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1. Introduccion

Es obvio que el desarrollo es un objetivo bdsico para el bienestar de las
personas, sobre todo de aquellas que habitan en los paises mds pobres,
carecen de los medios mds bésicos de subsistencia y padecen graves en-
fermedades y la falta de empleo. La creacién de las instituciones de Bre-
ton Woods, a mediados del siglo XX, supuso un compromiso importante
a escala mundial con el desarrollo a largo plazo. Pese a los esfuerzos rea-
lizados y el gran volumen de recursos destinados a las politicas de desa-
rrollo, la eliminacién de la pobreza y la reduccion de las disparidades de
la renta en el mundo estdn lejos de lograrse. Aunque las tasas de creci-
miento logradas por los paises desarrollados durante los ultimos cin-
cuenta afios son las mas elevadas de la historia econémica mundial,' las
diferencias entre los niveles de desarrollo de los distintos paises del mun-
do son cada vez mayores. Los efectos de estas diferencias sobre la po-
breza son visibles y mas del 10% de la poblacion mundial, aproximada-
mente 500 millones de personas, vive con menos de un ddlar al dia
(Banco Mundial, 2005).* Como sefiala la Organizacién Internacional del
Trabajo en su informe de 2006, a pesar de que la economia mundial cre-
ci6 hasta el 4,3% en 2005, el 50% de los 2.400 millones de trabajadores
que existen en el mundo vive en familias con ingresos inferiores a los 2 d6-
lares diarios. Este mismo informe sefiala que el nimero de desempleados
ha aumentado en 2,2 millones desde 2004 y en 34,5 millones desde 1995.

Esta pobreza contrasta con los niveles de vida de muchos paises del
planeta. Las diferencias de renta entre paises hunden sus raices en la re-
volucién industrial, que marca el inicio de un cambio estructural en las
tasas de crecimiento econdémico en Europa occidental y en aquellos pai-
ses que Maddison (2001) denomina «Ramificaciones occidentales», es
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decir Estados Unidos, Canadd, Nueva Zelanda y Australia. Latinoaméri-
ca experimenta un aumento en sus tasas de crecimiento a partir del siglo
XIX superiores a las de regiones como Africa y Asia, pero claramente in-
suficientes para alcanzar en un breve periodo de tiempo el nivel actual de
renta media por habitante de los paises mas avanzados.’ Si la renta media
por habitante en Latinoamérica crece al mismo ritmo que lo ha hecho du-
rante los dltimos cincuenta afios del siglo xx (1,6% anual), la regidn tar-
darfa sesenta y cinco afios en lograr el nivel de vida existente hoy en dia
en Europa occidental y algo mds de noventa afios en lograr la renta actual
de Estados Unidos. Este crecimiento no garantiza la convergencia de la
region con los paises mas desarrollados, que durante los dltimos cin-
cuenta afios han aumentado su renta media por habitante a una tasa del
2,7% anual. Asi las cosas, la distancia de Latinoamérica respecto a pai-
ses como Estados Unidos y Canadd aumentard y, en cien afios, la renta
media de los latinoamericanos pasara de ser del 22% a menos del 10% de
la que poseen los habitantes de estas economias. A modo de compara-
cidn, si China mantiene las tasas de crecimiento del PIB por habitante de
los tdltimos diez afios, lograria la convergencia real de su PIB por habi-
tante con el de Estados Unidos en treinta y cinco afios.

Como se observa en el gréfico 1.1, inicamente entre 1950 y 1973
parecen reducirse las diferencias entre los niveles del PIB por habitante de
las distintas regiones del mundo. Las razones de esta disminucién se deben
bdsicamente a la recuperaciéon de las economias europeas después de
la Segunda Guerra Mundial y al despegue de las economias de Japén y
del sureste asidtico. El crecimiento de Japoén resulta especialmente es-
pectacular, pasando de una renta por habitante inferior a la latinoameri-
cana a mediados de siglo XX a una casi cinco veces superior a finales de
siglo. Durante este periodo, Latinoamérica se distancia mds de Europa,
Japon y el sureste asidtico.

(Cudl es la razén fundamental de estas diferencias? ; Cudles son los
principales obstaculos para el desarrollo? Estas son preguntas a las que
la economia politica ha tratado de contestar desde hace siglos. En la ac-
tualidad, la teoria del desarrollo ha llegado al consenso de que las raices
de las diferencias en los niveles de bienestar se encuentran en las institu-
ciones de cada pais. Hasta los afios ochenta se consider6 que el desarrollo
se basaba mds en la acumulacién de factores que en el cambio organiza-
tivo e institucional. Mas tarde, el analisis desde la historia econdmica
puso de manifiesto la importancia del cambio institucional para el creci-
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miento. Otras perspectivas tedricas y una multitud de estudios empiricos
han validado la importancia de las instituciones para el desarrollo.* Los
organismos internacionales han entendido la importancia de la creacién
de reglas y organizaciones que articulen la accién colectiva y provean de
mejores incentivos a los agentes politicos y econémicos, pero los esfuer-
zos puestos en la reforma institucional no han alcanzado los objetivos de-
seados. Este trabajo sostiene que esto se debe a una comprension limitada
de la emergencia y el cambio institucional, que no han tenido en cuenta el
papel que desempefian las instituciones informales tanto en el d&mbito poli-
tico como en el econémico. El énfasis en la forma ha impedido cambiar el
funcionamiento de facto de las instituciones. Esto se muestra tedricamen-
te a través de la revision critica de la literatura y empiricamente mediante
el estudio de los procesos de transformacién econémica y de reforma del
Estado en América Latina y del estudio de caso de Bolivia.

GRAFICO 1.1
Evolucion del PIB por habitante de diversas regiones del mundo y de las
diferencias interregionales (1500-1998)
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Tedricamente se propone la revisién del nuevo institucionalismo
econémico (NIE) a partir de la sociologia econdmica y de algunos resul-
tados de la economia experimental. EI NIE puso de manifiesto la impor-
tancia de las instituciones para el crecimiento econémico (North, 1990a;
Williamson, 2000), pero sin ahondar en la transformacién de las redes in-
formales que operan bajo las instituciones formales ni estudiar los blo-
queos a cambios pareto-Optimos que provienen de la falta de legitimidad
social de las instituciones. Por un lado el NIE, combinado con la socio-
logia econdmica y la sociologia del desarrollo (Granovetter, 1985; Por-
tes, 1997) proporciona las herramientas para precisar conceptualmente
las instituciones informales y estudiar cémo fomentan o bloquean éstas
el cambio institucional a partir de las estrategias de los distintos grupos
sociales. El NIE ha adoptado un concepto vago de instituciones indife-
renciado en el limite de otros como los de informalidad, cultura o mode-
los mentales, que son conceptos de larga data en sociologia. Esto ha lle-
vado a pensar que se pueden «importar» instituciones o aplicarlas «por
decreto», lo que ha tenido graves implicaciones para la reforma institu-
cional llevada a cabo en muchos paises.

Por otro lado, la economia experimental ha mostrado que la raciona-
lidad del «Homo economicus» no se aplica en todos los contextos. En este
sentido, politicas que suponen cambios pareto-6ptimos puede que no sean
aceptadas por la poblacién si no se parte de una situacion previa de legiti-
midad en la distribucién de los recursos de poder. Como han demostrado
Kahneman et al. (1990), las personas no valoran tinicamente los cambios
absolutos sino también los cambios relativos y, por tanto, pueden bloquear
cambios que sean positivos si, con el cambio, quedan en peor situacion re-
lativa, por ejemplo, mds alejados de la media. Ademds, como pone de
manfiesto el «juego del ultimdtum», las personas no aceptan un reparto in-
justo aunque les proporcione beneficios econémicos.” En muchos lugares
la fuerte reaccién contra las privatizaciones va en contra de la estricta ra-
cionalidad econémica ya que, aunque aquellas suponen un beneficio para
las clases mas desfavorecidas, éstas se han movilizado fuertemente en con-
tra, en ocasiones de forma muy violenta, tal y como se describe en el estu-
dio de caso de Bolivia. Este fendmeno va unido a la utilizacion estratégica
de las limitaciones cognitivas y de la simbologia por parte de los lideres de
movimientos sociales con la intencion de obtener beneficios politicos.

Mis en general, este trabajo también se sitia en la tradicion de aque-
llos otros que han destacado la importancia de las relaciones personales y



Introduccién 21

sociales para la construccion y el funcionamiento de las instituciones
(Putnam, 1993; Subirats, 1999; Paramio, 1999a; Santiso, 2006); los que
enfatizan la importancia de las redes de clientelismo en el funcionamien-
to de las instituciones politicas (Mejia Acosta, 2004; Paramio, 1999b,
Helmke y Levitsky, 2003; Stokes, 2001); los que estudian la importancia
de la informalidad econdmica para el desarrollo (Portes y Hoffman, 2003;
Sayeras, 2005), y los que tratan de explicar el descontento actual con las
reformas en América Latina (Panizza y Yafiez, 2003; Carrera et al., 2005).
Desde esta l6gica se entiende que el desarrollo depende de la construccion
de reglas que coordinen las expectativas y las acciones de los agentes po-
liticos, econdmicos y sociales y se elabora un marco de andlisis para en-
tender la construccion de las instituciones como un proceso basado en el
conflicto entre actores que operan a multiples niveles.

Este estudio se organiza en tres partes. En una primera se abordan,
desde una perspectiva macrosistémica, las transformaciones que ha su-
frido la teoria del desarrollo durante los ultimos cincuenta afios, descri-
biendo los grandes cambios acaecidos en las variables dependientes e in-
dependientes de la «ecuacién del desarrollo». A su vez, se demuestra
empiricamente la importancia de las instituciones y se analizan las inte-
rrelaciones entre dotaciones de factores, historia e instituciones a través
de los bloqueos histéricos a la construccién de instituciones en Latinoa-
mérica. En la segunda parte se revisan las escuelas del institucionalismo
y sus principales aportaciones a la teoria del desarrollo y se estudia la in-
fluencia de las instituciones informales para el desarrollo a partir de la re-
visién critica del nuevo institucionalismo econdémico. En la tercera parte se
estudian las transformaciones en el modelo econémico y politico en La-
tinoamérica y Bolivia para mostrar cdémo operan las redes informales y
cudles son sus efectos sobre las politicas y las instituciones. A continua-
cidén se describe con mds detalle el contenido, las hipétesis y la metodo-
logia de cada uno de estos grandes bloques.

