?

()

El economista mexicano

Revista del Colegio Nacional de Economistas

la economia
y el nuevo Estado

“WJ' 0
I
L .

Nueva época, vol. |, nim. 3 Abril - Junio 1997




'S

Sobre el disefio del Estado

Un enfoque Agencia-Principal

Adam Przeworski”

’

a
A d

a meta de la reforma del Eslado es construir inslituciones que fortalezcan al
aparalo del Estado para que lleve a cabo lo que debe hacer, a la vez que se

le impide hacer lo que no debe.
La teoria econdémica mas moderna concluye;que los mercados no son eficientes
y que la intervencién del Estado puede mejorgr las distribuciones resultantes de!
mercado. El Estado desempefia un papel importante, no sélo garantiza la seguri-
dad material para cada uno y loma o su cargo la persecucién de otras metas
sociales, sino también participa en la promocién del desarrollo econémico. Sin
embargo, nada garantiza que la intervencién del Estado sera efectivamente bené-
fica. Al operar con informacién limitada y bajo presiones de intereses especiales,
los funcionarios piblicos podrian ignorar cém llever @ cabo acciones que pro-
muevan el bienestar general, mas que el suyo propio o el de sus aliados privados,
o simplemente podrian no desear emprenderlas. Por ello, la tarea de la reforma
del Estado, por una parle, consiste en equipar gl Estado con los instrumentos para
llevar a cabo una intervencién efecliva, y por otra, en crear incentivos para que, los
funcionarios piblicos actien de acuerdo con el interés piblico. Algunos da es.
los incenlivos pue!ge'n generarse a través de la organizacién interna del gobierno,
pero estos no son suficientes. Si‘el gobierno va o desempefiarse bien, lo burocra:
cia debe estar efectivamente supervisada por los politicos electos, quienes a su
vez, deben rendir cuentas a los ciudadanos. En particular, los politicos deben
empleor e! conocimiento privado que poseen los ciudadanos sobre el funciona-

* Resumen de lo investigacion preparadoa poro la presentagion del seminario sobre “la Reforma del
Estado en América Latino y el Caribe”, organizado por ol Minigterio de Adminisiracién Federal y Reformo
de! Estodo, Brasilio, Mayo 16-17. Aprecio fos comentarios dé Zhiyuan Cui, Gabriela Montinola, Suson
Siokes y Elizabeth Wood. - : .

Traduccidn: Celio Reyes Monles. |
** Prolesor de la Universidad de Nueva York. 14 da Abril de 1996,
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miento de la burocracia, para vigilar a los burécratas, én’ronto lo.s ciudcdonog_
deben ser capaces de discernir quién es responsable de qué y scnc;onorlo_s apro}
piadamente, de manera que los gobiernos que tengan un buen desernpeno perg
manezcan en el poder y aquellos que no, lo pierdan. Si estos mecanismos estang
bien disefiados, una economia ton un Estado intervencionista generard un mejor
desempefio, que una economia de mercado funcionando por su propia cuenta.

"En el disefio de un gobierno, a través del cuol los hombres deberdn odmn.mslra .
o los homtbres, la gran dificulldd consiste en esto: primero, debes capacitor
gobierno para que conlrole a los gobernados y después, obligarlo a que se conlros
le @ si mismo” James Madison, El Federalista 51.

INTRODUCCION

Lo meta de la reforma del Estado es construir instituciones que fortalezcan .el apa
rato del Estado para que lleve a cabo lo que debe hacer, a la vez que se le lmpld

lo que no debe. ;
ho?;d: C:)pinién personal acerca del papel adecuado del Esladc? depende ;‘
modelo econémico, asi como del Estado mismo. Una pregunta pertinente e z,ql; _
debe hacer el Estado? y lo otra 4qué clase de aparate de Eslado hcrg todcfly sj >
lo que debe hacer? Por consiguiente, iniciaré con una brevle recop:tulqcnon
debate sobre el papel adecuado del Estado en la economia, y posteriormentg
abordaré la cuestién de la reforma del Estado. En primar lugar, revisaré brevemt'aq .
te la historia de las controversias sobre la relacion entre el‘Eslcdo yla eé?noml
Después examinaré tres clases de relaciones agente-principal: entre gobiernogy
agentes econdmicos privados (r‘egulccién),.er?lre pollicos y burocrokl:s (supe.
sién) y entre ciudadanos y gobiernos (rendlmle‘nto_ de cuentas). 'Conc ugo quqi-
calidad del desempefio estatal depende del dlsenq Insituciona de to 07 osfol
mecanismos y que instiluciones bien disefados permitirion, e inducirion, o los,g

inlarvencionista,

Aqut hay un adelanto del argumento que conduce a esta conclusion, Mientr

do. El Estado desempeiia un papel importante, no sélo en el aseguramiento del

seguridad materiol para cada uno y en la consecucién de metas soc:gles,, X
también en la promocién del desarrollo econdmico. Nada garantiza, sin ~__..
go, que la intervencion del Estddo serd efectivamente benéfica. Al operar

! ) v

condiciones de informacion limitadg y sujetos a presiones de infereses espaciales,
los funcionarios piblicos podrian ignorar cémo o cémo no querrian involucrarse
en acciones que promuevan el bienestar general, ademds del propio o el de sus
aliados privados. Por tanlo, la tarea de I reforma del Estado consiste, por una
parte, en equipar al Estado con instrumentos para realizar una intervencion efect-
va, mientras, que por ofra parle, deberd crear incentivos para que los funcionarios
publicos actien de acuerdo al interés pblico. Algunos de eslos incentivos pueden
generorse por la organizacién interna del gobierno, pero estos no son suficientes,
Si el gobierno va a desempefiarse bien, I burocracia debe estar supervisada
electivamente por los politicos eleclos, quienes a su vez, deben rendir cuentas a los
ciudadonos. En particular, los politicos deben emplear el conocimiento privado
que poseen los ciudadanos sobre el funcionamienio de la burocracia, pora vigilar
a los burécrolos, en tanto los civdadanos deben ser capaces de discernir quién es
responsable de qué y sancionarlos apropiadamente, de manera que los gobiernos
que lengan un buen desempefio permanezcan en ol poder y aquellos que no, lo
pierdan. Si estos mecanismos estén bien disefiados, una economia con un Estado
infervencionista generard un mejor desempeiio, que una economic de merca-
do por su propia cuenta, _

Es necesaria una acloracién. Muchos de los problemas vinculados al disefio de
los instituciones estalales surgen debido a que los politicos electos y los burécraas
designados tienen inlereses y metas propias, No esloy afirmando que lodos los
funcionarios piblicos estan molivados slo por sus infereses personales. Sé que
muchos estdn praocupados por el bienestar poblico; de hecho, existen buenas
razones paro creer que muchos de los que ingresan al servicio piblico lo hacen
por que desean servir ol publico. Pero el funcionamiento de las instituciones no

- puede depender de la buena voluntad de I gente que las conforma. Como sefiala.

Madison: “el objefivo de toda conslilycion polilica es o debe ser, primero, obtener
para gobernonte{sﬁihombres que posean la sabiduria para discernir y que sean
virluosos para prseguir el bien comin de lo sociedad; y en segundo lugar, se
deben tomar los mayores precauciones para conservarlos virluosos al iempo que
se les ha confiadp el interés publico”, :

EL ESTADO Y A ECONOMIA: PERSPECTIVAS CONTRASTANTES

Para entender lo razén ~légica- de la reforma del Estado, necesitamos hechor un
vistazo o los debgtes acerca del papel adecvado del gobierno en lo economia,
Estos-debates se desarrollaron en circulos, en los que fos argumenlos sobre fallas
de mercado eran contrarrestados con ofirmaciones de fallas regulatarias. Confor.
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me se revisa la historia de estas controversias, esta porece un encuentro de box,
con el Estado y el mercado alternativamente en las cuerdas. Aqui va un breve
esbozo de esta historia.

En el modelo neoclasico estandar de la economia, existen mercados para todo, -

para el presente y para el futuro, todos saben todo y todos saben lo mismo, no

existen bienes piblicos, externalidades, costos de transaccion y no hay rendimien- 3
tos crecientes. Bojo estos supuestos el mercado genera distribuciones de recursos !
4plimas y"por tanto, no hay lugar para el Estado en este escenario. Cualquier

intervencion del Estado es una mera transferencia del ingreso, transfiere el ingreso

al hacer distorsionar las tasas de rendimiento de la distribucian competitiva, redu- g
ce los incentivos y desinforma acerca de las oportunidades. La conclusidn que se " §
desprende de este modelo es que el Estado no tiene nada que aportar, todo lo que |

hace es pernicioso. El mercado gana el primer episodio.
El mero hecho de que este modelo deba caracterizarse, al menos en parte,

negalivamente -por la ausencia de bienes piblicos, externalidades, costos de tran-4
saccién y monopolios- indica un problema inmediato. En presencia de estas “fo- 8
llas”, el mercado no asigna los recursos eficientemente. Esta fue la observacidn 3
que fundamenté la doctrina de la intervencién del Estado ensalzada en 1959 por 4
el Programa Bad Godesberg del Partido Socialdemécrata: “los mercados donde 4
sean posibles, el Estado cuando sea necesario”, La prescripcién general que emergié ¥
de esta observacion, es que a'los mercados habria que dajarlos solos para hacer %
lo que hacen bien, esto es distribuir los bienes privados, en aquellos casos en los ¥
que la tasa de rendimiento privada no se desvia de la tasq social; por su parte, el §
Estado deberia proveer bienes publicos, facilitar los transacciones, corregir las @
exlernalidades y regular los monopolios debidos a rendimientos crecientes. El round.}

es para el Estado.

los neoliberales atacaron este enfoque de varias maneras: 1) al argumentar
que, en ausencia de costos de transaccién, las imperfecciones del mercado pue-§

den tratarse eficientemente por el mercado bajo una adecuada reasignacién def

los derechos de propiedad (Coase, 1960); 2} al seialar que la nocién de imper-§
fecciones del mercado, incluyendo bienes piblicos, es ambigua y ninguna teoria 28
lo habia especificado antes (Shgler 1975); 3) ol subrayar, que aun ante un frace§

so del mercado en la asignacién eficiente de recursos, no hay ninguna garantia de}
que el Estado lo haré mejor (Stigler, 1975; Wolf, 1979). Los neoliberales mantie-3
nen la prescripcion de que la intervencion del Estado estd basada en un modelo
plano de un Estado omnisciente y benevolente. Ellos afirman que la razén para]
que el Estado intervenga es la misma que dirige cualquier otra accién econdmicas
el interés privado de alguien. Por tanto, mientras el Estado es necesario para eif

funcionamiento de una economia, puede y de hecho, dafia la economia. Este esh

-.

el dilema fundamental del liberalismo econémico: “los economistas reconocen

k. que el gobierno puede hacer. algunas cosas. mejor.que el libce. mercado, pero no

lienen ninguna razén para creer que los procesos democrdticos evitardn que el
gobierno exceda los limites de la intervencién éptima” (Posner, 1987:21). De
hecho, los andlisis de la caida del Keynesianismo realizados a mediados de los
70, desde la izquierda {Habermas, 1975), el centro (Skidelsky, 1977) o la dere-
cha (Stigler, 1975), eran casi idénticos: el Estado se convirlié en poderoso y por
esta razén ofrecié un blanco atractivo para las actividades buscadoras de rentas
por parte de intereses privados (Buchanan, Tollison y Tullock, 1980; Tollison, 1982).
Como resultado, los intereses especiales permearon al Estado, prevalecié la logico
privada y la cohesién interna necesaria para las intervenciones estalales se
desintegro. Asi el tercer round finaliza con el Estado en las cuerdas.

la meta de la economia “constitucional” se convirtié en incapacitar al Estado

f para intervenir en la economia,. particularmente aquellas intervenciones que discri-

minan entre proyectos privados, los que responden a las condiciones econdmicas
imperantes o las que fransfieren directamente el ingreso. Asi por ejemplo, para
Posner (1987:2), “el gobierno dptimo para el crecimiento econémico es un gobier-
no lo suficientemente fuerte para mantener el orden y la ley, pero demasiado débil
para lanzor e implementar esquemas ambiciosos de regulacion econdmica o para

&} comprometerse en una extensiva redistribucion”. La prescripcion institucional neliberal

es evitar que el Eslado sea capaz de intervenir, por que la mera posibilidad de que
el Estado pueda hacer algo es suficiente para causar un dafio econdmico.

