen en el aprendizaje escolar. Deben decidir
§i estar presentes o ausentes, capacitarse para mejorar sus
habilidades pedagégicas, utilizar su propio tiempo para
preparar planes de instruccién o diferenciar las pruebas,
evaluar cuidadosamente a los estudiantes individuales y de
acuerdo a eso, personalizar la enseflanza, intentar nuevos
métodos que posiblemente no tengan éxito, pedir ayuda a
los supervisores de la escuela, al director o a sus colegas,
analizar el rendimiento de los estudiantes con los padres,
colaborar con sus colegas en la evaluacién de los estudi-
antes, colaborar con sus colegas y el director en la conduc-
cién de la escuela y dedicar tiempo a actividades extra-esco-
lares, entre ellas las actividades de la asociacion de
maestros. Cada una de estas decisiones es por si misma
compleja, pero asimismo se ven afectadas en alto grado por
las expectativas y normas de comportamiento de otros
agentes. Por ejemplo, es posible que un excesivo ausen-
tismo de los maestros sea tolerado por los colegas como
simbolo de “derrotar al sistema”, mds que como una “vio-
lacién de los derechos de los nifies”. Asimismo, las asocia-
ciones de maestros pueden proteger los derechos laborales
de sus miembros como un asunto de principio, adn si esto
va en desmedro de los estudiantes. Y hnalmente, posible-

mente los maestros consideren demasiado bajo el nivel
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educativo de los padres pobres como para entender los
problemas de aprendizaje de sus hijos.

Los directores de las escuelas publicas tradicionales son
elegidos de la facultad de pedagogia y en ocasiones vuelven
a la facultad después de cumplir con este deber administra-
tivo. Los directores normalmente siguen siendo miembros
de la asociacién de maestros. Sus responsabilidades y autori-
dad se ven gravemente restringidas, especialmente en lo que
se refiere a la contraracion y evaluacitn de los maestros. Su
principal deber es el cumplimiento administrativo de las
reglas basicas de empleo. Normalmente no se espera que
inicien cambios, evalien el personal o presten apoyo a los
maesttos con problemas de desempefio. Ademds, tienen
muy pocos medios para premiar un buen desempefio o para
responder a las necesidades especiales de los maestros indi-
viduales. Ademds, los directores normalmente no reciben
ninguna capacitacion especial en direccién de escuelas que
permitiria habilitarlos para llevar a cabo estas responsabili-
dades, de modo que rara vez conocen los misteriosos y com-
plejos requisitos necesarios para destituir o disciplinar a los
maestros, adn en casos de motivos extremos. Al igual que
los maestros, los directores tienen lealtades divididas. Son
mandatarios del Ministerio de Educacién, pero su trabajo
cotidiano no se puede realizar sin la cooperacién del equipo
docente, al cual algin dia podrian volver a integrarse.

Agentes locales externos

Cabe mencionar a cuatros agentes extremadamente impor-
tantes no integrados a la escuela, pero muy vinculados a
ellas: Ios padres, los representantes de la asociacién de mae-
stros elegidos localmente, los representantes locales desig-
nados por el Ministerio de Educacién y los formadores de
los maestros.

Por lejos, los padres son el factor mds importante en el
aprendizaje de los nifios. Su propia educacién (en especial
la educacién de la madre), el valor que le atribuyen a un
buen rendimiento en la escuela y el interés que demuestran
por el deserpefio de sus hijos influyen en la motivacién y
esfuerzos de éstos. Por otra parte, los padres tienen muy
poca “vaoz” u “opcién”. Si estdn seriamente insatisfechos con
la educacién de sus hijos, cuentan con pocos recursos, en
especial si son pobres, para superar los prolongados
tramites de los burocrdticos sistemnas de educacién. Ya que
los costos de una accién 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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mativados participen activamente en la asociacidn de
padres de la escuela, sin embargo descubren muy luego que
la mayoria de las autoridades de las escuelas sélo se incere-
san en ellos por su potencial contribucién al financiamiento
y no por su interés en la educacién de sus hijos. Estos
padres incluso podrian enfrentarse a una respuesta hostil de
parte del personal de la escuela si este dltimo estima que se
estd 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 la supervisién y reglamentacién de
la educacién. Debido a los limitados conocimientos de la
mayoria de los padres para la evaluacién de los métodos
pedagédgicos o la calidad de la instruccién, dependen del
estado para gque éste lo haga en su lugar. Obviamente, una
de las funciones esenciales del Ministerio de Educacién es
justamente garantizar la calidad y la informacion acerca de
esa calidad. Pero ya que los padres raramente libran su
batalla a través de la burocracia educativa, los equipos de
los ministerios de educacién rara vez descubren sus proble-
mas y esto dificulra la supervisién de forma extrema.

Sin embargo, debemos hacer notar que los padres no
estdn totalmente desprovistos de poder. Los que cuentan
con los recursos adecuados pueden decidir que sus hijos
asistan a escuelas privadas o mudarse a una vecindad donde
las escuelas tengan una mejor reputacién. Los padres
asimismo pueden pagar por instruccién adicional después
de las horas de clase y trabajar con sus hijos o estimularlos
a involucrarse en actividades de aprendizaje en el hogar. El
ambiente del hogar determina en alto grado el éxito
académico de los estudiantes (Kellaghan ec al., 1993).

Los representantes locales de los maestros, elegidos por una
mayoria de votos, normalmente reflejan el punto de visca
del maestro tipico, aunque muchos maestros, como sucede
en todos los sistemas democriticos, no estdn de acuerdo con
las posturas que adoptan sus asociaciones (Scobie, 1998).
Los lideres locales camplen 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 asociacidn sobre las politicas y progra-
mas de educacién que propugna el Ministeric de Edu-
cacién; y forman el respaldo vocal de los maestros para las
posturas de la asociacién, en especial, aunque no exclusiva-
mente, en torno a las negociaciones salariales a nivel

regional o nacional. Desde el punto de vista del maestro
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individual, el representante estd disponible y es sensible a
sus necesidades.

Los representantes locales del ministerio normalmente son
antiguos profesores. A menudo no han recibido una gran
capacitacion profesional para prepararlos para esta funcién.
Estos representantes o supervisores de primera linea en
principio son responsables de la calidad a través de Ja super-
visién y asistencia de los maestros y directores. Ademds
deben comunicar cualquier cambio de politica o de
reglamentacién al personal de la escuela. Sin embargo, en
la prictica su funcién principal es la supervisién de las
reglamentaciones y politicas gubernamentales. En la may-
orfa de los paises de América Latina, no se toma muy en
serio su funcién supervisora. Sélo hay unos cuantos super-
visores y éstos por regla general visitan las escuelas con
poca frecuencia. En las dreas rurales, donde la necesidad es
mayor, los supervisores a menudo carecen de medios de
transporte para llegar a los establecimienrtos educativos.
Resumiendo, los representantes locales de los ministerios
No son muy notorios y no se consideran como una potencial
fuente de ayuda.

Los instructores de los maestros brindan formacién y perfec-
cionamiento en el servicio. Normalmente estdn radicados
en las facultades universitarias e institutos pedagdgicos
especializados en la formacién de maestros. Estos instruc-
tores tienen grandes responsabilidades. Deben transformar
la teorfa pedagégica de los libros de texto en instruccidn
sobre buenos métodos docentes. Para ello, los mismos
instructores deben tener una vasta experiencia en ensefianza
en las escuelas y, lo que quizds sea aGin mds 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 métodos de ensefianza a luz
de esa realidad y comunicar estos métodos a sus maestros
estudiantes. De hecho, son los responsables de realizar la
“investigacién prictica” de la docencia para que el sistema
de educaciéon pueda “aprender” de sus experiencias. En
América Latina, el tipico formador de maestros no cumple
con este modelo en muchos 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-
sién efectiva de la teorfa en practica; la excesiva importan-
cia que se le ororga a la teorfa en desmedro de la préctica en

la instruccién; la falta de investigacién prictica y posterior
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incorporacién de las lecciones aprendidas en la formacién
de los maestros; y la falta de contacto permanente con los
maestros recientemente graduados (Villegas-Reimers,
1998). Resumiendo, las deficiencias en la formacién de los
maestros son obstdcules significativos para mejorar la cali-

dad de la ensefianza en la sala de clases.

Agentes nacionales externos

Hay también otros importantes agentes externos a la
escuela y fisicamente alejados de ésta que la afectan direc-
ramente. Entre éstos hay que mencionar a los ministerios
de educacién y finanzas, la asociacién nacional de maestros
y algunos agentes politicos, entre ellos los partidos politi-
cos, la iglesia, los centros de estudio no gubernamentales y,
cada vez mas, los lideres empresariales privados que estdn
preocupados por la calidad de la mano de obra calificada.

El Ministerio de Educacidn nacional es por si mismo una
organizacién muy compleja, con numerosos mandantes y
mandatarios, de los cuales algunos se encuentran fisica-
mente separados por grandes distancias. El ministro es el
mandatario del presidente y lleva al ministerio numerosos
funcionarios designados a alto nivel, quienes serdn respon-
sables de la preparacién de las politicas y la administracién
del sector en términos globales. Para un ministro tipico, el
Ministerio de Educacién es sélo una etapa de poca duracién
en su carrera politica. 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 asi como
con las demandas de los politicos per proveer compensa-
ciones politicas en la forma de nuevas escuelas o empleos
para sus partidarios. El riesgo individual mds grave con que
se enfrenta el ministro es una huelga prolongada de mae-
stros, lo que probablemente lo forzasfa a dimitir. Resum-
iendo, el mandante desea un mandatario que genere ben-
eficios politicos, no costos.

El ministro es un mandante para un grupo de fun-
cionarios ejecutivos designados. Las metas de estos dlrimos
coinciden en mayor ¢ menor grado con las meras del min-
istro. Las dificultades surgen de las relaciones de estos fun-
cionarios designados con el cuerpo de funcionarios publicos
permanentes del ministerio. Estos funcionarios piiblicos
han visto pasar muchos ministros, han debido tratar con
muchas iniciativas politicas de corta duracién y rienen el
poder de destruir las iniciativas politicas y de gestién que
representen una amenaza para su propio poderfo. Por ejem-
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plo, el fracaso de Venezuela en la descentralizacién de su
educacién se atribuy6 a la resistencia de la masa de fun-
cionarios del ministerio central (FHanson, 1999).

Los administradores piiblicos a menudo consideran que
el Ministerio de Educacidn estd entre los ministerios
estatales mds ineficientes en lo que se refiere a su capacidad
de manejar el sector y aplicar nuevos programas e iniciati-
vas de politica. También su capacidad de planificacién y de
implementacidn de su presupuesto suele ser deficiente si se
compara con otros ministerios. Esta particular debilidad
representa una desventaja técnica para el Ministerio de
Educacién freate al de finanzas al momento de justificar sus
peticiones presupuestarias. Sin embargo, el Ministerio de
Educacién tiene una ventaja politica en la siempre presente
amenaza de una huelga de maestros. En este sentido, la aso-
ciacién 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 distorsidn en la asignacién de recursos en favor
de los salarios.

La deficiente capacidad de los ministerios de educacién
de efecruar andlisis rigurosos, preparar presupuestos bien
justificados y administrarse a si mismos se debe, en parte,
al dominio del tema politico por sobre las metas educativas
en el mismo ministerio. Esta deficiente capacidad del Min-
isterio de Educacién, en combinacién con su funcién
politica, restringe su capacidad de Hevar a cabo dos de las
responsabilidades clave del estado: garantizar la calidad v la
igualdad de las operrunidades educativas.

La designacidn del jefe del ministerio de finanzas es un
nombramiento mucho mds técnico que politico. Este min-
istro es escogido por el presidente del pais por la combi-
pacién de sus habilidades politicas y su credibilidad como
guardian del patrimonio del pafs. Dada la importancia de
mantener una politica macroecondmica digna de crédito, el
ministro de finanzas permanece mds tiempo en su cargo
que el ministro de educacién y otros ministros del sector
social. La seriedad que reviste el objetivo del ministerio de
finanzas normalmente se traduce en un intento especifico
por controlar el déficit fiscal. Para lograrlo, se busca limitar
el crecimiento del gasto puiblico, también en el Ministerio
de Educacién. Y dado que los sueldos representan un por-
centaje muy alto del gasto total en educacidn, se produce
un conflicto natural de objetivos entre el ministro de edu-
cacién, 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 déficic fiscal aceptable.

La direccién de las asociaciones o sindicatos de maestros' se
elige democrdticamente y normalmente se mantienen
mucho mds tiempo en sus funciones que la direccibn del
Ministerio de Educacién. 8i bien la primera puede dirigira
sus miembros, la naturaleza democratica de la organizacién
implica que su opinién nunca podrd desviarse demasiado de
las opiniones del maestro tipico. El primer y principal
objetivo de la asociacién es la proteccién y mejoramiento de
los derechos laborales de los maestros. Esto significa que
debe garantizar empleos estables, sueldos apropiados y
condiciones satisfactorias de trabajo. La persecucién de la
estabilidad laboral implica que tanto la asociacién como al
menos la mayorfa de sus maestros miembros se opondrin
resueltamente a cualquier cambio politico o administrativo
que pueda amenazar el empleo o ain la ubicacién del
empleo de los maestros. Esto naturalmente se traducird en
una oposicién vehemente a propuestas orientadas hacia el
mercado para aumentar las alternativas de los padres en la
eleccién de las escuelas.

El poder real de la asociacién de maestros deriva de su
capacidad de convocacién de los maestros para salir a las
calles.? Las asociaciones exitosas de maestros admiten que
una comunicacién permanente y efectiva con sus bases es
vital para mantener esta capacidad. Los lideres de asocia-
ciones que no escuchan a sus afiliados posiblemente des-
cubran que su convocatoria a huelga no es escuchada y
que eventualmente se exijird un cambio de directiva.
Asociaciones muy exitosas como la FECODE de Colom-
bia publican sofisticados diarios noticiosos sobre edu-
cacién para sus afiliados, auspician conferencias sobre el
tema y mantienen una comunicacién permanente y efi-
ciente con los maestros. La sofisticacién de estas comuni-
caciones estd en total contraposicién a las politicas y pro-
gramas de comunicacién de la mayorfa de los ministerios
de educacidn.

Las asociaciones de maestros de América Latina tienen
otra caracteristica que influye de manera significativa en su
propio comportamiento y que complica las relaciones labo-
rales: estdn muy politizadas, con lideres que frecuente-
mente aspiran a cargos politicos. En efecto, muchas asocia-
ciones se encuentran tan cercanas a determinados partidos
politicos que su direccién se transforma en peldafio a una
importante candidatura del partido. Estas aspiraciones
politicas en ocasiones son el motivo por ¢l cual la directiva
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se pronuncia acerca de NUMerosos asuntos que no estdn
relacionados con la educacién.

Los partides politicos pueden influir de dos maneras
importantes en la educacién. En primer lugar, algunos par-
tidos politicos dependen del respaldo politico de los mae-
Stros y sus asociaciones. Se espera, por supuesto, que estos
partidos beneficien a los maestros cuando accedan al poder,
si bien no siempre serdn capaces de hacerlo si los beneficios
politicos resultantes del aumento de los salarios de los mae-
stros pesan menoes que los riesgos econémicos de un mayor
déficit fiscal. Por otra parte, es probable que estos partidos
al menos consulten a las asociaciones de maestros cuando
realicen cambios de importancia en las politicas educativas;
los partidos que no cuentan con el respaldo politico de las
asociaciones de maestros tampoco tienen obligaciones
politicas que pagar y por consiguiente no tienen la necesi-
dad de consulrar.

El segundo efecto de los partidos politicos es que exigen
que los ministros de educacién provean beneficios politicos
a los miembros leales del partido en la forma de empleos y
contratos. En su forma mds extrema, esta relacién politica
patrén-cliente genera el conocido fendmeno de “maestros
fantasmas”, es decir, maestros que reciben sueldo, pero que
no ensefian. Estos maestros fantasmas, los que histérica-
mente han sido una parte importante del cuerpo docente
total en dreas como el noreste de Brasil, representan una
importante pérdida de recursos para las escuelas.

La iglesia es ¢l Gnico agente en la educacidén que tiene
dos inquietudes importantes: una esen relacién a los valores
impartidos en el programa 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 pablicas por estudiantes,
deberfa producirse un conflicto natural con las asociaciones
de maestros, muchos de cuyos miembros también partici-
pan en la iglesia. En la mayoria de los pafses, este conflicto
se evita a través de un aporte piblico que se entrega a las
escuelas de la iglesia en la forma de maestros contratados y
pagados por el gobierno, con lo cual se minimiza el riesgo
laboral para los maestros de las escuelas pablicas.

Problemas con las instituciones educativas

La escuela rradicional que aqui se delinea es una organi-
zacién ineficiente. La descripeidn que hicimos de los diver-
sos agentes internos y externos en el dmbito de las escuelas
ilustra varios conceptos de la economia institucional. Por
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una parte, hay grandes asimetréias de informacién entre man-
dantes y mandatarios. Tanto el personal del ministerio
como los padres cuentan con poca informacidn acerca del
desempenio de los maestros o escuelas particulares. También
existen otros graves problemas de informacién mds general.
Los maestros saben poco acerca del rendimiento de los estu-
diantes individuales, o atin de su propia clase, en compara-
cidén con otros. Por lo tanto, tienen poca capacidad de diag-
nosticar los problemas de instruccién. Los analistas de
politicas y presupuestos de educacién a menudo no cuentan
con la informacidn necesaria para realizar buenos andlisis, y
los encargados de formular politicas en los ministerios tam-
poco tienen la informacién suficiente para tomar las deci-
siones de politica adecuadas.

Sin embargo, el problema general de falta de informa-
cién es menos importante que la falta de incentivos para bus-
car y utilizar esa informacién. Con cierta frecuencia se crit-
ica a los encargados de la formacién de los maestros de no
estar Jo suficientemente “interiorizados” en el mundo real
de la practica docente en las escuelas y los problemas de
éstas, pero esta deficiencia se debe a su propia incapacidad
de obtener esa informacién. Tanto los funcionarios del Min-
isterio de Educacién como del ministerio de finanzas estdn
muy conscientes de que los presupuestos estdn distorsiona-
dos en favor de los salarios, con las consiguientes graves
implicancias negativas para el desempeiio de las escuelas y
los maestros. Sin embargo, estas distorsiones persisten.
Cuando las decisiones importantes sobre la politica educa-
tiva se adoptan principalmente sobre la base de motiva-
ciones politicas, una buena informacién y un buen andlisis
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-
dantes bdsicos, los padres mal informados y con escasa
educacién muy probablemente serdn incapaces de repre-
sentar sus intereses adecuadamente. Pero adn si los padres
estiman saber lo que representa una buena educacién para
sus hijos, pricticamente no tienen ninguna posibilidad de
expresar sus preferencias. Los costos de transaccién
involucrados en la formulacién de estas preferencias al
ministerio son extremadamente altos. Ademds, 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 energia a la supervisién del desem-
pefio de éstas.




También existen otros problemas evidentes de man-
dante-mandatario. Los directores de las escuelas tienen
poca autoridad para administrar sus recursos, lo que genera
un alto grado de autonomia entre sus mandartarios. Sin
embargo, el problema es atin mds serio. Los maestros y
directores, que son los que mds saben acerca 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 o cambiar de otra
forma las relaciones de produccién en la escuela. Si bien los
maestros sf tienen €l control en sus propias salas de clase,
este control se ve restringido por lo que sucede a los estu-
diantes fuera de las aulas y por el bajo nivel de asistencia y
respaldo téenico que reciben de parte de los representantes
del ministerio.

Estos problemas se traducen a que no hay incentivos
para que los directores de los establecimientos educa-
tivos fijen metas institucionales y supervisen los resul-
tados pedagdgicos de la escuela. Los directores no
tienen recursos para motivar a Jos maestros y entregar-
les incentivos para que mejoren sus capacidades
docentes e incursionen en nuevas practicas pedagdgicas.
Los maestros no reciben recompensa por la calidad de su
ensefianza o el nivel del esfuerzo que le brindan a los
estudiantes para ayudarles a aprender. No existen estdn-
dares para la profesién docente ni mecanismos de eval-
uacién. Los padres no tienen incentivos para participar
en ¢l manejo de las escuelas o en la supervisién del
desempeiio de éstas. En la mayoria de los casos, tam-
poco cuentan con alternativas.

El problema implicito definitivo y quizds mds impor-
tante que tiene la organizacién tradicional de la educacion
es su lenta evolucién frente a problemas que son evidentes.
En cualquier sistema escolar hay excelentes escuelas y
excelentes maestros as{ como excelentes formadores, super-
visores, directores, etc. Pero también existen ejemplos
muy malos de cada uno de ellos. La amplisima gama de
experiencias educativas presenta un terreno féreil para el
aprendizaje y el mejoramiento, en resumen, para la evolu-
cién. La creacién de una organizacién de aprendizaje exi-
gird un cambio en los valores y comportamientos que tra-
scienden la solucidn de los problemas de informacién. Ello
exigird que se inculque un sentido 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 teoria y practica de las reformas educativas
Muchos de los problemas recién analizados fueron aborda-
dos en varias reformas educativas realizadas en América
Latina y el Caribe durante la dltima década. Estas reformas
se han centrado en

¢ aumentar la importancia de los resultados del apren-
dizaje frente a s6lo aumentar los recursos;

* proveer las oportunidades para una participacién mds
amplia a nivel de la sociedad y de la comunidad;
aumentar la autonomia de gestién en las escuelas
individuales;

» promover el desarrollo de nuevos programas de estu-
dio y adaptar parte de su contenido al entorno local
especifico;

mejorar las capacidades de los profesores; ¢
incrementar la responsabilidad social y la obligacién
de responder por sus actuaciones v resultados en el sis-
tema (Alvarez, 1998).

En la Cuadro 5.1 se resumen los mecanismos empleados
por la mayorfa de estas reformas para cumplir con estas
metas. En la mayorfa de las reformas se abordé seriamente
el problema de informacién, aplicando sistemas nacionales
de evaluacién de estudiantes en forma experimental. El
alcance y la magnitud de este cambio es inmenso. Hace una
década, sélo Chile tenia una sistema nacional de evaluacién
de los estudiantes y ain alli no se ponfan los resultados
locales a disposicién del pablico. En la actualidad, la mayor
parte de los pafses de la regidn cuentan con algdn tipo de
sisterna de esta naturaleza, segdn se muestra en la Figura
5.5. Aunque s6lo unos pocos de estos sistemas han madu-
rado lo suficiente para traspasar la informacién obtenida
sobre el desempefio de las escuelas y estudiantes individ-
uales a los padres y maestros, en la mayoria de Jos paises
ahora existe la capacidad para tomar muestras de escuelas y
estudiantes y supervisar el progreso alcanzado por el pais en
el proceso de aprendizaje (Rojas, 1998). Resumiendo, la
capacidad de los ministerios de educacién para supervisar la
calidad y entregar la informacién pertinente claramente ha
mejorado durante la Gltima década y este avance es gener-
alizado en toda la regién.

De igual forma, en muchos pafses de la regién se han
hecho inversiones significativas en modernos sistemas de
informacién de gestién administraciva. Estos permiten que
las personas responsables de adoptar decisiones y los plani-
ficadores v analistas de presupuestos realicen su trabajo con
informaci6n mds oportuna, global y precisa sobre el flujo de
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CUADRO 5.1
Reformas de educacion en América Latina y Ei Caribe

ANO DE SISTEMAS DE

INICIO DE LA EVALUACION DE GESTION DE PARTICIPACION ADMINISTRACION

REFORMA ESTUDIANTES INFORMACION DE LGOS PADRES DESCENTRALIZADA
Argentina 1994 X X X

Brasil

Minas Gerais 1991 X X X X
Parand 1995 X X X X
Chile 1991 X X
Colombia 1989 X X
Repiiblica Dominicana 1990 X X X X
El Salvador (EDUCO) 1992 X X X
México 1991 X X X X
Nicaragua 1992 X X X X
Paraguay 1993 X X X

Fuente: AED, 1996,

estudiantes, costos de la educacién y gastos. Los avances en
el software y hardware computacional han permitido que
estos sistemas mejoren con mayor rapidez de lo que se
podia lograr con las inversiones en informacién en el
pasado. Si bien atn se duda de la viabilidad de estos sis-
temas, la participacién de paises como México en la OCDE
y los pafses del Mercosur en el World Education Indicators
Project (Proyecto de Indicadores Mundiales sobre Edu-
cacién) significa que ahora exisre una demanda de alto nivel
por tal informacién.

La descentralizacién posiblemente sea el elemento mds
comin de la reforma de la dltima década. En varios paises
{Argentina, Brasil, Colombia, México) se aumenté el nivel
de responsabilidad de los gobiernos regionales en la edu-
cacién; en Argentina y Brasil los ministerios del gobierno
central tienen ahora muy poca responsabilidad en el finan-
ciamiento y gestion de la educacién primaria y secundaria.
En otros pafses, en especial en Chile, la gestién fiscal y
administrativa de la educacién fue traspasada principal-
mente a las municipalidades. Este traspaso de la educacién
a los gobiernos de un nivel inferior ha acercado en gran
medida el lugar geogrifico de la toma de decisiones a los
padres, pero en general no ha afectado a la escuela misma.