1.1. Perspectiva macrosistémica del desarrollo y de las
instituciones

La teoria y la practica del desarrollo han evolucionado enormemente des-
de los primeros trabajos realizados a mediados del siglo XX. A partir del
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didlogo critico entre las distintas teorias del desarrollo, primero se mues-
tra la evolucién de las variables dependientes e independientes funda-
mentales de la «ecuacién del desarrollo». El desarrollo humano ha susti-
tuido al crecimiento del PIB por habitante como variable dependiente
fundamental. Esto refleja la importancia creciente de una concepcién del
bienestar como «la capacidad de una persona de vivir una vida que se tie-
nen razones para valorar» (Sen, 1999: 14) y de las diferencias relativas
en los niveles de renta. Como se sefiala desde la denominada economia
de la felicidad (Layard, 2005), el bienestar depende de la posicion relati-
va de las personas y no tinicamente de sus dotaciones absolutas. Este
cambio de orientacién de la variable dependiente ha tenido dos efectos.
Por un lado, ha conducido a nuevos esfuerzos para medir el bienestar
como desarrollo humano o calidad de vida, relativizando la importancia
de la renta por habitante. Por otro, ha subrayado el papel de las reglas de
decision colectiva desde un plano normativo porque permiten definir qué
capacidades vale la pena garantizarse piblicamente.

En cuanto a las variables independientes, la teorfa del desarrollo ha
ido tirando de la cuerda para analizar los verdaderos determinantes de la
acumulacién de capital. En este ejercicio la tecnologia, primero, y el
cambio organizativo e institucional, después, han aparecido como los
ejes fundamentales del desarrollo. Los modelos de crecimiento han in-
corporado progresivamente el cambio tecnolégico y organizativo para
explicar el desarrollo desde las restricciones y los incentivos de los agen-
tes. La teoria neocldsica se ha visto complementada por la aplicacién de
los precios relativos a la dindmica de cambio institucional (North, 1990a),
el mejor tratamiento de los problemas de informacién de los mercados
(Stiglitz, 2002) y el estudio del comportamiento estratégico de los agen-
tes econdmicos (Olson, 1965) y politicos (Shepsle, 1989). Todo ello ha
revitalizado el papel de las instituciones, es decir, de los incentivos que
afrontan los agentes econdmicos, politicos y sociales. De esta forma, el
desarrollo ya no es un proceso de acumulacién de capital sino un proce-
so de cambio institucional y organizativo (Hoff y Stiglitz, 2001).

Estos cambios han tenido importantes implicaciones para las poli-
ticas de desarrollo. La teoria y la practica del desarrollo se han alimenta-
do mutuamente y la creciente importancia de las politicas de reforma ins-
titucional responde tanto a la experiencia acumulada en cincuenta afios
de politicas de desarrollo como a la citada evolucion tedrica. El fracaso de
las politicas de sustituciéon de importaciones o, mds recientemente,
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del Consenso de Washington encuentra una causa comtn en la debilidad
de las instituciones. Esto ha llevado a la cooperacién y a los distintos
paises a preocuparse, cada vez mas, por la realizacién de estrategias de
desarrollo institucional. Sin embargo, como se comenta en el siguiente
bloque, una concepcién poco precisa de las instituciones y la desconsi-
deracidn de las instituciones informales limita el alcance de estas estra-
tegias.

La demostracién de la validez empirica del cambio en las variables
dependientes e independientes de la «ecuacion del desarrollo» se lleva a
cabo a través de un estudio de regresion multiple con variables instru-
mentales. Este estudio utiliza el desarrollo humano como variable de-
pendiente y confronta las instituciones con la geografia y la fragmenta-
cion étnica como variables independientes principales. Las instituciones
se muestran claramente significativas en la determinacién del desarrollo
humano medido a través del Indice de Desarrollo Humano (IDH) elabo-
rado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
Para resolver los fuertes problemas de endogeneidad que existen entre el
desarrollo y las instituciones se recurre a la técnica de regresion de Mi-
nimos Cuadrados en 2 Etapas (2MCO) utilizando tres «instrumentos»
distintos. El trabajo también pone de relieve las limitaciones y el alcance
de los indicadores institucionales disponibles y de los estudios de regre-
sién. A través del andlisis de los principales indicadores de calidad insti-
tucional, se muestran sus limitaciones para distinguir entre distintos tipos
de instituciones y, especialmente, para tener en cuenta las diferencias que
existen entre sus formas y funciones. Finalmente se sefialan las dificulta-
des de analizar, mediante regresiones, las complejas relaciones contin-
gentes entre los factores que confluyen en la construccién histdrica de las
instituciones y, en concreto, la interaccion especifica a cada pafs entre
dotaciones de recursos, historia e instituciones.

Para estudiar con mas detalle la relacién que hay entre dotaciones
naturales de recursos y la historia, por un lado, y la calidad de las insti-
tuciones, por otro, se analiza narrativamente el bloqueo a la construccién
de las instituciones en Latinoamérica. A partir del trabajo, entre otros, de
Engerman y Sokoloff (1997, 2005), North et al. (2000) y Acemoglu et al.
(2001, 2002) se narra analiticamente la relacién que existe entre condi-
ciones iniciales, trayectoria histdrica, desigualdad y desarrollo institu-
cional. En este apartado se pone especial énfasis en como la desigualdad
bloquea el cambio institucional facilitando las estrategias de superviven-
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cia politica de las élites a través del uso de instituciones y politicas. En
concreto, se relata de qué forma, histéricamente, las politicas educativas,
agrarias y fiscales han servido como instrumento para la persistencia de
instituciones disfuncionales en términos de desarrollo. Este marco de ana-
lisis permite apreciar el origen y la persistencia de la debilidad institucio-
nal en Latinoamérica y poner de relieve la importancia de los vinculos
existentes entre la reforma de las instituciones y de las politicas.

1.2. Institucionalismo, informalidad y desarrollo

Una vez mostrada la importancia de las instituciones para el desarrollo,
el paso logico es estudiar las distintas escuelas del institucionalismo (Di-
Maggio, 1998; Immergut, 1997; Hall y Taylor, 1996) con la finalidad de
analizar sus aportaciones a la teoria del desarrollo, mostrar sus relaciones
y diferencias y extraer conclusiones utiles para las estrategias de reforma
institucional. Con este objetivo se distinguen distintos niveles de andlisis
institucional y se muestran las fuertes relaciones que existen entre los
mismos. Aunque tradicionalmente las escuelas del institucionalismo se
han especializado en una escala institucional especifica, los actores ope-
ran a escalas institucionales diferentes que cumplen funciones también
distintas. Esto evita el aprovechamiento de las fuertes complementarie-
dades que existen entre aproximaciones tedricas. Asi pues, de forma ais-
lada, las aportaciones al institucionalismo de la literatura de la eleccién
racional, el nuevo institucionalismo econdmico, la historia econémica y
la sociologia generan interpretaciones parciales de fendémenos mas com-
plejos.

El aprovechamiento de las complementariedades entre las distintas
escuelas resulta especialmente relevante para abordar el problema de la
sincronia entre los distintos niveles de instituciones y mejorar las posibi-
lidades de éxito de la reforma institucional. Tedricamente la sincronia
entre el cambio micro, donde se encuentran las reglas de las decisiones
operativas del dia a dia de los individuos, y el cambio macro, donde ope-
ran las relaciones de poder ligadas a la cultura y la estructura social, se
revela como el aspecto clave del éxito de la reforma institucional. La in-
terdisciplinariedad es consustancial a este desafio y permite explicar por
qué las mismas instituciones funcionan de manera distinta segun el pais.
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Aunque hoy en gran medida la convergencia entre perspectivas de ana-
lisis es cada vez mayor, todavia es insuficiente y el fracaso de lo que
Portes (2005) ha denominado el «monocultivo» institucional pone de
manifiesto la necesidad de una comprension de la emergencia y del cam-
bio institucional mds ligada al contexto histérico y social en el que ope-
ran los distintos agentes.

Para complementar los estudios tedricos existentes se construye un
modelo explicativo de la importancia de las instituciones informales para
el desarrollo. Esto conlleva una revision critica de las aportaciones de la
Nueva Economia Institucional desde la sociologia econémica y tomando
en especial consideracion el papel de las relaciones personales en el pro-
ceso de desarrollo. Aunque North (1990a), Williamson (1985) y otros pa-
dres del nuevo institucionalismo mencionan la relevancia de las institu-
ciones informales, su definicién de informalidad es poco precisa y no se
distingue de otros conceptos como los de cultura y de estructura social.
Por eso en este apartado se precisa conceptualmente el término de insti-
tuciones informales y se analiza su relacién y diferencias con las institu-
ciones formales durante el proceso de desarrollo.

Las instituciones informales hacen referencia a las relaciones im-
plicitas, no escritas, entre actores para generar redes de confianza que
operan fundamentalmente a través de mecanismos de reputacién y san-
ciones colectivas. Estas redes complementan las instituciones formales y
contribuyen a superar los problemas de compromiso, de accién colectiva
y de informacién inherentes a la construccién social de las instituciones.
Como sefald Granovetter (1973), las instituciones informales no desa-
parecen en el proceso de desarrollo sino que se transforman, pasando de
estar formadas fundamentalmente por «vinculos fuertes» entre grupos
cerrados, a estarlo por «vinculos débiles» en grupos mds abiertos.