Lo tecnologia institucional ndoliberal para limitar ol Estado incluye: 1) la reduc.
cién del tamafio de la administracién piblica, 2) lo reduccion del tamaiio del

& sector publico, 3) el aislamiento del Estado de presiones privadas, 4) descansar
& sobre reglas, mas que permitir decisiones discrecionales, y 5) delegar las decisio-
B nes sujetas a inconsistencios dindmicas a cuerpos independientes que carecen de
£ incentivos para dﬂbtener beneficios de presiones politicas. La administracion publi-
P ca deberia reducirse debido a que el Estado esté "hinchado” y se alega que lo
&% productividad de los servicios piblicos es menor a la del sector privado.! &l sector

publico deberia privatizarse porque se supone que los gobiernos son mas sensi:

¥ bles a presiones politicas del piblico que de las empresas privadas. El Estado
E: deberia aislarse de las presiones politicas para evitar que sea presa de las activi-

b, dades buscadoras de la renta por parte de intereses privados. La politica econdmi-

%! Presumiblemente, el tamofio del sector praductivo gubernamental es dptimo cuando el producto mar-
-ginal del sector piblico es igual al del sector privado, considerando el stock de capilal Barro 1990) ¢

BF:el empleo [Findloy 1990). Para la evidencio econométrica de que en muchos paises el £stado 25 muy
P pequeiio bajo esle criterio véase Ram {1986) y Cheibub y Przerwarski (1993],

- — et



e s e

ca deberia guiarse por reglas, toles como la reglo de oro o la enmienda del
presupuesto equilibrado en los Estados Unidos, que eliminarian lo discrecion, y
por fonto superarian la suboplimalided debido a las inconsistencias dindmicas
(Kydland y Prescott, 1977). Finalmente, una alternativa o las reglas es delegar las
decisiones imporiantes de politica, porticulormente los que se encuentran en el
campo monetario, g instituciones que sean ojenas a los presiones politicas y por
tanto carezcan de incentivos paro obtener beneficios de las inconsistencias ding-.
micas (Cukiefmzfﬁ, 1992).

Lo aseveracion de que en ousencic de los fallas “tradicionales”, los mercados
son eficientes, ahoro parece muerta o al menos moribunda. Las ineficiencias que
se originan de la ausencio de algunos mercados y de lo presencia de informacion
imperfecta? (mds precisamente enddgena), son mds profundos y devastadoras
que las imperfecciones que manchaban al mercado neocldsico. En un sumario
reciente, Stiglitz (1994:13) afirmo tajontemente: “el modelo neoclasico estandor
-lo articulacién formal de lo mano invisible de Adam Smith, la ofirmacion de que
las economias de mercado aseguran lo eficiencio econdmica- provee de escasa
guio paro lo eleccion de los sistemas econdmicos, dado que una vez que se inclu-
yen en el andlisis, como debe ser, las imperfecciones en la informacién [y ef hecho
de que los mercados son incompletos) los mercados dejan de ser eficientes”. Cuon-
do felton algunos mercados, como inevitablemente sucede, vy lo informacién es
endbgena, como inescapablemente 1o es, los mercados no se limpion en equili-
brio, y los precios no resumen los costos de informacion y aun pueden desinformar,
los externalidades resultan de lo moyoria de las acciones individuales, lo informa-
cién es asimélrica, el poder de mercado es ubicuo y las “rentas” abundan. Estas
ya no son “imperfecciones”: no hay nada alld ofuera qug pueda mancharse, no
existe un solo mercado, lo que hay son muchos arreglos institucionales posibles,
cada uno con consecuencias diferentes.

Més oln, algunas formas de intervencion estatal son inevitables (Cui, 1992). La
economia puede funcionor sélo si el Estado asegura a los inversionistas (responso-
bilidad limitada), empresas (bancarrota) y depositantes (sistema bancario doble).
Pero esto clase de compromiso estotal inevitablemente indyce una resiricciédn pre-
supuestaria suave. El Estodo no puede simulténeamente osegurar a los agentes
privados y dejar de pagar las deudas, oun si estas son el resultado de la negligen-
cia inducida por el aseguramiento (riesgo moral). Si los mercados son incompletos

? Uno formo de pensor ocerca de los mercados incompletos es que sobemos que haremos transocciones

en el futuro. Una buena lormo de pansar en [o informacién imperlecto es que aprandemos al observar
las acciones de oiros, incluyenda su deseo de vender y comprar.

. RADAM PRZEWORSKI

E v la informocion imperfecta, el riesgo moral y la seleccion adverso hacen que las
- asignaciones dptimas sean inalcanzables.

Aun los mas ardientes neoliberales admiten que los gobiernos deben proveer la

E ley y el orden, salvaguardor los derechos de propiedad, hocer cumplir ios contratos
E vy proveer la defensa ante los amenazas externas. Lo economic de los merco-
¥ dos incompletos e informacian imperfecta abre un gran espacio para la intervencion

' del Estado, la complacencia neocldsica acerca de los mercados es insostenible:

. los mercados simplemente no asignan los recursos eficientemente. Aln si los gobier-

nos tienen la mismo informacién que los agentes privodos, algunas intervenciones

E gubernamentales incrementardn el bienestor en forma notable.

De esta manero, el Estado fiene un papel positivo que desempefior. Pero el

B cuarto round termina en un empate. Todo lo que sabemos hasta chora es que hoy
g cosas importanies que el Estodo puede hacer. Pero las consecuencias del ponche

neoliberal o0n permanecen: ¢el Estado haré lo que debe hacer y no lo que no

B debe?

RELACIONES AGENTE-PRINCIPAL

k Una vez que entendemos que los mercados inevitablemente son incompletos y que

los agentes econdmicos tienen acceso o informacion diferente, descubrimos que
no existe una cosa equivalente ‘ol “mercado” sélo sistemas econdmicos orgonizo:
| dos de diferente manera. El mero lenguaje del “mercado” sujeto a intervenciones
‘gubernamentales.es engafioso. El problema que enfrentamos no es el del “merco-
[ do” contra el “Estado”, sino el de instituciones especificos que inducen o los acto-
Jres individuales l—yc sea agentes econdmicos, politicos o buréeratos- a conducirse
¥en una manera colectivamente benéfica. .
¥ Suponga que su auto ha estado haciendo ruidos raros. Va con un mecénico, le
B explica el problefna, dejo el auto y espera el resuliado. Un dia después el outo esté
Elisto, el mecdnicd le dice que necesitoba combiar los amortiguadores y que le
Flomé cinco horos, usted paga y sale del taller mecdnico, el ruido se ho ido. Usted
escoge el mecdnico y puede recompensarlo regresando con é! si esté sotisfecho
scon el servicio o casligarlo, yendo con algin ofro si no lo satisfizo. Pero hay
¥muchas cosas que los mecénicos saben que usted ignora: por ejemplo, si el mecd:
nico querio hacer el frabojo lo mejor posible, o se esforzé lo menos posible paro
salirse con la suya, si el auto requeria una reparacion moyor o sélo un ligero
ajuste; $iredlizd 6l irabajo én una Hord 6 en cinco. Usted es el *principal”, &l es el
¥agente”. Usted lo contraté paro que actuara en su interés, pero sabe que é! tiene
us propios intereses. Lo puede recompensar o castigar. Pero usted tendrd

s
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que decidir que hacer en condiciones de informacion imperfecta, dado que él
sabe cosas que usted ignoro y hace cosas que usted no ve ; Qué puede hacer para
inducirlo a trabajar para usted tan bien como le sea.posible?.

Cuando falten algunos mercados y cuando los individuos privados tienen acce-

so a diferente informacién, las relaciones entre las -diferentes clases de actores
toman la forma de relaciones entre agentes y principales atados por contratos
implicitos o expllcnos los agentes tienen alguna informacién que los principa-
les no observan directamente, conocen sus propias motivaciones, tienen un cono-
cimiento privilegiado de sus propias capacidades, y pueden tener la oportunidad
de observar algunas cosas que los principales no ven. También llevan a cabo
algunas acciones, que se encueniran ocultas, ol menos parcialmente, para el
principal. El problema genérico que enfrenta el principal es el siguiente: ;cédmo
inducir al ogente para actuar en interés del principal, of tiempo que satistace "la
restriccion de participacion”, que consiste en proveer al agente con un ingreso (o
utilidad) mayor a la mejor oportunidad alternativa disponible, y “la restriccion de
compatibilidad” que consiste en permitir que el ogente actig en su propio interés?
Usted debe pagarle al mecdnico lo suficiente para que él desee que usted regrese
y debe encontrar una forma de hacerle saber que usted regresard sélo si él ha
hecho un buen trabajo.

lo economia es una red de relociones diversas y diferanciadas entre clases
particulares de agentes y principales: gerentes y empleados, propietarios y admi:
nistradores, inversionistas y empresarios, ciudadanos y politicos, politicos y buré-
cratas. El desemperio de las empresas, de los gobiernos y de la economia, como
un todo, depende del disefio de las instituciones que regulan estas relaciones. Lo
que importa es si los empleados tienen incentivos para maximizar su esfuerzo, si
los administradores tienen incentivos para maximizar los beneficios, si los empre-
sarios tienen incentivos para tomar sélo buenos riesgos, si los politicos tienen in-
centivos para promover el bienestar piblico, si los burécratas tienen incentivos
para implementar las metas fijadas por los politicos.

Las instituciones organizan todas estas relaciones, tanto aquellas que son pura:
mente "econdmicas”, tales como las que se establecen entre empleadores y em-
pleados, propietarios y administradores o inversionistas y empresarios, como
aquellas que son meramente "politicas”, tales como las que se establecen entre

ciudadanos y gobiernos o polificos y burderatas, asi como aquellas que estructuran 38

la “intervencion del Estado”, aquellas entre gobiernos y agentes econdmicos priva- i
dos. Si la economia va a funcionar bien, todas estas relaciones agente-principal

deben estructurarse apropiadamente.

A costa de ser esquematico, sdlo consideraré tres clases de estas relaciones:

1) entre el gobierno (politicos y burécratas) y los agenles econdmicos privados,

- Apam PrzewoRrskl

2) entre los polmcos electos y los buréeratos designados, y 3) enire los ciudadanos
y los politicos electos. Para clarificar la estructura de esta discusién, he aqui un

~mapa-de-estas relaciones; con flechas sefialandor o directién de los principales o
los agentes.