La transicién hacia una mayor autonomia de las escuelas
y una mayor participacién de la comunidad en unos pocos
paises ha sido mds importante para las escuelas que la
descentralizacién gubernamental. Para este efecto, en Chile
se ha otorgado a maestros y direccores de escuelas la aurori-
dad para elaborar proyectos de desarrollo especificos para
cada escuela. En El Salvador, el programa EDUCO traspas6
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a los consejos de padres la auroridad para contratar 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 la escuela, el
que debe presentar una estrategia de desarrollo como parte
del proceso de seleccion (ver Recuadro 5.1).

Finalmente, la descentralizacién y la evolucién hacia la
autonomia de las escuelas han ido a la par con cambios en
las disposiciones financieras. En varios pafses 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,
entregdndoles a los consejos un cierto grado de autoridad en
la asignacién del presupuesto y garantizandoles al menos un
nivel minimo de gastos ajenos a personal. En Chile, a prin-
cipios de la década de los ochenta, se incorporaron aportes
por cabeza para las municipalidades y escuelas admin-
istradas por personas privadas, proporcionando asi un
poderoso incentivo a las escuelas para competir por la
matricula y permanencia de los estudiantes. En 1997, en
Brasil se reformaron las reglas nacionales de participacién en
los ingresos, a fin de asegurar que todas las jurisdicciones
recibieran suficientes ingresos para la educacion, de modo

de garantizar un gasto minimo ($350) por estudiante.

Segunda fase de las reformas educativas
Durante la primera fase de las reformas de educacion en la
década pasada se f1j6 el escenario para nuevas intervenciones

sociales a gran escala que abordaran primordialmente los
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FIGURA 3.5
Evaluacion de la calidad de la educacidn: Sistemas de evaluacion latinoamericanos, 1986-97
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problemas institucionales y otros de las escuelas. Esta  escuelas deben ser envestidos con poderes reales, no sélo de
primera generacién de reformas se concentr§ fundamental-  asesoria, lo cual ya estd empezando a ocurrir en los estados
mente en la descentralizacién, cambios legales, elaboracién de Minas Gerais y Parand, Brasil, y en Nicaragua (Winkler,
de innovaciones experimentales y creacién de sisteras de 1997). El caso de Chile demuestra que una reforma real de
evaluacién y pruebas, La segunda fase de reformas deberd  la educacién puede producisse en pequefios segmentos en
ampliar y profundizar estos temas y abordar explicitamente  diversas dreas. No es necesario aplicar una tnica reforma

los problemas de informacién, comportamiento y respons-  generalizada que abarque desde el nivel mds alto hacia los

abilidad identificados anteriormente en este estudio. Esta  mds bajos (ver Recuadro 5.2).

evolucién se ilustra en la Cuadro 5.2. En segundo lugar, donde ya existe el marco legal perti-
En primer lugar, esta nueva fase de reformas deberd  nente, el siguiente conjunto de teformas deberd centrarse

dejar de centrarse en el sistema y en vezapuntar hacia la  en el problema mucho mds dificil de cambiar los valores y
escuela. En el marco de las reformas llevadas a cabo durante el comportamiento de los agentes. Esta transformacién
la década pasada, frecuentemente se descentralizé la adop-  implica que se deberd navegar en aguas desconocidas y, para
ci6n de decisiones, se mejoraron las informaciones y se fac- tener éxito en el empefio, contar con un planteamiento
uled legalmente a los padres, pero todo esto tuvo un  sistémico que refuerce el cambio. Serd dificil mantener el
impacto més bien modesto sobre la escuela. Por ejemplo, la  cambio a nivel de las escuelas, a menos que los funcionar-

municipalizacién de las escuelas primarias y secundarias ios del ministerio, los funcionarios de los sindicatos de
realizada en Chile tuvo un impacto relativamente bajo en maestros y los padres cambien su comportamiento.
los establecimientos de ensefianza municipales (Espinola, Mientras que la primera generacion de reformas se real-

1997). Las amplias reformas constitucionales y legales en iz desde arriba hacia abajo, con un gran énfasis en los cam-
Colombia afectaron las escuelas en forma muy modesta  bios legales, la segunda generacién de reformas debe ir en
(Montenegro, 1995). A diferencia de estas reformas legales, el sentido inverso, de abajo hacia arriba, con énfasis en los
la segunda generacién de reformas debe dar mayor autori-  cambios conductuales. Por ejemplo, a fin de permitir la
dad a los padres y maestros o, donde estos agentes ya han  toma de decisiones a escala local, debe existir la capac-
sido instituidos legalmente con ese poder, asegurar que  itacién necesaria para que los consejos de las escuelas (o
padres y maestros comiencen a desempefiar sus nuevas fun-  maestros) ejerzan sus nuevos poderes plenamente. Parece
ciones, es decir, cambien su comportamiento tradicional. irénico que los esfuerzos de base s6lo podrdn tener éxito si

En algunos casos, esto implicard que los consejos de las  son promovidos por el mando educativo, tanto a nivel del
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ministerio como de la asociacidén de maestros. Resumiendo,

las reformas impulsadas desde arriba hacia abajo deben ser
convertidas en reformas populares apoyadas por un con-
senso nacional de base amplia. Para que sea asi, se requirie,
entre otras cosas que los ministerios desarrollen su capaci-
dad para publicitar y vender de manera eficaz las iniciativas
de reforma. Como lo demuestra el caso de Colombia (ver
Recuadro 5.3), no necesariamente se implementardn 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-
tiva desde arriba hacia abajo en Paraguay fue seguida por la
implementacién de una segunda fase de reforma en 1990.
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El planteamiento arriba-abajo usado durante la primera
fase “entregd” las reformas a los maestros a través de la
tradicional capacitacién practica orientada hacia cambiar el
comportamiento en la sala de clases. El fracaso inicial de
este enfoque desembocé en un cambio radical. Se invité a
los maestros a participar en discusiones y “circulos de
aprendizaje”. Esto los hizo integrarse plenamente al pro-
ceso de implementacién de la reforma, comprometiéndose
como individuos y miembros de pequefos grupos en el
mejoramiento de sus actitudes docentes (Hobbs y Rentel,
1997.)

Sin embargo, no sélo el comportamiento de los maestros
requiere un cambio. También los padres deben tener la



CUADRO %.2

Dos generaciones de reformas de la educacion en América

Latina y el Caribe

PRIMERA

SEGUNDA

Centrada en el sistema
Toma de decisiones descentralizada
Proyectos de innovacidn
experimentales

Cambios del marco legal
Iniciativas de reforma a todo nivel
Nuevas politicas de educacién
Prioridad para la educacién en

Desarrollo de sistemas de
manejo de informacién
Creacién de bases de datos basicas
Establecimiento de sistemas de
pruebas

Cambios en las estructuras
Nueva funcién de los gobiernos
Mayor énfasis en los estados

Redisefio bdsico
Mérodo del plan maestro

Centrada en la escuela
Habilitacién de maestros y padres
Nuevas funciones en la toma de
decisiones
Implementacién a gran escala de
los proyectos experimentales

Cambios en los sistemas de
valores y comportamiento
Reformas populares
Cambios de comportamiento de
todos los agentes la politica social

Desarrollo de mecanismos de
responsabilidad por las
actuaciones
Ampliacidn del uso de
informacién por parte de todos
fos agentes
Utilizacién de la informacién de
evaluacién a nivel de escuela

Cambios en las pricticas
pedagégicas
Perfeccionamiento profesional de
los maestros
Utilizacién de tecnologias
avanzadas
Cambios en las actividades en la
sala de clases
Mayor énfasis en los procesos de
aprendizaje

Desarrollo de las instituciones de
aprendizaje
Método de aprendizaje social
Aplicacién y utilizacién de los
resultados de los estudios

posibilidad de participar a fin de poder contribuir a la
segunda fase de las reformas. Para aumentar la partici-
pacién de los padres, un medio es aumentar sus opciones y
estimular la competencia entre las escuelas. Estudios
monogrificos sobre la provisién de servicios de educacién y
salud llevados a cabo en Chile, Costa Rica y Venezuela
indican que la competencia aumenta la eficiencia, sin
importar si los servicios proporcionados son de naturaleza
piblica o privada (Zuckerman y de Kadt, 1997). En Chile
se incorpord un sistema de proveedores privados a través de
subvenciones gubernamentales, permitiendo as{ que escue-
las administradas por personas privadas compitieran con las

escuelas municipales de naturaleza publica. Las escuelas
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orientadas a las ciencias en Costa Rica y “las escuelas de
privilegio” en Nicaragua estdn fijando altos estdndares
académicos y estimulando la competencia. Subvenciones y
gratificaciones a las escuelas en Parand, Brasil, buscan moti-
var la autoevaluacién, trabajo en equipo y una actitud com-
petitiva en las escuelas pablicas. Entre las alternativas que
se estdn probando para aumentar la competitividad en las
escuelas se pueden mencionar las becas, la entrega de recur-
sos adicionales y la asistencia técnica basados en la compe-
tencia y la publicacién de los resultados del aprendizaje.

También se han usado otros incentivos, tales como
incentivos financieros y reconocimiento, para promover
cambios de comportamiento entre los maestros, ademds de
su compromiso en la planificacién e implementacién de la
reforma.. Algunos de éstos estdn destinados a mejorar las
calificaciones de los maestros a través de la fijacién de
escalas de sueldos diferenciadas; otros sistemas de incen-
tivos hacen hincapi€ en el trabajo en equipo. En Colombia,
por ejemplo, en 1995 se intenté 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-
ciacién de maestros negocid un acuerdo inicial, posterior-
mente cambiaron las circunstancias politicas y la
asociacién bloqueé la implementacién del programa de
1NCeNntivos.

En tercer lugar, mientras que en el marco de la primera
fase de reformas frecuentemente se establecié una base de
datos bdsica, 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-
tardn dos acciones especificas: primero, hay que posibilitar
el acceso a los sistemas de informacién de gestidn ya dis-
efiados y aplicados de manera experimental para que sirvan
de instrumentos al piblico y a los padres para obtener
informacién ficil de usar y para que los investigadores
puedan acceder a los datos sin procesar. Segundo, los sis-
temas de evaluacién de estudiantes aplicados experimental-
mente en Ja mayoria de los paises deben generalizarse;
deben entregar informacién especifica acerca de cada escu-
diante que ayude a los maestros a diagnosticar problemas
de aprendizaje y deben proporcionar informacién especifica
acerca de cada escuela. Esta tiltima debe permitir a los min-
isterios individualizar a las escuelas que necesitan apoyo
adicional. Tales sistemas de evaluacién rambién entregan a
los padres la informacién necesaria para cumplir con su
funcién de asegurar la responsabilidad. Las criticas a las
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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 auditoria
independiente puede entregar informacién mds completa a
los maestros y padres acerca del desempefio de una escuela
(ver Recuadre 5.4).

En cuarto lugar, el énfasis en los cambios de estructura
de la primera fase de reformas debe ser desplazado por un
énfasis en la tecnologia v pedagogia 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 participacién de los
padres y un mejoramiento de la informacién y responsabil-
idad se ve limitado por las pricticas pedagégicas de los
maestros, las que no cambiardn ficilmente. En teorfa, se
puede aumentar el ritmo del cambio a través del apren-
dizaje a distancia, tanto para entregar capacitacién en el
servicio a los maestros como para complementar el trabajo
de éstos en la sala de clases. El cambiar las prdcticas
pedagdgicas, 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 exploracién
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individual y del aprendizaje en grupo (a veces denominado
“aprender a aprender”), requerird a su vez de un sélido
respaldo por parte de los instructores de maestros para la
formacién y perfeccionamiento en el servicio. La primera
generacién de reformas tuvo poco impacto en la pedagogia
y la reforma de la formacion de maestros; la segunda gen-
eracion de reformas no tendré éxito si estas dos dreas no se
abordan especificamente y con gran intensidad.
Finalmente, en esta segunda fase de reformas se debe
prestar especial atencidén al disefio de incentivos para facil-
itar la creacién de una “organizacién del aprendizaje”. Si los
maestros, escuelas y sistemas como un todo no desarrollan
la capacidad de aprender de los éxitos y fracasos de las expe-
riencias del pasado, los problemas que se solucionen hoy en
dfa volverdn 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 ellos mismos los proble-
mas y buscar las soluciones; los supervisores de las escuelas
deben ocupar un lugar importante en la habilitacién de los
maestros para realizar este tipo de investigacién; y los for-
madores de los maestros deben apoyar activamente a los
maestros, pero también comunicarles a los maestros del
futuro las lecciones que se estdn aprendiendo. No existen
normas absolutas o inmutables acerca del modo de crear
estas organizaciones del aprendizaje, pero una amplia
investigacién de las organizaciones que han tenido éxito en
este empefio pueden dar algunas pistas. Los ministerios
nacionales y secretariados regionales de la educacién ocu-
paran un lugar importante en la creacién y mantenimiento
del aprendizaje. Y esto exigitd cambios fundamentales en la



organizacién y funciones de los ministerios, los que

deberdn orientarse mds bien al apoyo en lugar del control.

La economia politica de la reforma

A estas alrturas, América 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 politica
econémica de la reforma debe ser dividida en dos etapas
bien especificas: disefio e implementacién.

En su primera etapa se disefia, legisla y normatiza una
reforma. Si las reformas se pueden disefiar en el marco legal
existente o si los gobiernos cuentan con una abrumadora
mayoria en el poder legislativo, esta primera etapa no
resulta complicada. Tecnéeratas tanto dentro como fuera del
Ministerio de Educacién pueden disefiarlas, siendo posteri-
ormente adoptadas y anunciadas por el gobierno. Si los gob-
iernos no gozan de una mayoria representativa en el cuerpo
legislativo o cuando las reformas propuestas podrian incluso
amenazar los intereses de los miembros del propio partido,
es necesario recurrir a sofisticadas estrategias politicas. En
casos como el de la Repiblica Dominicana (ver Recuadro
5.5), El Salvador y Chile, un proceso de formacién de con-
ciencia y de participacion acompafié 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 politico 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-
mentacién de una reforma, ya que los nuevos agentes
podrian aportar respaldo y direccién a este proceso. Por
ejemplo, el sector privado comprende en la actualidad que
debe contar con una mejor educacién de la fuerza laboral
para poder tener éxito en el acrual contexto global. La
primera etapa de la reforma educativa en la Repiblica
Dominicana, iniciada por el sector privado, ilustra las posi-
bilidades de cooperacién que existen entre el sector privado
y el sector publico. Los ministros de finanzas, que en el
pasado sdlo visualizaban al sector social en su dimensién de
fuente de gasto, ahora estdn comprometidos en el desarrolio
de los recursos humanos. La declaracién de la Cumbre de
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las Américas es una expresién de este nuevo clima de
interés politico en la educacién por parte de todos los
organismos gubernamentales. Por otra parte, las asocia-
ciones de maestros adn se resisten a reformas educativas que
incorporen los aspectos de responsabilidad, descentral-
izacién y remuneracién en base a resultados.

Voz y opcidn de parie de los padres. Los padres posiblemente
temen que una gestién local participativa en las escuelas
pueda causar la disminucién del compromiso financiero
estatal. Sin embargo, el otorgatles voz y opciones a los
padres y comunidades ayuda a equilibrar los intereses en
favor de los nifios, los mandantes en la organizacién educa-
tiva, e incorpora un cierto grado de competencia a las
escuelas. Varios paises estdn experimentando con alternaci-
vas financieras creativas para responder a la nueva filosofia
de la reforma. Algunos paises, entre ellos 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 experiment$ con
mecanismos competitivos para el mejoramiento de las
escuelas piblicas a través de la Red de Apoyo Técnico.

Incentivos para el cambio. El proceso de negociacién
implicito en las iniciativas de reforma varié entre los diver-
sos paises y los resultados también difirieron, dadas las dis-
tintas circunstancias politicas 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 salarios o la conservacién de su poder
adquisitivo (en Chile, por ejemplo) para conseguir su
respaldo. En otros pafses, se entregaron bonos por la par-
ticipacidn en las actividades reformadoras, como en el caso
de la Repiblica Dominicana. En Paraguay funcionaron
bien los incentivos no monetarios, por ejemplo la partici-
pacién en la planificacién 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 desempeiio de
las escuelas y hacer converger el desempefio con metas
sociales mds amplias ain presenta dificultades tanto teéri-
cas como practicas. También los incentivos para los for-
madores de maestros resultan vitales en la implementacién
de cambios educartivos de largo alcance. En dltimo término,
la reforma depende de la calidad de la fuerza docente.
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Capacidades institucionales de las organizaciones normativas.

La realizacién de las reformas también depende de las acti-
tudes y el comportamiento de los burécratas. Las capaci-
dades politicas (habilidades negociadoras) y técnicas {clari-
dad de metas y de estrategias de incentivos) de los Hderes
de las reformas son elementos vitales para su imple-
mentacién exitosa. Un pequefio grupo de educadores muy
profesionales del Ministerio de Educacién de Chile, que
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contaba con experiencia previa en investigacién y gestién
de proyectos, cambié la cultura institucional y aporté 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 evaluacién y desarrollo de conocimientos, ademds de los
incentivos y motivaciones para las personas que encabezan
el proceso.
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Posibilidades de éxito de las reformas

La sociedad estd cada vez mds consciente que una fuerza
laboral altamente capacitada y su disposicién a usar sus
conocimientos de manera flexible serd vital para las posi-
bilidades de un pais de competir en el mercado global del
proximo siglo. Esta nocién ha otorgado una mayor presen-
cia a la educacién en la agenda politica y ha aumentado la
recompensa politica para los lideres que se han empefado
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. Ademds, 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 afios en hacerse visibles. Pero a pesar de
esto, siguen existiendo perspectivas alentadoras para el ini-
cio de la segunda fase de las reformas.

Asimismo, no es probable que la atencién en la edu-
cacién disminuya en el futuro cercano. Varios paises de la
regién han decidido participar en pruebas internacionales
de rendimiento escolar v en el desarrollo de indicadores
comparables internacionaimente para los recursos, procesos
y resultados de la educacién. Estas comparaciones interna-
cionales pueden potenciar los debates politicos sobre edu-
cacién y aumentar las recompensas politicas de la reforma.
Un resultado inicial puede ser el aumento del prestigio
politico para el ministro de educacién, con una mayor
probabilidad de que los presidentes designen a individuos
politicamente calificados y los mantengan el tiempo sufi-
ciente en sus cargos como para llevar a cabo la reforma.
Existe evidencia de que esto ya estd sucediendo.

La mayor visibilidad politica de la educacién se debe, en
parte, al problema de que los beneficiarios inmediatos de la
reforma educativa, los estudiantes, padres y directores de
escuelas, estdn dispersos y no bien organizados y que los
beneficios educativos reales recién se presentardn en el largo
plazo debido a su naturaleza. Por el contrario, los maestros
y sus asociaciones a menudo se perciben como las victimas
que incurren en el costo de la reforma, pero, segiin se indi-
caba antes, estdn bien organizados, son escuchados y a
menudo estdn representados por sus propios lideres politi-
cos bien calificados. Uno de los principales retos que
enfrentan los gobiernos que desean introducir, y mds
importante adn, implementar una reforma educativa es
ayudar a que los beneficiarios dispersos se organicen para
ser escuchados de manera més eficaz en el dmbito politico y
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simultdneamente 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 entidades, tales como grupos comerciales pri-
vados) podrian apoyar a estos consejos locales a crear conse-
jos nacionales eficaces, los que podrian dar mayor
trascendencia a los puntos de vista y problemas de los
padres y llamar la atencién a escala nacional. La primera
generacién de reformas incrementé marginalmente la fun-
cién y poderes de los directores de escuela. Asimismo, los
ministerios de educacién pudieron ayudar a estos agentes a
organizarse y transformarse en drganos mis eficientes para
una nueva reforma. Los paises donde ya se habfa descen-
tralizado ia educacién pudieron ayudar a organizar a las
autoridades locales de modo que fueran elementos miés efi-
cientes en la procura de la aprobacién de los cambios.?

Otra accién potencialmente efectiva es la creacién de sis-
temas eficientes de comunicacién con los padres v, especial-
mente, con los maestros, a fin de tomar una mayor con-
ciencia acerca de los beneficios de la reforma. Segin se
menciond mids arriba en este capitulo, los ministerios de
educacién histéricamente no ha sido eficientes en comu-
nicar los propésitos y resultados que se esperan de una
reforma, en especial con relacién a las asociaciones de mae-
stros. Un ejemplo de un buen medio para lograrlo proviene
de Victoria, Australia. Alli, un ministro de educacién que
deseaba apoyar las iniciativas de reforma creé un estudio de
televisién en el s6tano del ministerio y comenz6 a difundir
programas interesantes directamente a los maestros en las
escuelas al término de cada dia escolar.

Por supuesto que €l didlogo entre el gobierno y las aso-
ciaciones de maestros es decisivo. Sin embargo, se ve difi-
cultado adn mds por el hecho de que las asociaciones
pueden tener posiciones convergentes con parcidos politi-
cos que se oponen a las iniciativas de reforma esenciales v,
por ende, estiman poco beneficioso que el gobierno tenga
éxito en sus esfuerzos reformadores. A pesar de esta oposi-
cién politica, es de importancia vital que los gobiernos
sigan manteniendo un didlogo permanente y abierto con las
asociaciones de maestros y que escuchen y sean receptivos a
sus puntos de vista. Una oposicién decidida de las asocia-
ciones de maestros a las reformas educativas propuestas sig-
nificard, como minimo, mayores dificultades en su imple-

mentacién. Para evitar la resistencia y los conflictos por las
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reformas en E!l Salvador, el ministro de educacién de ese
pafs creé un grupo asesor compuesto por diversos agentes
de la sociedad civil que lo aconsejaran en sus esfuerzos
reformadores. Como resultado de ello se formé un consenso
nacional en torno a la reforma.

La mayoria de los esfuerzos de reforma contienen medios
para compensar a los maestros por lo que éstos consideran
los costos de la reforma. En este sentido particular, el hacer
hincapié en el petfeccionamiento de la competencia de los
maestros permite aumentar las compensaciones si éstos se
vinculan a mejoras demostradas de sus capacidades
docentes. En otras reformas, por ejemplo en Chile y
Uruguay, se incluyé la creacién de escuelas de una sola jor-
nada, donde se aumentaron las horas pedagégicas y la
preparacién de las clases. Este tipo de reformas permite
ofrecer tanto un mayor salario como un mejor rango profe-
sional a los maestros.

Los insrituros pedagégicos que existen en la actualidad
son el resultado de una evolucién en que el aprendizaje
social desempeifié un papel decisivo. Es imposible cambiar
las reglas del juego y las normas y patrones de conducta
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esperados, salvo a través de un amplio proceso de apren-
dizaje social y politico, no a través de una intervencién
mecanicista a menudo en sentido descendente. Para que
exista un aprendizaje, se requiere de motivaciones ¢ incen-
tivos, como asimismo de una constante evaluacién y cre-
atividad. Este es el desafio que enfrentan las reformas
educativas en la regién de América Latina y el Caribe en el

umbral del nuevo siglo.

Notas

1. Si bien existen mitltiples asociaciones, para facilitar la exposi-
cién asumimos que es una sola.

2. Hay muchos ejemplos de este poder y de sus consecuencias para
los ministros de educacién en América Latina. Hace poco tuve que
renunciar un ministro porque pensaba transferir a los maestros entre
fas escuelas, para asi asegurar un ramafio minimo de los cursos.

3. Los Secretariados de Educacién del Consejo de Estado brasilefio
son un buen ejemplo. Los secretarios de educacion estatales se retinen
periédicamente, por cuenta propia, para intercambiar expetiencias y
establecer posiciones comunes en torno a los asuntos educarivos
nacionales. El modelo brasilefio contrasta con los consejos organiza-
dos y manejados por los ministerios de educacién.
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CAPITULO 6

El desatio 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

demds organizaciones que conforman el sistema judicial han resultado ser de prioridad. Lo

anterior se ha registrado tanto en los paises de la regién cuyos sistemas juridicos se basan

en e} derecho consuetudinario inglés, como en aquellos sistemas cuya rafz se encuentra en

el derecho civil europeo. Al margen de la tradicién juridica de un pafs, el poder judicial eje-
cuta una serie de funciones esenciales para el proceso gubernamental: la aplicacién del derecho penal, la res-
olucién de conflictos entre los ciudadanos privados y los que se producen entre el ciudadano y el estado as{
como la delimitacién de la ley misma (Shapiro, 1981). Ningin sistema politico 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.!