Las relaciones entre la informalidad y la formalidad pueden ser
positivas o negativas. Las relaciones negativas bloquean e impiden el
correcto funcionamiento de las instituciones formales. Fendmenos
como el clientelismo y la captura de rentas son ejemplos de relaciones
negativas en las que las redes informales bloquean el cambio impidien-
do el cumplimiento de la norma formal (clientelismo o padrinazgo) o
generando normas en su propio beneficio (captura de rentas). La infor-
malidad econdmica ejemplifica la ausencia de relacién por la inexisten-
cia del Estado en determinados dmbitos de la economia. Estos tipos de
informalidad estdn intimamente relacionados y constituyen un verdade-
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ro circulo vicioso para el desarrollo en muchos paises. En la tercera par-
te se analiza cémo operan las redes informales a través del estudio de
caso de los procesos de transformacién del Estado y la economia en La-
tinoamérica y Bolivia.

1.3. La transformacién del Estado y la economia en la
informalidad

La transformacién del Estado y la economia en Latinoamérica durante la
década de los noventa se ha enfrentado a fuertes problemas provocados,
en gran medida, por la informalidad en el dmbito politico y econémico.
Las reformas «pro mercado» impulsadas bajo la etiqueta del Consenso
de Washington durante los afios noventa han ido perdiendo apoyo a me-
dida que sus efectos sobre el crecimiento han sido menores. Tras el éxito
de la «primera generacion» de reformas destinadas a lograr la estabilidad
macroecondmica y, especialmente, el control del déficit y la inflacidn, la
«segunda generacion» se ha enfrentado a serios problemas de legitimi-
dad social por su incapacidad de generar crecimiento y reducir los nive-
les de clientelismo e informalidad econémica. En muchos lugares, la mo-
vilizacion de las «clases informales» ha provocado la reversion de los
procesos de cambio institucional y de las politicas, como claramente po-
nen de manifiesto los movimientos en contra de las privatizaciones en
paises como Argentina, Perd o Bolivia.

En cuanto a la transformacién del modelo econémico, se presta es-
pecial atencidn a las politicas de privatizacion, principal exponente de la
agenda neoliberal en todo el mundo. A partir de las extensas revisiones
de la literatura existentes (por ejemplo Nellis, 2003; Chong y Lépez de
Silanes, 2005), se describen las motivaciones, el alcance y las conse-
cuencias econdmicas y sociales del proceso de privatizacién. En concreto,
se enfatizan las limitaciones del alcance de los procesos de privatizacion y
la incapacidad general de las politicas del Consenso de Washington para
reducir el peso de la informalidad econémica en Latinoamérica. A su
vez, se pone de manifiesto que los sectores mds pobres de la economia no
han perdido tanto en términos absolutos como en términos relativos y
que las movilizaciones en contra de las reformas se explican, en mayor
grado, por la falta de legitimidad social de las instituciones politicas y las
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mayores capacidades organizativas de las «clases informales» que por
los efectos «reales» de la politicas.

Los procesos de democratizacion llevados a cabo desde finales de
los setenta y la presencia de los organismos internacionales han incre-
mentando las oportunidades politicas de los mds pobres, favoreciendo las
movilizaciones e incrementando los costes de la represion. Las movili-
zaciones han encontrado una causa comun en el clientelismo, la persis-
tencia de la pobreza y la fuerte presion de los organismos internacionales
que, a través de procesos de coercion y emulacion internacional, han in-
fluido en el modelo de desarrollo. Todo ello ha operado a través de fuer-
tes mitos y simbologias, muchas heredadas del pasado «colonizador»,
que son utilizadas estratégicamente por emprendedores politicos para
vencer la heterogeneidad de intereses presentes en sus bases electorales.
El estudio de caso de Bolivia ejemplifica con claridad este proceso.

En cuanto a la transformacion del Estado, Latinoamérica se en-
cuentra en la transicién de un Estado productor a un Estado regulador. El
maximo exponente de este proceso es el surgimiento y la difusién de las
agencias reguladoras (Jordana y Levi-Faur, 2006). A través de la des-
cripcién de esta evolucién se muestra cdmo el clientelismo ha impedido
profesionalizar la administracién piblica y ha limitado el alcance de la
transformacién del Estado. La fragmentacidn politica y la polarizacién
social elevan los costes de las coaliciones politicas en Latinoamérica e
incrementan el valor de los cargos en la administracién puiblica. La ele-
vada inseguridad e informalidad econémica todavia incrementan en ma-
yor medida este valor. El clientelismo opera a través de redes informales
con la finalidad de generar estructuras de confianza y seguridad. Pero es-
tas estructuras bloquean la profesionalizacién en la administracién pu-
blica e incrementan su deslegitimacidn social, lo que refuerza la dualidad
entre el sector formal e informal en el &mbito politico y en el econémico.

El proceso de difusion de las agencias reguladoras en Latinoaméri-
ca ilustra la importancia de la informalidad politica para explicar las di-
ferencias entre la organizacién de iure de las agencias y su funciona-
miento de facto. En este contexto, se muestra como las soluciones de
second best, incluso de third best, son especialmente oportunas porque
alinean la forma de la institucién con su capacidad institucional. En el
caso de los organismos reguladores, las opciones de second best conlle-
van renunciar a la mayor independencia formal posible y reconocer las
limitaciones que supone la debilidad institucional. El fracaso de muchas
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politicas de cooperacidn al desarrollo estd en no reconocer la importan-
cia de este tipo de soluciones y en la capacidad de vencer las presiones
del isomorfismo mimético que empuja a muchos paises a adoptar las so-
luciones que parecen haber funcionado en otros.

El estudio de caso de Bolivia ejemplifica con detalle los bloqueos
que la informalidad supone para la transformacion politica y econémica.
La eleccion de Bolivia como caso de estudio obedece a sus fuertes sin-
gularidades. La transicién a la democracia precede a la implantacién mds
estricta de las politicas del Consenso de Washington, a una elevada infor-
malidad politica y econdémica y a un contexto histérico y unas dotaciones
geograficas y territoriales especialmente adversos. La ausencia de salida
al mar, la abrupta orografia interior, la escasa productividad de la tierra,
y el arma de doble filo que suponen los recursos naturales son un punto
de partida dificil. El proceso de colonizacion fundamentalmente destina-
do a la extraccién de recursos naturales generé un modelo econémico ba-
sado en el control del poder politico por una élite cerrada pero altamente
inestable. La redistribucién derivada de la revolucién de 1952 no logré
cambiar un sistema politico basado en el control de la administracién pu-
blica y un modelo econémico basado en la dualidad entre un sector for-
mal (ligado a la administracién puiblica y a la industria extractiva) y un
sector informal (ligado al comercio, la agricultura y el sector doméstico).
El estudio de caso de Bolivia ilustra las dificultades de construccién de
un Estado bajo la informalidad y permite reconocer los mecanismos pre-
cisos bajo los que opera el circulo vicioso que existe entre informalidad
econdmica, clientelismo y subdesarrollo.

La democracia y las politicas neoliberales propias de Bolivia no
han transformado la légica clientelar en la administracién publica y han
estimulado la organizacién de nuevos movimientos sociales y politicos.
La victoria del Movimiento al Socialismo (MAS), liderado por Evo
Morales, culmina el proceso de fuerte conflictividad social iniciado a fi-
nales de los noventa y que cobr6 especial intensidad con los aconteci-
mientos de octubre de 2003, cuando 83 personas murieron en una mar-
cha contra el gobierno de Gonzalo Sdnchez de Lozada, el «Goni». La
desafeccién social con el Estado responde a la incapacidad del sistema
de partidos para tranformar a éste y a la economia y acabar con el clien-
telismo o el padrinazgo en la administracidn publica y con la elevada in-
formalidad, que alcanza al 60% de la actividad econémica (Schneider,
2002).
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El caso de Bolivia explicita cémo la informalidad politica y la in-
formalidad econdmica se refuerzan mutuamente en un circulo vicioso
basado en el control politico de la administracidn. Los cargos ptblicos
tienen un valor basico para la supervivencia politica porque permiten ob-
tener recursos para la financiacién de las campafias y apoyos legislativos
y de gobierno. La polarizacién social y la elevada faccionalizacién de los
partidos incrementan la competencia politica, lo que se refleja en los ele-
vados costes de las campaiias electorales, los segundos mads altos de La-
tinoamérica en términos per cépita (Gingerich, 2004). Esta elevada com-
petencia politica y el tamafio de la economia informal incrementan
los incentivos de los partidos para financiarse por canales informales, y
a menudo ilegales, que estrechan los vinculos entre un modelo politico
basado en el clientelismo y un modelo econdémico basado en la informa-
lidad. La estrategia de supervivencia de las redes clientelares se basa en
reducir la eficacia de instituciones de control mediante la falta de super-
visién y la garantia de cumplimiento de la norma (enforcement). Esto se
pone de manifiesto en el escaso cumplimiento y aplicacién de la Ley de
partidos o de las reformas administrativas, que podrian poner en entredi-
cho el funcionamiento del sistema clientelar.

Pero desde finales de los noventa la crisis econdmica de cardcter in-
ternacional todavia empeor6 mds los efectos causados en el sector infor-
mal de las politicas de reconversién de la mineria y la erradicacién del
cultivo de la coca. La persistencia del clientelismo y de la pobreza es el
motivo comin de las movilizaciones populares, que a principios de 2000
iniciaron una etapa de pardlisis politica e institucional con la llamada
«guerra del agua». La deslegitimidad de las instituciones inici6 un pro-
ceso de movilizacidn social que actud a través de fuertes elementos sim-
bélicos y de limitaciones cognitivas. Los elementos simbdlicos sirven de
unidén de los intereses heterogéneos y a menudo contrapuestos que com-
ponen los movimientos sociales en Bolivia. Entre estos elementos, sin
duda tienen una especial importancia las presiones por parte de poderes
extranjeros y la persistencia del clientelismo y la corrupcién. No obstan-
te, existen limitaciones del imaginario colectivo para comprender la
complejidad de los problemas que son fruto de los fuertes conflictos cau-
sados por la informacidn y las equivocaciones por actuar Unicamente a
través de a prioris forjados historicamente.