Burdcratas

2

Politicos Gobierno —————» Agentes econdmicos privados,

quienes también son ciudadanos

|

El desemperio de un sistema econémico depende del disefio de todas estas relacio-
nes: entre el Estado y los agentes econdmicos privados, entre los politicos y los
buréeratas, asi como entre los ciudadanos y el Estado. Los agentes privados deben
beneficiarse al actyor de acuerdo al interés piblico y deben sufrir cuando no lo
hacen asi, lo mismo se aplica para los burdcratas y los polmcos

Ahora se discutirén estas tres relccnones

EL GOBIERNO 7 LOS AGENTES ECONOMICOS: REGULACION

El papel de Estado es Unico, la singularidad de su papel se deriva de su papel af
establecer las estructuras de incentivos entre los agentes privados al ejercer su

B poder coercitivo legalmente calificado: mandande o prohibiendo algunas accio-

nes por ley y COMFIOHdO los precios relativos a través del sistema fiscal.

Este es un e|emp|o Suponga que compro un seguro contra robo de autos. Con-
duzco hacia mi destino y puedo elegir entre un estacionamiento a unas cuantas
cuadras del lugar al que me dirijo, en un sitio donde es improbable que se roben
el auto, o estacionarme enfrente, en un lugar donde es altamente probable que se

& roben el auto. Como estoy asegurado, corro el riesgo y me estaciono en el lugar
. mds peligroso. Ahora entra en escena el Estado: me cobra un impuesto y lo em.
b plea para colocar a un policia en el lugor peligroso. Como resultado, el robo de
. Qulos es mds improbable, la compaiiia de seguros pierde menos dinero y mi péli-

. za disminuye, mds que compensada por el incremento del impuesto. El Estado estd

f; -inexplicablemente presente en mi relacién con la aseguradora, a pesar de que
% nuestra relacion es estrictomente “privada” estd modeladn nor «! Fstade, £l Esto-
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do permea a lo comunidad entera; es un factor constitutivo de las relaciones pri-
vadas. Los problemas de disefio institucional no pueden evitarse sacando al Esta-
do de lo economia. Deben ser confrontados como tales.

Lo intervencion del gobierno en la economia ~por ejemplo, lo que se denomina
regulacion en los Estados Unidos- no es un asunto simple, ni siquiera en el papel,
para no hablar de la practica. El problema genérico es el siguiente (Baron, 1995).
lo empresa regplada tiene informacién sobre algunas de sus condiciones, toles
como sus costos 8e produccion o lo demando de sus insumos, que es superior a la
informacion disponible para el gobierno (el “regulador” entendido en terminos
amplios como los politicos electos o los buréeratas designados). Atn més, lo em-
preso lleva a cabo algunas acciones que el regulador no puede observor directa-
mente pero puede inferir de la observacién del producto o de vigilor o lo empresa,
incurriendo en un costo. El regulador liene la autoridad legal para establecer pre-
cios o reglas. Una vez que la regulacién se ha emitido, lo empresa decide si
produce o no y cudnto. El problema del regulador es establecer el mejor intercam-
bio entre las rentos de la empreso y el excedente del consumidor.

Dado que existen informacion y acciones ocultas, la regulacién 6ptima no es
posible. Lo empresa siempre obtiene renlas. Lo regulacién puede ser dptimo solo
sujelo a la informacién disponible pero el regulador: o lo mas se trata de uno
“regulacion de segundo mejor” (Baron, 1995:14).

Aln mas, yo que cuolquier clase de intervencién gubernamental tiene
consecuencias distributivas, los diferentes grupos ofectados por la regulacién
~empresas, industrias, empleados, consumidores o grupos de interés- tienen
incentivos para buscar una regulacién que los beneficie y. rechazar una regulo-
cion que los perjudique. Los reguladores, a su vez, se pieden beneficiar indivi-
dualmente, al ofrecer la intervencién que piden los agentes privados. Estas
ganancias privadas podrian ir desde la mera reeleccian hasta el enriqueci-
miento dentro o fuera del cargo piblico. Como resultado, lo regulacién podria
inducir lazos clientelares entre los reguladores y los grupos regulodos. Hasta
este punto lo regulacion es “endégena”, es decir se ofrece en respuesto o las
demandas de los grupos potencialmente afectados por ella.

Como ejemplo, considere una situacién simplificado de Laffont y Tirole (1994,
cap. 16). Existen dos periodos. En el periodo uno una empresa, que es un mono-
polio naturel puede tener costos altos © bajos con determinadas probabilidades.
Uno empresa con altos costos puede reducirlos invirtiendo. Esta inversion es social-

‘mente benéfica. Una_buena intervencién gubernomental ~es_decir_aquella que..

moximice el excedente del consumidor- ocurre cuando el gobierno subsidio la
inversion sélo si la empresa tiene altos costos en el periodo uno, de lo contrario, el
gobierno no debe pagar por la inversién. Una mala intervencién es aquella en la
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f cual el gobierno no subsidia a o em
k50 con bajos costos y divide las ren
El problemo institucionol es dob
§ realice una buena intervencion, y 2)
. se considerard la primera cuestién, |
% Pora ser capaz de realizar ung

. acceso a informacién sobre los costo
p s¢r capaz de establecer los precios
€ costo de la inversion lo paguen lo
[ capoz de subsidiar o la empresa o
los. Pero esto no es suficiente. Lo ra

presa con altos costos o subsidia o una empre-
tas con la empresa.?

le: 1) cémo capacitar o gobierno paro que
cémo inducirlo a actuar bien. A continuacisn
a segundo se discutirg después,

buena intervencién, el gobierno debe tener
s que enfrenta lo empresa y legalmente debe
para lo empresa regulada (de manero que el
s consumidores] o debe ser financieromente
partir de los ingresos que recaudo por impues
26n es que ain si lo empresa recibe el subsidio,

irectomente del Estado, lo empresa no invertir

» OUnque esta sea socialmente benéfica.4 En este proble-

ne intervencién,

cor los beneficios de lo empreso d
' i $a durant .
gundo periodo. P ante el se

s El problemo del compromiso emerge del riesgo moral del principal. Aon cuan.

o el gobierno desee que lo empresa invierta, uno vez que lo empresa realiza lo
qversion, el gobierno deseard cobrarle impuestos por estos beneficios. Por tanto
ps agentes no pueden estar seguros de que su buen comportamiento serd recom-
Pensado. Este problema estd presente en muchas relaciones agente-principal, in-
uye el son puramente privodas. Pero también es inherente o las
glaciones politicas, Yo fuente Gltima de la soberanio politica -ejercida por un proce-
0 den":oc'rético- reside en “el pueblo”, en su singular del Siglo XVIII. Y esto implico
Ve ningin gobiernp puede comprometer a todos los gobiernos futuros. No es
gosible otorgar una garantia absoluta de los derechos de propiedad. Ci‘erto los
gerechos de propiec{od pueden protegerse hasta cierto grado, por lo Consliruc'ién
g 1as constituciones no pueden especificar todo y deben dejor un margen porc;

s g 1Tl s o Sganc caguladors subiido o ampress st pone o o cono,
€ 0 .
E copresidente. 9 eg subsidia o la empreso sélo porc que lo controten como

ro los dificullades para diserar politicos oplimos sin un compromiso creible, véose Laffont y Tirole
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lo discrecionalidad legislativa, asi como para la interpretacién judicial. Ademas,
aunque el proceso es dificil, las constituciones pueden cambiarse; vide, la nacio-

nalizacion-de- la- industria-del-cobre-chileno a través de- una-enmienda constity— .

~ cional en 1970. Por tanto, los derechos de propiedad son inherentemente inseguros.*

Adn si la subutilizacion® de los recursos es el costo de esta inseguridad,
el compromiso no siempre es dptimo. El peligro latenle es. que un gobierno en
particular, realice un mal compromiso, es decir uno que sirva a sus propios intere-
ses o a los d& sus aliados privados, mds que a los de la nacién.

Regresando o nuestro ejemplo, un compromiso es socialmente benéfico, sélo si
el gobierno ha intervenido bien durante el primer periodo, esto es si ha subsidiado
a lo empresa con altos costos. Si el gobierno le ha otorgado un subsidio a la
empresa con bajos costos, la empresa habra gonado rentas a costa del piblico y
si se ha comprometido a todos los gobiernos futuros a no subirle los impuestos a la
empresq, el nuevo gobierno no serd capaz de recuperar estas rentas. Como obser-
van Laffont y Tirole {1994:620). “El costo de comprometerse es que el gobierno
puede identificarse con la empresa y atar a la nacién a un resultado negativo en el
largo plazo”. '

Existen compromisos buenos y malos.” Imagine la siguiente situacién, de
Calmfors y Horn (1985): al principio de su periodo, el gobierno anuncia que si
los sindicatos presionan los salarios ol alza y crean desempleo, este no desapa-
recerd con la expansion del empleo piblico. Pero llega el tiempo electoral, el
gobierno querra ganar y por tanto contratard a los desempleados. Asi el anun-
cio inicial no es creible, los sindicatos presionardn los salarios al alza, el gobier-

no se acomodard y el resultado es subdptimo. El gobierno debe comprometerse .38

asimismo, por reglas o delegando, a no incrementar el empleo la vispera de las

elecciones. Este es un buen compromiso. Ahora suponga que el gobierno no se .ol
compromete, los sindicatos presionan por un aumento sajarial y ha llegado el .4
tiempo de la eleccién. Ahora el gobierno desea expandir el empleo piblico. .3
Pero los sindicatos anticipan que una vez reelecto el goblerno despedira a los .4

* Desde mi punto de visla, el anfasis casi exclusivo en la seguridod de los derechos de propiedad estd -
fuera de silio. Lo boja inversion en muchos poises no se debe a lo insequridad de los derechos de o8
propiedad, sino a la qusencia de inslituciones qua aseguren a los ahorradores e inversionistas conira

tiesgos razonables.

* Empleondo dalos basados en enlrevistas con ampresarios en 28 paises. Weder {1995) encontré que ' §
la tasa de crecimienlo econdmico es significativaments menor donde los empresarios hen reportado
que lisnen que lidiar con cambios inesparados en las leyes y donde no esperan que los gobiernos se.¥

adhieran a.compromisos politicas mayores.

7 Para yn intercambio sobre este punio véose Przaworski y Limongi (1993}, Elster {19954} y el comenlario k.

de Przeworski, y Elster [1995b) mygvamente.

- lud, seguridad, medio ambiante. amnlpa = ¢
i del Estado puede ser §upenor g io no intervencién cuando el disefio in

nuevos empleofios publicos. Por tanto el gobierno también debers comprometer-
se a no despedirlos, digamos pasando una léy de "inamovilidad” de los emplea.

—-- dos poblicos; Este as Unedmpromiso male.