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 o en los hechos de un conflicto especifico. Aunque los mecanismos

que estipulan la independencia judicial y la efectividad de Las funciones profesionales y la imagen individual tam-
los mismos varfan notablemente de un pais a otro, en todas bién afectan la disposicién del poder judicial para empren-
las instancias complican las iniciativas de reforma. Separar  der reformas y el ritmo en que se pondrdn en prictica. A
el poder judicial de la presién politica significa que las  diferencia de los jueces de derecho comiin, quienes en gen-
demandas populares por una reforma no garantizardn por si eral son designados en el tribunal después de largas trayec-
solas que tales reformas se lleven a cabo. torias como profesionales, los jueces de derecho civil sue-

Otro obstdculo para la reforma lo constituye la natu- len ser burdcratas de carrera. Pero comparten con sus
raleza especializada del derecho y del proceso judicial. En colegas del derecho comin un enfoque independiente y
todos los sistemas, la ley es un dominio del profesional: el artesanal en su trabajo, el cual se contradice con técnicas
jurista, el académico, el abogado. Es esta comunidad la que  bdsicas de gestién tales como la normalizacién de proced-
controla el discurso de la sociedad acerca del derecho y la imientos, directrices institucionales para priorizar la aten-
que ostenta el monopolio, o casi monopolio, acerca del  cibén de labores o metas de produccién cuantificadas. Mds
conocimiento necesario para diseflar o llevar a cabo un ann, los jueces tradicionalmente son reyes {o reinas) en su
proyecto de reforma. Es necesario que por lo menos algunos  sala de audiencias y frecuentemente rechazan la idea de
miembros de esta comunidad estén incorporados en el delegar oficialmente a los administradores profesionales
proyecto de reforma para que éste tenga éxito. aunque sea las decisiones logisticas o de compartir el per-
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sonal de apoyo.” La formacién profesional y la indepen-
dencia judicial (por mucho que estén limitados en la real-
idad) también contradicen las medidas de supervision de
desempefic, aumento de responsabilidad o andlisis abierto
de problemas disciplinarios y éticos. A ninguna profesién
le gusta lavar la ropa sucia en piblico, 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 jamds han sido lideres en la
adopcién de técnicas modernas o de nuevas recnologias y no
resulta extrafio que se encuentren décadas atrds del resto del
sector puiblico en esta materia. Los requisitos procesales y
précticas personales arcanas son la norma y no la excepcién.
También lo es el equipo anticuado. La computadora, fax o
técnicas mds eficientes de registro de datos normalmente se
adoptan de manera tardia y sélo después de mucho retorcer
de manos acerca de su “legalidad”.

Finalmente, por lo general existen muchos vicios o
distorsiones sistémicas en las tradiciones legales. La cor-
rupcién judicial, el refugio en el formalismo legal (la
toma de decisiones conforme a la letra pero no al espiritu
de la ley) frente a amenazas externas y las decisiones ter-
giversadas por parcialismos u otros sesgos son reclamos
frecuentes, especialmente en sociedades que experimen-
ran un cambio rdpido 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,
insertdndose asf en una red de intereses establecidos que
se opondrd a su eliminacién. Las oportunidades de cor-
rupcién y las formas e incidencia de la misma varfan
enormemerte, pero no existe un sistema judicial en el
que esto No s Conozca.

No es sorprendente entonces que reformas similares a las
que se proponen para otros cuerpos gubernamentales
puedan mejorar la operacién del sistema judicial y el
desempefio de jueces, procuradores y demds personas que
trabajan en el mismo, ya sea que el sistema legal se base en
el derecho consuetudinario o en el derecho civil. Entre las
recetas comunes se cuentan los presupuestos y sueldos mds
altos; mayor cantidad de personal, equipos e infraestruc-
tura; capacitacién para el personal judicial y administra-
tivo; adopcién de pricticas de administracién modernas

para los tribunales individuales y los sistemas judiciales
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completos; introduccién de nuevas categorias de personal
judicial y administrativo; actualizacién de los sisternas de
designacidn judicial y de los méritos de los candidatos; y la
incorporacién de normas de desempefio y ética y sistemnas
de supervisidn y disciplinarios. La reformulacién del dere-
cho sustantivo y procesal también es un componente fre-
cuente del paquete de reformas.

Sin embargo, las diferencias entre los pafses con derecho
civil y con derecho consuerudinario producen una mezcla
distinta de estos componentes y asimismo un énfasis 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 méds 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 capaciracién judicial es otro ejemplo en el cual
difieren el contenido, la forma y la integracién a la carrera
judicial, dependiendo de si los jueces son designados politi-
camente ¢ si son burdcratas de carrera. La mayorfa de las
reformas pretenden potenciar el elemento de mérito en la
designacién, pero se sigue debatiendo la elaboracién de cri-
terios para evaluar dichos méritos, incluso dentro de sis-
temas individuales. Las reformas también son afectadas por
la forma en que los pafses definen los problemas y por las
soluciones que consideran aceprables. Los asesores esta-
dounidenses que trabajaron en América Latina al principio
de la década de los noventa descubrieron que sus contra-
partes Jocales a menudo se preccupaban menos por reducir
las demoras que por combatir la corrupcién y aumentar la
independencia judicial. Aunque los latinoamericanos esta-
ban interesados en adoptar procedimientos penales mds
agresivos {que percibfan como mds efectivos y menos sus-
ceptibles al mal uso), eran menos receptivos a la idea de la
admisién de culpabilidad a cambio de una pena negociada,
un procedimiento que muchos juristas estadounidenses
consideran vital para mejorar el funcionamiento de la jus-
ticia de América Larina. Aunque acrualmente la
mediacién, el arbitraje y otras formas de mecanismos alcer-
nativos de resolucién de conflictos son aceptados en toda la
regién, hasta hace cinco afios muchos jueces y abogados de
la regién los veian como abominaciones, sosteniendo que




constituian una amenaza para la integridad judicial y los
derechos bésicos de un proceso correcto.

Sin embatgo, es el medio para introducir el cambio el
que parece variar de manera més congruente entre las tradi-
ciones de derecho civil y derecho consuetudinario. En aque-
llos paises en que el sistema legal se basa en el derecho con-
suetudinario, el poder judicial suele ser mds independiente
con respecto a los poderes politicos del gobierno y es mds
frecuente que el poder judicial mismo encabece la intro-
duccién e implementacién de la reforma. En los Estados
Unidos, cominmente es el poder legislativo el que ordena
la reforma, pero deja en manos de los tribunales el disefio y
la aplicacién de las medidas necesarias para ponerla en prac-
tica. En los sistemas de derecho civil, especialmente aquel-
los influidos por el derecho francés, el poder judicial es
mucho menos independiente (Merryman, 1996). En estos
sistemas, los asuntos frecuentemente quedan en manos del
poder ejecutivo. Lo anterior tiende a aplicarse ya sea que el
sistema judicial sea administrado por el poder ejecutivo o
que sea responsable de su propio gobietno. Esto a menudo
ha producido conflictos en las reformas latinoamericanas
debido a la histérica aspiracién de los poderes judiciales de
lograr una autonomia mds parecida a la de los Estados
Unidos y a una larga tradicién de excesiva intervencién del
poder ejecutivo, usualmente 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. Incluse 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 ¢l dmbico de los jueces individuales) como de
manera externa {en relacién con otras fuerzas politicas y
econdémicas), el poder judicial nsualmente no se concibe
como un sistema de Srdenes. Se espera que los jueces indi-
viduales y los sistemas individuales lleven a cabo sus fun-
ciones de acuerdo a la ley, mds que debido a las inseruc-
ciones de un agente superior o extrajudicial. Como lo
sugiere el caso de América Latina, los dos objetivos estdn
relacionados en el sentido de que cominmente se culpa a
la intervencién externa de la menor eficiencia del poder
judicial. No obstante, cualesquiera que sean las dificul-
tades para hacer que una organizacién o los miembros de
ésta sean mds eficientes o mds independientes, el lograr

ambas metas simultdneamente constituye un gran desafio.
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Cambios recientes en los poderes judiciales de
América Latina

La mayoria de los sistemas judiciales de América Latina
y el Caribe han adolecido de un conjunto comin de fallas.
Los recursos para sostener a los tribunales v los jueces han
sido exiguos. Los procedimientos de resolucién de conflic-
tos han sido lentos y engorrosos. Los sistemas de desi-
gnacién y ascenso han estado sesgados por intervenciones
politicas. Ademds, frecuentemente ha costado que los jue-
ces tomen decisiones neutras ¢ imparciales debido a una
variedad de presiones politicas. Una consecuencia de estos
defectos es la larga espera, atn de afios, que han tenido que
sufrir los ciudadanos para que sus casos fueran vistos, o la
negacion total del acceso a la justicia. Estos problemas tam-
bién han fomentado tal desdén puiblico por el sistema que
muchos individuos calificades no han estado dispuestos a
convertirse en jueces, en tanto que muchos agentes priva-
dos han preferido utilizar mecanismos alternativos, a
menudo extrajudiciales, para resolver sus conflictos. Lo
peor de todo es que las prolongadas demoras en la
tramitacién de causas, las decisiones sesgadas y la baja
estima piblica han creado una cultura de corrupcién que ha
infestado muchos sistemas judiciales de América Latina y el
Caribe.

Gracias a la expansién de las fuerzas de mercado y de los
sistemas politicos democrdticos, la reforma judicial se ha
transformado en una prioridad en la regién. Los mercados
necesitan un poder judicial que pueda resolver los conflic-
tos de los derechos contractuales y de propiedad de una
manera rdpida y no costosa. La expansién de la partici-
pacién politica ha creado una demanda por mds acceso a la
justicia. Los indices crecientes de delitos convencionales y
no convencionales, con implicancias negativas tanto para el
desarrollo politico como econémico, también han generado
preocupaciones con respecto a la respuesta ineficaz de los
sistemas. Estas fuerzas han impulsado a los pafses de todo
el hemisferio a embarcarse en iniciativas sistemdticas de
largo plazo para modernizar sus sistemas judiciales y han
estimulado la entrega de fondos y asistencia técnica de
parte de los organismos internacionales en apoyo de dichas
iniciativas.

Ya sea debido a los esfuerzos mismos de reforma o a la
importancia combinada de las presiones sociales, los sis-
ternas judiciales de la regién han experimentado una trans-
formacién sustancial en los Gltimos aflos. Tan sélo en la
década pasada, casi una docena de paises de la regidn
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crearon Consejos de la Magistratura destinados a supervisar
las designaciones y administrar los sistemas judiciales, en
tanto que varios otros estin considerando su imple-
mentacidén. Seis pafses han enmendado sus constituciones o
han adoptado una legislacién que exige destinar un por-
centaje fijo del presupuesto nacional al poder judicial, un
porcentaje que fluctda entre el 6 por ciento en El Salvador
y el 2 por ciento en Panama. Mds de una docena de paises
han establecido programas de capacitacién judicial o escue-
las independientes para la enseflanza de sus jueces. Y
durante la década pasada, casi todos los pafses del hemisfe-
rio aumentaron los sueldos del poder judicial, aumentaron
el nimero de tribunales e incorporaron computadoras y
otras tecnologias modernas (Correa Sutil, 1998). Final-
mente, casi todos los pafses de la regién han emprendido
programas de reforma de su derecho, reformulando los
cédigos que rigen los procedimientos judiciales y la esencia
del derecho.

Deberd transcurrir algdn tiempo antes de que se pueda
evaluar el impacto total de estos cambios, pero al menos hay
algunas sefiales preliminares indicativas de que estdn pro-
duciendo efecto. Los poderes judiciales se han vuelto mas
efectivos en el control de las violaciones a los derechos
humanos, incluyendo los que alguna vez fueron perpetuados
por sus miembros. Los paises individuales han reducido la
acumulacién de causas y los plazos de resolucién de al
menos algunos tipos de casos; se estd atendiendo a mds
clientes; los jueces parecen conocer mejor la ley y son menos
arbitrarios en sus decisiones, o por lo 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 o consejos de magistratura) pare-
cen estar tomando su trabajo mds seriamente.

Adn asi, la cantidad de mejoras ha quedado rezagada
frente a la creciente demanda y ain 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
mayorfa de los litigantes siguen esperando durante afios
para que sus casos sean conocidos y muchos de ellos no
tienen ningiin acceso a los tribunales. Persisten las denun-
cias de corrupcién en el sistema, al igual que las quejas
sobre el uso poco eficiente que se le estd dando a los may-
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ores presupuestos, que cuando mucho ha aumentado la
produccién, pero no la productividad, y que el acceso a los
fondos de los donantes ha fomentado la proliferacién de
nuevas oficinas y servicios que los paises receptores tendrdn
que sostener debido a fuertes presiones.

Este mal desempefio también se refleja en las evalua-
ciones publicas del sistema. Una encuesta del Banco
Mundial a més de 3600 empresarios de 69 paises reveld que
mids del 70 por ciento de los encuestados de América Latina
y el Caribe ven el poder judicial como un impedimento
para realizar negocios (Banco Mundial, 1997a). En Peru,
mids del 90 por ciento de los encuestados en un reciente
estudio de opinién piblica informé que tenfa poca confi-
anza en los jueces del pais. En Argentina, esta cifra era de
un 87 por ciento (Dakolias, 1996). Una reciente compi-
lacién de encuestas de opinién piblica de 12 pafses de la
regién muestra que sélo en Uruguay la mayoria 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 alin mayor entre su impacto en las operaciones
judiciales y su impacto en las percepciones del piblico. El
publico puede ser el Gltimo en darse cuenta cuando el podet
judicial se estd desempefiando mejor. En segundo lugar, las
propias fuerzas sociales que promueven la reforma también
han complicado esta labor. La demanda no es un objetivo
fijo, sino que sigue creciendo. Por eso, quizds no baste con
lograr la meta del afio pasado para cumplir con las de este
aflo. Las promesas de mejores servicios, a menudo subven-
cionados, han exacerbado este problema, al igual que los fac-
tores exdégenos al sistema judicial como los crecientes
indices delictivos y la privatizacién de la economia.

En rercer lugar, Ia misma reforma ha sido un proceso de
aprendizaje y sélo en los dltimos afios han parecido los
participes estar cerca de armar todas las piezas. La tendencia
inicial de confiar en unas pocas intervenciones aisladas
{computadoras, un nuevo c6digo, programas de capac-
itacién o un mayor presupuesto) ha sido reemplazada por
una estrategia que abarca todo el sistema, la cual reconoce
que los problemas multidimensionales requieren soluciones
también multidimensionales, y que éstas a su vez requieren
una mezcla y ordenamiento secuencial adecuado. Adn se
sigue debatiendo en qué consiste esa mezcla y secuencia,
pero al menos ya nadie conffa en soluciones mégicas.

Cuarto, la reforma rambién tuvo que enfrentarse con
algunas de estas soluciones mdgicas o tradicionales, las




cuales han persistido a pesar de su desprestigio en la prc-
rica. La mayorfa de éstas (porcentajes especificos de los pre-
supuestos nacionales, consejos de magistratura externos,
nuevos mecanismos de seleccién y titularidad de los jueces)
ofrecen soluciones parciales para problemas reales, pero han
sido demasiado simplificadas o reducidas a meras férmulas.
Muchas ya se encuentran estipuladas en las constituciones
nacionales, dificultando su modificacién a medida que se
evidencian sus consecuencias positivas y negativas.
Finalmente, es probable que se le esté pidiendo demasi-
ado a la reforma. Ni los poderes judiciales o los sectores
completos de la justicia de mejor desempefio van a elimi-
nar el crimen ni las grandes inequidades sociales, asi como
tampoco compensardn la insuficiencia de infraestructura
fisica o de recursos para atraer la inversién externa. En
resumen, la tarea fue muchisimo mds dificil, prolongada e
incierta de lo que se previd inicialmente y por eso no es de
sorprenderse que los resultados sean inferiores a lo que se

esperaba originalmente.

Perfeccionamiento del actual enfoque

Claramente existe espacio para el perfeccionamiento. Una
forma es el facilitar un mayor intercambio de informacién
entre los reformadores que trabajan en los distintos pafses.
Se han publicado pocos estudios transnacionales de la
reforma (una excepcién notable es Correa Sutil, 1994). Por
lo ranto, demasiados programas nacionales siguen repi-
tiendo los mismos errores o reinventando los mismos pro-
cedimientos. Los donantes son vitales en este punto, 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 énfasis en un enfoque sistemdtico
para la reforma ha ampliado la esfera de accién de los dlti-
mos proyectos de reforma, atdin hay bastante debate acerca
de la importancia relativa y la secuencia de los distintos ele-
mentos. Hasta que se resuelva este debate, o por lo menos
hasta que se logre un cierto avance en esa direccién, el pro-
ceder con lo que surja natural o légicamente Hevard a una
pardlisis prematura {(cuando se ha completado la parte facil,
termina la reforma), a resultados contraproducentes o
redundantes (se instala un sistema compurarizado antes de
cambiar los procedimientos), o a la pérdida del beneficio de
las complementariedades o sinergias (aunque la l6gica dicte
que los programas de capacitacién deben venir después, la

capacitacién anticipada tiene beneficios adicionales pata
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vencer la resistencia al cambio y preparar mds informacién
acerca del estado del sistema).

Una definicién mejor y mds realista de los objetivos,
tanto de los problemas que se deben resolver y de lo que se
puede lograr, constituye otra drea a ser perfeccionada. La
reforma judicial no va a resolver males sociales fundamen-
tales. AGn mds, muchos programas de reforma contienen
incompatibilidades internas, metas que al menos en el
corto plazo no se pueden cumplir de manera simultdnea.
Por ejemplo, como lo demuestra un estudio del sistema
judicial espafiol (Pastor Prieto, 1993), al brindar setvicios
subvencionados a todos los ciudadanos, puede incremen-
tarse tanto el nivel de la demanda que finalmente las
demoras aumentardn en vez de disminuir. También puede
desplazar la biisqueda de alternativas mds efectivas que sean
capaces de reducir la presién sobre los tribunales, ya sea fil-
trando o desviando algunos tipos de quejas o estimulando
otros medios de reduccién de los costos de transaccion.

La fjacidn de objetivos realistas también debe abordar
los costos y la sustentabilidad de nuevos o mayores niveles
de servicios. El aparente descuido de este tema ha sido
exacerbado por la ficil disponibilidad de fondos de
donantes. Una vez que estos fondos comiencen a desapare-
cer, los sisternas nacionales podrian descubrir que no son
capaces de sostener los servicios especiales, programas de
capacitacién ambiciosos y equipos financiados por recursos
externos. En una era de reduccién de personal y reducciones
presupuestarias en ¢l sector piblico, las instituciones judi-
ciales han estado usufructuando de una condicién especial,
la que sin embargo ya estd siendo cuestionada.

Una consideracién relacionada es la definicién de las
funciones y atribuciones judiciales. Ya se han registrado
algunas reacciones negativas a medida que los programas
producen poderes judiciales mds independientes y a
menudo mds activistas. Estas son especialmente evidentes
cuando el activismo y la independencia se han adelantado a
reformas mds bdsicas, pero también se han detectado en los
conflictos entre sistemas judiciales mas profesionalizados
{por ejemplo, Costa Rica) y las entidades legislativas y ejec-
utivas. Quizds era obvio que un poder judicial mds inde-
pendiente iba a afectar las facultades de los otros poderes
del gobietno y que esto mismo desembocarfa en algunos
conflictos inusuales. Sin embargo, en el caso de América
Latina y el Caribe, ha sido necesario resolver mucho mds
répidamente una ecuacién de equilibrio de poder que en los
Estados Unidos o Europa, y este proceso sigue en evolucidn



MAS ALLA DEL CONSENSO DE WASHINGTON: LA HORA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL

y podria resolverse mds ficilmente con un poco mds de pre-
visitn de los objetivos de las respectivas sociedades.

Un paradigma diferente

Todas las sugerencias de perfeccionamiento mencionadas
anteriormente funcionan dentro del modelo sistémico
dominante, el que incluso con respecto a las opciones
politicas sigue adoptando un enfoque tecnocrdtico bastante
mecanicista para la introduccién de cambios. Una vez
tomadas las opciones bésicas, se pone mucha fe en el poder
de las reglas formales, estructuras institucionales e innova-
ciones tecnolégicas para reorientar la conducta, El actual
programa de reforma podria enriquecerse si se agregara otra
perspectiva, una que se centra en los conocimientos de la
economia 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 mds inquietantes de la reforma:
¢6mo se transforma a si misma una organizacién y lo que
esto implica para su liderazgo, sus miembros y aquellos que
se benefician del patrén de actividades existente.

Al 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 intereses creados,
estructuras de incentivos y arraigados patrones de conducta
y expectativas, ninguno de los cuales se revertird automdrti-
camente y muchos de los cuales se pueden traspasar ficil-
mente a las configuraciones institucionales “reformadas”™. En
ocasiones esto se debe a que los reformadores han puesto
demasiada fe en el poder de la tecnologia {(como en la fre-
cuente observacién de que las computadoras se utilizan sim-
plemente para automatizar sistemas ineficientes, generando
una automatizacién ineficiente) o de las normas legales. Mds
frecuentemente, se debe a que los pricticos de las ciencias
sociales no han analizado con suficiente profundidad los fac-
tores que refuerzan las conductas no deseables; se cambia la
forma o los titules 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 organizacién regente interna (tribunal o con-
sejo) a la cual reemplaza. Los jueces con sueldos mds 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 dificiles de superar, pero una
tarea especialmente ardua cuando los probables perjudica-
dos son también los lideres institucionales y politicos
encargados de dirigir la reforma. Cuando los lideres 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 lo que perderdn en forma directa (privile-
gios, poder, oportunidades de ingresos) o debido a los cos-
tos en que incurren al Juchar contra la resistencia de los
demds. No toda la resistencia se debe a intereses personales
calculados. En el disefio y la implementacién de los pro-
gramas de reforma es probable que las propias limitaciones
institucionales que se pretenden eliminar impidan el
avance.” Ademds del problema obvio de la corrupcién
endémica y, por tanto, de la amenaza de que las reformas
sean mal utilizadas o se orienten al beneficio privado, tam-
bién existen factores tales como escasas habilidades de plan-
ificacidn y gestién, falta de comprensién o apreciacién de
las disciplinas y recnologias no tradicionales, excesiva
dependencia de las redes de relaciones en lugar de los méri-
tos 0 el conocimiento en la seleccién de personal y un
método de fijacién de objetivos formalistico o basado en los
principios, mds que uno instrumentalista o basado en los
resultados.

De esta manera, se ha prestado cada vez mds atencidn a
la pregunta de quién debe dirigir una reforma judicial y
c6mo asegurar una ininterrumpida “voluntad politica” de
cambio. Todas las opciones obvias, es decir, el poder judi-
cial mismo, el ejecutivo o algin tipo de consejo de magis-
tratura, tienen desventajas. Lo mds probable es que una
solucién mejor tenga que concentrarse en otros agentes,
incluyendo el pablico general y la sociedad civil organi-
zada, para asi crear una especie de director artificial. Sin
embargo, la inclusién de mds intereses no resuelve los prob-
lemas de los modelos subjetivos inadecuados y/u otras lim-
itaciones culturales y la falta de experiencia o programas
mds amplios pero que atin as{ buscan su propia ventaja. En
esta drea puede ser 1ril la participacién de los donantes
externos: en apoyar la formacién de estos directores artifi-
ciales, hacer un aporte técnico y ayudar a establecer y
supervisar el cumplimiento de las reglas procesales que dan
forma a su operacién. Pero ademds 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 éxiro. Y esto aplica al igual a
una reforma que recibe asistencia externa o que depende
enteramente del apoyo interno.

Otro conjunto de preguntas, en parte derivado del
primero, se refiere a la naturaleza y al control interno del
nuevo poder judicial v a la relacién de éste con su entorno
institucional mds amplio. Cualquiera que sea su nivel ante-
rior de dependencia o independencia, y al margen de la par-
ticipacién externa en su programa de reforma, el poder judi-
cial constituye un sistema de accién con sus propias reglas
de operacién formales e informales, funciones institucional-
izadas y cultura. Estas caracterfsticas internas son delineadas
por un matco institucional mds amplio, pero también dis-
tinguen la comprensién, motivaciones y conducta de sus
miembros de las de cualquier otro agente social. Aunque la
meta final de la reforma es transformat el impacto de la
organizacién en su entorno {(su producto), obviamente esto
requiere cambiar las relaciones y entendimientos internos y
el impacto del entorno sobre los mismos.