El estudio en profundidad de las transformaciones econdmicas
pone de manifiesto la importancia de la informalidad politica y econé-
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mica en el éxito de las politicas piblicas. Los procesos de privatizacién
y capitalizacién estuvieron sujetos a una fuerte asimetria entre el Estado y
las empresas multinacionales que favoreci6 la captura de rentas y la per-
cepcién generalizada del proceso como ilegitimo. En este apartado se
muestra que, pese a la importancia del componente social en el modelo
de capitalizacion boliviano y a que en general sus resultados han sido po-
sitivos para las clases mds pobres, la participacion privada internacional
en la economia boliviana ha sido objeto de un fuerte ataque por parte de
los distintos grupos sociales. La «guerra del gas» de 2003 es el punto cul-
minante de un conflicto que ha causado muertes y que hoy mantiene una
sombra de duda sobre el futuro de la presencia multinacional en el pais.
Las expectativas frustradas, la persistencia de la pobreza en el sector
informal y las mayores capacidades de movilizacion de los grupos socia-
les explican el surgimiento de un conflicto que derivé finalmente en la
investidura de Evo Morales como presidente de la Reptblica en enero de
2006.

Los procesos de transformacion del Estado también han sufrido el
peso de la informalidad politica a través de las estrategias de las élites
clientelares para evitar la supervisién de las normas. Desde la Ley SAF-
CO de modernizacién administrativa, que trataba de implantar un siste-
ma de control ex post de las acciones de la administracion, hasta el Plan
de Reforma Institucional (PRI), diversos programas han tratado sin éxi-
to de profesionalizar la administracion ptblica. Parad6jicamente, el sis-
tema de superintendencias, que se ha mostrado mds inmune a las accio-
nes de las redes clientelares, es precisamente el mds atacado por los
movimientos sociales y ahora se ha anunciado la desaparicién del Siste-
ma de Regulacion Sectorial (SIRESE). El estudio del SIRESE muestra
que la creacidn de «islas de excelencia» en la administracion publica se
debe realizar teniendo en cuenta su legitimacién social y con la pruden-
cia necesaria para evitar su proliferacion excesiva. Pese a las debilidades
propias del sistema, la actual percepcidn de clientelismo en el SIRESE
por encima del resto de la administracién publica y el hecho de que ésta
sea objeto de las mds duras criticas de corrupcion, muestra las limitacio-
nes inherentes a la percepcién social.

La mayor participacion privada en la economia y la transformacién
de la administracién publica en Bolivia confirman la importancia gene-
ral en Latinoamérica de la informalidad en el bloqueo de la transforma-
cién econdmica y politica. Las mejoras «paretianas» en la economia y el
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Estado a través de las privatizaciones y la creacion de «islas de excelen-
cia» no estdn legitimadas socialmente por una poblacidn que percibe que
cada vez pierde mds en términos relativos. Desde este punto de vista, no
existe un teorema social de Coase en el que los cambios que mejoran la
situacién de unos grupos sin empeorar a otros sean eficientes. La efi-
ciencia social depende de la legitimidad de la distribucién de los recur-
sos de poder y del bienestar medidos tanto en términos absolutos como
relativos. Desde esta 16gica, inicamente un régimen no autoritaro sin su-
pervision internacional podrd implantar cambios y vencer la deslegiti-
macion y el bajo coste de oportunidad de la movilizacion. La reduccién
de este coste se debe al fuerte desempleo, a las capacidades derivadas de
una democracia supervisada internacionalmente, a los recursos prove-
nientes del sector informal y, a menudo, de la misma ayuda internacional,
y a las motivaciones comunes que operan través de un imaginario colec-
tivo. Este trabajo trata de contribuir a explicar las dificultades funda-
mentales con las que se enfrentan las voluntades de cambio en la regién.

1.4. Apuntes metodoldgicos

Este trabajo de investigacion se basa en distintas aproximaciones tedri-
cas y metodoldgicas. El cardcter multidisciplinar de los estudios de de-
sarrollo se plasma en la bisqueda de las complementariedades y las
sinergias entre las distintas vertientes del institucionalismo y, especial-
mente, entre el institucionalismo sociol6gico y el nuevo institucionalis-
mo econdmico, mds ligado a la teorfa de la organizacién y de los costes
de transaccién. Desde esta perspectiva, el didlogo critico entre aproxi-
maciones tedricas es una metodologia importante para responder a la
pregunta de cudles han sido los cambios tedricos que han revitalizado la
importancia de las instituciones para el desarrollo (capitulo 1) y qué han
aportado las distintas escuelas del institucionalismo a los estudios de de-
sarrollo (capitulo 4).

Desde un punto de vista tedrico, aqui se utiliza la narrativa analiti-
ca para construir modelos explicativos no matematicos. Esta es una he-
rramienta dtil para avanzar en la comprension de procesos en donde hay
muchos factores que influyen de forma contingente. Tal y como hacen
Rodrik et al. (2002) para el caso del crecimiento econdmico, mediante la
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narrativa analitica este trabajo construye modelos explicativos teniendo
en cuenta los modelos formales tedricos, la evidencia empirica disponi-
ble y las singularidades de los distintos paises. Mds concretamente, me-
diante la narrativa analitica se construye un modelo para explicar la inte-
raccién entre dotaciones iniciales de recursos, el legado histérico y las
instituciones a través de la experiencia histérica de Latinoamérica (capi-
tulo 3). Ademds, esta metodologia también se utiliza para estudiar la im-
portancia de las instituciones informales para el desarrollo (capitulo 5)
y los procesos de transformacion econdémica y del Estado en Latinoamé-
rica (capitulo 7).

El andlisis estadistico se utiliza para estudiar la importancia de las
instituciones sobre diferencias observadas en los niveles de desarrollo hu-
mano (capitulo 2), asi como para mostrar las raices de la falta de legitimi-
dad en el Sistema Regulador Boliviano (capitulo 8). El primer andlisis uti-
liza la regresién por Minimos Cuadrados Ordinarios en 2 Etapas (MCO?2),
donde en la primera etapa se estiman las instituciones a partir de varia-
bles instrumentales que estdn relacionadas con éstas pero no con la va-
riable dependiente (el desarrollo humano). De esta forma se resuelven los
problemas de endogeneidad que existen entre desarrollo e instituciones a
escala empirica. Este andlisis utiliza una muestra de corte transversal de
mads de 100 paises, asi como diversas variables instrumentales e indicado-
res de instituciones para mejorar su robustez. Sin embargo, también se se-
fialan sus limitaciones para apreciar las complejidades de la construccion
social de las instituciones y realizar recomendaciones de politica.

El segundo andlisis empirico utiliza una regresion logistica sobre la
legitimidad del sistema regulador estimada a partir de una encuesta rea-
lizada por la consultora KPMG a peticién de la Superintendencia Gene-
ral a partir de una muestra estratificada de todo el pais en 2001 y en
2005. Esto permite analizar la evolucidn de la institucionalizacién de las
Superintendencias del Sistema de Regulacién Sectorial (SIRESE) a la
vez que estudiar empiricamente los determinantes de la legitimidad de
las «islas de excelencia». En concreto, permite demostrar que la legiti-
midad depende, por encima de las condiciones socioeconémicas del en-
trevistado, de su percepcion del clientelismo o de la contratacién politi-
ca en la Superintendencia. Esto complementa estudios anteriores sobre la
reaccion social contra las reformas en Latinoamérica, que habian puesto
el acento en las condiciones socioeconémicas como la causa principal
del descontento generalizado hacia las reformas econdmicas.
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Finalmente, las aproximaciones tedricas y los ejercicios empiricos
se complementan con el desarrollo del estudio de caso de Bolivia. La se-
leccién de Bolivia como caso de estudio responde a la confluencia de los
factores previamente analizados, especialmente por sus dotaciones de re-
cursos, trayectoria histérica y relevancia de la informalidad politica y
econémica. Ademds, las singuralidades de la privatizacién en Bolivia, la
especial intensidad del uso de agencias reguladoras independientes y la
importancia de las presiones internacionales constituyen elementos rele-
vantes de andlisis. El andlisis del modelo politico y econémico en Boli-
via permite explicitar y ejemplificar con mayor precision los mecanis-
mos con los que opera la l6gica clientelar en la administracion publica, la
captura de rentas en los procesos de capitalizacion y las motivaciones y
limitaciones de las movilizaciones sociales.

Mas alla de las encuestas citadas, el estudio de caso se basa clara-
mente en entrevistas en profundidad y grupos focales. El trabajo de cam-
po fue realizado durante 2001 y 2005, periodo en el que Bolivia vivié
una transformacién fundamental en sus instituciones politicas, marcada
muy especialmente por la entrada del Movimiento al Socialismo (MAS)
en el escenario politico. Las entrevistas en profundidad se realizaron a 45
personas del maximo dmbito politico, administrativo, judicial, empresa-
rial y civil. Han sido especialmente importantes las entrevistas con el
personal de los organismos reguladores y de las empresas reguladas du-
rante 2005. Los grupos focales se realizaron en el 2005 con personal di-
rectivo de las distintos organismos reguladores o superintendencias, con
la intencién de validar los principales argumentos del trabajo a través de
un debate critico y constructivo.
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2. Teoria y practica del desarrollo. Cambios en la
«ecuacion del desarrollo» en los tltimos
cincuenta afos

A la luz de los nuevos avances tedricos y de los resultados de las politi-
cas, las variables dependientes e independientes de la «ecuacién del de-
sarrollo» han ido cambiando de forma progresiva desde mediados del si-
glo xx. Mientras que el desarrollo humano ha sustituido a la renta por
habitante como variable dependiente fundamental, las instituciones han
hecho lo propio con la acumulacién de capital como variable indepen-
diente. Estos cambios son el fruto de la critica al utilitarismo y la teoria
neocldsica, de las aportaciones del nuevo institucionalismo econémico,
asi como de los éxitos y fracasos de las politicas de desarrollo.