La diferencia en la estructure temporal vinculada a los dos compromisos puede
verse mejor invirtiendo una analogia del Ulises de Elster {1979). En el caso del
buen compromiso, Ulises anticipa en el periodo uno, que escuchard a las Sirenas
en el periodo dos y foma una decision antes de escucharlas, En el caso de un mal
compromiso, ya las escuchd en el periodo uno y se compromete, influenciado por
su cancidn. Y si los gobiernos se atan asimismos en respuesta o los presiones de
intereses especiales, su compromiso no serd éplimo. Por tanto, yn punlo institucio-
nal central de la reforma del Estado es capaciter a los gobiernos para hacer

* buenos compromisos y evitar que hagan malos compromisos.

Aun si los compromisos se asocian a buenas politicas no es facil hacerlos creibles
Spiller (1995} demuestra la dificultad de hacer compromisos creibles en diFerente;
contextos institucionales. En diversos paises los compromisos estan obligados por: 1)
la revisién judicial de los decisiones de los cuerpos regulatorios [prevaleciente en~|os
Eftcdos Unidos, donde el 80% de las decisiones de la Agencia de Proteccion Am.
biental se disputan en las cortes de justicia), 2} una legislacién altamente delallada

Nla regulccié'n chilena de la electricidad de 1980); 3} contratos entre el gobierno y lo
.empresa obligatorios bajo la ley contractual (por ejemplo; el COBEE boliviano des-

de 1912). Spiller argumenta que sin la revigién judicial de las decisiones regulatorias,

el regulador fiene excesiva discrecionalidad. Y afirma que esto es especialmente

cierfc') para los paises latinoamericanos (1995:67): “La razén basica para esta dele-
gacion es que sus conslituciones proveen una 'regulacion’ presidencial de las leyes.
Esto es, para implementar una ley, se requiere el decreto presidencial que regula la
ley. A menos que la regulacion de I ley contradiga escandalosamente a I figura
la regulacion de la ley no estd sujeta o la revisién judicial”, Por tanto, la Gnica for-
ma en que las leh,il'f!oruros latinoamericanas pueden comprometer al ejecutivo es
escribiendo una legislacion extremadamente detallada. Pero aqui aparece una po-
radoja; si el sistema politico genera mayorias y disciplina partidaria, oun esta legis.
lacion detallada pugde derribarse cuando la cambie lo mayoria legislativa. Por otra
parte, cuando el sistema politico genera un sistema partidista altamente dividido
-Spiller examina los casos de Bolivia, Brasil y Uruguay- tal legislacién es dificit de
superar, pero su adopcion tombién es extremadamente dificil.

Se utilizé para todo el ejemplo de regulacion gubernamental un monopolio,

- pero, las mismas observaciones se aplican a otras formas de intervencién econd.

mica. ldénticas consideraciones pueden aplicarse a la regulacién “social” de so-
- LG

stitucional
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permite ol gobierno intervenir en lc economio en ias siguientes condiciones: cuan- ;
do los gobiernos tienen informacion sobre los ogentes privades, cuando tienen
inslrumentos legales o fiscoles pora regular y cuondo el marco institucional permite 3
compromisos creibles. .
Pero ninguno de estas condiciones garantiza que los gobiernos iniervendrén de 4
acverdo al inferés piblico. La mero capacidad del Estado poro intervenir en los
mercados es un blanco atractivo paro lo influencic de los intereses orivados y lo 4
mera hobilidad de comprometerse obre lo posibilidad de colusion. Por elio existen 9

dependa de la organizacion interna del Estado, -en particular de las relaciones '3
entre politicos y burdcratos—, y del disefio de las instituciones democréticas que, @
deferminan si los ciudadanos pueden controlar a los politicos. :

POLTICOS Y BURDCRATASE

En uno democrocio. ic auvtoridad del Estado pare regular coercitiverente la vida
de la sociedod se derivo de las elecciones, Aunque:los representantes elec:
tos delegan a otros, especificamente a lo burocracio piblica, muchas de las fu
ciones del Estado y los servicios que otorga ¢ los ciudodancs. Lo delegacién esd
inevilable, Como Kiewiel y McCubbins (1993:3) obseryan, “los resuliados deseo- §
dos pueden obtenerse s6lo delegondo lo autoridad o gfros”. K

Lo defegacion genera los problemos tipicos de agengio-principol. Dado que esg
imposible escribir una legislacién que especifique coml]elcmenle los acciones de
los agentes, bojo todas las contingencias posibles, o las agencias ejecutivas y ad-3

de Estado [Presidencio de lo Republice, Brasilio, 1995} Este documentc ofrece un disehc excepcionaly
mente bien justificado y claromente habil pora reformor ol aporate de Esiodo brosilehc Me refiero a g
como el “Plan Maesiro’ . Parc un andlisis de los ontecedentes de lo reforma del Estade en Brasil véas
Marlins {1996). 3

¥ lo mismo se oplico pare las Corles. Shihate (1995.22 1} observe, por ejemplo, que “mienttas
codigos legoles de un pais pueden negorle un popel crealivo o los cortes y relerirlas, en ousencia
1axios 0 fuanies.loles como el “derecho notural” o los ' principios genercles de mora!®, Probableme

inherentes o lo reformo judicio! en América lolina véase Rowat Malik v Dokolios {1995).

sus amigos y aliados, remolonear en ko oficing, cumentar sUs presupuestos (Niskar-
1971), o simplemente enriquecerse ~todo o expensos del piblico-. Nuevemen:
los agentes poseen informacién privada sobre los beneficios y costos ce sus ace
nes y lievan o cabo acciones que no pueden observorse direclomente, cunque s
pueden inferir de los resuliados o supervisarse con un costo. Por elio J dele
inevitablemente do lugar o costos de agencio. De hecho, dode lo discreciona!is:
que ios burécratosidisfrutan lg pregunto es ;como evitar un régimer de * nolilic:
ley”?, como lowi [1979: 92] describe al sistema politico norteamericon
A'igun'os 'de los problemas dé agencio inherentes o o administracion de lo burc
cracio pub_hc’o no son diferentes o aquellos que enfrenton las organizociones pr:
vadas. Quizé el problema principal es la dificullod de proveer incentivos y obtene
informacién, cuando el resultado depende de las acciones. conjuntas de multiple
ogentes (Miller, 1992:128.158). Bojo fales condiciones el principal solo puédf
oi?servcr el producio del equipo, no de los miembros individuales. Por su porte, Iz
miembros fienen incentivos para relojorse y esconder informacion. Holmstrom (1982
ho demostrado que bajo estas condiciones es imposible disefior un esquems o
incentivos que al tiempo que se acata, genere un esfuerzo suficiente y o lo vez
permilo boloncear el presupuesto Groves (1985}, 0 su vez, ha demosirado que n-
exisle ningln esquema de incentivos para balanceor el presupuesio que induzco a
los miembros a revelar honestamente lo informacién que poseen de manero privy
do. ‘Lc‘:s consecuencias de estos leoremas pora la burocracio piblico es que & 52
sacrifica eficiengio, o se les poge de més ¢ los miembros del equipo.
las burocracios publicas difieren en aspeclos importantes de las burocrocios
privadas. Una diferencio emana de lo dificullad de establecer un criterio paro
evaluar no sélo q los individuos, sino también g los equipos en el sector piblico. En
lonto las empresas privadas frecuentemente realizan mltiples tareas, hasta donde
se los permite su restriccion del mercado, su desempefio puede medirse o fravés
ldeAcrilerios finapcieros. Pero las burocracias publicas se enfrentan o moltiples ob.
[efivos que no se establecen tan fécilmente!® y es imposible reducirlos o uno sola
dimensién. Supenga que o las clinicas publicas se les instruye porc olender o un
numero de personas sonas, como cuidado preventivo y a otro numerc de personas

enfermcs y no gastar mas allé de su presupuesto.! ;Como evaluard el principal o
combinacion parficular de los siguientes cifras?
l

i
i

gacr

0.

1
“ Tirole 11994:4! cilgleomo eremplos lo dilicultad de evoluar el desempefio del Deporioments
notleamericanc “en |c promocion de lo seguridod-de-largo plozo y e!
o del Departamentodel Trabajo en *palrocinat, prom '
en los Estados Unidos®,

de Eyraze
bienestor de los Estodos Unizsy’
over y desarrollar el bienestor de los csoloriozss

" Este es un ejemple modificade de Roemer (1996.24)
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Por el criterio de visitas preventivas, la clinica A tiene un mejor desempeiio que la

clinica B, que a su vez es mejor que la clinica C. Asi que A>B>C. Por el criterio de |
pacientes la ordenacién es C>A>B. Por el criterio de gastos resulta B>C>A. A
menos que estas dimensiones puedan ponderarse en impartancia, el desempefio

de las clinicas no puede compararse ~A>B>C>A~ y no puede adoptarse ningln :
sislema de incentivos para recompensar o castigar la actyacion de los equipos.
Por ello, el principal preferiria establecer metas, digamos 1000 visitas prevenlivas,

2000 pacientes y no excederse en los costos. Asi se premiaria a la clinica B y se
castigaria a las olras dos. Aunque esta solucién puede ser ineficiente: la clinica 8 4

podria haber flojeado en el sentido de que pudo haber atendido mas gente que
las metas minimas establecidas sin excederse del presupuasto, en tanto la clinica C ;
podria ser castigada injustamente ya que atendié una epjdemia en su distrito.

Otra diferencia, aunque relacionada, entre las empresas privadas y las buro--_

cracias poblicas es que estas Gltimas frecuentemente son monopolios, lo que signi-
fica que no existen normas comparativas para evaluar su desempefio. Como observa
Tirole (1994), la actuacién de la administracién de Ford puede compararse con la
de General Motors, pero esta forma de medir el desempefio no estd disponible ;
cuando las agencias piblicas constituyen monopolios. 5
Enfrentadas a estas dificultades, las burocracias piblicgs tienden a actuar mas

conforme a las reglas, que en respuesta a incentivos. Este estilo administrativo se 3

denomina “burocratico” por el Plan Maestro y “patrulla policiaca” por McCubbins
y Schwartz (1994). Consiste en un control prioritario de procesos, en oposicion a ]
un control posterior de resultados (Plan Maestro: 43). Tirole (1994: 14) observa
que la caracteristica central de la burocracia es que no se confia en sus miembros ;
para hacer uso de la infarmacién que afecta o atros miembros y por tanto las}
decisiones se basan en reglas rigidas. El principal establece reglas tales como
“trabajar de 9 a 5", “no usar el teléfono para conversaciones privadas”, “no em-
plear mas de 20 minutos con un cliente” y reportar las necesidades. A los agentes

3 ]
se les juzga por como se les observa de acuerdo con estas reglas y por o que

e
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 ‘reportan. No es necesario subrayar que esta forma de control no es muy efectiva:
mo-soloes costosy (gl principal dsuime &f cosfo de supervisar'y ‘el del fiempo que
% 'gastan los agentes llenando los reportes), sino que no establece ninguna relacisn
—directa entre los incentivos y el desempefio. Sin duda, la mayoria de las burocra-
., cias plblicas operan de esta manera y quiza por buenas razones: si es demasiado
caro supervisar la conducta individual y obtener mformccnon la confianza en las
reglas puede ser el resultado del tercer mejor.
¢Qué puede hacerse para aliviar estos problemas de agencia-principal?