Puede ser cierto que las “organizaciones se disefiardn
para promover los objetivos de sus creadores” (North 1990,
p. 73), pero la situacién es bastante mds complicada en el
caso del poder judicial: primero, debido a que en el mejor
de los casos el creador (director de la reforma) es un man-
datario {o agente) del piblico o de la sociedad, pero tam-
bién porque se pretende que esta organizacién y sus miem-
bros tengan algin grado de autonomia interna y externa.
Una simple cadena jerdrquica de comando entre el agente
{peder judicial o juez individual) y el director (el “piblico”
o un tribunal o un consejo) no funcionard, por lo cual se
requiere una estructura interna y un conjunto més com-
plejo de relaciones externas. En todos los niveles, la meta es
una mayot independencia y responsabilidad es pos de un
grupo comin de objetivos. En la acrualidad, los propdsitos
siguen siendo tan poco claros como los medios para estable-
cerlos y la idenridad de quienes los determinan; recién
comienza el debate en torno a los mecanismos de respons-
abilidad interna y externa; y el asunto de una mayor inde-
pendencia sigue trabada en una serie de férmulas tradi-
cionales aparentemente simplificadas. Sin embargo, antes
de que se logre un gran avance en el tratamiento del tescer
conjunto de preguntas con una base mds técnica acerca de
cémo reorientar las acciones judiciales, se deberfa prestar
bastante mds atenci6n a la problemdtica de cémo va a refor-
marse el poder judicial en términos de organizacién, de qué

manera se van a definir sus objetivos y valores y ¢c6mo va a
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conciliar las metas de una mayor independencia y respons-
abilidad, tanto en el dmbito interno como externo. A
menos que se pueda dar una respuesta mucho mds creativa
a estos puntos, los avances alternativos méds probables son
una burocratizacién total o una irrelevancia independiente.

En un tercer dmbito, en el cual el andlisis institucional
arroja algunas respuestas al igual que algunas preguntas, se
refiere a la configuracién de las acciones de los jueces indi-
viduales. Una razén por la cual tantas reformas judiciales
de la regidn no estdn cumpliendo con las expectativas pues-
tas en ellas es que han ignorado en gran medida los
conocimientos centrales del nuevo aprendizaje que se
adquirieron acerca de la reforma del sector piblico: que en
definitiva, una organizacidén es un conjunto de individuos
con sus propias metas, y que 4 fMenos que estas metas se
armonicen con las metas de la propia otganizacién, el
desempefic serd deficiente. El supuesto implicito en la
mayoria de las iniciativas de reforma ha sido que la moti-
vacién de los jueces, abogados y demds personas involu-
cradas en el sistema judicial sea exclusivamente el interés
de satisfacer la demanda piblica por un sistema de justicia
confiable con un precio fijado de forma razonable. A partir
de lo anterior, se ha deducido que si un sistema no estd
cumpliendo con esta exigencia, es por carencia de recursos
adecuados, falta de personal debidamente capacitado o
debido a problemas de organizacién del poder judicial.

Los problemas permanentes que siguen experimentando
muchos sistemas a pesar de casi una década de reformas evi-
dencian que este supuesto debe ser reconsiderado. Las refor-
mas exitosas practicadas en otras partes del sector piblico
también sugieren que ya es el momento de revisarlo. Estas
demuestran que el éxito de una reforma es mucho mds
probable si se comienza con una evaluacién realista de los
incentivos que enfrentan las personas que conforman el sis-
tema y después se aplican medidas que armonicen estos
incentivos con las metas del pablico. (Boston et. al. 1996;
Moe 1984).

Un enfoque sobre la base de incentivos para
reorientar el comportamiento del poder judicial
En esta seccién 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 aplicacién de meras téc-
nicas, sin resolver primero algunas de las preguntas prece-
denres con respecto a las metas globales y la dindmica de la
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organizacién interna, bien puede producir mds prosecucion
de objetivos errados. Desgraciadamente, la solucién de
tales preguntas es bastante mds dificil y de caracteristicas
bastante mds politicas que lo que viene a continuacién.

Attrayendo a buenos candidatos

Los jueces son el centro del sistema judicial. A menos que
se apliquen con diligencia y honestidad a la resolucién de
las causas que se les presentan, poco serd el impacto de las
reformas procesales, la computarizacién y los demds cam-
bios en el sistema. Pero aunque muchas medidas de
reforma intentan potenciar la produccién judicial entre-
gando a los jueces mejores herramientas y mds capac-
itacién, desde un punto de vista comparativo se ha prestado
poca atencién a las razones por las cuales las personas llegan
a ser jueces, lo que los motiva a esforzarse una vez que son
jueces y la manera en que este esfuerzo se traduce en un
mejor desempefio del sisterna judicial como un todo.

Seguridad laboral, sueldos, prestigio, ego y un sentido
de servicio a la comunidad se cuenran entre las razones por
las cuales los egresados de las escuelas de derecho podrian
optar por una carrera judicial. Adn se debe estudiar de un
modo sistemdtico si es que estos factores efectivamente son
o 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-
tulard a un cargo. Si el actual conjunto de gratificaciones
estd atrayendo candidatos incorrectos al poder judicial, es
necesario cambiar esas gratificaciones.

Brennan (1996} utiliza el ejemplo de la ritularidad de
los profesores universitarios para ilustrar la forma en que se
podria lograr esto. Las universidades sélo desean otorgar un
catgo a quienes se interesen en el verdadero saber
académico, pero una parte de los postulantes s6lo desea ese
cargo porque les ofrece una vida sin sobresalros. Las uni-
versidades pueden cambiar la distribucién de los ver-
daderos eruditos y de los que rehuyen el estudio en el grupo
de candidatos ofreciendo un sueldo mds bajo, pero comple-
mentindolo con asistentes posgraduados, mejores instala-
ciones para la investigacidén y otros prerequisitos no mone-
tarios que sean atractivos para el verdadero estudioso. Es de
suponer que las personas no interesadas en el saber sélo se
sentitdn atrafdos por la parte monetaria del sueldo, por lo
cual este tipo de paquete complementario deberfa cambiar
la composicién del grupo de candidatos.
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De la misma forma en que las universidades pueden
variar el paquete de gratificaciones financieras y no
financieras que se ofrecen a quienes buscan la tirularidad al
seleccionar los postulantes deseables, los sistemas judiciales
de la regién podrian variar el paquete de compensaciones
ofrecido a los potenciales jueces para atraer a los candidatos
que rednan las caracteristicas deseadas. El primer paso es
identificar estas caracteristicas. Los sistemas judiciales
varfan en cuanto a las exigencias que imponen a los jueces
y, por tanto, en el tipo de individuo mds idéneo para una
carrera judicial. En un extremo se halla el poder judicial
estilo estadounidense, en el cual los jueces designados
politicamente tienen mucha autoridad sobre los demds
poderes del estado. En el otro extremo se encuentran
algunos sistemas de derecho civil, en los cuales por regla
general los jueces de carrera se remiten a la accién legisla-
tiva o ejecutiva. Es poco probable que el perfil de una per-
sona que se desempefie bien en un sistema se asemeje al
perfil de quien se desempeia 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-
cién 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 deberian 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 disposicién 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
través del tiempo: respeto por parte de sus colegas, sentido
de destreza y realizacién profesional. Es poco probable que
quienes busquen una retribucidén rdpida vayan a tener un
buen desempefio y probablemente también serdn mds pro-
clives a sucumbir a las tentaciones de soborno que las per-
sonas con una perspectiva de mas largo alcance.

Arrufiada (1996) sostiene que una profesién que exige
que sus postulantes aprueben un estricto examen de
admisién que les dard la oportunidad de avanzar durante su
carrera si demuestran un buen rendimiento en exdmenes
adicionales y que paga menos de lo que podrfan percibir
estos postulantes en cualquier otro lugar durante una etapa
mds incipiente de su catrera, pero mds de lo que podrian

ganar posteriormente, atraerd a individuos con estos rasgos.




El requisito del examen va a descartar a aquellos que no
estén dispuestos a dominar una gran cantidad de
conocimientos profesionales. Un filtro adicional lo consti-
tuye el ofrecimiento de ascenso mds rdpido a quienes ya
estdn ejerciendo la profesi6n si rinden bien en pruebas pos-
teriores. Al posponer la compensacién para un momento
futuro de la vida, se tenderd 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 mds investigacion
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para determinar el tipo 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, también hace falta mds investigacién pata averiguar
los incentivos que hacen trabajar duro a los acruales jueces
y si es que se podrian alterar, y de qué manera, para pro-
mover un mejor desempeifio. 51 bien la Fundacién de Inves-
tigaciones Econdmicas Latinoamericanas, FIEL (1996), ha
identificado los factores que crean desincentivos para que los
jueces argentinos tengan un buen desempefio, aldn estd
pendiente una investigacién acerca de la estrucrura de
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fncentivos apropiada en América 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 apelaciones estadounidense,
Richard Posner (1995), agrega las consideraciones de pres-
tigio y reputacién, la habilidad de ejercer el poder, la def-
erencia que se le brinda a los jueces y los placeres intelec-
tuales y emocionales asociades con la resolucién de
conflictos. Dadas las diferencias entre el sistema judicial
estadounidense y los sistemas judiciales de la region de
América Latina y el Caribe, resulta imposible decir si estos
mismos factores son determinantes importantes en la con-
ducta judicial de la regién que nos interesa sin antes
realizar la investigacién empirica pertinente.

Una vez identificados estos factores, una segunda priori-
dad es descubrir las formas de capitalizarlos al elaborar las
medidas judiciales. Ya se han dado algunos pasos en esta
direccién. Mientras que en el pasado un ascenso a un tribunal
de mayor cuantia frecuentemente se basaba en las conexiones
personales o politicas, en El Salvador, Honduras, Colombia y
Chile dltimamente se han incorporado los sistemas de
ascenso por méritos. El establecer criterios apropiados ha
demostrado ser un gran desafifo, pero si resulta que la posi-
bilidad de ascenso es un incentivo tan poderoso para los jue-
ces de primera instancia de América Latina y el Caribe como
lo es para los jueces de los cribunales de primera instancia
estadounidenses, bien vale la pena el esfuerzo.

Ademds de la posibilidad de ascenso, Posner sugiere que
para mejorar la productividad judicial, se podria
aprovechar el interés de un juez en la buena repuracién y el
deseo de prestigio a través de una mayor transparencia en la
conducta del drea judicial. Cuando los jueces deben realizar
juicios y otros procedimientos en piblico, su conducta
queda expuesta a la evaluacién de abogados, litigantes, la
prensa y el ptblico en general. Y si valoran su repurtacién y
el prestigio, cuentan con un incentivo para desempeifiarse
correctamente en los procedimientos pablicos. Un reciente
informe de un comité, el cual pondera los méritos para la
transmisién televisiva de juicios en el estado de Nueva
York, proporciona evidencia para sustentar el vinculo entre
la evaluacién piblica y un mejor desempefio. Dicho
informe concluy6 que cuando habfa cdmaras presentes en la
sala, los jueces hacfan un mejor trabajo en la conduccién de

los juicios y otros procedimientos y que también era prob-
able que tuvieran un comportamiento que estimulara el
respeto por el sistema judicial (Comité del Estado de
Nueva York, 1997).

Un efecto similar podria tener la divulgacién piblica de
Ia votacién individual de los jueces cuando se trata de deci-
siones adopradas por un panel de jueces. Una votacién sec-
reta puede fornentar el voto irresponsable, en tanto que su
divulgacién puede ser un nuevo motivo para que un juez
preocupado por la reputacién y el prestigio resuelva las
causas con cautela, ya que quedarfa expuesto a la critica y
al escrutinio piblico. En algunos paises de la regién, las
decisiones se emiten en nombre del pleno de la corte v se
suprimen los votos disidentes. Si nuevas investigaciones
confirman la relacién entre la transparencia y un mejor
desempefio, se deberfa reconsiderar esta préictica.

Tradicionalmente, el principal medio para someter la
labor de un juez a una evaluacién piblica ha sido el funda-
mento por escrito de una sentencia. Se da a conocer por qué
el juez decidié en favor de una parte y no la otra y las
razones de la resolucién. Pero en muchos pafses de la regién
se presta poca atencién a los fundamentos judiciales, en
especial en el caso de los tribunales de menor cuantia. Gen-
eralmente no se publican y frecuentemente puede ser difi-
cil obtener una copia de un fundamento, incluso de parte
del juez que la redacté. Nuevamente, si el escrutinio
publico crea un incentivo para que los jueces se esfuercen
mids, la reforma debe hacer un mayor hincapié en la publi-
cacién, difusién y evaluacién ptblica de los fundamentos

judiciales de los jueces de menor cuantia.

El tema de la remuneracién

Irénicamente, aunque por lo comin se piensa que los
incentivos financieros tienen un papel secundario en la
motivacién de los jueces, al evaluar la forma en que el
actual sisterna de gratificaciones afecta la cenducta judicial,
la mayor parte de la arencién se ha centrado casi exclusiva-
mente en el lado tradicional de la ecuacién y en particular
en la relacion existente entre los sueldos y el compor-
tamiento corrupto. Se sostiene que si los jueces reciben
mejores sueldos, habrd menos posibilidades de que acepten
un soborno. Sin embargo, incluso en el limitado tema del
nivel de los sueldos y la corrupcién, las reformas no han
podido aplicar lo que se conoce acerca del impacto de la
paga en la lealtad del empleade, a fin de maximizar el

efecto disuasivo de un mejor salario en la disposicién de un




individuo a aceptar un soborno.

Un juez al que se le ofrece un soborno debe decidir sobre
la base de fundamentos econdmicos si la suma en cuestién
compensa el riesgo. La ganancia es la magnitud del pago
propuesto. Con el supuesto de que un juez que acepta un
soborno serd destituido de inmediato, la pérdida equival-
dria al monto del ingreso al que renunciaria si fuera despe-
dido. Un juez que ganara $100.000 por el resto de su
trayectoria judicial, pero Gnicamente $50.000 en el mismo
periodo en caso de ser expulsado del tribunal, se arriesga a
perder $50.000 al aceprar un soborno. Pero aunque esto
sugiere que habria que ofrecerle un soborno de por lo
menos $50.000 para que siquiera evaluara la posibilidad de
aceptarlo, también hay que incorporar un segundo factor en
el cdlculo: la probabilidad de deteccién. 8i las posibilidades
de deteccién son 30-50, entonces la suma del soborno sélo
tendria que superar los $25.000 (1/2 ($100.000 -
$50.000)) para que el juez tuviera un interés econémico en
aceptarlo. De igual forma, si las posibilidades de deteccién
son muy bajas, por ejemplo 1 a 20, valdria la pena aceptar
cualquier soborno superior a los $2.500.

Aunque en apariencia este ejemplo pareciera ser simple-
mente una forma de ilustrar numéricamente la idea intu-
itiva comiin que existe entre de la corrupcion y los niveles
salariales, al presentarlo de esta manera surgen ciertas
dimensiones que podrian no ser tan obvias. Una de ellas es
que los aumentos salariales destinados a disminuir el incen-
tivo de aceptar sobornos tendrdn poco impacto mientras
que | riesgo de deteccidn y censura seguirfa siendo muy
bajo. Los aumentos de sueldos deben complementarse con
medidas que fortalezcan los estuerzos de supervisién de
cumplimiento y, en ¢l caso de niveles salariales ya razon-
ables, se podrian postergar nuevos aumentos privilegiando
una mayor inversién para detectar actos de corrupcion.

Una segunda implicancia es que un aumento de sueldo
puede disminuir el incentivo econdémico de aceptar un
soborno de la misma forma que las medidas destinadas a
reducir los ingresos de los jueces expulsados por corrupcién
al dejar el tribunal. En el ejemplo anterior, al 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 mds segura de
reducir el ingreso post-judicial es encarcelando a quienes se
detecte aceptando sobornos. 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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por s{ solo puede ser suficiente para mantener bajos los
ingresos post-judiciales, pero cuando no es asi, el encarce-
lamiento es esencial para mantener el efecto disuasivo que
implica la amenaza de perder un ingreso.

Este andlisis demuestra asimismo que el incentivo
econémico de un juez para desistirse de un scborno tam-
bién depende del tiempo en el cargo, su edad y el monto de
la jubilacién. Quienes son designados por un perfode fijo
para un cargo en el tribunal tienen mucho menos que
perder en términos de su futuro ingreso judicial que aque-
Hos que tienen una titularidad vitalicia. Entre esto dltimos,
los jueces de mds edad renunciarfan a mucho menos que los
mds j6venes en términos de ingresos futuros en caso de ser
expulsados, ya que se encuentran préximos a la edad de
jubilar. De igual forma, el monto de la pensién afecta el
calculo. Cuando la pensioén es generosa, las consideraciones
econémicas pueden hacer que incluso los jueces mayores se
desistan de aceptar un soborno.

En aquellos sistemas en que la corrupcidn sigue siendo
un problema, los reformadores deben incorporar estos fac-
tores en sus programas. Pueden existir ventajas en la desi-
gnacién de jueces por un perfodo fijo o en reemplazar parte
o la totalidad del teibunal en forma periédica, pero hay que
sopesar estas ventajas versus el impacto de dichas politicas
en el incentivo econémico para aceprar sobornos. También
se deben analizar las diferencias salariales entre los jueces
mds jévenes y los de més edad. Si la escala de sueldos ha
sido comprimida, se debe considerar un aumento en el
pago a los jueces de edad mds avanzada. §i se contempla un
aumento salarial general, serfa mejor posponer una parte o
la totalidad del mismo hasta el momento de la jubilacién.

Fomentando la productividad

Aunque el nivel de los sueldos y la forma en que se dis-
tribuye la compensacién total a través del tiempo puedan
ayudar a disuadir un comportamiento corrupto, la experi-
encia del sector privado y piblico demuesira que los nive-
les salariales también se pueden manipular con el propésito
de estimular la productividad. Para motivar a los traba-
jadores del secror privado, con frecuencia se condiciona su
salario al ahinco con que trabajan. En lugar de pagar un
sueldo fijo, el empleador los gratifica de acuerdo con lo que
producen. Las reformas del sector publico han adaptado
esta técnica a las burocracias gubernamentales. 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 también podrian depen-
der de la produccién. Los jueces que hayan producido mds
que sus colegas tendrfan una paga superior o recibirian
bonificaciones, en tanto que los que hayan producido
menos serfan sancionados. Sin embargo, para supeditar los
sueldos del poder judicial al desempefio del mismo, es
necesario medir la produccién del poder judicial. Y este
ejercicio no es ni remotamente tan directo como en el caso
de la supeditacién del sueldo a la produccién de una
fabrica. En primer lugar, ;qué producen los jueces? Aunque
la funcién primordial de un juez es resolver causas, también
puede tener otras responsabilidades. En algunos paises de la
regién no s6lo resuelven conflictos sino que también con-
firman cambios de nombre, emiten titulos de propiedad y
administran bienes raices.

Como primera aproximacion en el disefio de un esquema
salarial basado en el rendimiento para los jueces, la pro-
duccién judicial podria definirse Gnicamente en términos
de la funcién central del poder judicial de resolver conflic-
tos. Este resultado se puede medir de varias maneras. Por
ejemplo, existen diversos métodos 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
periodo determinado. El segundo es la cantidad de deci-
siones pendientes, el niimero de causas acumuladas. Un ter-
cer método es la cantidad de causas que han superado un
periodo especifico en calidad de pendientes, por ejemplo un
afio o mas.

Pero si el sueldo de los jueces quedara supeditado exclu-
sivamente a la cantidad de juicios resueltos o la magnitud
del trabajo acumulado, se crearfa un incentivo para resolver
los casos sin la suficiente deliberacién, tan sélo para
cumplir con las metas numéricas. Es evidente que también
se requiere alguna medicién de la calidad de las decisiones
de los jueces. En el caso de las cortes de menor cuantia, la
medicién tradicional de la calidad de una decisién judicial
estd dada por el hecho de que sea revocada o no. Mientras
mds tiempo y esfuerzo dedique el juez a la determinacién
de los hechos y el derecho aplicable, menores serdn las posi-
bilidades de que un tribunal de mayor cuantia detecte un
error que amerite una revocacién. De esta manera, para
compensar el sesgo que se incorporaria al considerar sola-
mente la rapidez como parte del indice de medicién del
desempefio, también se deberd considerar el porcentaje de
casos revocados mediante apelacién.
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Sin embatgo, un buen juicio engloba mas que sélo un
despacho expedito y preciso de las causas. La forma en que
un juez trata a los abogados, litiganres y testigos puede
fomentar el respeto por la ley o, por el contrario, estimular
el cinismo y el desdén. De este modo, factores intangibles
como lo son el teraperamento y la conducta también son
importantes. 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 constituyen una forma de tenerlos en cuenta.

Desventajas

Todas estas medidas tienen desventajas. La recopilacién y
mantenimiento de la informacién necesaria para medir la
rapidez con que los jueces despachan las causas son costosos
y, hasta la reciente oleada de reformas, pocos sisternas judi-
ciales de la regién le dedicaban el tiempo y esfuerzo
requeridos. Ademds, al margen del esfuerzo y la eficiencia
de un juez en su trabajo, el conjunto de casos a ser resuel-
tos por él puede aumentar porque el poder legislativo no ha
sido capaz de crear mds tribunales, a causa del aumento en
el ndmero de casos presentados, etc. Eventualmente serd
imposible separar las variables que estdn dentro del control
del juez de las que no lo estdn.

El indice de casos revocados también puede ser
engafioso. Un juez puede hacer una tarea mediocre en la
resolucién de una causa, pero fortuitamente llegar a un
resultado con el que concuerde la corte de apelaciones. Los
casos apelados pueden no ser una muestra representativa
del trabajo judicial. Ademds, incluso cuando se revoque
una sentencia, puede que esto ocurra debido a razones que
estdn fuera del control del juez: cambios en la ley, errores
cometidos por la corte de apelaciones, etc.

También existen problemas en las encuestas realizadas
entre los usuarios. Puede ser dificil obtener una muestra
representativa de litigantes o testigos para que participen
en la encuesta. Si los abogados tuvieran que evaluar a los
jueces, éstos podrian comenzar a manejar los casos de forma
que complaciera a los primeros, por ejemplo, dilarando los
trdmites para acrecentar sus honorarios.

La combinacién de estas distintas medidas en un solo
indice de desempefio judicial rtambién hace surgir dudas
acerca de su ponderacién. ;Qué es mds importante, que los
jueces tramiten los casos con rapidez o que tengan un bajo
indice de revocacién al ser apelada su sentencia? ;Cudl es el
punto de equilibrio entre los dos factores? ;De qué manera




se deberfa equilibrar una baja puntuacién en ambos frente
a una alta calificacién en las encuestas a usuarios?

Pese a todas estas dificultades, una medida del desem-
pefio que combine las respuestas de las encuestas con los
indices de revocacién durante la apelacién y una o mis
medidas de rapidez bien podria arrojar importantes datos
acerca de la productividad judicial. Afin si no se puede
aplicar en términos mds generales, se podrian comparar llos
puntajesde los jueces de un mismo tribunal. Es casi seguro
que quienes presenten altos {ndices de revocacién, gran
cantidad de casos acumulados y bajas calificaciones en las
encuestas a usuarios se estén esforzando menos que aquel-
los bien evaluados en los tres indicadores.

S6lo en el dleimo tiempo han considerado los disefiadores
de politicas de la regidn condicionar el sueldo de los jueces
a su desempeiio. El estudio de FIEL realizado en 1996 sug-
iere utilizar una combinacién de medidas de desempefio
para calificar a los jueces argentinos. Una reciente disposi-
ci6n chilena establece que una porcién del sueldo judicial
debe basarse en el desempefio, aunque adn se estd 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, ningan 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 pablico atn
se encuentra en una fase inicial y muchas de las récnicas que
ha copiado del sector privado alin se estdn adaptando a las
circunstancias del sector piblico. Lo anterior es incluso mds
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evidente cuando se refiere a la aplicacién 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 asemejagse a un organismo de recaudacién
tributaria mds que a un poder independiente del estado.
Sin embargo, suponiendo que quienes delinean la reforma
han trazado objetivos mds nobles, una cierta desmitifi-
cacién de la funcidn judicial puede ser justamente lo que se
necesita. Lo anterior puede ayudar a abordar algunas de las
incerrogantes mds trascendentes relativas a la direccién de
la reforma, quién la va a supervisar y cémo deberfa refor-
marse la organizacién judicial. La tarea no serd facil, pero si
el resultado es un sistema judicial que funciona mejor,
entonces el esfuerzo sf valdrd la pena.

Notas

1. Incluso en Francia, cuya tradicién juridica niega formalmente
cualquier funcién en el proceso de formulacién de leyes a los jueces,
en la actualidad se reconoce ampliamente que la funcién del poder
judicial inevitablemente abarca también el proceso legislativo (Salas,
1998).

2. Desde luego, la delegacién no oficial e incluso ilegal es un
problema comin, pero ademds de negar su existencia, los jueces por
lo general prefieren mantener el control formal.