Este capitulo muestra cdmo la teoria y la practica del desarrollo han
ido incorporado progresivamente un nuevo concepto de bienestar y de
las instituciones en su marco de andlisis y actuacion. En primer lugar se
describe cémo la critica al utilitarismo ha dado lugar a una nueva forma
de entender el desarrollo como bienestar y a nuevas formas de medirlo.
En segundo lugar se analiza la evolucidn de la teoria cldsica del desarro-
llo y el progresivo énfasis en los incentivos de los actores politicos, eco-
némicos y sociales en detrimento de sus dotaciones de factores. En ter-
cer lugar se describen los cambios en las politicas de desarrollo que han
influido y acompaiiado la evolucién de la teoria del desarrollo. Final-
mente se concluye resaltando los nuevos esfuerzos que en materia de
andlisis institucional estdn realizando los principales organismos multi-
laterales y la importancia del didlogo entre aproximaciones tedricas y es-
tudios de caso que tengan en cuenta el contexto histérico y las restriccio-
nes especificas de cada paifs.
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2.1. La teoria del desarrollo: cincuenta afios de evolucion

La teoria y la practica del desarrollo han evolucionado enormemente des-
de su nacimiento en la segunda mitad del siglo xx. La preocupacién fun-
damental de la teorfa del desarrollo recoge las inquietudes de la econo-
mia cldsica y trata de explicar por qué algunos paises siguen siendo
pobres y qué factores explican las diferencias tan enormes de renta que
se observan en la actualidad entre regiones y paises. En este sentido, el
énfasis estd mds en los factores que explican el crecimiento sostenido de
la renta que en aquellos otros que explican determinados periodos de cre-
cimiento o el inicio del mismo («despegue econdémico»). Asf, la teoria
del desarrollo se centra en factores estructurales a largo plazo, mas que
en factores de tipo coyuntural.

En el estudio de los factores que explican el desarrollo a largo pla-
zo se han incorporado progresivamente aproximaciones tedricas que han
aumentado su complejidad e interdisciplinariedad. En este capitulo se re-
visa esa evolucidn a través de los cambios experimentados en las varia-
bles dependientes e independientes de la «ecuacién del desarrollo», as{
como sus implicaciones para las politicas de cooperacion. Estos cambios
reflejan, en gran parte, la evolucién de los supuestos utilizados en los
modelos tedricos para entender el desarrollo, incorporando los avances
tedricos y empiricos y las lecciones derivadas de las politicas de coope-
racion y ayuda al desarrollo.

En cuanto a la variable dependiente, el principal cambio deriva de
la critica a la visidn utilitarista del bienestar y la aparicién de la aproxi-
macién basada en las capacidades de las personas (Sen, 1993, 1985).
Este cambio ha conducido a no entender el desarrollo tinicamente como
el crecimiento del Producto Interior Bruto (PIB) por habitante y a incor-
porar otras dimensiones que, como la salud y la educacién, resultan
igualmente importantes para la calidad de vida o el bienestar de las per-
sonas, verdadero objeto del desarrollo. Esta vision mas amplia también
ha llevado a la construccidn de nuevos indicadores que integren las dife-
rentes dimensiones comprendidas en el desarrollo y a reconsiderar cué-
les son sus determinantes fundamentales a largo plazo.

En cuanto a las variables independientes, la «ecuacion del desarro-
llo» ha evolucionado desde una vision centrada en la acumulacién de ca-
pital a otra centrada en el papel de las instituciones. Este ha sido un cam-
bio incremental acaecido, en gran medida, a la luz de las experiencias de
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desarrollo de las distintas regiones del mundo. La teoria neocldsica del de-
sarrollo, que considera la acumulacidn de capital fisico o humano como el
factor determinante del crecimiento, ha cambiado progresivamente su en-
foque hacia uno mds centrado en la importancia de los incentivos que ex-
plican dicha acumulacién de capital. Este cambio se inicid, en parte, con la
denominada «sorpresa» de Solow (Solow, 1957), que mostré que el prin-
cipal motor del crecimiento se encuentra en la tecnologia o la productivi-
dad total de los factores mds que en la cantidad de factores. La Nueva Teo-
ria del Crecimiento (NTC) analizé la adaptacién de la tecnologia y enfatizé
la importancia del marco de incentivos definido institucionalmente por los
actores politicos, sociales y econémicos. En el dltimo cuarto de siglo, el
nuevo institucionalismo econdémico, de la mano de North (1990a) puso de
manifiesto la importancia de los incentivos y las restricciones para la adop-
cion tecnoldgica y la creacién del capital humano y fisico, lo que ha gene-
rado importantes lecciones practicas para el desarrollo.

En el diagrama 2.1 se presentan, de manera grafica y resumida, los
principales cambios acaecidos en la Teoria del Desarrollo.

DIAGRAMA 2.1
Grandes transformaciones en la Teorta del Desarrollo

Nuevo institucionalismo:
las instituciones como
determinante fundamental
del crecimiento a largo plazo

Teoria clasica del (North y Thomas).

desarrollo: la «acumulacion
de capital» como determinante

fundamental del desarrollo. Aproximacion de las
Enfoque del déficit capacidades: critica
financiero (Harrod-Domar). al utilitarismo y al PIB

como indicador de
bienestar (Amartya Sen).

1940 1955 1975 1990 2005

Nueva Teoria del Crecimiento:
La tecnologia La tecnologia endégena
como determinante | responde a incentivos
del crecimiento: el (Romer, Lucas).
«residuo de Solow».

FUENTE: elaboracién propia.
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La evolucidn tedrica se ha visto reflejada en las politicas de desa-
rrollo llevadas a cabo por los organismos internacionales y la coopera-
cidn bilateral. El principal cambio se encuentra en la progresiva sustitu-
cién de lo que William Easterly (2001a) ha denominado el «enfoque
financiero», por una visién mads integral que incorpora la variable insti-
tucional tanto en las condicionalidades en la concesidn de préstamos y
ayuda como en la propia cooperacion al fortalecimiento de las institucio-
nes. Sin embargo, todavia persisten problemas derivados de la escasa ex-
periencia en materia de andlisis institucional y los problemas en la apli-
cacion de la teoria a la practica de paises con dotaciones iniciales y
trayectorias historicas muy diferentes.

2.2. Cambios en la variable dependiente: el enfoque de las
capacidades

Los estudios sobre desarrollo se han centrado tradicionalmente en el cre-
cimiento del producto medio por habitante (Barro, 1991; Hall y Jones,
1999). Durante los afios ochenta el trabajo de Amartya Sen traté de cam-
biar el foco de atencién para comprender el bienestar desde una perspec-
tiva mds amplia. Amartya Sen (1985, 1993, 1994a, 1999) entendié el
bienestar desde lo que se ha denominado el enfoque o la «aproximacién
de las capacidades» (capability approach). Esta perspectiva plantea cam-
bios importantes a la hora de entender y medir el desarrollo.

La aportacion de Sen parte de la critica a la concepcion utilitarista
del bienestar,” que entiende el mismo como un «estado mental» transfor-
mable en funciones de utilidad individuales que se pueden sumar y ma-
ximizar para determinar un juicio social. Bajo estos supuestos, los juicios
sociales del utilitarismo no tienen en cuenta criterios de igualdad en las
dotaciones iniciales, ni la posicién que ocupa el decisor, que ha de elegir
entre politicas e instituciones alternativas. Tomando esto en considera-
cidén, los juicios sociales utilitaristas no son socialmente justos y, por
consiguiente, no sirven para decidir sobre el bienestar.

Para superar las limitaciones del utilitarismo, Sen (1999: 18) pro-
pone entender el bienestar en términos de capacidades o la libertad de
las personas para vivir la vida que tienen razones para valorar. La ca-
pacidad de las personas estd delimitada por su estructura bdsica de dere-
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chos y oportunidades (entitlements) y las «realizaciones» que permiten
obtener en términos de «ser» o «estar» (functionings). Estar bien nutrido
o ser una persona culta y educada son realizaciones que no sélo depen-
den de los bienes de que se disponga o que se puedan adquirir, sino de
transformar el conjunto de derechos y oportunidades que se tienen al al-
cance en realizaciones efectivas.

Los derechos y oportunidades se asemejan a la estructura de «bie-
nes primarios» que Rawls (1971) consideraba esencial para el igual ejer-
cicio de la libertad. No obstante, a diferencia de este autor, Sen (1994b)
considera que los bienes primarios o los recursos no son un criterio sufi-
ciente para tener en cuenta la libertad del individuo, sino que también es
necesario considerar las consecuencias que tienen dichos bienes sobre
sus realizaciones. Por ejemplo, la inflacion y el desempleo causaron las
hambrunas de 1974 en Bangladesh sin producir ningin cambio en los
«bienes primarios» de las personas —como sus niveles de renta, educa-
cion y salud— y cuando la oferta de alimentos era elevada (Sen, 1994b).
Este suceso pone de manifiesto que lo importante no estd en los bienes y
derechos disponibles, sino en la capacidad de las personas para transfor-
mar dichos bienes en realizaciones concretas. De este modo, desde la
aproximacién de las capacidades, el desarrollo adopta una estructura éti-
ca consecuencialista puesto que los derechos y oportunidades de que dis-
ponen las personas son valiosos en tanto que permiten alcanzar las reali-
zaciones que merecen la pena. La mera oferta o el producto generado en
la economia no generan valor a las personas si no se pueden transformar
en realizaciones que aquéllas tienen motivos para valorar. En este senti-
do, el desarrollo econémico no es un fin en s{ mismo, sino un medio para
lograr la expansion de las capacidades.