- 1) Disefiar contratos. Aun con las dificultades de supervisar los esfuerzos indi-
 viduales de los miembros del equipo, el principal puede crear incentivos para los

4._...,

! agentes al: i) establecer niveles salariales lo suficientemente altos para atraer agentes

;- de alta calidad, quienes tienen mayores costos de oportunidad, ii) ofrecer suficien:
; tes oportunidades de avance en lo carrera [que estdn vinculados a diferencias
" salariales) y iii) establecer sistemas de supervisién que hagan menos probable la
*‘permanencia en el rabajo, para aquellos que tengan un mal desempefio.'?

2} Examinar y seleccionar: el proceso de reclutamiento para el sector pibli-
co debe ser sensible a los sefales costosas, tales como la educacion, que indican
" el desempefio potencial de los agentes.

3) Revisiones institucionales. Kiewiet y McCubbins (1991:33) sefialan que “los
agentes frecuentemente estan en posicién de hacer mas dafio al principal, que la
. simple disminucién de esfuerzo: desfalcos, tréfico de privilegios, corrupcion ofi-

. cial, abuso de auteridad y golpes de Estado, todos ellos son testimonios de este

¢ hecho. Dondequiera que un agente pueda realizar acciones que ponen en peligro
i seriamente los infereses del principal, el pnncnpcl necesita estorbar la habilidad
del agente para seguir estos cursos de accion unilateralmente”. La solucién son los

“revisiones institucignales, que requieren, en los casos en que se ha delegado lo
outondod a un agente, la existencia de ol menos otro agente con la autoridad
' para vetar o bloguear las acciones del primer agente”.

4) la creacién de moltiples principales o multiples agentes con obijetivos
1discordantes. Tirole (1994) observa que la mayor parte de los gobiernos estan di.
: vididos en forma tal, que no es la larea de una posicién o agencia cualquiera, la

_que maximiza el bienestar social, aunque supuestomeme este efecto lo genera su
grinteraccion. Un ejemplo es la division entre los “ministros del gasto” quienes pro-
X mueven melas sustantivas y el ministerio de finanzas que supuestamente controla el
‘gasto. Tirole también aboga por la insfitucionalizacién de la defensa de adversa-
Eria para algunas politicas y proyectos particulares. Su idea es que las decisiones
se basan en mayor informacién, cuando ésta es recolectado nor varing agenles,

312 Estas son recomendaciones del Banco Mundial {Haggord, 1995).
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principal involucradas en el control de los burécratas: “no estd claro qué lugar
jvegan los funcionarios ejecutivos, como representantes del pueblo. ;Son agen
tes del gobierno o del pueblo?”. Se supone que la burocracio estotol entrego los
servicios a los ciudadanos, pero rinde cuentas a los politicas [o o ofros cuerpos se-
fialados por los polilicos, tales como las cortes de justicia o las agencias de vigilan.
cio administratiya).

Y precisamente porque las burocracias eslotoles atienden o los ciudodonos, esios
estan mejor informados sobre su desempefio. Mas adn, silos politicos eston preocu-
pados por el bienestar de los ciudadanos, entonces civdadarnios y politicos tienen los
mismos intereses, ya que son los principales, en tanto los burécratas son los agentes,
El principal puede confiar en la informacion provista por los partes afectadas: esto
es, en la terminologio de McCubbins y Schwortz lo vigilancio de “la alarma coniro
incendios”. Esta forma de supervision tiene dos ventojos: 1) permile ol principal
recolectar informacién a un costo menor que la supervisién de *la patrulla policia-
ca”, 2) provee mejor informacién, parficulormente acerca de los violaciones mds
escondalosas de los agentes. Aun cuando lo autoridod legal descansa en los politi
cos, lo supervisién de la alarma contra incendios es un mecanismo de rendimiento
b de cuentos de lo burocracio a los ciudadanos. Como Roman [1991:143-44) obser-
va, “Si el control social directo sobre los' servicios de inferés piblico es eficaz puede
b ir presionando la bisqueda de mayor eficiencio en los ejecutores y cambiandolos si
 los quejos acumulodas generan decisiones en las autoridades que vigilan o en los
g que ouditan y luego los que vigilan los servicios publicos”.'® ’

L Lo "alarma conra incendios” requiere arreglos institucionales que facilitarion lo
g supervision civdadana de lo burocracia, lo transmisién de informacién y lo son.
cién para las viglaciones. El Plan Maestro (p. 37) propone la creacién de “mece-
Enismos que hagpn posible lo integracién de los ciudadanos en el proceso de
g definicidn, implementacion, y evaluacién de los acciones del sector publico.” los
t mecanismos esmcificos que vislumbra incluyen la participacién popular en
g los consejos admipistrativos de los agencias paraestatales (p. 43y 57) y un “siste
gmo de recepcion ‘de quejos y sugerencias de lo ciudadania sobre lo calidad y
eficacia de los servicios pblicos” (p. 58). Sin embargo, no especitica ningin

cado uno de los cuoles debe encontrar argumentos en favor de una politica o . §
proyecto, que cuando sdlo la recolecta un agente, encargado de hallor la informa-
cién relevante para todos los proyectos.

5) la creacion de competencia, tanto entre agencias estatales y sus contrapar-
tes privadas (por ejemplo en la entrega del correc), como entre agencias estatales
en sectores exclusivos. Al liempo que generard algunos coslos debido a la duplica-
cioén de esfuerzos y quizd o las economias de escalo, lo competencia facilita la
medicién el desempefio y si se combina con los incentivos correctos mejorard
este,? . :
6) Descentralizacién. Este es un tépico complejo y controversial. Los argumen-
tos en favor de la descentralizacién lipicamente descansan en la observacién de
que lo provision local de los servicios piblicos mejora el rendimiento de cuentas
del gobierno al acercarlo ol pueblo al que sirve. Los argumentos contra la descen- §
tralizacion afirman que restringe lo capacided del gobierno para reducir las §
disparidodes en el ingreso regional, lo que requiere una moyor copacidad admi- 3
nistrativo (Haggard, 1995),'* y puede conducir a uno reslriccidn presupuestoria
suave en la cual las jurisdicciones menos eficientes recibiran un mayor subsidio del  §
gobierno central.'* Mds aln, como Prud’homme (1995: 204) observa, “la descen- §
tralizacion de los impuestos y gastos trabajo conirg la descentralizacién de los 3
aclividodes y es proboble que conduzca o una conceniracion del crecimiento en
unas pocos localidades urbanas”. : 3

Finalmente, las burocracias piblicas se diferencian de las empresos privadas ;
en una forma fundomental que posibilita uno supervision mas efectiva. Los servi- §
cios estotales los produce y entrega la burocracio, cyyos miembros los designan 3
los politicos. E! control de los ciudadanos sobre la bq:Lcrccio sdlo puede ser indi-3
recto, dado que las instituciones democraticas no gontienen ninglin mecanismo
que permita a los ciudodanos sancionar directamente las acciones legales de los#
burécratas. Lo mas que pueden hacer los ciudadonos s considerar el desempefiog
de los burocracias cuando sancionan o los politicos electos. Como Dunn y Uhrg
(1993: 2) observan, parece que no sabemos como pensar las relaciones agente-3

detalle sobre esth medidas.
g Uno forma en lo cual se ejerce lo “alarma contra incendios” en algunos paises,
particularmente Dinamarca, es a través de lo oficina de un ombudsman, equipada

. . N ’
Y Me acabon de informar que me tomaré tres semanas contar con un pasaporle nuevo. Estoy seguro]
que tardorio menos 3i existiero més de uno agencio encargoda de su emision. Esto.actividod permg
necerio como uno pretrogolive exclusiva del Eslado, pero con alguna compelencic entre los ogencios
esiotales. : #

. ' Asdo y loronogo {1994:3)-observon que estos tequerimientos odministrativos-hen motogradost

greso de lo' descentrolizocién de lo atencién de los servicios socioles en muchos paises lalinoomericanos

B, Véase también Hoggard (1995:41-42): *El tltimo control sobre ef gobierno debe venir o trovés de
ormas institucionoles de porticipacin. Esta puede ser corporative, tal como la parlicipocién o trovés
P8 ONG's en éreas en|los que cuentan con expertos, o legislativa, tal como la adopcion de formas de
povernacion local, en los cuales se maximizo la participocién civdodana”.

. I

'$ Para moyor informacién véase el articulo de Prud’homme {1995) y los comentarios o cargo de Melue
(1995} y Sewsli [1995). . By
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con poderes de investigacion independientes. Otra forma en la cual se les puede
dotar de poder a los ciudadanos para controlar las acciones de la burocracia, es
permitiendo a los.individuos que confronten-las decisiones-burocréticas-en la corte
de algin tribual administrativo, una préctica muy frecuente en los Estados Unidos.

Para resumir las conclusiones de las dos secciones anteriores: la intervencion
gubernamental puede ser efecliva si las insfituciones regulatorias estan bien di-
seiiadas y los polilicos pueden controlar mejor a los buréeratas si solicitan la
cooperacionrde los ciudadanocs. Pero la pregunta que aiin permanece sin respues-
ta es: ¢los politicos querran intervenir bien y controlar a la burocracia?

CIUDADANOS Y pPOLITICOS'?

El problema de los ciudadanos es inducir a los politicos a mejorar el bienestar
civdadano, mdas que a perseguir sus propios objetivos, en colusién con la buro-
cracia o con intereses privados.

En muchos sistemas politicos, incluyendo los democraticos, las burocracias pe-
recen independizarse de cualquier control, se encuentran gompletamente aisladas
del escrutinio publico. Moe (1990) ofrece una explicacion sugestiva de este pa-
trén. Primero nos hace notar que en una democracia, los burdceratas nunca saben
con certeza cudles fuerzas politicas controlaran el gobierng en el futuro y tienen ra-
zones para temer que el gobierno futuro favorezca menos sus intereses que el
gobierno actual, Por ello, para protegerse del riesgo moral de principal ~la posibi-
lidad de que su buena conducta no sea recompensada por un gobierno futuro-
buscan liberarse de cualquier control politico. Por su pgrie, el gobierno actual
leme que si pierde, las fuerzas politicas que tomen el poder desearan utilizar a lg
burocracia para su propia ventaja. Por ello, cuando el gobierno actual teme per-
der el cargo, tiene incentivos para aislar a la burocracia del control politico, ain a
costa de sacrificar su propia influencia sobre la burocracia. Como resultado, los
politicos y la burocracia se coluden para dotar a la burogracia de autonomia, lo
que implica que la burocracia no estard bien diseiada para promover los objeti-
vos sociales y que los burécratas no tendrdn incentivos pgra promoverlos.

Mds ain, la relacién agente-principal establecida entre politicos electos y ciuda-

danos es muy especial, y no tiene paralelo en el mundo privado. Debido a que la
soberania descansa en los ciudadanos, ellos son los principales, en relacién a los

politicos que eligen. Pero como.el Estado es un mecanismo centralizado y coerciti-
vo, son los agentes estatales los que deciden que reglas deben obedecerse y quien

"7 Eslg seccion descansa en Manin, Przzwsith. ¢ Stakes (1994)
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obliga a los ciudadanos a ello. Como sefiala Moe {1990:232) “mientras en esto
jerarquia, los ciudadanos tienen la superioridad nominal, son los legisladores quie-
nes raalmente-menejan-la-eficina-poblicay por etto; trenem et-derecho dehacer fa -
ley. Su funcién, como agentes, es ejercer la autoridad pGblica, respaldados por los

poderes policiales del Estado, al indicarle a los principales qué deben hacer” ¢ Por
qué entonces los politicos responden a las demandas de los ciudadanos, en lugar
de coludirse con los burécratas o cualquier otro grupo especnal al cual estan vincu-
lodos?