3. North (1990, p. 111) sefiala que “las ideas y las ideologias
determinan las amenazas de construcciones mentales subjetivas que
utilizan los individuos para interpretar el mundo que les rodea y ele-
gir opciones”. Una aplicacién mds concreta la constituyé la justifi-
cacién oficial del actual programa de reforma de Perd, una reforma
bastante criticada por su menoscabo de la independencia judicial.
Como Jo indic6 el presidente Fujimori al responder a las criticas,
“cuando comenzamos una reforma, no le consultamos a los objetivos

de la misma”.
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CAPITULO 7

Administracién pablica en

América 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 administracién pablica cambie si se espera que el

proceso de reforma econdémica y social en la regién de América Latina y el Caribe sea exi-

toso. Las administraciones piblicas de muchos paises de la region son tipicamente disfun-

cionales: ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mds necesitados y bastiones de con-

ductas oportunistas. Sin una efectiva administracién pitblica, ;Cémo pueden proveerse
servicios mds eficientemente? ;Cémo pueden los gobiernos ejercer un papel regulador? ;Cémo pueden ayu-
dar a los pobres? ;Y ¢c6mo 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 lo es. Espe-
ctalmente a partir de la década de los ochenta, los gobiernos de América 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 dreas tales como la politica macroeconémica,
la liberalizacién del mercado y la privatizacién. De hecho, las historias de resultados exitosos son limitadas,
y la efectividad de la actual variedad de reformas de la administracién pablica emprendidas

en América Latina y el Caribe permanece incierra. El  también son relevantes para las administraciones subna-
Informe Sobve el Desarvollo Mundial de 1997 proporcionauna  cionales.

buena visién del “estado del arte” de la reforma del estado. El problema de la administracion piblica: una perspectiva
Este presenta una perspectiva institucional y adopta una  institucional, la primera seccién de este capitulo, presenta
visién realista de los problemas. El Recuadro 7.1 resume un marco de referencia para el diagnéstico de los problemas
los principales mensajes del informe en relacién a la  de efectividad, eficiencia y capacidad de respuesta que

reforma del estado y de su aparato administrativo. enfrentan las administraciones piblicas. Este marco se basa

En este capftulo se utiliza un enfoque institucional (verel  en gran medida en una perspectiva institucional en la cual
Capitulo 1) para examinar el desempefio de las administra-  la politica juega un papel central. Modelos de administracion
ciones publicas en América Latina y el Caribe. Las adminis-  pablica caracteriza los “modelos” de administracién pablica

traciones piblicas son aquellos organismos permanentes  que han emergido en los paises mds avanzados con el fin de
dentro del gobierna que implementan politicas adoptadas  atacar estos problemas, contrastando un modelo

por un poder ejecutivo o por la legislatura. El tema principal “jerdrquico” cldsico con un conjunto emergente de ideas y
del capitulo es cimo hacen su trabajo las administraciones  prdcticas que se ubican dentro de la “Nueva Adminis-
publicas, méds que cudles tareas deberfan realizar los gobier-  tracién Publica”. Las nuevas ideas son el fruto de un activo
nos. El tema de discusién es principalmente la adminis-  debate que se ha nutrido de ideas provenientes de varias

tracién publica nacional, aunque la mayorfa de los temas  disciplinas, especialmente reorfas de la nueva economia
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institucional. Es diffcil calzar la experiencia de la regién en
materia de administracién pablica y su reforma en algunos
de estos modelos (La administraciin piblica en Amévica
Latina y el Caribe y La experencia de reforma vegional). De
hecho, en muchos paises de la regién las reglas no son lo
que parecen. Las reglas informales subyacentes que rigen la
administracién publica son el producto de condiciones
institucionales que en general difieren de las de los paises
mads avanzados, De esta forma, los modelos de reforma de
los pafses mds avanzados aportan una pauta incierta, atin
hay mucho que aprender acerca de potenciales métodos
efectivos de reforma de las administraciones publicas en
América Latina y el Caribe. Lo que estd claro es que la

politica es central.

El problema de la administracion piiblica: Una
perspectiva institucional

Un buen estado democrdtico proporciona al electorado los

136

productos que este Gltimo desea de una manera efectiva,

eficiente y honesta.! Los problemas asociados al logro de
ello pueden agruparse en dos dreas: el monopolio y el prob-
lema de la relacién “mandante-mandatario”.

El problema del monopolio es claro y bien conocido. En
gran medida, el estado brinda servicios en los cuales es el
proveedor monopdlico. Por definicién, éste es el caso de los
bienes piiblicos: el monopolio de la fuerza legitima del
estado lo convierte en el abastecedor dominante de defensa,
seguridad interior, servicios judiciales, etc. Los estados han
dominado la produccién de muchos otros servicios, entre
ellos salud, educacién y comunicaciones. El monopolio
constituye un incentivo para producir ineficientemente.

¢Cémo logran los mandantes que los mandararios cum-
plan sus deseos? El problema surge como resultado de
informacién imperfecta. El mandatario (quien estd siendo
compensado por proporcionar bienes o servicios al man-

dante) tiene un incentivo para no actuar en favor de los




intereses del mandante en dicho contexto. El problema del
mandante-mandatario ocurre debido a que cada parte desea
extraer el mdximo posible del valor neto de la otra (en
forma de rentas, habilidad para eludir responsabilidades,
poder politico, etc.). En especial, el mandatario posee infor-
macién acerca de la calidad del producto (¢ 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-
arqufas (ver el Capitulo 1).2

La relacién mandante-mandatario se extiende a lo largo
de una extensa cadena de responsabilidades, desde los
votantes, pasando por los representantes politicos y enti-
dades publicas, hasta llegar a los burécratas piblicos. Por
tanto, existen al menos dos etapas en la relacién mandante-
mandatario de un gobierno democrético.” 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 politicos electos (y
los partidos) o los agentes de gobierno (tales como presi-
dentes y ministros, poderes legislativos o judiciales) son los
mandantes y los burdcratas piblicos o sus agentes (tales
como ministros, entidades reguladoras o empresas
estatales) son sus mandatarios. A este nivel de general-
izacién, el problema del mandante-mandatario y sus dos
etapas es igual al conocido problema de la empresa de
propiedad de accionistas donde los accionistas ejercen 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 accién colec-
tiva {ver el Capitulo 1): es dificil que agentes individ-
uales cooperen para conseguir sus intereses comunes.
En segundo lugar, las instituciones politicas que
implicitamente representan a los votantes — los par-
tidos politicos — también enfrentan problemas de
accién colectiva. Tercero, la informacién que poseen
los votantes acerca de adecuacién, cantidad y calidad
de los bienes pablicos (y las alternativas tecnolGgicas
para producirlos) es imperfecta.

En la segunda etapa, resulta igualmente dificil para
los politicos controlar a los empleados piblicos. La
dificultad particular radica en poder definir y medir
con alguna precisién muchos de los productos de la
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administracién piblica (un problema mayor que el

que se presenta en la empresa privada), de ahi la difi-

cultad de supervisar el desempefio de sus funcionarios.

No es ficil someter los tipicos bienes y servicios
estatales a la prueba del mercado.®

Los arreglos politicos que afectan los esquemas institu-

cionales, especialmente en los paises en desarrollo, siguen

siendo materia de mucho debate entre cientistas politicos y

sociales. Aqui pueden formularse algunos comenrarios

globales sintéticos — primero con trespecto a las limita-

ciones a la accién colectiva de los votantes (Etapa 1), y

segundo acerca de cémo los intereses particulares afectan

las Etapas 1y 2.

Limites sobre la accién colectiva de los votantes

La accidn colectiva de los votantes que buscan politicos que
representen sus intereses {Etapa 1) se ve dificultada por
varias razones.

» Primero, las regias de votacién que estimulan la frag-
mentacién y multiplicacién de partidos sitven a cier-
tos intereses particulares (provision de bienes priva-
dos) mds que al interés comin (provisién de bienes
publicos). A mayor fragmentacién, habrd mds partidos
que representen intereses particulares en lugar de
intereses generales, en tanto que para crear coaliciones
de gobierno, los partidos transardn intereses particu-
lares (Cox y McCubbins 1996; Geddes 1994).
Segundo, la asimetria de la informacién puede dafiar
los “verdaderos” intereses de los votantes y llevar a un
sistema clientelista de transaccién de favores person-
ales a cambio de voros. La falta de educacién de los
votantes y la comunicacién e informacidn deficientes
(incluso los medios de comunicacién deficientes) les
permiten a los politicos y partidos conseguir votos
mediante la provisién de bienes privados (como acceso
a beneficios estatales) a costa parcial (aunque no com-
pleta) de los bienes piblicos. Los politicos y los pat-
tidos politicos necesitan un ejército de personas para
conceder estos favores y a la vez necesitan recompen-
sarlas, tipicamente con puestos de trabajo en el gob-
ierno (Geddes 1994; ver también el Recuadro 6.2 del
Banco Mundial 1997a, donde se describe la “mdquina
politica” que caracteriz6 a muchas ciudades esta-
dounidenses en el siglo XIX).

Tercero — y relacionado a la informacién asimétrica
— las reglas y las prdcticas de los pattidos 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 o a los de los
grupos de interés que les brindan respaldo financiero,
mds que conforme a los intereses de los votantes. Los
candidatos elegidos por las bases de partidos “de
masa” pueden alterar el liderazgo parcidista, y por
tanto podrdn afectar las politicas del partido, presun-

tamente a favor del interés comiin.

»

Finalmente, el éxito de la accidn colectiva depende de
la “trayectoria” escogida. (North 1990). Es decir, los
distintos paises parten con situaciones histéricas dis-
tintas; las normas informales cambian mds lentamente
que las formales y el éxito es logrado tras repetidos
intentos de accién colectiva. Por tanto, atin cuando las
reglas politicas formales son ficiles de redactar, las
practicas que garantizan el cumplimiento del espiritu
de estas reglas toman tiempo. Asi, la prdctica

democririca requiere de tiempo para madurar.

Intereses especiales y otros problemas

Los intereses especiales (econémicos, politicos o civiles)
cobran importancia en la medida en que los votantes care-
cen de control. Pueden influir a los politicos, por lo general
a través del financiamiento de campafias, (Erapa 1) a la vez
que, mediante la “colonizacién” de organismos guberna-
mentales (por medios monetarios o de influencia), pueden
limitar el control que tienen los politicos sobre la adminis-
tracién pablica (Etapa 2). Si la prdctica democrdtica es
débil, quizas por consecuencia del problema de accién
colectiva de los votantes, v si la sociedad se encuentra frag-
mentada (particularmente por diferencias econdmicas,
sociales, ideolégicas o étnicas), se registra una produccién
insuficiente de bienes puablicos, incluyendo la buena
administracién pablica. Esto se asemeja al argumento de
Olson (1993) sobre las condiciones que dan origen a “ban-
doleros de paso”, vale decir, aquellos gobernantes cuya
influencia es tan débil que se consumen los ingresos pibli-
cos en lugar de invertirlos en la produccién de bienes
publicos. (Los “bandeleros permanentes”, vale decir aquel-
los gobernantes con mds influencia de poder, muestran
interés en la provisién de bienes piblicos que induzcan al
crecimiento, de manera de poder seguir cobrando
impuestos en el futuro.) Esta produccién insuficiente de
bienes piblicos se debe a dos razones: primero, la frag-
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mentacién del poder, como ya lo establecimos en el caso de
la fragmentacién partidaria, conduce a la transaccién de
intereses particulares en la toma de decisiones politicas.
Segundo, cuando la fragmentacién se expresa en términos
de inestabilidad y discontinuidad politica en el tiempo, los
politicos, conscientes de sus escasas probabilidades de per-
manecer en el poder durante mucho tiempo, buscarin
proveer bienes privados que les proporcionen una ventaja
de corto plazo, mds que bienes piblicos, que tendrfan mds
posibilidad de asegurarles un respaldo ciudadano de largo
plazo. Las disposiciones constitucionales suelen tener “pun-
tos de vero” en nombre del control vy el equilibrio (Cox y
McCubbins 1996), tales como los controles del presidente
y el congreso, la revisién judicial y el {imites de mandatos
para los presidentes. Estos controles y equilibrios existen en
nombre de un control prudente de buen gobierno, pero fre-
cuentemente también reflejan intereses en competencia que
se tienen desconfianza mutua.

Ademds de los problemas que plantean los grupos de
interés, los problemas de la Etapa 2 son exactamente
iguales a los que enfrenta cualquier organizacién. Ademds,
mientras mds grande sea la organizacién y mds dificil sea
supervisar sus productos y conductas, mds grave serd el
problema. Las organizaciones intentan superar el problema
mediante esquemas que determinan c¢émo se ejerce la
autoridad (la naturaleza del contrato implicito con otros
empleados); la oferta de gratificaciones; el fomento de la
lealtad hacia la organizacién; y la promocién del establec-
imiento de normas de conducta (Simon 1991).° Es indud-
able que las dificultades que implica imponer estos tipos de
disposiciones se vean 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 civico” (Putnam 1993, p. 169)), es probable

que la administracién de las organizaciones sea mds fécil.
“Modelos” de administracion publica

El modelo jerdrquico

Con el fin de rratar los problemas genéricos de la “produc-
cién” en el sector publico, las administraciones piblicas han
surgido como entidades distintas a las empresas privadas. El
primer modelo moderno de administracion piblica surgid en
los pafses del Acldntico Norte que se modernizaron en el
siglo XIX. Fue elaborado como una respuesta a la interfer-
encia politica, corrupci6n y falta de profesionalismo prevale-

e




cientes en el entonces servicio ptiblico. La esencia de este
modelo, ahora cldsico, y que denominaremos modelo
jerdrquico, sigue en gran medida casi intacto. Este modelo
utiliza dos “técnicas” para mejorar la relacién mandante-
mandatario, y por lo tanto para fomentar el gobierno mds efi-
ciente y honesto en favor del interés piblico: controles y
equilibrios entre los diversos poderes politicos y una forma
jerdtquica de organizar la administracién pablica sobre la
base de un control centralizado.

En primer lugar, por lo general los controles y equilib-
rios se hallan insertos en una separacién constitucional de
poderes, la cual estipula la especializacién de funciones,
“segundas opiniones” en la toma de decisiones y una super-
visién mutua del comportamiento de dichos poderes. Los
politicos electos del poder ejecutivo y legislativo tienen un
rol dominante en la formulacién de politicas.® Los politicos
supervisan la ejecucién de politicas, pero estdn restringidos
por reglas que limitan su interferencia en la administracién
publica profesional. Otras instituciones, particularmente el
poder judicial y el contralor piblico, brindan una super-
visién externa independiente.

Segundo, las formas jerdrquicas y centralizadas de orga-
nizacién de la administracién piblica, (“comando y con-
trol”) tienen como fin brindar un medio de creacién de fun-
cionarios publicos profesionalizados que responden a un
mandaro politico amplio, pero que estdn aislados de la
influencia politica individualizada. En su forma idealizada
(mds o menos como lo definié Weber en 1968), el modelo
jetdrquico se catacteriza por lo siguiente:

» El negocio estd organizado en unidades especializadas
desde las cuales informaci6én financiera y técnica pre-
cisa flaye hacia arriba, abajo y transversalmente, las
6rdenes se obedecen, los organismos cooperan y la
toma de decisiones se delega al nivel apropiado (inclu-
sive Ja descentralizacion hacia unidades politicas de
gobierno independientes).

El personal es empleado estrictamente en base a sus
méritos y conforme a reglas que relacionan las escalas
salariales con puestos de trabajo definidos, y proveen
procedimientos abiertos y justos para la contratacidn,
despido y ascenso (y generalmente ofrecen un sistema de
permanencia vitalicia y otros incentivos no salariales).
Los presupuestos (ingtreso y gasto planificado) son pre-
vistos de manera exacta, y los sistemas financieros ver-
ifican que los gastos se efectiien de forma honesta y
conforme a estos presupuestos.
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s Los registros son precisos y los procedimientos estan

cadificados.

En general, el modelo jerdrquico ha funcionado bien en
los pafses mds avanzados para circunscribir la libertad de los
politicos y funcionarios pablicos para que no actden fuera
del interés piblico y para crear un servicio publico profe-
sionalizado. Por lo general, estos pafses cuentan con admin-
istraciones piblicas honestas y competentes que proveen
una amplia gama de servicios. Desde luego, la interferencia
politica, la corrupcion, la incompetencia, etc., estdn pre-
senites en las administraciones piablicas de estos paises.
Podria suponerse que no hay nada mds que diferencias de
grado encre las naciones mds avanzadas y las menos desar-
rolladas, pero, en lugar de eso, suponemos que hay un efecto
de umbral: 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.

Aungque ha tenido un buen desempefio en los paises mds
avanzados, el modelo jerdrquico se encuentra bajo presion.
El modelo se originé cuando el gobierno era pequefio. En
1890, menos del 10 por ciento de los gastos de los paises
de la actual OCDE provino del sector piblico. Pero la fun-
¢ién del estado se expandié enormemente (al menos hasta
la década de los ochenta), y en 1995, esta porcidén crecié a
casi €]l 50 por ciento (Figura 1 de] Banco Mundial 1997a).
Este crecimiento ha producido grandes organizaciones
publicas dificiles de controlar y mds faciles de ser “cap-
turadas” por los intereses especiales. Esto ha conducido a
ineficiencia e inflexibilidad, en tanto que los ciudadanos,
mis desconfiados del estado que en tiempos pasados, han

expresado una creciente insatisfaccion.

La Nueva Administracién Publica

Por estas razones, todos los paises avanzados han experi-
mentade con la modificacién del modelo jerdrquico. Se
conservan los mismos controles y equilibrios y los experi-
mentos se han aplicado a la jerarquia misma. Pero aunque
es dificil identificar un patrén Gnico (ver Laking 1996), los
gobiernos han experimentado de manera constante con
nuevas técnicas presupuestarias, aunque no siempre con
éxito; de hecho, frecuentemente las nuevas técnicas tienen
un menor control presupuestario. Ademds, han explotado
la informdtica y las nuevas tecnologfas de comunicaciones.
Mis recientemente, han ejercido un mayor control sobre ¢l
crecimiento del empleo puablico.

Dos temas especificos sobre estas reformas, uno en
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relacién con lo que hacen los gobiernos, €l otro con respecto
a cémo lo 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 “contestabilidad”, delegando
actividades al mercado o simulando condiciones de
mercado en diversas formas: privatizacién y corporati-
zacibén, esquemas de “vouchers” (o donde el estado
financia un servicio, tipicamente la educacién, pero el
mercado lo provee), externalizacidn, cobros por los
servicios ofrecidos por los departamentos guberna-
mentales (incluso cobrados a otros departamentos),
transferencia de fondos a los usuarios y delegacion de
actividades a niveles inferiores de gobierno.
Un menor nimero de gobiernos estdn 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 desempefio, trasladando el énfasis
desde el control de los insumos al control de los pro-
ductos, permitiendo asf una mayor discrecién gerencial,
y en la promocién de una mayor transparencia y respon-
sabilidad. Las nuevas ideas han sido nutridas por un
activo debate académico que refleja enfoques en compe-
tencia. El enfoque de la denominada literatura de la
“opcion publica” (public choice, en inglés) enfatiza la
necesidad de restringir la libertad de los burécratas
mediante controles verticales. El enfoque sobre la
relacién mandante-mandartario se concentra contraria-
mente en el uso de incentivos e informacién para dar
mayor libertad a los burdcratas (ver Aucoin 1990 acerca
de las tensiones entre estos méeados). Algunos autores
han examinado las limitaciones de las nuevas ideas en la
resolucion de los problemas que presentan las adminis-
traciones publicas de los paises mds avanzados (ver, pot
ejemplo, Moe 1994 y Savoie 1995).

Es prematuro hablar de consenso, pero existe una con-
vergencia de ideas en torno a un nuevo modelo prometedor
surgido a partir del debate. Nos referiremos al nuevo
enfoque como la Nueva Administracién Pablica.” Este ha
evocado un amplio interés en América Latina y el Caribe,
al igual que en otras economias en desarrollo y en transi-
cién. El modelo emergente, en tanto que se aplica a la
administracién phblica, puede ser caracterizado de acuerdo

a cuatro lineas, cuyo punto en comin es lo que toman

prestado de los mérodos de gestién del sector privado:®

* Delegacion de la toma de decisiones. La reduccién de la
carga de las reglas jerdrquicas y la promocién de una
mayor discrecién en los niveles inferiores de jerarquia
(agencias operativas, organismos regionales, gobiernos
subnacionales) permiten tomar decisiones adecuadas,
ya que los encargados de ellas estdn mds préximos al
problema y rienen objetivos mds claros.

Orientacion hacia el desemperio. El cambio en la relacién de
responsabilidad, desde un énfasis en los insumos y el
cumplimiento legal a un énfasis en los productos, provee
incentivos que conducen a una mayor efectividad.
Orientacion bacia el cliente. El informar y “escuchar” a los
clientes del sector piblico le permite a los gobiernos
comprender sistemdticamente lo que quieren los ciu-
dadanos y responder con productos mds apropiados.
Orientaciin de mercads. Un mayor aprovechamiento de
los mercados o cuasi mercados, por lo general a través
de contratos de gestién y personal, la competencia
entre los organismos publicos, el cobro entre los
organismos y la externalizacién, mejoran los incen-
tivos orientados al desempefio.

A medida que se aplican estos tipos de reformas progre-
sivamente, su orientacién por lo general apunta a cambiar
las caracteristicas organizacionales de las administraciones
ptblicas hacia:

* una ordenacién mds estratégica de la formulacién de

politicas;

* un cambio en la forma en que los organismos se organi-

zan, por ejemplo, separando el disefio de politicas de su

implementacién y del financiamiento de su provisién;

.

un sisterna de gestién financiera que enfatice los resul-
tados, entregue un costee completo, contabilice todos
los insumos y los productos, a la vez que desceneralice
los controles de gastos ex amte; comGnmente, los con-
troles se hacen menos especificos (categorias pre-
supuestarias mds 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 énfasis en la gratificacién por el desempefio.
Desde la década de los ochenta, la mayoria de los pafses
industrializados han avanzado en diversos frentes relaciona-
dos con este nuevo modelo. Un néimero pequefio de éstos,
principalmente Australia, Nueva Zelandia y el Reino
Unido, han llevado a cabo reformas integradas de gran
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envergadura bajo el espiritu del nuevo modelo. Islandia,
Suecia, Chile y Singapur también han emprendido reformas
en una senda similar. Por ejemplo, Australia ha redefinido
las responsabilidades de gestién del gabinete, ministerios y
departamentos, de tal manera de crear un control central
miés sélido (a través de la toma de decisiones estratégicas,
presupuestos y evaluacién) y dar una mayor autonomia de
gestién a los departamentos. El Reino Unido ha devuelto
hasta el momento dos tercios del empleo publico a los
orgatismos ejecutivos con el fin de separar la formulacién de

politicas de su implementacién y proporcionar a esos organ-
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ismos mayor discrecién en su gestién y desempefio. El caso
neocelandés es de especial interés. Es el pafs en que se ha
aplicado el modelo de una manera mids completa, concep-
tualmente rigurosa e integrada (Recuadro 7.2).°

Las reformas de Nueva Zelandia, Australia y el Reino
Unido estdn produciendo muchos beneficios en cuanto a
mayor eficiencia y mejores servicios, aunque no siempre
sin controversia. Nueva Zelandia y el Reino Unido han
sido los tnicos paises de la OCDE capaces de reducir el
empleo central del sector piblico durante la década de los
ochenta y principio de los noventa. Las encuestas efectu-
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adas en Nueva Zelandia y Australia generalmente respal-
dan la visién de que los beneficios de mayor eficiencia
superan sus costos. Pero es demasiado temprano para dar
un veredicto exhaustivo acerca de los beneficios o viabili-
dad del nuevo enfoque.

Algunos pafses avanzados siguen viendo con cautela la
Nueva Administracién Publica (ver Nunberg 1995 y Lak-
ing 1996). Japoén, Alemania y Francia han tenido cuidado
de mantener rradiciones burocrdticas bdsicas, aunque han
emprendido reformas graduales de orientacién hacia el
desempefio (tales como un uso mds intensivo de la evalu-
acién formal de las politicas existentes, un mayor uso de la
medicién del desempefio, al menos en la generacién de
informes, descentralizacién, contratacién externa mds
amplia de servicios sujetos a licitaciones y mds atencidén a la
calidad de los servicios). Estos paises han mantenido la
tradicién jerdrquica, aduciendo que es necesario mantener
una érica de servicio piblico, administracién equitativa del
derecho y la politica fiscal, gestién eficiente del servicio y
control del tamafio y de las finanzas del sector publico.

Voz

La nueva administracidn pdblica enfatiza la orientacién
hacia ¢l cliente. Lo anterior se asemeja a un enfoque simi-
lar que ha surgido de una tradicién diferente. Lo que
podriamos denominar un modelo de “voz” enfatiza un
mejor desempeiio del sector piblico mediante técnicas de
“escuchat” o “participar” mds que a través de la reforma
del sector piblico en si.*® Paul (1998) describe la uti-
lizacidn exitosa de una “tarjeta de calificacién” para pro-
poscionar retroalimentacidn sobre los servicios puablicos en
Bangalore, India, presionando asi por una mejoria en los
servicios. El uso de la “voz” comparte algunos fundamen-
tos con la orientacién hacia el cliente de muchas iniciati-
vas de la Nueva Administracién Pablica, tal como la Carta
del Ciudadano en ¢l Reino Unido. Sin embargo, sus pro-
ponentes tienden a enfatizar su uso en situaciones en las
cuales los ciudadanos estdn politicamente marginados {en
nuestra terminologia, cuando el mandante/votante no

puede controlar al mandatario/gobierno).