La aproximacién desde las capacidades tiene dos implicaciones
fundamentales para la teoria del desarrollo. Por un lado, a escala tedrica,
revitaliza la importancia de las instituciones para definir la estructura de
derechos y oportunidades y el conjunto de realizaciones relevantes para
el bienestar de las personas. Por otro lado, a escala metodoldgica, re-
plantea la forma de medir el bienestar, que ya no s6lo se puede conside-
rar como el producto por habitante o por trabajador, sino que cabe tener
en cuenta otras dimensiones bdsicas del bienestar.

Las instituciones —o reglas del juego— son necesarias tanto para
garantizar una estructura bdsica de derechos y oportunidades (entitle-
ments) para un amplio conjunto de la poblacién, como para realizar el



42 Perspectiva macrosistémica del desarrollo y las instituciones

juicio social necesario que determine qué realizaciones son consideradas
valiosas por la comunidad. La transformacién de los derechos y oportu-
nidades en realizaciones requiere de instituciones politicas que garanti-
cen que las demandas ciudadanas se tienen en cuenta, de instituciones
econdmicas que coordinen eficientemente la asignacion de los recursos y
de instituciones sociales que articulen la cooperacién y fomenten la con-
fianza.

Las instituciones también son necesarias para decidir qué se tendra
en cuenta a la hora de evaluar el bienestar; es decir, cudles son las reali-
zaciones que cabe proteger porque se consideran valiosas. Desde el mo-
mento en que dos personas pueden valorar de forma diferente un mismo
bien, la justicia social se ve obligada a escoger qué bienes serdn conside-
rados valiosos para el conjunto de las personas. Esto resulta necesario
para resolver la paradoja que se produce cuando tenemos en cuenta que
una persona se encuentra satisfecha con pan, leche y cereales, y otra
requiere de una comida mds exoética para ser feliz. Asi pues, las institu-
ciones son las reglas que garantizan el nivel bdsico de bienestar y la
igualdad en los derechos para ejercer la libertad. Por esa razén, bajo ins-
tituciones democrdaticas nunca se ha producido una hambruna como la
acaecida en Bangladesh en 1974 (Sen, 1999). La garantia de unos dere-
chos politicos y sociales se ve complementada con unas realizaciones ba-
sicas en términos de ser y estar que también estdn determinadas institu-
cionalmente.

La segunda implicacién importante de la teoria de las capacidades
guarda relacién con las mediciones del bienestar. Aunque no desmerece
las virtudes del PIB por habitante, Sen (1999) considera que el esfuerzo
utilitarista para reducir el bienestar inicamente a una Unica cosa resulta
contraproducente. Sin embargo, como sefiala Evans (2005: 20), «si bien
un amplio conjunto de economistas podria estar de acuerdo con que la
ampliacion de las capacidades es el objetivo bdsico del desarrollo, mu-
chos no compartirian con Sen que el PIB por habitante no es el mejor in-
dicador disponible para medir el bienestar». A pesar de las criticas, las
mediciones del bienestar como calidad de vida cada vez son mas nume-
rosas y relevantes en la toma de decisiones politicas.

La renta por habitante mide la capacidad de una persona para lograr
la serie de bienes que, en el ejercicio de su libertad, ésta considere nece-
sarios. No obstante, como dos personas distintas pueden lograr realiza-
ciones diferentes de un mismo bien, segtin sea su contexto social, el con-
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junto de bienes no es un instrumento apropiado para evaluar el bienestar.
Por ejemplo, tener un ordenador de maxima potencia en un barrio que no
estd conectado a Internet seguramente tendrd muchas menos potenciali-
dades que uno en un barrio con conexion wireless y personas cercanas
con elevados conocimientos de informdtica que puedan facilitar su ma-
nejo. Desde esta Optica, los bienes son medios y no fines, y por este mo-
tivo es vital encontrar ponderaciones explicitas de los diferentes compo-
nentes del bienestar a través del debate ptblico, para comprender las
necesidades econdmicas.

A raiz de este argumento, a principios de los noventa el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) cre6 el Indice de De-
sarrollo Humano (IDH). El IDH es un indice compuesto de tres indica-
dores: la longevidad, el conocimiento y el acceso a recursos. Estas di-
mensiones se derivan de la nocién de capacidades humanas de Amartya
Sen y se consideran como requerimientos esenciales para aumentar las
capacidades humanas. La comparacién entre el IDH y el PIB por habi-
tante pone de manifiesto importantes divergencias entre ambos indica-
dores. Estas diferencias también muestran las distintas implicaciones del
crecimiento econémico y del desarrollo humano. Por ejemplo, segtin da-
tos del Banco Mundial y el PNUD, mientras que el PIB por habitante es
casi cuatro veces mayor en Arabia Saudi que en Sri Lanka, la alfabetiza-
cion es mucho mayor en este dltimo pais (79 y 90% de tasa de alfabeti-
zacion, respectivamente). Otro ejemplo: mientras que el PIB por habi-
tante en Costa Rica es menor que la mitad que el de los Emiratos Arabes
Unidos (9.600 frente a 22.400 délares por habitante respectivamente), la
esperanza de vida en Costa Rica es la misma que en los emiratos
(76 afios), mientras que la tasa de alfabetizacion es casi 20 puntos mayor
(95 y 77% respectivamente).

La importancia de las instituciones para el desarrollo humano que-
da reflejada en el gréifico 2.1, que muestra la relacién entre la calidad ins-
titucional, medida en términos de percepciones, y el IDH. Esta fuerte co-
rrelacién evidencia la estrecha relacién que existe entre los niveles de
desarrollo y las instituciones. A su vez, como se puede observar en las re-
gresiones simples del cuadro 2.1, las instituciones estdn significativa-
mente relacionadas con el desarrollo en términos de IDH y de PIB por
habitante. Este ejercicio empirico se debe tomar con cautela, dados los
problemas de endogeneidad, variables omitidas y errores de medicion.’
Son especialmente graves los problemas de endogeneidad, ya que el de-
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sarrollo es causa y consecuencia de la calidad de las instituciones. Si bien
mayores niveles de calidad institucional conllevan también mayores ni-
veles de desarrollo, 16gicamente estos niveles de desarrollo también con-
tribuyen a mejorar la calidad de las instituciones, que necesitan recursos
econdémicos y humanos.

En al &mbito mds tedrico, los problemas de endogeneidad se deri-
van del mismo proceso de formacién de preferencias de las personas, que
no son exdgenas sino que dependen del contexto social mas amplio en el
que se circunscriben.® Como sefala Evans (2004), la concentracion de
los medios de produccién en pocas manos o la propia cultura pueden li-
mitar la capacidad de decidir las cosas que se tiene razones para valorar,
que estan limitadas a los productos y servicios disponibles o aquellos
aceptados por la cultura dominante. Existe, por tanto, una retroalimenta-
cién constante entre los derechos y oportunidades disponibles y las reali-
zaciones que las personas consideran valiosas. A medida que los derechos
y oportunidades se expanden como fruto del desarrollo, las realizaciones
de las personas también lo hacen. Por consiguiente, las instituciones y
el desarrollo estdn intrinsecamente vinculados, lo que plantea serios pro-
blemas de estimacién estadistica.

GRAFICO 2.1
Desarrollo humano e instituciones
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FuenTE: IDH, PNUD (2001). Indicadores de calidad institucional: media de los indicadores de gober-
nabilidad de Kaufmann ez al. (2003).
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CUADRO 2.1
Regresiones simples entre desarrollo e instituciones

Variables dependientes

Variables Indice de Desarrollo
independientes Humano (2001) PIB por habitante
Constante 0,96 8.4

0.01) (0,06)
Calidad de las instituciones 0,13 0,96
(2001) (0,01) (0,06)
N.° observaciones 172 131
R-cuadrado 0,44 0,61

Todas las variables son significativas al 99%. Los errores estdndar se muestran entre paréntesis.
FUENTE: elaboracién propia.

A partir de la critica al utilitarismo, los avances tedricos respecto al ob-
jetivo ultimo del desarrollo han complementado progresivamente la ren-
ta por habitante con indicadores de indole mads social, que también son
fundamentales para el desarrollo. Las implicaciones de esta evolucién
tedrica revitalizan también la importancia de las instituciones para al-
canzar el bienestar o las realizaciones que las personas estiman valiosas.
Todo ello se ha visto complementado por los cambios en las variables in-
dependientes que, como se expone en el apartado siguiente, también han
llevado a resaltar la importancia de las instituciones.

2.3. Cambios en las variables independientes: capital,
tecnologia e instituciones

Tras la Segunda Guerra Mundial, las necesidades de recuperacion eco-
némica impulsaron politicamente la teoria del desarrollo. En esta coyun-
tura resultaba necesario saber cémo se podia producir el «despegue eco-
némico» para generar un desarrollo sostenido que reactivara la economia
mundial y evitara mds o mayores conflictos. A nivel mds general, las ins-
tituciones de Breton Woods tenian como preocupacion fundamental esti-
mular el desarrollo mundial y evitar las disparidades de renta, para lo que
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resultaba clave lograr la transformacién de economias eminentemente
agrarias en economias industriales capaces de sostener mayores niveles
de producto por trabajador y consumo generalizado.

Desde entonces, la Teoria del Desarrollo ha sufrido dos grandes
transformaciones que se han producido de forma progresiva y han tenido
fuertes implicaciones en las politicas de desarrollo de los organismos in-
ternacionales, asf como en la misma politica econdmica de los paises de-
sarrollados. La primera transformacion se produjo con el surgimiento de
la NTC, que sustituyé la acumulacion de capital por la tecnologia como
variable fundamental del desarrollo e introdujo la importancia de los in-
centivos de los agentes econdmicos como motor del cambio hacia mode-
los mds avanzados de desarrollo. La segunda transformacion se encuen-
tra en el descubrimiento de las instituciones como variable fundamental
para explicar el desarrollo y las diferencias de renta entre paises, asi
como la critica a la teoria neocldsica del desarrollo imperante hasta el
momento y que habia considerado al Estado como una «caja negra» sin
problemas de informacién ni comportamientos estratégicos.