Dos respuestas a esta cuestion aseguran que bajo un régimen democratico, los
gobiernos pueden ser controlados por los ciudadanos debido a que son electos.
Para un enfoque, el papel de las elecciones induce responsividad de manera
prospectiva, para la ofra respuesta, es un proceso retrospectivo.

En la visién prospective, los partidos o candidatos hacen propuestas de politica
durante las elecgiones y explican los efectos de estos politicas sobre el bienestar
de los ciudadanos; los ciudadanos deciden cudl de estas propuestas quieren que
se implementen y los gobiernos las implementan. Asi las elecciones emulan lo
asamblea directa y lo plataforma ganadora se convierte en el “mandato” que el
gobierno debe cumplir.

Una caracteristica llamativa de las instituciones democrdticas subrayada por
Manin (1995}, es que los politicos no estan obligados en ningln sistema democrd-
tico a sostener su plataforma. En ninguna democracia existente los representantes
estan sujetos a ingtrucciones obligatorias. Ninguna constitucién democrdtica g ni-
vel nacional permite la deposicidn.

En tanto las pravisiones para la impugnacién y los procedimientos para retirar
la confianza son comunes, nunca estén dirigidos a lo traicién de las promesas de
campafia. La obligacién nacional a los referendos basados en la inicialiva ciuda:
dana sélo se encuentra en Suiza y en forma mas restrictiva en Argentina e ltalia.
Por fanto, una vez que los ciudadanos han elegido a sus representantes, no tienen
ningln instruméhto institucional para forzarlos o adherirse a sus promesas. Y los
periodos electorales tienden a ser largos, en promedio 3.5 afios para las legislaty: - -
ras y 4.7 aiios para los presidentes.' Los votantes pueden castigar a los politicos
que traicionan sus mandatos solo hasta la siguiente eleccion, después de que se
han experimentado los efectos de la traicién. Y dado que los juicios retrospectivos
estén inevitablemente contaminados por los resultados originados por las desvia-
ciones del mandato y por el paso del tiempo, los ciudadanos no pueden obligar la
adherencia a los mandatos per se.

' Estos son promedios para todas las damocrocing an al muada salra YOEA L 307 Vaggs Chaibyb v
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¢Por qué enlonces no-existen los mecanismos institucionales para forzar a los
funcionarios a respetar sus plataformas? Histéricamente, el argumento princi-
pal fue que a las legislaturas deberia permilirseles deliberar. La gente queria que
sus representantes aprendieran uno del otro. Aln mds, cuando la gente no estd
segura de sus juicios, querrd seguramente, que sus representantes consulten con
los expertos. Olro argumento histérico fue que los votantes no podian confiar en
sus propios ‘iu‘icios. La gente no sdlo teme a sus propias pasiones sino, si son ig-
norantes ractonales, deben saber que no saben. Presumiblemente, las elecciones
establecen el calendario cuéndo deben rendirse cuentas. Lippman (1956} escribié
acerca de los ciudadanos. "Su deber es poner a algulen-en el cargo y no dirigirlo”
y Schumpeter (1942} amonesta a los votantes para que “entiendan que, una vez
que han elegido a un individuo, la accién politica corresponde a éste, no a los
volantes. Esto significa que deben refrenarse de instruirle sobre lo que debe he-
cer...”. Por esto, los ciudadanos podrian querer dotar ol gobierno con alguna

 lofitud para gobernar y evaluar las acciones del gobiernc en los tiempos electora-
les. Finalmente, las instituciones deben permitir que las candiciones cambien, Nin.
guna plataforma electoral puede especificar ex-anfe que es lo que el gobierno
debe hacer en cada contingencia probable; los gobiarnos deben tener alguna
flexibilidad para enfrentar las circunstancias cambiantes. Si los ciudadanos creen
que las condiciones podrian cambiar y que los gobiefnos sean probablemente
responsivos, no querrén amarrar a los gobiernos con sus instrucciones.

Por ello, existen buenas razones para que los instityciones democrdticas no
confengan mecanismos que obliguen a la representacién prospectiva, Escogemos
politicas que representan nuestros intereses, o candidalos que nos representan
como personas, pero queremos gobiernos que sean capaces de gobernar. Como
resultado, mientras prefeririamos que los gobiernos se apeguen a sus promesas,
la democracia no contiene ningdn mecanismo institucional para asegurar que
nuestras elecciones serdn respetadas.

Aun si los ciudadanos fueran incapaces de controldr a los gobiernos pros-

" pectivamente, podrian ser capaces de hacerlo retrospectivamente, si pueden for-
zar a los gobiernos a rendir cuentas por los resultados de sus acciones pasadas.
Los gobiernos “rinden cuentas” si los civdadanos pueden discernir cuando los
gobiernos estan actuando en su mejor interés y los sancionan apropiadamente,
de manera que los politicos en el cargo que actian en el “mejor interés” de los
ciudadanos ganan la reeleccién y aquellos que no, la plerden. El rendimiento de
cuentas funciona a través de la anticipacién por parte de los gobiernos, de los
juicios retrospectivos de los votantes, los gobiernos eligen politicas y emiten men-

sajes, que en su mejor juicio serdn evaluados posifivamente por los ciudadanos

ol llegar el tiempo de las préximas elecciones, (Downs, 1957; Fiorina, 1981;

Manin, 1995). Como observa Hamilton (72: 470), “existen pocos hombres que
no se sentirian... celosos en el cumplimiento de un deber... cuando se les brinda
una esperanza de obtener por méritos una continvacién de éste. Este argumento
no es disputable, ya que se admile que el deseo de recompensa es uno de los
incentivos mds poderosos de la conducta humana, o que nuesira mejor seguri-
dad sobre la fidelidad de la humanidad es hacer que sus intereses coincidan con
su deber”. '

Aun si los politicos se encuentran motivados por su propio inlerés, sélo serdn
inducidos a promover el bienestar general si son forzados a elegir entre la ex-
traccién de renlas y la pérdida del cargo, o la no extraccién de rentas y la
permanencia en el cargo. Las instituciones politicas deben: 1) satisfacer la res-
triccién de la parficipacién de los politicos “autoseleccién”, esto es, hacer al
menos minimamente atractivo para la gente que tiene otras oportunidades el
querer ser (re)electo,'® 2) satisfacer la restriccién del incentivo de compatibili-
dad, esto es, hacer que el interés del politico coincida con lo que los ciudadanos
quieren que haga.? .

Pero estas condiciones no son suficientes para obligar a los politicos a rendir
cuentas a los ciudadanos. Deben cumplirse diversas condiciones institucionales
para que los ciydadanos sean capaces de controlar a los gobiernos.

1) Los votantes deben ser capaces de asignar claramente la responsabilidad del
desempeiio gubernamental. Su. habilidod para hacerlo estd limitada cuando
el gobierno es una coalicién. También estd limitada cuando la presidencia y el
Congreso estan gontrolados por partidos diferentes. Se necesitaria una teoria muy
elaborada de gabierno para imaginarse quién es el responsable de qué bajo fales
condiciones. , _

2) Los volantes deben ser capaces de-retirar del cargo a los partidos responsa-
bles de un mal desempefio. Esta podria parecer una caracteristica universal de la
democracia, pero en ciertos sistemas electorales es casi imposible, lo alestigua
la permanencidlde los demécratas cristianos en lialia o del LDP en Japén. Como
sefiala Pasquing' (1994: 25) respecto a ltalia, “los partidos gobernantes parecen .

'* Por sjemplo, en el modejo seminal de Barro [1973) del rendimiento de cuentas, un ingreso privado
después de impuestby era mayor cuando los salarios pagados a los funcionarios gubernamentales eran
mayoras: un solariq allo para los politicos incremeniaba ef coslo de la pérdida del empleo y con ello,
la efectividad del control electoral,

2 Los hallazgos de Remmer (1993) son ominosos al respecto: En las veintion elecciones realizadas en
América Latina entre 1982 y 1990, el porcenioje de lo votacién para el partido gobernante declino. Lo
declinacién promadio fue de 13.1% y la constante de la regresién para las condiciones econémicas fue
olrededor de 21. Si la gente voto contra los partidos gobernanles, sin imporiar lo que hicieron, los
politicos gobernantes no tuvieron ningdn incentivo para hacer nada por la poblacién.
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expropiar a los votantes su influencia politica, al hacer y deshacer gobiernos en 2

todos los niveles con muy poco respeto para los resultados electorales”.

-3) Los politicos.deben tener incentivos para.desearla resleccién- Esta-condieidn

se convierte en problematica cuando existen limitaciones a la reeleccién, ubicuas 3

en los sistemas presidencicles, y cuando los partidos politicos no son organizacio-

nes burograticas continuas que ofrecen a sus militantes el patrén de una carrera
politica. Paldam {1991) observa que los coeficientes de la funcién que relaciona
lo probabiliged de la reeleccién con los resultados econdmicos son mayores cuan- 3

do el sistema de parlidos es estable. .
4) Los votantes deben tener algin instrumento institucipnal para recompensar y

castigar a los gobiernos por los resultados que generan en diferentes reas. Aun- 3
que las elecciones son un instrumento de control, inherentemente obtuso: los votan- 4

tes sélo pueden tomar una decisién en relacién o un paqugte completo de politicas
gubernomeniales.

la informacién asimétrica entre los gobiernos y los volantes convierte al rendi- 3

miento de cuentas en un mecanismo de dificil obligatoriedad. El enfoque estandar
de cémo opera el mecanismo de rendimiento de cuentgs descansa en “el voto
retrospectiva”, Dentro de este enfoque, los ciudadanes fijan algin patrdn de des-
empefio para evaluar a los gobiernos: deciden votar por el partido gobernante si
su ingreso se elevd por lo menos el 4% durante su periodo, si las calles son seguras
o si el pais califica para las finales del Campeonato Mundial de Futbol Soccer.
Deciden votar contra el partido en el poder si no se satisfagen estos criterios. Por su
parte, el gobierno que quiere reelegirse y conace la regla de decision de los
ciudadanos, hace lo posible para satisfacer estos criterios,

la dificultad, sin embargo, es que los resultados observables, por si solos,
frecuentemente son insuficientes para concluir si el ggbierno estd haciendo
todo lo posible para promover el bienestar general o gstd persiguiendo algu-
nos intereses privados. A los civdadanos solo les importon los resultados, pero
a ellos les gustaria saber si estan tan bien como es pasible bajo condiciones
que no observan por completo. Deben juzgar a sus goblernos sobre bases que
~no observan. Y estas inferencias son mas faciles bajo ciertas condiciones
que bajo otras.

Suponga que los ciudadanos no observan algunas condiciones que los politicos
si observan, Algunas condiciones podrian incluir el contenido de las arcas del
gobierno ¢ estan Hlenas o vacias??' o podrian incluir la postura negociadora de las

* Bresser Pereira (1992:4] reporta que a él se le informé que las reservas internacionales de Brasil etan
inexistentes solo hosto que se encontrd con el Prasidente Sarney, después de haber aceplado la nomi-
nacion para Minisiro de Finanzas.
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instituciones financieras internacionales ¢son acomodaticias o inflexibles? Los go-

E biernos deciden implementor la polilica A, que es la mejor para los ciudadanos

yanderlas conditionessombuenus; o to politica B; quares trmas adeciada cush.