La administracion piblica en América Latinay
el Caribe

El desempefic de las administraciones pidblicas
Los paises de América Latina y el Caribe en cierta medida

copiaron el modelo jerdrquico al crear sus propias adminis-
traciones publicas. Pero atGn cuando los gobiernos de la
regién han tenido una efectividad impresionante en la eje-
cucién de profundas reformas econdémicas y sociales desde
la década de los ochenta, la mayoria de éstos siguen siendo
débiles en cuanto a la provisién de servicios publicos. El
modelo jerdrquico no ha funcionado bien. De hecho, el
diagndstico es que las administraciones pablicas de la
regién poseen un control excesivo. Asi, no es de sorprender
que las técnicas de la Nueva Administracién Pablica hayan
captado atencién.

Un buen punto de partida es preguntarse cudn buena ha
sido la respuesta de los gobiernos y las administraciones
ptblicas en América Latina y el Caribe frente a las crisis
que las han afectade desde la década de los ochenta. La
respuesta, que no puede ser sino ser impresionista, €s
mixta. Muchos gobiernos de la regién son conocidos por la
mala calidad de sus servicios y su excesiva regulacion. Pero
existe otra dimensidn: la regién ha alcanzado logros sus-
tanciales en cuanto a estabilizacién econdmica. También ha
hecho mucho por cambiar el papel del estado mediante
reformas estructurales que enfatizan la privatizacién y
desregulacién. Muchos paises desarrollados han elaborado
instituciones reguladoras efectivas, incluyendo bancos cen-
trales auténomos, organismos supervisores en los mercados
financieros y agencias que salvaguardan los mercados com-
petitivos y regulan los monopolios naturales. Ademds, estos
paises han descentralizade sus gobiernos considerable-
mente. La region es la anica del mundo que ha revertido el
crecimiento en el tamafio del gobierno en los dltimos afios:
el gasto publico en los paises de América Larina y el Caribe
representaba un promedio del 14 por ciento del PIB al
comienzo de la década de los sesenta; aumenté al 26 por
ciento al inicio de los ochenta, pere disminuyé al 22 por
ciento durante la primera mitad de la década de los noventa
(Banco Mundial 1997a, Figura 1.2). Pero esto puede ser
una sefial tanto de crisis fiscal como de responsabilidad fis-
cal. La impresién general es la de un conjunro de paises
que, con algunas excepciones, ha sido capaz de desmantelar
gran parte del antiguo estado, pero no ha contado con los
recursos o la capacidad para reconstruir una administracién
puablica apropiada para el nuevo estado.

Los problemas de gobierno se reflejan en las medidas de
la percepcién de los inversionistas acerca de la calidad del
gobierno de la regién. Si se consideran tres indicadotes de
la percepcién de los inversionistas extranjeros presentadas
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en el Capirulo 1: nivel de corrupcién (Figura 1.5), estado
de derecho (Figura 1.6) y calidad de la burocracia (Figura
1.7), el puntaje promedio de los paises de América 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 paises industrializa-
dos. Por otro lado, estos indicadores han registrado una
notable mejoria desde 1984.!

;Qué hay detrds de este mal desempefio? Nuevamente,
los diferentes estudios ilustran un cuadro anecdético ya
conocido de una administracién piblica demasiado cen-
tralizada, regulada, rigida y desmotivada.

Muchos estudios acerca de la burocracia y la adminis-
tracién piiblica de América Latina concluyen que ciertas
caracteristicas 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-
tralizacién de la autoridad, la inestabilidad de supervisién,
el legalismo, la comunicacién inadecuada y la gestidn
incompleta de personal (Hopkins 1991, p. 701). Otro estu-
dio presenta el siguiente argumento:

La mayor parte de los sectores puiblicos de América
Latina estd afectada por politicas y pricticas de ser-
vicio publico contraproducentes que les impiden
reclutar y conservar funcionarios altamente califi-
cados y motivarlos para que tengan el mejor
desempefio posible. {...1 Procedimientos v pricti-
cas excesivamente rigidas limitan la capacidad que
tienen los administradores piblicos en América
Latina y el Caribe para afectar e} desempeiio de sus
empleados significativamente. {...} Finalmente, a
menudo la estructura institucional en la cual deben
operat los administradores del sector piiblico en
América Latina y el Caribe estd tan Hena de
trdmites burocrdticos y responsabilidades super-
puestas, que resulta extraordinariamente dificil
adoptar alguna accién significativa, menos aiin
poder manejar efectivamente los complejos progra-
mas y la enorme cantidad de empleados (Reid y
Scott 1994, p. 39).

A la luz de este panorama, no es sorprendente que los
diagnésticos predominantes de muchos gobiernos en
América Latina y el Caribe sean que sus administraciones
piblicas padecen de un control excesivo, diagnéstico que,
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hasta cierco punto, es compartido por las instituciones
financieras internacionales. Al menos de manera implicita,
este diagnéstico indica que el enfoque tradicional de la
administracién publica ha fracasado. De all{ el atractivo
que ejercen los nuevos enfoques basados en la flexibilidad
administrativa en el mercado. Asf pues, existe un paralelo
cercano con el diagnéstico que se hace del caso de las

administraciones pablicas de los pafses mds avanzados.

La informalidad en la administracién publica

Para América Latina y el Caribe sin embargo, este diagnds-
tico parece prematuro. En particular, no considera a las insti-
tuciones de la regién que lideran el desempefio. Las admin-
istraciones en América Latina y el Caribe poseen reglas y
estructuras formales muy coherentes con el modelo
jerdrquico (y centralizado) que prevalece en la mayoria de los
paises avanzados. Pero el comportamiento burocritico real es
diferente. Como comenta Evans (1992, pp.176-177):

Hay una excesiva mas que deficiente oferta de buro-
cracias, Este no sélo es un problema en las
sociedades post-coloniales de la regién al sur del
Sahara, sino que en paifses como Brasil, que goza de
fuentes relarivamente abundantes de mano de obra
calificada y de una larga tradicién de participacién
del estado en la economfa, es dificil encontrar buro-
cracias Weberianas predecibles y coherentes. La per-
cepcidn corriente proviene de la tendencia habitual
a que las organizaciones patrimoniales se disfracen
de burocracias Weberianas. Existe una abundancia
de organismos que formulan reglas o que adminis-
tran, pero la mayoria no tiene ni la capacidad de
perseguir metas colectivas de una manera predecible

y coherente, ni el interés en hacerlo.

Caracterizaremos esta diferencia entre las reglas
aparentes de la jerarquia Weberiana y las reglas reales como
“informalidad”. La informalidad se produce cuando la con-
ducta burocrérica informal real no corresponde a las reglas
formales. Aunque parecen ser cumplidas, las reglas son
infringidas o tergiversadas; de hecho, el estado de derecho
se encuentra socavado.'?

La informalidad puede ser caracterizada en términos de las
principales funciones del gobierno: toma de decisiones, reglas
procesales y sisternas de gestién financiera y de personal. En
el Recuadro 7.3 se proporciona el ejemplo de la informalidad
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en el gobierno peruano. Los procesos de toma de decisiones se
concentran en un pequeiio nimero de personas y organismos
y los beneficios de la delegacién (y del contacto con los usuar-
io0s finales) son renunciados. Lo anterior refleja falta de coop-
eracién y confianza. No obstante, la toma de decisiones tam-
bién estd fragmentada ya que los técnicos de niveles inferiores
usualmente atesoran informacitn técnica.

® Las reglas formales de procedimiento son excesivas ya
que los agentes no confian 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 disefiado en partes que no calzan), o
debido a que no existe ninglin mecanismo efectivo de
supervisién y las reglas escritas simplemente pueden
ser ignoradas. Frecuentemente, cuando se detecta que
una ley es inefectiva, se promulga otra, generalmente
sin un esfuerzo suficiente para anular el efecto de la
primera. Un efecto es minimizar la cantidad de intet-
acciones {es decir, transacciones): los organismos no se
coordinan, atesoran la informacién. Otro efecto es que
se estimulan las soluciones informales. Si los ministe-
rios ejecutivos no funcionan, se crean organizaciones
fuera de la estructura adminiscrativa formal. Si los
funcionarios de carrera pablica son ineficientes, se
hacen nombramientos @ boc para hacer el trabajo. Por
supuesto, otro efecto es el estimulo de la conducta
oportunista, corrupcién y evasitén de deberes.
Se ignoran las reglas de personal basadas en el mérito
favoreciendo en vez procedimientos que permiten el
empleo por razones de influencia politica o confianza
personal. En general, el sistema de mérito oculta el uso
de la influencia politica o la seleccién de los empleados
que serdn leales en el dmbito personal. O bien el sis-

tema se transgrede a través de nombramientos ad boc.

Las reglas para la determinacién y ejecucidn de pre-
supuestos suelen tener poco significado. Muchas inicia-
tivas puablicas, tales como las franquicias tributarias,
escapan al presupuesto.!” Los presupuestos no son real-
istas; aumentos inesperados en el gasto y disminuciones
repentinas en los ingresos son la norma. La informacién
que proveen las agencias sobre el gasto es inexacta, a
menudo deliberadamente. Asi, el presupuesto ejecu-
tado no se asemeja a lo planificado originalmente. En el
Recuadro 7.4 se proporciona la descripeién sucinta de
Caiden y Wildavsky (1974) del circulo vicioso de incer-
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tidumbre e informalidad que caracteriza a los sistemas
presupuestarios de los paises en desarrollo.

La informalidad es un esquema institucional con costos
y beneficios nacionales. El oportunismo {corrupcién,
fraude, influencia politica y “rent-seeking”) y la ineficiencia
prosperan y son “institucionalizados” en tanto que aumen-
tan los costos de las transacciones burocriticas. Por otra
parte, la informalidad permite que se compleren algunas
transacciones esenciales a pesar de las reglas existentes. A
menudo se produce un circulo vicioso mediante el cual el
fracaso del estado genera mds reglas correctivas, aplaudidas
tanto por el reformador como por el oportunista; el refor-
mador con ideas formalistas equivocadas acerca de ¢cémo se
introducen reformas y el oportunista, sabiendo que no
habrd tales reformas y que podrd continuar con su opor-
tunismo. De hecho, la existencia de muchas leyes (contam-
inacion legal) puede ser la antitesis del estado de derecho.
La informalidad parece reflejar la brecha entre las expecta-
tivas de lo que deberia estar haciendo el estado y lo que en
realidad puede hacer.

Desde luego, la caracterizacién de la informalidad arroja
un diagnéstico completo de los problemas de la adminis-
tracién puiblica en América Latina y el Caribe. Existen
otros elementos importantes, tales como los bajos salarios y
la poca preparacidn, ademads de una estructura salarial cor-
rupta, los cuales no han sido mencionados anteriormente
(aunque indudablemente estdn vinculados a la informali-
dad). Aan mds, nuestra caracterizacion acerca del modo
dominante de conducta informal ha sido estilizada y gener-
alizada. En realidad, la informalidad es un fenémenoc
mundial en la administracién pablica de pafses en desar-
rollo y tampoco estd ausente en los paises avanzados.

Chile ha reducido la informalidad a través de un largo
proceso de construccién y reforma, y en la actualidad se
acerca a la de los pafses mds avanzados (ver el Recuadro
7.5). Costa Rica, Colombia, y hasea cierto punto Brasil y
Venezuela, también son pafses que se han beneficiado de
una historia de relativa estabilidad, la que ha permitido
que surja un mejor servicio piiblico (aunque la reciente cri-
sis politica de Colombia ha significado alglin deterioro).
Algunos de los paises angléfonos del Caribe también ofre-
cen un contraste interesante. Estas naciones tienden a tener
marcos legales mids claros (con una menor superposicién
entre los organismos), un servicio piblico mids profesional-
izado y centralizado, controles de personal y finanzas efec-
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tiVOS ¥ IMENnos comportamiento oportunista que en otros

paises de la regién. De hecho, el sistema de control fun-
ciona hasta el punto en que la centralizacién efectiva y la
inflexibilidad asociadas a éste — en cierto modo, como en
los paises mds avanzados — constituyen uno de los princi-
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pales problemas que los reformadores deben abordar en el
Caribe angléfono y en Chile.

Los origenes de la informalidad
La informalidad, en el sentido de un estado de derecho
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débil, es una caracteristica fundamental de muchos paises

de la region, que penetra los sectores piiblico y privado. No
es simplemente un problema técnico que puede ser cor-
regido mejorando las reglas. Algunos apunran a sus ori-
genes en la historia colonial (remitase a de Soto 1989 y
Hopkins 1991). (Esto puede aplicarse mds a las los paises
hispano parlantes que a los pafses de habla portuguesa o
inglesa). Otros apuntan a los bajos niveles de confianza
generalizada (o 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, o no pueden, obedecer las
reglas que ellos mismos han establecido, de seguro que la
informalidad también exista como politica. Un reciente
estudio efectuado por la CEPAL (Comisién Econémica de
las Naciones Unidas para América Latina y El Caribe 1998)
sostiene que los esquemas fiscales no transparentes (infor-
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males, en nuestra terminologia) representan a muchos
paises de la regién. 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
tamafio y forma de financiamiento.

El problema politico se puede resolver en términos insti-
tucionales. Anteriormente, en este capitulo, sugerimos que
el votante/mandante tendria dificultades para controlar al
politico/mandatario: 7 las reglas de votacién llevaran a una
fragmentacion dentro o entre los partidos politicos; si la
asimetria de la informacién ayudara a preservar los patrones
clientelistas de la actividad politica; s/ las reglas partidistas
crearan partidos cerrados y controlados en forma oligopolis-
tica {mds que partidos abiertos y masivos); v en la medida en
gue las democracias fuesen “jévenes”. En estas condiciones, en
las cuales el votante/mandante es débil, la escena politica es

dominada por los grupos de interés. En la medida que los
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grupos de interés estuvieran fragmentados y que ninguno
tuviese la esperanza de ejercer el poder durante un perfodo de
tiempo mds prolongado, ademds podria esperarse una pro-
duccidn insuficiente de bienes piblices (y un debilitamiento
de la administracién pablica) debido a que estos intereses
tendrian los incentivos para actuar como “bandidos de paso”
mids que como “bandidos permanentes”.

Aunque es dificil encontrar evidencia concluyente sobre
la materia, una hipéresis sélida debe ser que, en muchos
paises de la regién de América Latina y el Caribe, los
votantes han tenido dificultades para votar efectivamente
acerca de la produccién de bienes piblices, dejando asi el
campo abierto para intereses especiales.

» Al comparar seis paises bajo un sistema democrdtico
en América Larina durante ¢l periodo después de la
segunda guerra mundial, Geddes {1994, Capitulo 3)
demuestra que era mds probable legislar acerca de
introducir reformas legales a la administracién
ptblica y prolongarlas cuando el poder estaba divi-
dido mds uniforme y establemente entre un nimero
reducido de partidos.

-

Niveles educacionales generalmente inferiores, comu-
nicaciones mds deficientes y medios de comunicacién
masivos menos desarrollados en América Latina y el
Caribe, en comparacién a los de los pafses mds avanza-
dos, pueden conducir al tipo de asimetrfa de informa-
cidén que permite que prospere una politica clien-
telista, o “mecanizada”. Geddes (1994, p. 86-89)
describe la forma en que funciona la mdquina politica
en Brasil: los politicos ganan votos, en parte, mediante
cabos elettorais (“jefes de campaifia electoral”) como
intermediarios, los cuales conceden favores privados,
tales como acceso a beneficios estatales. Para fun-
cionar, este sistema requiere de mucho clientelismo en

forma de empleos piblicos.

.

La efectividad de la accién colecriva de los votantes
también puede provenir de la democritica, es decir, la
medida en que se haya repetido el “juego”
democrdtico. En general, las democracias en América
Latina y el Caribe es mds joven; ademads, han estado
mds interrumpidas por interludios no democriticos
que en los paises de la OCDE. Por ejemplo, el sufra-
gio universal para los varones se logré en 1921 en la
mayotfa de los paises de Europa Occidental y América
del Norte, pero no se dio hasta 1970 en upa muestra
de paises de América Latina (Engerman, Haber y
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Sokoloff 1998).
Sin embargo, hay una fuerte ola democratizadora en la
regién, v a medida que los votantes se estdn haciendo mds
activos, las presiones por formalizar el sector pablico van

creciendo.

La experiencia regional en las reformas

Ha habido una variedad de enfoques en cuanto a la reforma
del sector piblico en la region. Tenemos que aprender
muchisimo mds acerca de los resultados de estas iniciativas,
pero estamos en una posicién que nos permite hacer unas
cuantas generalizaciones, o por lo menos, proponer algunas
hip6tesis. Las reformas que han afectado al sector pablico
pueden clasificarse en dos dimensiones. En primer lugar,
estas reformas son discretas (o “aisladas”) — por ejemplo,
las reducciones de tamafio —— o representan cambios per-
manentes en el proceso, por ejemplo, las reglas y proced-
imientos que controlan el ramaifio del aparato de la admin-
istracién puablica. Segundo, las reformas se han sido
implementadas a través de “enclaves”— generalmente,
entidades con fines particulares que estdn aisladas del resto
de la administracién piblica o bien su implementacién
abarca toda la administracién piblica.

Los éxitos: Reformas “aisladas” y “de enclave”

A partir de la década de los ochenta, muchos paises de la
regién han tenido éxito en diversas dreas de reformas de
“primera generacién”, incluyendo la estabilizacién macro-
econémica; la reduccidn en el tamafio de la administracién
publica; la desregulacién; la privatizacién; y la descentral-
izacién.'® También han habido algunas reformas exitosas en
dreas especificas de la provisién de servicios, fundamental-
mente en los fondos de inversién social.

En general, las reformas de la primera generacién —
reformas aisladas que frecuentemente estdn presentes en el
desmantelamiento de las intervenciones piblicas, mds que
en la construccién e implementacién de las mismas—han
sido logradas por pequefios grupos de personas, usualmente
tecndcratas que no son funcionarios piiblicos permanentes.
Frecuentemente, los éxiros en la provisién de servicios se
obtienen mediante la creacién de enclaves que se sitdan
fuera de la estructura ministerial {y a menudo informan
directamente al presidente, de manera de estar protegidos
de los intereses externos), cuentan con un fnanciamiento
protegido y estdn sujetos a reglas de control diferentes
(usualmente reglas que permiten una mayor amplitud en
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las politicas salariales y mds flexibilidad de gestién en la
utilizacién de recursos y retribucién del desempefio).

Los enclaves han tenido un rol desarrollista fundamental
en varios paises. Geddes (1994, Capitulo 3) cita el éxito del
presidente Vargas en la utilizacién de este enfoque para
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promover la reforma administrativa en los afios treinta y el
éxito del presidente Kubitschek en el uso de los organismos
especiales para la promecién de su programa industrial en
la década de los cincuenta en Brasil.'” Las agencias auténo-
mas también cumplieron una funcién importante en el
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desarrollo de Chile desde fines de los afios treinta (Marcel (Keefer 1995). Pero el sistema método de enclaves es prob-

1997). Pert ha tenido un éxito considerable en la reforma  lemitico debido a dos razones principales (remitase a Man-

de sus administraciones tributaria y aduanera y en la regu-  ning 1998):
lacién de la competencia, proteccién al consumidor y servi- ¢ En primer lugar, los enclaves socavan los esfuerzos por
cios ptiblicos a través del uso de organismos auténomos reformar la administracién pablica central debido a
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que minan las reglas del nacleo. Esto equivale a decir
que los enclaves son una manifestacién de la informal-
idad. La comunidad de donantes comparte la respons-
abilidad. Las unidades encargadas de los proyectos
promovidos por donantes de asistencia excranjeros y el
hibito de incorporar consultores pagados por donantes
{como sucede en Bolivia) para que trabajen junto con
los funcionarios publicos de nivel superior, consti-

tuyen una versién extrema de este problema.

En segundo lugar, los enclaves no brindan una solucién
permanente. En general, han demostrado ser dificiles de
sostener {0 por lo menos, dificiles 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 auténomos de Jamaica
crearon un desafio fiscal sustantivo (Manning 1998).
Los estuerzos exitosos de un alcalde de la ciudad de La
Paz, Bolivia, por combatir la corrupcidn a comienzos de
la década de los noventa han perdido fuerza.

Los organismos auténomos no son malos per se. En
efecto, hay bastante en comin entre ¢l organismo
auténomo y los organismos ejecutivos favorecidos por la
Nueva Administracién Pablica. El problema se produce
cuando el organismo auténomo funciona bajo un paraguas
institucional distinto. Mds que otros pafses de América
Latina y el Caribe, Chile ha sido capaz de incorporar sus
enclaves a la estructura general del gobierno.

Reformas de la administracion puablica central:
Un cuadro mixto

No sabemos lo suficiente sobre los intentos més ambiciosos
de reforma de la administracién pablica general. Han
habido muchos en décadas recientes. Algunes han
mostrado resultados decepcionantes, pero ain falta evaluar
los esfuerzos vigentes. Los intentos de reforma han adop-
tado una variedad de formas, incluyendo planificacion
estratégica, mejores sistemas de administracién piblica y
capacitacién, mejores sistemas de gestién presupuestaria y
financiera, técnicas de gestidn orientadas hacia el desem-
pefio, mayor utilizacién de la “voz”, entre otros. Se han des-
tinado grandes cantidades de recursos al disefio e insta-
lacién de sistemas de gestién financiera integrados en la
mayor parte de los paises mds grandes de la regién, Pero
con pocas excepciones (como Brasil) estos sisternas atin no
han demostrado su efectividad en la racionalizacién de la

gestién fnanciera pablica (ver Reid 1998 sobre esfuerzos
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excesivamente ambiciosos en Bolivia y Venezuela). Chile es
el mejor ejemplo en la regién de un pafs que ha reformado
exhaustivamente y con €xito su administracién piblica
central (ver el Recuadro 7.5).

También ha habido un niimero menor de intentos de
aplicacién de los modelos nuevos. Fstos también han
tenido un éxito variado y sus resultados aiin no estan claro
{(para ver una descripcién de éstos, remitase al Capitulo X
de la Comisién Econémica para América Latina y El Caribe
de las Naciones Unidas, 1998).

* Desde el inicio de la década de los noventa, la admin-
istracién plblica de Chile ha adoptado una gama cada
vez mis amplia de instrumentos de la Nueva Admin-
istracién Pdblica, incluyendo planificacién estratég-
ica, acuerdos de modernizacién con agencias individ-
uales, salarios por desempefio, indicadores de

desempefio y evaluacién de los programas ptblicos.

-

En un periodo de pocos afios a partir de 1987, el
estado brasilefio de Ceard alcanzé mejorias espectacu-
lares en la calidad y cobertura de sus servicios, gran
parte de ello como resultado de la transformacién de
su administracién piblica (Tendler 1997 y Banco
Mundial 1997a, Recuadro 5.7). Mediante gratifica-
ciones a la administracién puiblica y cuidadosa selec-
cién del personal, organizacién flexible y monitoreo
por parte de la comunidad — una mezcla de la Nueva
Administracién Puablica y las reformas de “voz” — el
gobierno creé un sentido de misién y participacién
efntre sus funcionarios.

Pero un intento por introducir un enfoque contractual
secuencialmente en la reforma administrativa de todos
los ministerios de Ecuador fallé rdpidamente. Dos
meses después de finalizar las reglas, el gobierno
declaré “reestructuradas” todas las entidades de la
administracién central con el fin de conceder un
aumento salarial, aunque ninguno habfa cumplido
con las condiciones de elegibilidad (Reid 1998).

Un proyecto del Banco Mundial estd 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 también tiene
un sistema de contratos basade en el desempefio entre
el gobierno central y los organismos.

¢ Colombia estd formando un Sistema de Evaluacién

Nacional para el Desempefio del Sector Pablico {ver



Banco Mundial 1997b), y Costa Rica también ha
introducido un sistema de medicién de desempeifio y
de incentivos relacionados.

.

Han habido varios éxitos en la aplicacién de nuevos
métodos para la reforma de agencias individuales. El
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 cierto €xito en la provincia de Mendoza, Argentina.
Varios organismos auténomos se han beneficiado de una
mayor discrecidn gerencial y estilo de arreglos contrac-
tuales (ver Keefer 1996 para el caso de Perd).