De Malthus a la Nueva Teoria del Crecimiento (NTC)

Los primeros modelos de crecimiento de los afios cincuenta y sesenta
(como los de Rosenstein-Rodan, 1943; Lewis, 1954; Hirschman, 1958,;
Myrdal, 1957), asi como la posteriormente denominada NTC (Romer,
1986 y 1990; Lucas, 1988) entienden el desarrollo como la continua rea-
signacién de los factores de produccion de actividades tradicionales con
rendimientos marginales decrecientes a otras actividades de mayor esca-
la y/o productividad, tradicionalmente en la industria. Como sefiala
Krugman (1994), estas aproximaciones comparten su preocupacién por
la transformacién productiva de una economia agraria a una economia
industrial, pero discrepan en la forma de lograr la base industrial sufi-
ciente a partir de la cual se produce el «ciclo virtuoso» del desarrollo.
Los primeros modelos de desarrollo surgidos tras la Segunda Gue-
rra Mundial se basaron en vinculos entre los diversos sectores de la eco-
nomia y la sociedad y, en especial, en la importancia del sector industrial
para absorber el exceso de oferta de trabajo del sector agricola y condu-
cirlo hacia actividades mds productivas que evitaran los temidos rendi-
mientos decrecientes de la tierra. Esta transicidon permite superar el es-
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tancamiento propio de la economia malthusiana, en la que los rendi-
mientos marginales decrecientes y el crecimiento exponencial de la po-
blacién provocan el estancamiento del producto por habitante.’ Estas pri-
meras teorias enfatizaban la importancia de la escasez de capital y de
ahorro para activar la transicién de una economia tradicional a una eco-
nomia moderna que generara un crecimiento sostenido de las tasas de
PIB por habitante. Para estimular esta dindmica se consideraba bdasica
la movilizacién del ahorro, muchas veces oculto, del sector agricola ha-
cia el sector industrial (Lewis, 1954).

La transicion hacia nuevos patrones de crecimiento sostenido se
inicia cuando los modos de produccion tradicionales son sustituidos pro-
gresivamente por modos de produccion mas modernos y productivos que
generan mas desarrollo y permiten el crecimiento generalizado de la ren-
ta por habitante. En las economias tradicionales o malthusianas, los ren-
dimientos marginales decrecientes del principal factor de produccién, la
tierra, provocan una reduccién progresiva del precio del factor trabajo en
relacién con el capital. Esta dindmica reduce el salario real de los traba-
jadores hasta practicamente el nivel de subsistencia y, por tanto, su capa-
cidad para mantener a sus hijos. En estas economias la poblacién no po-
dia crecer mds de lo que generaba el factor de produccién ni menos de lo
que se requeria para protegerlo (Malthus, 1815). Esta dindmica mantuvo
la renta por habitante en el mundo estancada en aproximadamente 400
ddlares por habitante hasta principios del siglo xvi (Lucas, 1998). El de-
sarrollo de la industria permitié que los modos de produccién tradiciona-
les asimilasen progresivamente los bienes y tecnologias de produccién
industrial (como los insecticidas, los fertilizantes y los tractores) y au-
mentase la productividad agraria (Parente y Prescott, 2003). Esta mayor
productividad incrementd el salario agricola y, por tanto, también la de-
manda de bienes manufacturados y otros bienes industriales. Cuando esta
demanda es suficientemente grande y persistente en el tiempo, permite
sufragar los costes de la industrializacidn.

La teorfa clésica del desarrollo se hizo cada vez mds compleja vy,
como sefala Krugman (1994), llegé un momento en el que la técnica no
podia dar cabida al desarrollo tedrico de autores como Hirschman o Myr-
dal. La generalizacion del andlisis de cuadros input-output y la elabora-
cién de modelos matematicos de equilibrio general llevé a calcular las
necesidades de ahorro e inversién que una economia necesitaba para al-
canzar unos objetivos determinados de crecimiento; es decir, se calculd
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con precision el nivel de «impulso» que necesitaba la economia para ge-
nerar el tamafio 6ptimo del sector industrial a partir del cual se podia in-
ducir el «ciclo virtuoso» del desarrollo. EI modelo més popular fue el
que se derivaba de las teorias elaboradas por Harrod (1939) y Domar
(1957), que fue ampliamente utilizado por los organismos internacionales
para calcular las necesidades de inversién de un pais para alcanzar unos
objetivos de crecimiento econdmico determinados (Easterly, 2001a).

Estos modelos estaban construidos a partir del supuesto fundamen-
tal de que el capital experimentaba rendimientos marginales decrecien-
tes. Bajo este supuesto, la inversion genera mds crecimiento en los paises
con niveles de capital menores (y viceversa). Esto permitia predecir que
a largo plazo existiria convergencia entre los distintos paises del mundo,
vision fortalecida por la creencia general de que el capital se mueve ha-
cia donde es relativamente menos abundante y que, por tanto, se pueden
obtener mayores rentabilidades. Si se deseaba acelerar este proceso, los
bancos de desarrollo surgidos con los Acuerdos de Breton Woods podian
prestar el dinero necesario para generar el «despegue econdmico».

No obstante, esta convergencia real estaba lejos de producirse y las
diferencias de renta entre los paises estdn aumentando. Para entender
esta aparente contradiccion con la teoria, resulté crucial la contribucién
de Solow (1957), quien mostré que la acumulacién de capital no expli-
caba el crecimiento experimentado por Estados Unidos a lo largo de la
primera mitad de siglo XX, y demostr6 que las bases del crecimiento mo-
derno se encuentran en el cambio tecnolégico o en la Productividad Total
de los Factores (PTF). El andlisis de Solow mostré que los ahorros de
trabajo y capital que se producian como fruto de los aumentos en la PTF
explicaban cerca de la mitad del crecimiento del producto por trabajador
en Estados Unidos. Como el andlisis lo realizé a partir de una regresién
donde las variables independientes que se podian medir eran la acumula-
cién de los factores de produccidn (stock de capital y horas trabajadas
por trabajador), la variable tecnolégica quedé recogida en el llamado
«residuo de Solow», que explicaba la mayor parte del crecimiento.

En la década de los ochenta, de la mano de Romer (1986 y 1990) y
Lucas (1988) la denominada Nueva Teoria del Crecimiento (NTC) avan-
z6 en la comprension del cambio tecnolégico. A diferencia del modelo de
Solow, desde la NTC el cambio tecnoldgico es endégeno y, por tanto, la
generacion de nuevas ideas o la aplicacién de la tecnologia dependen de
los incentivos que afrontan los actores econémicos. Al principio las im-
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plicaciones de la NTC también fueron optimistas para los paises en vias
de desarrollo. Como las ideas son un bien «no rival» y se pueden utilizar
simultdneamente por muchas personas y replicarse a un coste prictica-
mente nulo; los beneficios dependerdn de su utilizacién, sin un incre-
mento proporcional de los costes. Asi, el rendimiento creciente de las
ideas podia compensar los rendimientos marginales decrecientes de los
factores. Por lo tanto, los paises en vias de desarrollo podian utilizar las
ideas o tecnologia para estimular su crecimiento.

Aunque a veces el «gran salto tecnolégico» haya funcionado, no ha
generado los resultados esperados. En primer lugar, la adopcion de tec-
nologia depende de la existencia de bienes complementarios, sin los cua-
les la rentabilidad de la tecnologia disminuye, resultard mds elevada en
otro lugar y, por tanto, no se aplicard. Los paises en vias de desarrollo ca-
recen, en gran medida, de factores y bienes complementarios y, por ese
motivo, no se observa el flujo esperado de tecnologia y de capital hacia
estos paises que predecia la teoria cldsica del desarrollo bajo el supuesto
de rendimientos marginales decrecientes. Por ejemplo, el capital huma-
no es un factor complementario respecto a la utilizacion de la tecnologia,
cuya rentabilidad aumenta con la aglomeracién de més capital humano.
Entonces, las concentraciones elevadas de capital humano, atraerdn mas
aplicaciones tecnolégicas puesto que resultardn mas rentables. Como se-
nala Easterly (2001a), los paises en desarrollo tienen menores dotaciones
de capital humano y asi los incentivos que cabe invertir en este factor se-
ran menores porque la rentabilidad del mismo es menor y, por lo tanto,
atraerd a menos trabajadores cualificados de otros paises.

En segundo lugar, la aplicacién generalizada de los «inventos» dis-
ponibles, es decir, el desarrollo tecnolégico, requiere el aumento de la
demanda y la industrializacién. En los lugares donde no se produjeron
estas dindmicas, muchas de las tecnologias conocidas no pudieron ser
adoptadas de forma generalizada aunque se conocieran, tal y como suce-
di6 en China o antes del siglo xviil en Gran Bretafia. Ademads, como re-
sulta 16gico, los propietarios de las ideas o de la tecnologia tratardn de
controlar los retornos que éstas generen. Puesto que dichos propietarios
estdn concentrados en los paises ricos y tienen la capacidad para crear
derechos de propiedad intelectual que garanticen dicho retorno, los be-
neficios que se deriven de la aplicacién tecnoldgica muy probablemente
retornardn al pais de origen.

Asi pues, desde la NTC se comprende el desarrollo como un proce-
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so de construccién y aplicacién de conocimiento o ideas. Las causas del
subdesarrollo se encuentran en la incapacidad de desarrollar o asimilar
mejores tecnologias. Pero ;por qué dichos paises no han sido capaces de
mejorar sus niveles de avance tecnolégico? o ;por qué en algunos paises
la inversioén se ha producido mientras que en otros no? La respuesta a es-
tas preguntas tiene como eje fundamental los incentivos y las restriccio-
nes que afrontan los agentes econdmicos y sociales de los distintos pai-
ses; es decir, las instituciones.