¥ do las condiciones son malas. Suponga ademds, que independientemente de las

X condiciones prevalecientes, las rentas para el gobierno son mayores cuando deci-
de llevar a caba la politica B.

Una regla de votacién retrospectiva haré obligatorio el rendimiento de cuentas
si los ciudadanos tienen informacién no sélo sobre los. resultados acluales, sino
sobre los posibles resultados que se hubiesen presentado si el gobierno hubiera
hecho ofra cosa, o si las condiciones hubiesen sido distintas. Cuando lo gente .

' puede inferir si el gobierno hizo lo que debia, a partir de los resultados presentes,

el voto retrospectivo permitira que los ciudadanos controlen a los politicos. Pero i

" los ciudadanos sélo tienen buenas teorias sobre los efectos de las politicas en los

resullados, serdn incapaces de juzgar si el gobierno ha actuado bien. Supongan

£ que los votantes no saben si un resultado particular se debe a que los condiciones

fueron buenas, pero el gobierno buscé rentas, o si las condiciones fueron malas,
pero la politica fue adecuada a las circunstancias. No podrén hacer ninguna
inferencia a partir de los resultados que experimentan u observan de la calidad de
las acciones del gobierno. Ninguna regla relrospectiva basada en los meros resul-
tados funcionara. -

Silos ciudadanos no estan seguros de las condiciones objetivas o de las relacio-
nes causales entre las politicas y los resultados, deberdn confiar en otra informa-
cién para evalugr las acciones del gobierno. Los juicios retrospectivos basados
Unicamente en los resultados no son suficientes. La gente querrd poner atencion a
las explicaciones, proyecciones y promesas; querran saber de dénde obtienen
ayuda financiera los politicos, a qué se dedica el hermano del presidente, o qué
clase de persong es “en realidad” el presidente. Praclicamente cualquier cosa
puede ser de utjlidad: claves tales como simbolos e identidades son instrumentos
para formar las'gvaluaciones posteriores de las acciones del gobierno. De hecho,
lo que aparece camo volo “expresivo” ~voltacién orientada por simbolos e identi- -

. dades- puede ser completamente instrumental cuando la gente no tiene ninguna

olra informacion para juzgar el desempeiio del gobierno.

Lo que importa es que la probabilidad de que un gobierno se comporte bien
esta en funcidn de la informacion disponible para los ciudadanos. Przeworski y
Stokes (1995} proveen una lista de la informacién que los ciudadanos pueden
emplear en la evaluacion retrospectiva de los gobiernos. Esta lista incluye: 1]
molivaciones de los politicos; 2) fuentes de apoyo financiero para los partidos y
campafias electorales; 3) las finanzas privadas de los politicos; 4 todas las
condiciones obietivas observadas por los gobiernos; 5) las relaciones causales



enire las politicas y los resultados. La gente no necesita conocer simulténea-
mente lodos los elementos de esta lista. Si saben que los politicos son desprendi-
dos y competentes, pueden inferir que el gobierno se conducira bien. Si conocen
tanto las condiciones obijetivas, como los efectos de las politicas sobre los resulta-
dos, pueden formar juicios claros. De manera que los ciudadanos fo necesitan
saber "todo”. Pero si deben lener informacién suficiente para realizar juicios
confiables.?? . _

Las evaluaclenes posteriores basados en esta clase de informacion no aseguran
la conducta perfecta por parte del gobierno, La responsabilidad completa no es
posible. Mas aln, los ciudadanos castigaran a algunos gobiernos, cuando en
realidad estos estaban actuando de buena fe y no podrén evitar recompensar a
algunos gobiernos que actuaron de mala fe. Pero si los votantes estan bien infor-
mados, al menos pueden reducir el riesgo de extraccion de la renta por parte de
los gobiernos. Por ello, debemos preguntarnos nuevamente ¢qué arreglos insti-
lucionales aliviarian estos problemas? _.

1) Lo primera concierne a la oposicién. Los ciudadanos no tienen un agente,
sino dos: el gobierno en el poder, que escoge las politicas y la oposicién que
desea converlirse en gobierno. La oposicién es un agente de los ciudadanos, ya
que desea ganar el cargo, y para ganar debe anticipar cdmo juzgaran retrospec:
tivamente, lo§ votantes al gobierno en el poder cuando llegue el tiempo de o
eleccion. Al anticipar estos juicios, la oposicion tiene incentivos para supervisar al
gobierno e informar (veridicamente o no} a los ciudadanos respecto del mal des-
empefio de los representantes actuales. Podria ganar las elecciones si persuade a
los votantes que el gobierno en el poder no es sensible a las demandas de los civ-
dadanos. Aln si en un principio, los civdadanos solo se preocupan por los resulta-
dos, mas que por las politicas que los generan, la oposicién puede inducir a los
volanles a preocuparse por las politicas si es capaz de convencerlos de que dife-
rentes politicas podrian tener mejores resultados (Arnold, 1993). Y si los partidos
opositores informan a los ciudadanos sobre las fechorias del gobierno, o acerca
de sus fuentes de recursos financieros, reducen el costo de la informacién para los
volantes.

2) Los medios de comunicacion desempefian un papel particular. No sélo
deben informar, sino ademds, deben concentrar la atencién en las condiciones
generales, mas que en los intereses particulares. Para reducir la posibilidad de

1 Dg acuerdo con el Estudio de Valores Mundiales de 1990, los siguientes datos expresan que la gente
desea conocer esta informacién: el 89% en Argentina, el 96% de los brasiledios, el 84% de los chilenos,
el 82% de los mexicanos y el 79% de los norteamericanos estuviaron de acverdo en gue "nuestros
gobiernos deberian estar més obiertos ol poblico” {Turner y Ecordi, 1995:478),

que un gobierno manipule las mayorias ciclicas, los votantes deben comportarse
sociolrépicamente: deben basar sus decisiones en algin estado general de la eco-
nomia o de la sociedad, mds que guiarse exclusivamente por sus propias condi-
ciones individuales.?

3) Los mecanismos de rendimiento de cuentas no son solamente “verticales” o
de politicos electos a votantes, también son "horizontales” —de diferentes ramas de
gobierno a cada ofra (O'Donnell, 1991). Las elecciones, inevitablemente, son un
mecanismo plebiscitario: sin importar que tan informados estén los votantes, su
eleccién es sélo una ratificacién o rechazo intermitente de fas decisiones tomadas
por los equipos compelitivos y. cooperativos de sus representantes (Bobbio
1989: 116). Un ptoceso legislativo deliberativo y abierto obliga a los representan
tes a justificar pGblicamente los cursos de accién que defienden y a revelar la
informacién que tienen: el proceso legislativo es la ocasién para explicar las rela.
ciones técnicas entre politicas y resultados en términos concrelos y con detalles.
Ademas de obligar al ejecutivo a justificar y defender sus acciones ante ofros
6rganos del goblerno, también informa a los ciudadanos. El poder por. decreto,
empleado obsesivamente en Per(, Argentina y Brasil durante la década pesado,
inhibib este proceso y privé a los ciudadanos de la oportunidad de aprender sobre
lo calidad de las politicas. Al despojar  la legislatura de su funcién deliberativa y
a los ciudadanos de la informacién sobre los méritos relativos de politicas alterna-
tivas, los decretog reducen la efectividad del mecanismo de rendimiento de cuen-
tas a los ciudadanos. De hecho, el “gobierno por decreto” creard una sospecha de
que el gobierno esté escondiendo tanto  los ciudadanos como a los legisladores,
algunas razones para elegir politicas particulares. ‘

4) Finalmente, ain si todas los instituciones estdndares de las democracias, tal
como las conocemos, funcionaran vigorosamente, no son suficientes para asegu-
rar el rendimienta de cuentas y para capacitar a los civdadanos a obligar al-
gobierno a respgader a las demandas de los votantes. Los gobiernos siempre
tendrén informacign privada sobre sus metas, sobre algunas condiciones objetivas
y sobre las relacjones entre politicas y resultados. Mucho de esto es inevitable,

3 §i los volantes no son sociolrdpicos, entonces el equipo de gobierno en el poder, puede manipulor l
agenda de lal manera due le permita reelegirse, aun lastimando los interesas de las mayorias cambionles
[Ferejohn 1986). Dewdlripont y Roland demuesiran en el contexto de las reformas econémicas que el
gobierno puede obtener en dos rondas el apoyo mayoritario para algunas polilicas que no obtendrian
apoyo en uno sola ronda, aun si los electores saben bien que es lo que el gobierno propondié en lo
segunda ronda, Su comentario es desormante: “bajo la regla de fo mayoria, se demuestra la posibilidad
de qua el goblerno oblengo un volo mayorilario para un esquema ds reforma qua inlertemporalmenie
alecta los intereses de la mayoric... Estos resultados sugieren que, en un contexto dinémico, las res.
Iricciones democrdticas no deberian sobreslimarse como un obstéculo contra el mejoramiento de lo
oliciencia de las reformos econdmicas” (1992: 703).
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Pero la calidad y la canfidad de la informacién disponible para los ciudadanos,
para que juzguen las acciones gubernamentales, puede mejorar con innovaciones

institucionales, con inslituciones independienies de ofros 6rganos de gobierno que
proporcionen a los ciudadanos la informacién necesaria para mejorar su evalua-
cion posterior de las acciones gubernamentales, no solamente de los resultados.
Entre este tipo de instituciones se encuentran: 1) una junta independiente para
asegurar la, ransparencia de las contribuciones de compafia, con sus propios
poderes inveStigadores; 2) una rama auditora independiente del Estado, un Audi-
tor Genera! [Banco Mundial, 1994: 32), en el espiritu de la Contraloria chilena; 3)
una fuente independiente de informacién estadistica sobre el estado de la econo-
mia; 4) otorgar un lugar privilegiado a lo oposicién para que supervise a los
medios de informacién de propiedad piblica. Estas podrian ser, para emplear el
lenguaie de una comisién australiana, “las agencias de rendimiento de cuentas”
{Dunn y Uhr, 1993).