En resumen, muchos paises de América Latina y el
Caribe han tenido éxito en reformas aisladas y de enclave,
aunque menos éxito en reformas de proceso y reformas gen-
erales o comprehensivas. Los éxitos logrados obviando la
administracién piblica han sido posibles porque modifi-
caron el problema del mandante-mandatario. Lo tipico es
que el presidente ubique la operacién en su radio directo de
accién, eludiendo al gabinete y los ministerios (0, cuando
mucho, usando s6lo unas pocas personas de confianza de los
ministerios). Pero los enclaves son instrumentos prob-
lemdticos y por lo general pierden su efectividad, o mueren,
cuando cambian los regimenes politicos. Por el contrario,
muchas reformas de tipo general no han abordado bien el
problema del mandante-mandatario. El cuidadoso (aunque
no siempre lineal) avance experimentado en Chile — su
efectividad en el logro de reformas en la administracién
plblica central, su habilidad para mantener organismos
auténomos y sus actuales experimentos para mitigar las
rigideces de la jerarquia — probablemente se acerque mds
a un modelo de reforma para la region.

Reforma: Limitaciones y posibilidades

Informalidad y reforma

La dificultad central para obtener una buena adminis-
tracién piiblica en pafses democrdticos se puede expresar de
manera Grti! en términos de la relacién mandante-man-
datario: ¢émo lograr que funcione la cadena de respons-
abilidad, desde los votantes, pasando por sus representantes
politicos, hasta los burécratas. Para simplificar, podrfamos
decir que los pafses avanzados han respondido con dos
modelos, el antiguo modelo jerdrquico, que combina con-
troles y equilibrios derivados de la separacién de los
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poderes con estructuras de comando y control, y el reciente
modelo de la Nueva Administracién Pablica que combina
revisiones y equilibrios con arreglos de mercado orientados
hacia el desempefio. El segundo es un engendro del
primero (y en aingin caso evade 0 cambia la jerarquia).
Ambos se basan en la aplicacién de reglas universales,
incluyendo los mismos esquemas de control y equilibrio.
Ademds, en la practica moderna, podria haber mds conver-
gencia de lo 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 piblico como al pri-
vado, y refleja estructuras politicas. En consecuencia, la
reforma de la administracién pablica en los paises de
América Latina y el Caribe no es meramente, ni siquiera
principalmente, un tema técnico. El cambio en las reglas for-
males no servird si no cambiar los incentivos. La provisién de
instrumentos o sistemas para mejorar la informacion o la
transparencia también tendrd sélo un efecto marginal bajo
tales circunstancias. Riggs (1964, pp. 17-18) da el ejemplo
hipotético de un posible reformador que se enfrenta a un sis-
tema de archivos inadecuado y luego concluye:

El ejemplo escogido puede ser extremo, pero deberfa
ilustrar el dilema del técnico administrativo — el especial-
ista en la administracién de registros, por decirlo asi —
cuando se le pide que corrija los defectos de un sistema de
archivos cadtico en una oficina de gobierno formalista. Su
tecnologia supone la existencia de una exigencia efectiva
por buenas comunicaciones escritas. Los procedimientos y
equipos méds modernos vy cientificos no corregirdin la
situacidn si esa demanda no existe.

Reformas que abordan la informalidad

Un cambio en las condiciones politicas que estimulen la
informalidad es un requisito previo para cualquier sisterna
moderno de administracién pQblica basado en las reglas y
revisiones de los controles y equilibrios. Claramente, la
regién de América Latina y el Caribe se estd desplazando en
la direccién del cambio, como resultado de dos poderosas
presiones: la democratizacién y la globalizacién (remitase al
Capftulo 2).

La democratizacién en América Latina y el Caribe desde
fines de los afios setenta — el reemplazo de los gobiernds
autoritarios, el cambio constitucional, la democratizacién
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 regién del mundo (ver Figura 7.1 del
Banco Mundial 1997a), y s6lo es igualada por la democra-
tizacién mds abrupta que experimenté Europa Occidental y
Asia Central. Mientras tanto, la globalizacién ha ayudado a
producir la apertura de las economias de la regidn a las
fuerzas de la competencia internacional. Estas fuerzas estdn
gjerciendo presién sobre los mismos intereses que en el
pasado se beneficiaron de la informalidad para mejorar los
servicios pablicos — educacién, comunicaciones, resolu-
cién de conflictos, regulacién de mercado, entre otros — de
modo que sus economias pudieran competir. Asi, podemos
esperar que el espacio para la reforma de la administracién
publica siga creciendo.

La demanda politica por una formalizacién puede ser com-
plementada con acciones puiblicas tales como las siguientes:

* Reformas electorales que podrian mejorar la cadena de
responsabilidad. Algunas investigaciones en el dmbito
de ciencias politicas sugieren que las reformas que
conducen a una menor cantidad de partidos mds séli-
dos podrian fortalecer la composicién base de la
reforma de la administracién piblica.
Los mecanismos de “voz” — encuestas entre clientes y
“tarjetas de calificacién”, précticas de participacién —
eluden la deficiente cadena de responsabilidad. Todas
las reformas que aumentan la informacién disponible
para el puablico, que proporcionan compromisos
publicos con las normas de calidad del servicio, que
crean mecanismos para que el gobierno “escuche” a los
clientes, o que refuerzan técnicamente a otras ramas
del gobierno, tales como la legislatura o el auditor
general, pueden hacer contribuir.

Las politicas que acercan el “sector informal” al sector
moederno — formalizacién de los derechos de
propiedad, la desregulacién de las précticas comer-
ciales, las reformas tributarias — también pueden
resultar en una mayor incorporacién de los “excluidos”

al sistema politico.

Las reformas econémicas 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, prdcticas e ideas migran de
un sector al otro”, y que “el surgimiento de mercados
solidos y abiertos es tanto un requisito para la mod-
ernizacién del secror pablico como para el desarrollo

de la economia privada”.

Si ésta es una lista ecléctica de posibilidades de reforma,
apunta a la necesidad de continuar mejorando nuestra com-
prensién de la interaccién entre los arreglos politicos (quién
ostenta el poder en los paises y bajo qué condiciones), los
esquemas econémicos (las reglas econémicas y su impacto
sobre quienes son los actores econdémicos) y los arreglos
burocréticos (las relaciones de mandante-mandatario en el

proceso de gobierno).

Opciones de reforma

La Nueva Administracién Pablica proporciona un
poderoso conjunto de ideas acerca de los usos de las jerar-
quias, los mercados y la voz, que han reconfigurado el pro-
grama de reforma del sector pablico. Muchos paises de la
OCDE, y varios paises en desarrollo, han comenzado a
moverse en esta nueva direccién. La devolucién de activi-
dades — al sector privado, a entidades corporativas, ¢ a
niveles inferiores de gobierno -— es un importante ele-
mento comiin. Pero en lo que respecta a la reforma del
ntcleo de la administracién pablica, adn no existe consenso
en el nuevo modelo, en particular, sobre cudnto avanzar la
“comercializacién” de las funciones y sistemas. No
obstante, hay algunas ideas clave que dan un cierto meni
idealizado de reformas para los paises de América Latina y
el Caribe. Las ideas se relacionan con la fijacién de priori-
dades estratégicas; la reorganizacién de provisién de servi-
cios publicos; el desplazamiento hacia los sistemas de
responsabilidad basados en el desempefio (o basados en los
resultados) y el respaldo de tales sistemas mediante refor-
mas de gestién financiera y de personal. Estas ideas se pre-
sentan con mds detalle en el Recuadro 7.6.

Pero jcémo aconsejar a los pafses de la regién a que se
muevan en este sentido? ;Cudn amplias deberdn ser las
reformas? ;Cudl es la mejor secuencia de las reformas?
Desde luego, las respuestas dependen de las condiciones
especificas del pafs en cuanto a politica, liderazgo, focos de
oportunidades y la situacién actual de la administracién
ptiblica. Pero también existe un activo debate genérico
acerca del alcance y velocidad que deberia tener el proceso
de reforma en los paises en desarrollo. La cautela es un tema
recurrente. El Informe Sobre el Desarvolle Mundial 1997
(Banco Mundial 1997a vy Recuadro 7.1) defiende muchos
aspectos del nuevo pensamiento pero aconseja cautela en
algunas 4reas. Reid (1998) analiza los pasos necesarios para

que funcionen las reformas de la Nueva Administracién



Piblica en América Latina, a la vez que aconseja cautela.
Schick (1998) informa “por qué la mayorfa de los paises en
desarrollo no deberfan adoptar las reformas de Nueva
Zelandia”. Bale y Dale (1998), por otra parte, sostienen que
los paises en desarrollo, si son cuidadosos, pueden aprender
del éxito neocelandés. !¢

Para los paises donde atin rige la informalidad en el sec-
tor pablico, resulta dificil evitar el rema del gradualismo.
Deben prevalecer reglas formales antes de que se pueda
mejorar ¢l sistema. Se han sugerido diferentes variantes del
gradualismo. Schick (1998, pp. 129-131) bosqueja una
posible senda de gradualismo. El ve la reforma econémica
del sector privado como una condicién inicial necesaria. A

ello debe seguir el establecimiento de un control externo

confiable (controles financieros centralizados y desde arriba
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hacia abajo), la realizacién de presupuestos realistas y una
cierta inversién en el servicio piiblico profesional. Estos ele-
mentos permitirdn que los politicos asuman el contro! de la
administracién piblica sobre la base de un control efectivo
de los insumos: “Deben ser capaces de controlar los
insumos antes de que se les pida que controlen los resulta-
dos”. Una vez dominada esta etapa, el sistema podria pasar
a los controles internos, donde los organismos se supervisan
a si mismos y son sometidos a una auditoria ex posz por el
centro. Lo anterior daria a los organismos una flexibilidad
sustantiva a su gestién. Tras la independencia en 1963, Sin-
gapur sigui6 rdpidamente el camino desde los controles
internos a los externos y luego, a mediados de la década de
los noventa, fue capaz de adoptar un sistema de “pre-
supuestos para resultados”, que pone en prdctica varios ele-
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mentos del modelo neocelandés.

Algunos han calificado el gradualismo como una receta
para la inaccién. Una variante es el planteamiento de que
diferentes organismos se “gradien” en momentos difer-
entes hacia un conjunto de reglas mds orientado al desem-
pefio y que la programacién dependa de la habilidad de
estos organismos para cambiar de un control interno a uno
externo. Reid (1998) describe este enfoque y la forma en
que se ha sido utilizado en América Latina y el Caribe. Fste
se estd aplicando en Brasil, Ecuador y Jamaica.

En aquellos paises de la regién en los cuales parte del
éxito, aunque limitado, ha surgido de la creacién de enti-
dades autdnomas, pueden tener una opcién adicional de
mejorar la sustentabilidad de los organismos auténomos,
incorporandolos mds efectivamente al sistema de reglas del
estado, es decir, “formalizdndolos”™. Lo anterior podria
lograrse, por ejemplo, transformando a los organismos
auténomos en entidades ejecutivas mediante la creacién de
un conjunto uniforme de reglas de responsabilidad y el
establecimiento de normas de servicio al cliente. Parte de
las exitosas reformas en la administracién pablica de Chile
se debe a la incorporacién de organismos auténomos.

Las ideas de la Nueva Administracién Pablica presentan
un desafio para muchos pafses en América Latina debido a
la informalidad de sus actuales sistemas de administracién
publica. Pero con el impulso de las fuerzas democratizado-
ras y de globalizacién, estas ideas también ofrecen muchas
oportunidades para que la regién progrese.

Notas

1. Esta caracterizacién tiene como propésito abarcar lo que un
cientista politico podria esperar de un buen gobierno en términos de
capacidad para tomar decisioties, capacidad y habilidad de respuesta
{ver Cox y McCubbins 1996} y lo que podria esperar un economista
en términos de estabilidad macroeconémica, establecimiento de pri-
oridades estratégicas y provisién de servicios eficiente y oportuna (ver
Campos y Pradhan 1996).

2. La literatura sobre la relacién mandante-mandatario aborda la
forma en que un mandante disefia un contrato que proporcionaria los
mejores incentivos para (es decir, la mejor probabilidad de) que un
mandatario lleve a cabo los deseos del mandante. Para encontrar
informacién sobre las aplicaciones de la literatura del mandante-
mandatario al funcionamiento del sector piiblico, ver Blau (1974);
Morgan (1986); Scott y Gorringe (1989) y Lane y Nyen (1995).

3. Ver también el Anexo 3 del Banco Mundial 1997b para una
exposicion similar.

4. La presentacién de sélo dos etapas es, por cierto, una simplifi-
cacién, No sélo hay muchas etapas (votante, politico, partido,

ejecutivo/presidente, ministro, director de agencia, funcionario
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plblico, ...), sino que los procesos no son lineales, ni unidirec-
cionales: los poderes ejecutivos, legislativos y judiciales tienen grados
de control entre s{ y pueden competir por el control que ejercen
sobre otras agencias.

5. Wade (1997) intenta explicar el desempefio superior que mues-
tra la administracién de los sistemas de regadio en Corea en com-
paracién con el de los sistemas de la India, demostrando la forma en
que las organizaciones de cada pafs emplean diferentes esquemas para
enfrentar el problema del mandante-mandatario.

6. En ocasiones, el ejecutivo estd subordinado al legislativo; en
otras, especialmente en los Estados Unidos, es independiente.

7. También se denomina “la nueva administracién” o “gestién
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 Gor-
ringe (1989), McCulloch y Ball (1992), Schick {1996 y 1998) y Bale
y Dale (1998).

10. Pautl (1991}, Salmen (1992) y el Banco Mundial (1992} han
adaptado los conceptos de “salida” y “voz™ de Hirschman (1970). En
términos generales, utilizan el concepro de “salida” como la capaci-
dad del cliente/ciudadano 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 ocultan una enorme variacién
entre los paises de la regidn.

12. De Soto (1989) jugd un papel muy importante en la caracter-
izacién de la informalidad que afecta al sector privado y 2 la
poblacién. La informalidad del sector piblico no es un descubrim-
iento reciente, aunque es posible que la terminologia no haya sido
muy utilizada. Riggs (1964) enuncia un concepto de “formalismo”,
término que se utiliza con frecuencia para caracterizar los sistemas
legales de América Latina, mds o menos igual al de la informalidad:
leyes que no se ponen en prictica. En el mismo sentido, de Soto,
Schick (1998) aplican la idea de la informalidad a los sectores pabli-
cos de los paises en desarrollo, sosteniendo que existe una incidencia
paralela de informalidad en los sectores piblico y privado. Klitgaard
(1998, p. 336) caracteriza a las “instituciones enfermas” por su
“desinformacién, incentivos ineficaces y crénica evasién de respons-
abilidades y malversaci6n”.

13. La Comisién Econémica para América 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 cindadania.

14. Pero la descentralizacién, que ha sido particularmente fuerte
en los servicios de salud y educacidn, tiene un récord mixto en tér-
minos de sus efectos sobre la eficiencia y frecuentemente ha creado
desequilibrios fiscales.

15. Ver también Evans 1992 sobre el punto de otros “bolsones de
eficiencia” en Brasil.

16. Existen varias razones para tener especial cuidado al aplicar el
modelo de estilo neocelandés que enfatiza la contratacién. La con-

tratacién es técnicamente exigente y riesgosa: los productos del sec-



tor piblico en general son dificiles de medir, al igual que lo es el
desempefio de los individuos; y como los contratos intraguberna-
mentales no son entre entidades distantes, puede resultar dificil
supervisar su cumplimiento. Por estas razones, algunos temen que
una mayor libertad de gestién podria abrir las puertas a un mayor
oportunismo. Un estudio de las empresas estatales en paises en desar-
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rollo (Banco Mundial 1995b) mostré que el uso de contratos de
desempefio no mejoré demasiado el rendimiento ya que no reducfan
la ventaja informativa de los gerentes, rara vez inclufan gratifica-
ciones o castigos efectivos y los gobiernos mostraban poco compro-

miso con los términos contractuales.
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ANEXO TECNICO:

Conceptos para el andlisis y
disefio de las instituciones

Los economistas han desarrollado algunos conceptos que
resultan deiles al momento de analizar y disefiar instituciones
adecuadas. En este anexo revisamos los conceptos relaciona-
dos con seis temas. En primer lugar, nos referimos a temas
relacionados con la asimetria de la informacién y los proble-
mas mandante-mandatario que éstos generan. En segundo
lugar, describimos las estrategias de “salida” y “voz” como
mecanismos de intercambio de informacién. En tercer lugar,
analizamos las relaciones entre transacciones, derechos de
propiedad, contratos y mecanismos de supervisién y de
cumplimiento. En cuarto lugar, evaluamos las implicancias
de los costos de transaccién para el disefio de las instituciones
en el marco de los mercados y las jerarquias. En quinto lugar,
destacamos la importancia de proveer bienes piblicos o
colectivos. Por (ltimo, analizamos brevemente la importan-
cia que reviste la previsibilidad y la credibilidad de las insti-

tuciones para el desarrollo econémico y social.

Problemas de informacién asimétrica y de mandante-
mandatario
Los problemas de informacién imperfecta o asimétrica y de
mandante-mandatario son dos conceptos muy relacionados
entre si. El problema bdsico de informacién descrito en
nuestros ejemplos de los sectores financiero y educacién es
que los mandatarios (maestros o directores de escuelas y
gerentes de empresas financieras) poseen mucho mds infor-
macién acerca de lo que hacen (en la ensefianza o urilizacién
del dinero de otras personas) que las personas que levan a
sus hijos a la escuela o que poseen acciones de una empresa
o prestan ¢ depositan dinero en un banco.

La informacion imperfecta y asimétrica es una reali-
dad de la vida cotidiana. Siempre existird informacién
asimétrica cuando una o mds partes de una transaccién

tiene informacién acerca de la calidad de sus insumos, pro-
ductos u otros aspectos de la empresa econémica que no es
de disponibilidad general (o cuya evaluacién resulta
demasiado cara para las demds parres). De igual manera,
todas las transacciones econdmicas o comerciales se ven
afectadas por una informacién imperfecta cuando la infor-
macién pertinente acerca de la transaccién en particular no
es fija. En aquellos casos en que la informacién pertinente
acerca de una transaccién determinada tiende a cambiar a
lo largo del tiempo, a medida que cambian las condiciones,
la informacién relevante tiende a ser imperfecta.

Los problemas mandante-mandatario se presentan
toda vez que una parte interesada (el mandante) delega en
un mandatario la responsabilidad de actuar en su nombre,
pero  debido a asimetrias de informacidn, el mandatario
puede renunciar a tal responsabilidad sin el conocimiento
del mandante. Este es un tipo de problema que afecta
muchas relaciones. Los politicos en ocasiones no represen-
tan adecuadamente los intereses de los votantes, los
burécratas o los organismos normativos no siempre actdan
en concordancia con los mandatos de los politicos o
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 o el “interés pablico” (Moe, 1984, Pratt y
Zeckhauser, 1985). Es posible prevenir o disminuir las con-
secuencias sociales negativas de estos problemas mandante-
mandatario a través de instituciones que establecen mecan-
ismos de supervisién (0 intercambio de informacién)
eficientes v que permiten que el desempeiio y los resultados
sean mds transparentes y factibles de medir. En el caso
ideal, os mecanismos de supervisién también deberfan ir
acompafiados de mecanismos de supervisién que castiguen
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eficazmente los comportamientos oportunistas y premien el
buen desempefio.

Estos problemas pueden desembocar en seleccién
adversa, riesgo moral y mercados incompletos. Estos
fenémenos econdmicos se describieron informalmente en el
Capitulo 1. En nuestro ejemplo de los problemas que
encaran los bancarios y prestamistas cuando no cuentan con
suficiente informacidn sobre la solvencia crediticia de los
prestatarios, destacamos que en un contexto de informacién
imperfecta, posiblemente sélo los prestatamistas mis
arriesgados estarian dispuestos a tomar préstamos a las altas
tasas de interés cobradas por los bancos en esos casos. Por
consiguiente, llamamos a este tipo de situacién seleccién
adversa, termino que refleja la tendencia del mercado a
estar dominado justamente por los clientes mds 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
seguras (Rothschild y Stiglitz, 1976).

De manera similar, debido a la informacién asimércrica,
las empresas suelen realizar operaciones demasiado ries-
gosas, esperando beneficiarse plenamente de los buenos
resultados y traspasar las eventuales pérdidas, al menos en
parte, a las entidades prestamistas. Los bancos pueden
incurrir en el mismo comportamiento, esperando transferir
parcialmente sus pérdidas a los depositantes. Estos es el
riesgo moral. En un contexto de informacién insuficiente
acerca de la situacidn financiera de los bancos, los gobiernos
a menudo otorgan seguros de proteccion de depésicos.
Estos seguros buscan proteger a los bancos contra even-
tuales pdnicos de los depositantes, los que podrian
apresurarse a retirar sus deplsitos en respuesta a circun-
stancias que pueden o no afectar a un banco determinado.
Sin embargo, estos seguros gubernamentales posiblemente
disminuyan los incentivos de los depositantes para evitar
los bancos riesgosos o para supervisar la situacién financiera
de una entidad, aumentando as{ el problema del riesgo sub-
jetivo. Por ende, la exigencia de informacién puiblica, las
normas de prudencia y supervisién son instituciones esen-
ciales para lidiar con tales problemas. (Estos asuntos se
analizan detalladamente en el Capitule 3.) Los problemas
de riesgo moral también pueden surgir en las jerarquias.
Por ejemplo, los contratos de empleo permanente dentro de
las organizaciones (incluyendo las burocracias publicas)
suelen crear un incentivo para trabajar menos ya que el

empleo se encuentra garantizado. !

Asimismo, segin se explicaba en el Capitulo 1, bajo
asimetrias de informacioén algunos mercados quizds nunca
logren desarrollarse. En términos generales, cada vez que
los mercados privados no sean capaces de proveer bienes o
servicios a costos que sean inferiores al precio que los indi-
viduos estdn dispuestos a pagar, los economistas hablan del
fenémeno de mercados incompletos (Stiglitz, 1986).

Por {o tanto, entre una de las funciones decisivas que
deben cumplir las instituciones estd la disminucién de la
asimetria de informacidn y la superacién de los problemas
mandante-mandatario. Por ejemplo, es posible aumencar la
sensibilidad de los maestros frente a las inquietudes e
intereses de los padres estableciendo contratos de desem-
pefio, donde se pague a los maestros de acuerdo a su
rendimiento (o incluso su asistencia); el gobierno podtia
realizar pruebas académicas estandarizadas en todas las
escuelas pablicas y privadas de modo que los padres
dispongan de informacién sobre el progrese académico de
sus hijos en cada escuela con respecto a las demds, etc. En
el caso de los mercados de capital, la entrega de derechos a
los accionistas minoritarios, el establecimiento de normas
de divulgacién y el estimulo al uso de las agencias califi-
cadoras de riesgo permite que los accionistas “hagan
escuchar” efectivamente sus opiniones fundamentadas
sobre las decisiones gerenciales, o bien “salgan” de la
empresa, lo 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
informacién mds completa y de mejor calidad. Organiza-
ciones como las comisiones de valores y bolsas son parte de
la configuracién institucional para regular y supervisar la

aplicacién de este tipo de requisitos.

Salida y voz como mecanismos de retroalimentacion

En términos generales, los accionistas u hogares pueden
crear incentivos para que mejore la gestién de las empresas
o escuelas, ya sea a través de las estrategias de salida o las
de voz.” En el primer caso, los accionistas u hogares pueden
recurrir al mercado para proteger sus intereses si no estin
satisfechos con las decisiones de sus mandatarios; simple-
mente abandonan la empresa en cuestién, toman sus
depésitos y los colocan en otro banco distinto o bien, teéri-
camente, retiran a sus hijos de la escuela. La estrategia de
“voz”, en cambio, implica usar mecanismos de control que
permitan que los accionistas o padres puedan inducir cam-

bios en la gestién de la empresa o escuela.



Teniendo en cuenta esta diferencia, vale la pena explorar
algunos de los desaffos que conlleva la educacién, donde la
“salida” a menudo no es una estrategia factible, En las dreas
rurales de paises desarrollados y en desarrollo, por ejernplo,
es dificil que haya mds de una escuela a una distancia razon-
able de agrupaciones de hogares. Ademds, a consecuencia
de vinculos familiares y culturales con determinadas
regiones, los hogares a menudo estdn atados a sus “raices”,
lo que también restringe sus posibilidades de recurrir a la
estrategia de “salida”. Por ende, ademds de los ya men-
cionados problemas de la insuficiente informacién 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 atin mds las posibili-
dades de un sistema de educacién orientado al mercado, por
ejemplo, el sistema de cupones para la educacién piblica.’?
En este tipo de situaciones, los mecanismos de “voz”, a
través de la intervencién de los padres o la comunidad en la
toma de decisiones de las escuelas, como en el caso del pro-
grama salvadorefio EDUCO, resultan complementos ttiles

a los mecanismos de “salida”.

Transacciones, derechos de propiedad, contratos y
supervisién del cumplimiento

En una economia las framsacciones (en mercados o jerar-
quifas) constan de la eransferencia de derechos de propiedad
sobre activos, bienes o servicios. Tales transacciones per-
miten explotar los potenciales beneficios del intercambio
comercial (interno y externo) y de la especializacién (tanto
dentro de los mercados como dentro de las jerarquias),
ambos fundamentales para el desarrollo econémico. Una de
las funciones bdsicas de las instituciones es justamente
poder determinar quién es duefio de qué (derechos de
propiedad) y cémo puede combinarse ¢ intercambiarse una
propiedad por medio de las transacciones.