CONCLUSIONES

Déjenme concluir con un ejemplo. Se reconoce ampliamente que en todo el mundo
s0lo alrededor del 40% de los fondos destinados a subsidigs alimenticios terminan
como comida en las bocas de los pobres; el resto desaparece en el camino. Al
enfrentarnos con este hecho podemos reaccionar en dos formas. la primera es
afirmar, dado que estos programas son ineficienfes, que no deberian llevarse a
cabo. La ofra es reformar los sistemas de reparto: organizar incentivos de tal ma-
nera que soliciten los subsidios sélo aquellos que realmente los necesiten, que las
agencias gubernamentales sean capaces de reconocerlos, que los ciudadanos
sean capaces de informar a los politicos si aquellos que necesitan los subsidios,
y s6lo aquellos que fos necesitan, los estan recibiendo, y que los politicos temieran

ser removidos del cargo si la mayor parte del dinero termina en los bolsillos equi-

vocados. Para mi esta segunda solucién es posible y preferible. Esto no equivale a
afirmar que podemos alcanzar una asignacién optimo: los mejores programas 3

alimenticios gastan cerca del 20% en el reparto, y este costo es inevitable. No 4

R .

puede evitarse alguna ineficiencia, dado que los gobiernos, asi como los ciudada- -3
nos, enfrentan restricciones de informacién y costos de transaccion. La farea de la "}

reforma del Estado es hacer que el gobierno opere tan bien como le sea posible, | 3

sujeto a eslas restricciones. S
La reforma del Estodo debe concebirse en términos de los mecanismos3g

insfitucionales a través de los cuales el gobiemo puede controlar la conducta de
los agentes econémicos privados y los ciudadanos pueden controlar a los gobier-gg

& partidos de ma

g S
ZI.On.eS thtlcos. Todas las democracias que han surgido desde el fin del siglo
§, dieciocho, incluyendo las mds recientes, s6lo han combinado de manerd diferen.

cho espacio para la creatividad institucional = ‘

‘ Apam Przeworskf]

nos. La cuestién de si un Estado neoliberal es superior o no a un intervencionista no
_g.@.%ds_LQS.QJ_v_e_rie_d&.manerageneral,-dede—que—le—ed&dod—de'krfmerva'ﬁ'cfc?h“déI"
stado depende del disefio institucional especifico. Pero el Estado neoliberal es lq

mejor referen_cm para medir la calidad de la intervencién del Estado: dado
asignaciones del mercado no son eficientes

razonable para la reforma del Estado.

dis:i mlter’\ftencl_:xon del Es!odo puede ser superior @ la no intervencion cuando el
o insi ucional permite a los gobiernos intervenir en la economia. ol i

que capacita @ los ciudadanos para controlar a los gobiernos. A ries c; de erP":"
cién dek.ae enfatizarse que todo es necesario: los gobiernos deben serg ca pzl.
dlnsnnguxr cuandg sus intervenciones incrementardn las lasas de rend; POC'BS Y
cial, y deben tener instrumentos de intervencién efectiva. Pero los obli:rl::z v
2,(:,; <;doeﬁen te'r)e( incer;'ivos pa;a Iinter_venir bien y deben estar suiergs a scncsio::s.

o acltuen en el interés del piblico, Los politicos el

capaces de controlar a la burocracio, la cyal nz se encueii::ssﬂieel::ndg‘z:::ny S?T
a sanciones populares. Los ciudadanos deben ser copaces de distinguir los bu ot
gobiernos de los malos y ser capaces de sancionarlos apropiadamente, de mzr::s-

qU I H po“”cos e e' ca g { ) i { 1] y (l(‘”e Qs q Je
ra e o n rge qUe chUe blen gonen IO eele i6
; s CClio
no, pléldcl IQ lgﬁIeCCIOn. “

i : que las
» incapacitar al Estado no es una meta

E.src.s c?ndiciones son eslrictas y no siempre se satisfacen completomente, P
el_dlseno institucional es importante. El hecho es que durante los gltimas doscien?;C:
afios, hemos pensado muy poco acerca del diseiio institucional de la democraci
.Des.de la gran explosion del pensamiento institucional cuando se invent o
instituciones democrdticas actuales -y de hecho se inventaron- - he
creatividad inslitygional. Excepto por las provisiones, que nunca se implement
para la coadministracién de los trabajadores en la Consitucion d: Weimg:oni
descubrimienrohqe‘_ la representacion proporcional en la década de 1840 y deII:s

0 en la década de 1890, estas fueron las Gltimas grandes inven.

las
cosi no ha habido

b} H H H
e, frecuentemente en pedazos, las instituciones preexistentes. Por ello existe my-



SOBRE EL DISENO DEL ESTADO .

_ Chicago Center on Democracy, University of Chicago, 1994.

REFERENCIAS BIBUOGRAFICAS

Aedo, Cristian, y Osvaldo Larranaga, 1994. “Social Service Delivery Systems:

An Agenda for Reform”, Banco Interamericano de Desarrollo, Washigton, D.C.,
1994,

Arnold, Dopglas. “Can Inattentive Citizens Control their Elected Representatives.”
In Lowrence C"Dodd y Bruce |. Oppenheimer {eds.), Congress Reconsidered, 5ta.
Edicion, CQ Press, Washington, 1993.

Baron, David T., “The economics and politics of regulation: pe'rspectives, agen-
da, and approaches.” En Jeffrey S. Banks y Eric A, Hanushek (eds.), Modern Political
Economy. Cambridge University Press, pp. 10-63, 1995,

Barro, Robert J., 1973. “The control of politicians: on economic model”. Public
Choice 14; 1942, '

Barro, Robert J., “Goverment Spending in a Simple Model of Endogenous
Growth”, Journal of Political Economy, 98: $103-5126, 1990.

Bobbio, Norberlo, Democracy and Dictatorship, Minneapolis: University of
Minnesota Press, 1989.

Bresser Pereira, Luiz Carlos, “Contra a corrente no Ministério da Fazenda”, en
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 19: 5-30, 1992,

Buchanan J.M., R. Tollison y Gordon Tullock (eds.), Toward a Theory of the Rent-
Seeking Society, College Station, Texas A&M University Rress, 1980.

Colmfors, Lars y Henrik Horn, “Classical Unemployment, Accomodation Policies
and the Adjustment of real Woges”, The Sacndinavian Journal of Economics, 87:

234261, 1985,

Cheibub, José Antonio y Adc;m Przeworski, “An economelric evaluation of the
impact of goverment spending on economic growth”. Working Poper nim. 7,

Cheibub, José Antonio y Adam Przeworski, “Democracy, elections and accoun-
tability for economic outcomes”. Documento presentado en la conferencia sobre

democracia y rendimiento de cuentas, Universidad de Nueva York, del 26 of
28 de Abril, 1996,

Coase, R.H., “The Problem of Socia

| Cost”, The Journol of Low and Economics,
3: 144, 1960, | |

Cui, Zhiyuan, “Incomplete Markets and Constitucional Democracy”, manuscri.
to, Universidad de Chicago, 1992.

Cukierman, Ale’x, Central Bank Strategy, Credibility ond Independence,
Cambridge Mass., MIT Press, 1992,

Dewatripont, M. y G. Roland, “Economic Reform and Dynamic Political
Constrainls”. Review of Economic Studies, 59: 703.730, 1992.

Downs, Antheny, An Economic Theory of Democracy, Nueva York, Harper and
Row, 1957, ' ‘

Dunn, Delmer D., y Jonh Uhr, "Accountability and Responsibility in Modern Demo-
cratic Governments”. Documento presentado en la Reunién Anual de lo Asociocion
Americana de Cjencias Politicas, Washington D.C., del 2 al 5 de septiembre, 1993,

Elster, Jon, Ulysses and the Sirens: Studies in Rationality and lrrationality,
Combridge, Ccrp‘bridge University Press, 1979,

Elster, Jon, “THa Impact of Constitutions on Economic Performance”, Proceedings
of the World Barlk Anual Conference on Development Economics, pp. 209-226. -
Con comentarios lde Adam Przeworski y Pranab Bardhan, 1995,

Elster, Jon, “Ulysses Revisited”. Manuscrito, Columbia University, 1 99S.

- Ferejohn, John A, “Incumbent performance and electoral control. ” Public Choice,

90:5:25, 19868, .- o — e

Findlay, Ronald, “The new political economy: Its explanatory power for the LDCs"
Economic and Politics, 2:193-221, 1990, |



SosRrf L Di1seNnoO pitL EsTapo

Fioring, M.P, Rerrospec!ivé Voling in American National Elections, New Haven,
Yale University Press, 1981.

~ Groves, Theodore, "The impossibility of incentivecompatible and efficient full
cost allocation schemes.” En Peyton Young (ed.) Cost allocation: Methods, principles,
applications. Amsterdam: Elsevier, pp. 95-100, 1985,

LK)
Habermas, Jurgen, Legitimation Crisis, Boston: Beacon Press, 1975.
Haggard, Stephan, “The reform of the State in Latin America.” Documento pre-
sentado en la Conferencia Anual del Banco Mundial sobre Desarrollo en América

Lating, Rio de Janeiro, 12 y 13 de junio, 1995.

Holstrom, Bengt, “Moral hazard in teams”. Bell Journal of Economics, 13: 324-
340, 1982.

Key, V.O., Jr.,, The responsible Electorate, Nueva York: Vintage, 1966.
Kiewiet, D. Roderick y Matthew D. McCubbins, The logic of Delegation:

Congressional Parties and the Appropriation Process, Chicaga, University Chicago
Press, 1991

Kydland, Finn E., y Edward C. Prescott, “Rules rather than discretion: the
inconsistency of optimal plans”, Journal of Political Economy, .85. 473-491, 1977,

Laffont, Jean Jocques y Jean Tirole, "The dynamics incentive contracts”.
Econometrica, 56: 115-375, 1988.

Laffont, Jean Jccqués y Jean Tirole, A Theory of Incentives in Procurement and
Regulation, Cambridge, M.A. MIT Press, 1994.

lippman, Walter, The Public Philosophy, Nueva York, Mentore Boosks, 1956.

Lowi, Theodore J., The End of Liberalism: The second republic of the United
States, Nueva York, W.W. Norton, 1979,

McCubbins, Mathew y Thomas Schwartz, “Congressional Oversight Overlooked:
Police Patrols versus Fire Alarms.” American Journal of Political Science, 28: 1465-

179, 1984,

. . : Apam Pazeworski

Manin, Bemard, Principes du gouvernement représenlaﬁf, Paris, Calmannlévy, 1995,

g~ Manin, Berriard, Ada Przeworski y Susan Sokes, “Democracy and

Accountability”. Documento presentado en la conferencia sobre Democracia y
Rendimiento de Cuentas, Universidad de Nueva York, del 26 af 28 de abril, 1996,

Martins, Luciano, “Reforma da Administragdo Publica e Cultura Politica no Bra-
sil: una visdo geral”, ENAP, 9-39, 19964, - :

Miller, Gary J., Managerial Dilemmas: The Political Economy of Hierarchy.
Cambridge, Cambridge University Press, 1992,

Moe, Terry M., “Political Institutions: The Neglected Side of the Story.” Journal of
Law, Economics and Organization, 6: 213.253, 1990. ‘

Niskanen, William A., Bureaucracy and Representative Government. Chicage:
University of Chicago Press, 1971, '

O’Donnell, Guillermo, "Delegative Democracy” East South System
Transformations, Waorking Paper Nim. 21, Universidad de Chicago, 1991.

Paldam, Martin, "How robust is the vote function?: A study of seventeen nations
over four decades.” fn Helmuth Northop, Michael S. Lewis-Beck y Jean-Dominique

Lafay (eds.) Economics and Politics: The Calculus of Support, pp. 9-31, Ann Arbor
University of Michigan Press, 1991.

Pasquino Gianfranco, “Shapping a Better Republic? The Italian Case in a
. Comparative Perspgetive.” Working Paper nim. 62. Madrid, Instituto Juan March

E  de Estudios e Investigaciones, 1994,

Posner, Richard A., “The Constitution as an Economic Document.” The George

."_ Washington low Review, 56: 4-38, 1987.

Presidency of the Republic, 1995, “Master Plan of Reform of the State Apparatus”,

- Brasilia. :

Prud’homme, Remy, “The Dangers of Decentralization.” The World Bank Research

p- Observer 10: 201.220. con cnmantasine <o “hpdse £ oadeto.
L Sewell, 1995 - ‘ '