Las transacciones se regulan a través de contrates for-
males o informales que determinan las condiciones para
transferir los derechos de propiedad, entre ellos los precios,
condiciones de pago, cldusulas para terminar la transaccién,
etc. Los contratos son instituciones, o sea, #ormas que fijan
las condiciones que deben cumplir las partes para obtener
los beneficios del intercambio en cuestién. A su vez, los
contratos son normados por instituciones de mayor jerat-
quia, tanto formales (el ordenamiento juridico, reglamen-
tos, procedimientos burocriticos) e informales (confianza y

pricticas comerciales aceptables) y son posibles de hacer
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cumplir a través de los tribunales y otros mecanismos de
arbitraje.

En todo el mundo se utilizan normas informales para
resolver diferencias contractuales o 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 economias
que no son de trueque, las normas formales que determinan
los derechos de propiedad y obligaciones contractuales
cobran cada vez mayor importancia. Algunos analistas han
afirmado que los paises en desarrollo deben centrarse tanto
en el desarrollo de normas de fondo y de procedimiento
respecto a la propiedad y los contratos, como en la creacién
de un poder judicial de primera clase (Posner, 1998).

Costos de transaccién

A esta altura debe estar claro que las transacciones signifi-
can costos significativos. Estos costos de tramsaccion
incluyen los costos de obtener y verificar la informacidn acerca de
la cantidad y calidad de los bienes y servicios, la identifi-
cacién de los socios de la eventual transaccion (y verifi-
cacién de su reputacién, historial, etc.) y la calidad de los
derechos de propiedad que van a ser transferidos y el marco
juridico y contractual, como asimismo los costos de diseriar,
supervisar y bacer cumpliv el contrato de transferencia, lo que
incluye cualquier coste incurrido en la solucién de disputas
y litigios. Es posible asegurar algunos de los riesgos involu-
crados en una transaccién, de modo que también los costos
de seguro formen paste de los costos de transaccién.®

Estos costos son poco cuantiosos en algunas transac-
ciones, como en el caso ya analizado de la compra de abar-
rotes en el supermercado o en operaciones al contado. En
otros casos, estos costos pueden ser enormes para todos los
involucrados. Este es, por ejemplo, el caso de las licita-
ciones 0 negociaciones en torpo a una privatizacién, una
concesién minera o una adquisicién o fusién entre empre-
sas privadas. Los requisitos de informacién y la posibilidad
de ejecucién pueden ser enormes en todos estos casos.

Por norma general, la magnitud de los costos de transac-
cién depende en parte de la tecnologfa. Por ello, la revolu-
ci6én de las comunicaciones ha disminuido los costos impli-
cados en la transferencia y evaluacién de la informacién. Sin
embargo, si bien la supercarretera de informacién ha facil-
itado el acceso a la informacién, no necesariamente ha
servido de incentivo para que las entidades proporcionen la

informacién necesaria. Es por eso que la magnitud de los
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costos de transaccién depende asimismo y de manera deci-
stva 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 solucidn de dis-
putas). También dependen del grado en que estas normas
disminuyen los costos implicados en la recopilacién de la
informacién, al establecer claros incentivos para que los
agentes entreguen y busquen la informacién pertinente a su
ocupacién especifica (o la de otros, en el caso de agencias de
crédito, entidades clasificadoras de la calidad de las univer-
sidades o cualquier organizacién o individuo que se gana la
vida proporcionando informacién). Ademds, las normas
que establecen los mercados y jerarquias afectan los incen-
tivos para participar en las actividades del mercado (y/o
correr riegos) y para que los miembros de una erganizacién
(tanto privada como piiblica) actden colectivamente en la
prosecucién de objetivos comunes.

En el caso de los mercados financieros y de capital, la
adopcién de normas de contabilidad sélidas y aceptadas
internacionalmente, exigencias de auditoria externa, nor-
mas de divulgacién para bancos y corporaciones y balances
generales consolidados para los grupos financieros puede
reducir la envergadura de la informacién asimétrica que
aflige a estos mercados. Asimismo, promover el fun-
cionamiento de agencias de crédito y entidades clasificado-
ras para estos mismos mercados puede ayudar a mejorar la
disponibilidad de informacién, la que entonces puede ser
usada por los depositantes o accionistas para tomar deci-
siones fundadas acerca de dénde colocar su dinero. También
en el drea comercial existen importantes normas de calidad
para el intercambio comercial, en especial para el comercio
internacional, las que garantizan que los comerciantes
obrtienen aquello por lo que pagan. En el campo de la edu-
cacién ya mencionamos la funcién constructiva que pueden
desempefiar los exdmenes estandarizados para maestros y
estudiantes y la importancia de los requisitos de certifi-
cacién para garantizar un minimo nivel de calidad para las
escuelas y universidades.

Desafortunadamente, también hay un cdmulo de ejem-
plos de “excesivas” regulaciones y de contaminacién de
informacién que aumenta indebidamente los costos de
transaccién. Por ejemplo, a menudo se imponen exigencias
de acreditacion para establecer un negocio (con grandes y
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costosos requerimientos de antecedentes), mds bien como
medida proteccionista o de recaudacién de ingresos (que
pueden aumentar indebidamente los costos de entrada) que
para solucionar problemas reales de informacién o de super-
visién. Asimismo, dadas las exigencias de informacién den-
tro del sector pablico, muy a menudo se hacen enormes
esfuerzos para producir grandes cantidades de datos mal
disefiados que nadie puede usar o tomarla molestia de usar
de manera eficiente. Por dltimo, 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 proteccién de los depésitos en caso de
quiebra en el sector bancario.

Para evaluar la importancia cuantitativa de los costos de
transaccién (y por ende de las instituciones) dentro de una
economia, es titil desglosar los costos totales de produccién
en costos de transformacidn (determinados por la tecnologia y
los precios de los insumos v de los factores) y costos de
transaccién (determinados por las instituciones y la tec-
nologia). Wallis y North (1986), por ejemplo, estimaron
que los costos de transaccidn representaron mds del 40 por
ciento de los costos totales de produccién (PNB) en los
Estados Unidos durante 1970. Si bien debe admitirse que
en la prictica puede ser dificil distinguir entre costos de
transformacién y costos de transaccién, esta estimacién
subraya la importancia de las instituciones para la eficien-
cia de una economia.’

De acuerdo a los textos que investigan el tema de los
costos de transaccidn, las jerarquias se establecen para dis-
minuir los costos que involucrarian las transacciones sus-
ceptibles de ser realizadas a través del mercado
(Williamson, 1989). Sin embargo, los costos de transaccién
dentro de las jerarquias pueden seguir siendo importantes,
en especial dentro de organizaciones de gran tamafio. Por
ejemplo, muchos gobiernos gastan muchos recursos en
supervisar y controlar los gascos de los organismos publi-
cos. Ya se mencion6é que las organizaciones piblicas fre-
cuentemente son utilizadas como instrumento politico, lo
que puede desembocar en un comportamiento oportunista
de parte de los politicos. Obviamente, este tipo de com-
portamiento oportunista se puede mejorar a través de insti-
tuciones que supervisen efectivamente el desempefio y que
quizds vinculen las remuneraciones o la duracién del
empleo al mismo. De hecho y seglGn ya se mencionara, en
la actualidad se estd experimentando con diversas formas de
contratos de desempefio en muchos paises del mundo.



Accién colectiva y bienes publicos

Una funcién clave de las instituciones estd relacionada a los
incentivos existentes para que las personas eludan sus com-
promisos contractuales o de accién colectiva. En otras pal-
abras, las instituciones pueden disminuir los costos de
transaccidn al restringir la capacidad de las organizaciones
e individuos de actuar de manera oportunista. Esta funcién
es especialmente importante en la produccién de bienes
piiblicos.

En términos amplios, los bienes piiblicos 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 demds. En segundo
lugar, los bienes piblicos se caracterizan por el consumo
sin competencia; es decir, ¢l consumo de un bien o servi-
cio puiblico por parte de un individuo u organizacién no
disminuye el suministro de este bien o servicio para otros
potenciales beneficiarios.® Por ejemplo, no se pueden negar
los beneficios de la policfa, la mayor seguridad personal, a
ningdn miembro de una comunidad una vez que han sido
otorgados a los demds. De manera similar, las reformas
econémicas e institucionales se pueden analizar en su con-
texto de bien publico, ya que los beneficios de las reformas
redundardn en la sociedad como un todo.

Sin ermnbargo, resulta dificil hacer que todos los beneh-
ciarios de un bien pablico paguen por su produccién. Dado
que es imposible excluir a los consumidores de sus benefi-
cios, éstos tienen incentivos para no pagar pot ese bien.
Este es el problema llamado "free rider”, donde los bene-
ficiarios tienen incentivos para no pagar porque los benefi-
cios no estdn vinculados a las contribuciones. Olson (1965,
p- 14) iguala los bienes piiblicos a los bienes colectivos, lo
que implica que las organizaciones o grupos de individuos
con intereses comurnes pueden enfrentarse con el problema
de los “free riders”. Las organizaciones a menudo imponen
contribuciones forzosas a sus miembros como requisito de
participacién. 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 solucién para el problema de los “free riders” son los
mecanismos de supervisién para garantizar que los miem-

bros no estén eludiendo sus compromisos colectivos.

Instituciones, previsibilidad y credibitidad
En secciones anteriores, sostuvimos que las instituciones

son importantes para el crecimiento econdmico a largo

161

AMNEXO TECNICO

plazo ya que establecen la estructura de incentivos (restric-
ciones) para los agentes econémicos y politicos. Por con-
siguiente, determinan los incentivos con que se enfrentardn
esos agentes cuando realizan transacciones comerciales,
invierten en actividades productivas y desarrolio humano,
innovan y asumen riesgos econémicos y financieros. Las
instituciones determinan la rentabilidad que se percibird al
realizar actividades econémicas y politicas, ya que afectan
los riesgos, costos y beneficios de las transacciones
econdmicas, definen quién es duefio de qué (es decir, los
derechos de propiedad) y establecen las condiciones para
emprender esa transaccién {(es decir, los contratos).
Asimismo, las instituciones también determinardn los cas-
tigos y otras consecuencias para quienes no cumplen con los
términos de una transaccién acordada (es decir, mecanismos
coercitivos). Por consiguiente, la principal funcién que
desempefian las instituciones (o las reformas institu-
cionales) es minimizar los costos de transaccién, facilitar el
intercambio y estimular la inversién en el dmbito de la
produccidn de bienes privados y ptblicos. Reswmiendo, las
instituciones bien disefiadas disminuyen los costos de transaccion al
reducir los problemas de informacion y de supervision de cumplim-
iento. Por ende, posibilitan la existencia, eficiencia y desarvollo de
los mercados y organizaciones.

Ademds, la calidad (y estabilidad) de las instituciones
puede ser importante para mantener las reglas del juego
estables, predecibles y creibles en el dmbito econémico y
politico, lo que puede afectar el desempefio general de una
economia, tanto a largo como a corto plazo. Encuestas real-
izadas a inversionisras y estudios recientes (ver Capitulo 1)
han comprobado que las decisiones de inversién y el propio
crecimiento se ven afectados por la previsibilidad y credi-
bilidad de las politicas del gobierno.” Por consiguiente, las
instituciones que mejoran estos dos aspectos de las politi-
cas son fundamentales para cosechar los fruros de politicas
bien concebidas.

Los esfuerzos que realizan los gobiernos de los pafses en
desarrollo de asegurar sus reformas estructurales y de acceso
al mercado a través 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 auroridades o los futuros gobiernos no tendran
un comportamiento oporcunista ni dardn marcha atrds en

las reformas. Es posible que sin esa credibilidad, los inver-
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sionistas no tomen las decisiones que permitirdn recoger los
frutos de entornos comerciales y de inversién mds libres.®

Un problema similar se advierte en la participacién del
sector privado en infraestructura y empresas de servicios
puiblicos. La privatizacién debe ir a la par con reformas
institucionales de magnitud (leyes y reglamentos regu-
ladores, organismos reguladores independientes) que fijen
incentivos adecuados y den previsibilidad y credibilidad a
las nuevas politicas. Sin ellas, la inversién privada no ocur-
rird en los montos deseados o exigirfa garantias guberna-
mentales desmedidas que podrian desvirtuar los objetivos
mismos de la participacién privada en la infraestructura
(que es desplazar los riesgos al sector privado de manera de
estimular la eficiencia y permitir que el estado concentre
sus escasos fondos putblicos en la prestacidn de servicios
sociales y bienes piiblicos bdsicos) y crear enormes impre-
vistos fiscales.’

La credibilidad también ha demostrado ser decisiva para
el éxiro de las politicas de estabilizacién.'® Esto ba resul-
tado en un importante desarrollo institucional, es decir, un
movimiento hacia la autonomia de los bancos centrales
dentro de las reformas constitucionales y legales en la
regién de América Latina y el Caribe y en todo el mundo.
Estas consideraciones también han influido en el impulso
hacia mejores instituciones presupuestarias.

A su vez, en recientes andlisis de las crisis de Asia Ori-
ental de 1997, se ha destacado la importancia de las insti-
tuciones inadecuadas que inducen a los bancos y corpora-
ciones a asumir demasiados riesgos.!' La existencia de
incentives “perversos” que provocaron este problema de
exceso de riesgo asumido por rales agentes, ocasionaron
consecuencias catastroficas cuando sus efectos se vieron
multiplicados por la reciente exposicién a enormes flujos de
capital de corto plazo a través de la liberalizacién de las
cuentas de capiral. A estas alturas se sabe que la reforma y
el fortalecimiento del sector financiero y de las institu-
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ciones de gobierno es de importancia vital para los paises en
desarrollo si éstos desean reducir los riesgos de caer en cos-
tosas crisis financieras y monetarias que la integracion
financiera puede producir. Los pafses que adn no han liber-
alizado sus cuentas de capital deben hacerlo de manera
gradual y con extremo cuidado, avanzando al mismo

tiempo que las reformas institucionales.

Notas

1. Pearce (1992) define el “riesgo subjetivo” como “el efecto de
determinados tipos de sistemas de seguro al generar divergencias
entre ¢l costosmarginal privado de alguna accién y el costo marginal
social de esa accidén ...”

2. Hirschman (1970) ofrece un andlisis esclarecedor de estas
estrategias en diversos entornos econdmicos y politicos.

3. Friedman (1955) propuso hace mucho tiempo esquemas de
cupones para la educacién. Se experimenté con ellos en algunos
lugares de Estados Unidos y en varios pafses en desarrolio. En Carnoy
(1997) y West (1997) se analizan las controversias provocados por
estos experimentos.

4. Williamson (1989, p. 142) define los costos de transaccién
como “los costos comparativos de la planificacién, adaptacién y
supervisién bajo estructuras de gobierno alternativas.” North (1990,
p- 27} los define como “los costos de medir los atributos posibles de
estimar de lo que se estd intercambiando y los costos de proteger los
derechos y los acuerdos de supervisién y observacién o ejecucién.”

5. Se debe hacer notar, por ejemplo, que es ficil confundir los cos-
tos totales de transaccién dentro de una economia con el secror de ser-
vicios, el que incluye prestaciones legales, de contabilidad y gestidn.

6. En Pearce (1992) se encuentra una breve definicidn en este sen-
tido.

7. Bl Banco Mundial (1997) presenta evidencia sobre la relacién
entre credibilidad y previsibilidad de las politicas y leyes, basindose
en Brunetti er al. (1997% y 1997b).

8. Ver Burki y Perry (1998) y Ferndndez (1997).

9. Ver Irwin et al. (1997).

10. Kydland y Prescott (1977), Calvo (1989}, Rodrik (1989)

11. Ver, por ejemplo, Krugman (1998); Corsetti, Pesenti y
Roubini (1998), FMI (1998); Banco Mundial (1998a); y Perry y Led-
erman (1998).




ANEXO ESTADISTICO:

Indicadores institucionales
usados en las figuras 1.1-1.17

Los datos utilizados provienen de la publicacién mensual
International Country Risk Guide (ICRG, Guia 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 inversién. Esta empresa emplea
analistas que proporcionan clasificaciones del riesgo
politico, financiero y econémico de los pafses. Cada clasifi-
cacién estd compuesta por “componentes’ que evaldan la
estabilidad politica, financiera y econémica.

El “indice institucional compuesto” que se usé en este
estudio consta de cinco componentes proporcionados en la
ICRG: 1) repudio de contratos por parte del gobierno, 2)
riesgo de expropiacién, 3) calidad de la burocracia, 4) cor-
rupcién, y 5) estado de derecho. Los primeros dos compo-
nentes forman parte de la clasificacidn del riesgo financiero
y los dltimos tres de la clasificacién del riesgo politico. PRS
define los cinco componentes de la siguiente manera:

Repudio de contratos por parte del gobierno: Los puntos mini-
mos vy maximos otorgados a este componente son cero y
diez, respectivamente. Un bajo puntaje en este componente
significa que el compromiso del gobierno de un pafs con el

cumplimiento de contratos actuales o pasados es bajo.

Expropiacion: Mide el riesgo de una “nacionalizacién
forzada.” Al igual que en el caso del desconocimiento de los
contratos, este componente recibe un minimo de cero y un
mdximo de diez puntos. Una alta puntuacién en este com-
ponente indica que hay un bajo riesgo de expropiacion o
confiscacién del capital de una empresa por parte del estado.

Calidad de la buvocracia: Este componente mide la capaci-
dad y autonomia de la burocracia. La ICRG otorga una alta
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puntuacién a un pais con una burocracia competente ¢
independiente de “presiones politicas”. Entre 1984 y 1997,
los puntos minimos y mdximos otorgados a este compo-
nente fueron cero y seis. A partir de 1998 fueron cero y cua-

tro, respectivamente.

Corrupcion: Mide el grado en que estd enraizado el soborno
“dentro del sistema politico”. Cuanto mayor sea el grado de
corrupcién dentro de un pais menor serd la eficiencia del
gobierno y menor ¢l puntaje. Las formas de corrupcién que
se dan dentro de la ICRG se refieren a sobornos en las 4reas
de controles cambiarios, determinacién de la base
imponible, proteccién de la policia, préstamos y licencias
de exportacion e importacién. Los puntos de este compo-
nente fluctan entre cero y seis, siendo los punrajes bajos

indicativos de altos niveles de corrupcién.

Estado de devecho: Este componente mide el grado del impe-
rio de la ley y el orden en un pais. Los puntos de este com-
ponente fluctdan entre cero y seis. Una alta puntuacién
indica un ordenamiento juridico sélido ¢ imparcial y la
aceptacidon de los mecanismos legales por parte de los ciu-
dadanos para dirimir disputas.

Estos componentes miden la calidad de las instituciones

oy

y servicios publicos. El “fndice institucional compuesto”
fue creado con estos componentes y aplicado a cada uno de
los paifses para los que se contaba con datos entre 1984 y
1998. Este indice es la sumna de los cinco componentes para
cada afio. A fin de poder sumar los cinco componentes, los
Gltimos tres componentes se transformaron a una escala de
diez puntos. Por consiguiente, el miximo de puntos posi-
bles para un pais es de 50, es decir, un pafs con una calidad

perfecta en todas sus instituciones y servicios piblicos ten-
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1998 de la publicacién de febrero de 1998. En el Cuadro
Al se presenta una lista de los paises por regidn y en el

dria una puntuacién 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  Cuadro A2 una lista de los pafses de las subregiones de

publicacién de la ICRG de enero de 1997 y los datos de América Latina y El Caribe.

CUADRO Al
Paises incluidos en la muestra

EUROPA Y ORIENTE MEDIO Y AFRICA AL SUR
ASIA ASIA CENTRAL ALC AFRICA SEPTENTRIONAL OCDE DEL SAHARA
Bangladesh Albania Argentina Arabia Saudita Alemania Angola
Brunei Bulgaria Bolivia Argelia Australia Borswana
China Checa, Rep. Brasil Bahrein Austria Carmnerin
Corea, Repiiblica de Fed. de Rusia Chile Egipto Bélgica Céte &'Ivoire
Filipinas Grecia Colombia Emiratos Arabos Unidos Canadd Gabén
Hong Kong, China Hungria Costa Rica Irdn, Rep. Isldmica del Dinamarca Ghana
India Polonia Repablica Dominicana  Irag Espafia Guinea
Indonesia Rumania Ecuador Israel Finlandia Kenya
Malasia Turquia El Salvador Jordania Francia Liberia
Pakistin Yugoslavia (ex Rep,) Guatemale Kuwait Islandia Malawi
Papua Nueva Guinea Guyana Libano Iralandia Mali
Singapur Haiti Libia Iralia Mozambique
Sri Lanka Hoaduras Marruecos Japén Nigeria
Tatwin, China Jamaica Ornidn Noruega Senegal
Tailandia México Qatar Nueva Zelandia Sudéfrica
Vietnam Nicaragua Siria, Rep. Arabe Paises Bajos Sudin
Panamd Tiinez Portugal Tanzania,
Yemen, Rep. del Rep. Unida de
Paraguay Estados Unidos Togo
Perd Reino Unidos Uganda
Trinidad y Tabago Suecia Zambia
Uruguay Suiza Zimbabwe
Venezuela
CUADRO A2
Subregiones de ALC
AMERICA
CENTRAL MEXICO
CONO CONO Y Y EL
SUR NOKRTE PANAMA CARIBE
Argentina Bolivia Costa Rica Repubtlica Dominicana
Brasil Colombia El Salvador Guyana
Chile Ecuador Guaternala Haitf
Paraguay Pert Honduras Jamaica
Uruguay Venezuela Nicaragua México
Panami Trinidad y Tabago
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CUADRO A3

Descripcion y fuentes de las variables usadas en la regresion de la Figura 1b

ANEXO ESTADISTICO

VARIABLE DESCRIPCION PER{ODO FUENTE
1. Crecimiento del PIB Crecimiento anual promedio del PIB per cdpita a precios 1984-95 WDI, Banco Mundial
locales constantes. Se midié como la diferencia logaritmica
del PIB per cépita en 1984-93, dividido por el tiempo
cranscurrido.
2. PIB per cépita inicial Logariemo del PIB per cdpita inicial en US$§ constantes 1984 WDI, Banco Mundial
de 1987,
3. Educacién Afios promedio de escolaridad dentro de la poblacién total 1985 Barro y Lee (1996}
de 15 afios de edad y mis.
4. (Exportacién + importacién) / PIB Relacién entre la suma de exportaciones ¢ importaciones 1984 WDI, Banco Mundial y
de bienes y servicios/PIB. Estadisticas financietas
internacionales, FMI
5. M2/PIB Relacién entre el dinero y cuasi dinero/PIB. 1984 WDI, Banco Mundial y
Estadisticas financieras
internacionales, FMI
6. Inversién bruta Inversién interna bruta como porcentaje del P1B. 1984 WDI, Banco Mundial y
Estadisticas financieras
internacionales, FMI
7. Inflacién La inflacién anual promedio medida en precios al 1984-95 WDI, Banco Mundial y
consumidor promediados por los afios 1984-93. Estadisticas financieras
Se usa una férmula del indice de Laspeyres. internacionales, FMI
8. Términos de intercambio — promedio  El cambio porcentual anual en la relacién de intercambio 1984-95 WDI, Banco Mundial
neto promediado por tado el periodo 1984-1995. Esta
relacién de intercambio neto es la relacién entre el indice
de precios de exportacién y el correspondiente indice de
precios de importacién (1987 = 100).
9. Términos de intercambio ~ desviacién La desviacién estdndar de los términos de intercambio 1984-95 WDI, Banco Mundial
estandar neto durante el periodo 1984-95.
10. ICRG 84 Indice institucional compseesto, segiin se describe mds arviba, 1984 Vier mds arviba
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CUADRO A4

Paises incluidos en la muestra de la Figura 1b

EUROPAY AMERICA LATINA MEDIO ORIENTE Y AFRICA AL SUR

ASIA ASIA CENTRAL Y EL CARIBE AFRICA SEPTENTRIONAL OCDE DEL SAHARA
Bangladesh Grecia Argentina Argelia Australia Cameriin
China Hungria Bolivia Egipto Austria Gabén
Corea, Rep. de Polonia Brasil Irdn, Rep. Islimica del Canadd Ghana
Filipinas Rumania Chile Israel Dinamarca Kenya
India Turquia Colombia Kuwait Espafia Malawi
Indonesia Costa Rica Siria, Rep. Arabe Escados Unidos Mali
Malasia Repiblica Dominicana  Tiinez Finlandia Senegal
Pakistdn Ecuador Francia Sudéfrica
Singapur El Salvador Islandia Togo
Sri Lanka Guatemala Iralia Zambia
Tailandia Guyana Japon

Honduras Paises Bajos

Jamaica Noruega

México Nueva Zelandia

Nicaragua Suecia

Paraguay Suiza

Perd

Trinidad y Tabago
Uruguay
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