Las instituciones como fundamento del desarrollo a largo plazo

La transicion hacia nuevas pautas sostenidas de crecimiento del PIB por
habitante implica, en primer lugar, aumentar la escala de produccién y
especializacién. En este nuevo entorno de producciéon mas complejo se
requieren reglas que coordinen la relacién entre los agentes y establezcan
los incentivos y restricciones que promuevan la confianza y velen por el
cumplimiento de los acuerdos (North, 1990a; Bardhan, 2001). Las insti-
tuciones son las reglas que estructuran la interaccién social, politica y
econdmica y pueden variar enormemente, desde el sistema electoral uti-
lizado para elegir a los representantes, hasta la contabilidad de doble en-
trada o el sistema de numeracion telefénica. Las instituciones se pueden
entender como «tecnologias organizativas» y, al igual que el resto de tec-
nologias, se pueden utilizar simultdneamente y replicarse a un coste ted-
ricamente nulo (Evans, 2005). En este sentido, en muchos aspectos, la
NTC ya habia avanzado la importancia que tendrian las instituciones al
enfatizar la importancia de los incentivos a la asimilacién de la tecnolo-
gia y, por ejemplo, seflalaba la importancia de las ayudas a la I+D para
incentivar a las empresas a desarrollar y adoptar nuevas tecnologias.

En el proceso histérico que acompafia a la transiciéon de una econo-
mia preindustrial a una economia moderna se construyen las institucio-
nes que promueven la eficiencia econdmica y el crecimiento de la pro-
ductividad. Los ejercicios empiricos que demuestran esta relacion son
numerosos (véase Jiitting, 2003, para una revision sobre la cuestion).
Uno de los ejercicios pioneros mds importantes es el realizado por Hall y
Jones (1999), quienes probaron econométricamente que la acumulacién
de capital, la productividad total de los factores y el producto por traba-
jador estdn determinados por lo que ellos denominan «infraestructura so-
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cial» o las politicas e instituciones que crea el contexto econémico en el
que los agentes econdémicos toman sus decisiones de inversion y produc-
cién. Estos estudios, si bien muestran la importancia de las instituciones,
no sefialan cémo se produce el cambio hacia mayores niveles de calidad
institucional. Al igual que la asimilacidn de tecnologia, el cambio insti-
tucional también depende de los incentivos que afrontan los agentes po-
liticos y econémicos.

La teoria econémica se encuentra, por lo general, incomoda con
conceptos tan difusos y dificiles de medir como el de instituciones. No
obstante, desde que North y Thomas (1973), y luego de manera mas am-
plia y explicita North (1990a), mostraran la importancia del cambio ins-
titucional para el desarrollo econdmico, cada vez resulta mds evidente
que la falta de capital es un sintoma, no una causa del subdesarrollo
(Hoff y Stiglitz, 2001: 239) puesto que el desarrollo depende fundamen-
talmente del cambio institucional y organizativo. Los aumentos del co-
nocimiento y del capital fisico o humano dependen de la forma en que se
organiza un pais.

La aproximacién desde las instituciones se distancia de la econo-
mia neocldsica a la vez que también recoge algunos de sus fundamentos.
Esta complementariedad enriquece la teoria del desarrollo a través de un
mayor didlogo entre disciplinas. Profundicemos un poco mas en este dia-
logo, para sefialar cudles son los principales puntos de encuentro y de-
sencuentro.

A diferencia de los postulados de la teorfa neoclésica, el enfoque
institucional parte del comportamiento estratégico de los actores, lo que
lleva a adoptar un papel mds matizado sobre la actuacién del sector pu-
blico y los grupos de interés. La teoria neocldsica del desarrollo habia
operado bajo un «velo institucional», considerando que las dotaciones
iniciales, las preferencias y las capacidades técnicas determinan el resul-
tado 6ptimo (paretoeficiente). Bajo este marco de andlisis, las institucio-
nes no afectan a la eleccién de las personas, puesto que se supone que sus
preferencias son comunes y que todas las personas comparten una misma
funcién de utilidad. Desde esta perspectiva, las diferencias de desarrollo
entre paises se explican, sobre todo, a partir de que algunos paises empe-
zaron antes a acumular capital fisico y humano, puesto que tuvieron ac-
ceso a la tecnologia mds pronto (Parente y Prescott, 2003).

Los modelos neocldsicos consideran que el cambio de una funcién
de produccién malthusiana a una funcién de produccién moderna se pro-
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duce cuando desaparecen las «constricciones sociales al uso de la tecno-
logia», refiriéndose a tales constricciones como «cualquier politica o ins-
titucién que incremente la cantidad de recursos que una unidad producti-
va ha de gastar para adoptar una tecnologia mejor» (Parente y Prescott,
2003: 5). Entre las constricciones sociales al uso de la tecnologia se se-
falan la oposicién de los grupos de presion que utilizan tecnologias peo-
res, asi como las regulaciones excesivas y otras cargas que hayan de so-
portar las empresas para operar libremente en el mercado, como
funcionarios corruptos, excesivos impuestos, etc. Esto hace que la teoria
neocldsica considere que los principales frenos a la transicion hacia for-
mas de produccién mas modernas provienen de los impedimentos que el
gobierno pone al mercado. Muchas veces la inadecuada intervencion del
gobierno se debe a la influencia politica de los intereses creados de aque-
llos que utilizan tecnologias peores. Pero en la mayoria de modelos neo-
cléasicos los fallos del gobierno se consideran como una variable exdge-
na no explicada y no sefialan cémo las politicas recomendadas pueden
superar dichos intereses (Hoff y Stiglitz, 2001). En cualquier caso, es po-
sible sefialar que incluso en los modelos neocldsicos mds complejos las
instituciones tienen un papel fundamental en el andlisis incluso como va-
riable no explicada.

El andlisis institucional trata de solventar estas limitaciones. A
diferencia de los modelos neocldsicos de «caja negra», en los que las
transacciones son eficientes al margen de la historia, las asimetrias in-
formativas o la desigualdad existente entre los distintos actores, la teorfa
institucional considera que el resultado o el equilibrio finalmente alcan-
zado por un pais es inducido institucionalmente y no necesariamente 6p-
timo (Shepsle y Weingast, 1987).

No obstante, la teoria institucional tiene en cuenta algunos de los
postulados de la teoria neocldsica. En ambas aproximaciones es espe-
cialmente importante la reaccion de los actores ante cambios en los pre-
cios relativos. En la teoria neocldsica, los cambios en los precios relati-
vos de los factores conllevan su reasignacién y provocan una nueva
combinacién de factores. En la teoria institucional, se utilizan para ex-
plicar el cambio institucional. Por ejemplo, North y Thomas (1973)
muestran como el cambio del precio relativo del factor trabajo en rela-
cién con el del capital se encuentra en el origen de la expansion de dere-
chos y libertades acaecida durante la Edad Media. Las pestes que sufri
la Europa occidental en esa época aumentaron el precio relativo del fac-
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tor trabajo en relacién con el precio de los derechos politicos para los
principes y monarcas, quienes procedieron a la expansion de libertades y
derechos de los trabajadores con la finalidad de obtener mano de obra.
Alli donde el trabajo escase6 en mayor medida, la ampliacién de liberta-
des también fue mayor. Este patrén se ha mantenido en otras regiones y
lugares del mundo (Acemoglu, et al., 2002; Engerman y Sokoloff,
2000a, 2000b, 2005).

La emergencia, la persistencia y el cambio de las reglas y proce-
dimientos que determinan el entramado de instituciones responden a
cambios en los precios relativos o, lo que es lo mismo, a los incentivos
que afrontan los distintos actores. Los actores politicos, al igual que los
econdmicos, responden a cambios en los precios relativos de los bienes
y servicios que valoran. A su vez, estos precios estdn determinados por
las dotaciones territoriales, la historia especifica de cada pais, el nivel
de competencia politica y econdmica y otros factores que se van co-
mentando en el transcurso de este trabajo. Pero veamos cémo las poli-
ticas de desarrollo y cooperaciéon también han ido cambiando para te-
ner cada vez mds en cuenta estas aportaciones tedricas.

2.4. Laevolucién de las politicas de desarrollo. De la
sustitucion de importaciones al Consenso de Washington

La teoria y la practica del desarrollo han evolucionado conjuntamente
desde la mitad del siglo xx. Las politicas nacionales, las recomendacio-
nes de los organismos multilaterales y la evolucién tedrica se han retroa-
limentado mutuamente para alcanzar un consenso cada vez mds fuerte en
torno a la importancia de las instituciones. Esta importancia se puede
observar en las recomendaciones de los principales organismos multila-
terales, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Resumi-
remos esquematicamente las politicas de desarrollo emprendidas duran-
te la dltima mitad de siglo XX con la intencién de mostrar la importancia
creciente de la reforma institucional.

Durante los afios cincuenta, las recomendaciones de los organismos
internacionales y las politicas de desarrollo de los distintos paises refle-
jaban la teoria y los casos exitosos de la época. La teoria remarcaba la
necesidad de superar la dualidad entre el sector moderno y tradicional de
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la economia a través de la movilizacidn del ahorro. En el mundo, el fuer-
te crecimiento de la ex Unién de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS) hacia presagiar otro destino para las economias planificadas, lo
que dio un impulso a estrategias de tipo intervencionista. En este contex-
to, con la intencién de muchos paises en desarrollo de cortar con los la-
zos coloniales, se impusieron las politicas intervencionistas y la planifi-
cacién econdmica. Estas politicas se concretaron en lo que Ranis (2004)
ha denominado el «Consenso de posguerra», que estuvo dirigido a esta-
blecer las denominadas «precondiciones del desarrollo». Esta estrategia
de desarrollo consistio en generar las infraestructuras necesarias para el
crecimiento de la industria y, a escala internacional, proceder a la pro-
gresiva sustitucion de importaciones. El objetivo era promover la indus-
tria tal y como los modelos teéricos habian recomendado."

En cuanto a las politicas de cooperacién internacional, durante
este primer periodo se aplic6 lo que Easterly (2001a) ha denominado el
«enfoque del déficit financiero». Los organismos internacionales, a par-
tir de la aplicacion del modelo de equilibrio general de Harrod-Domar,
calculaban las necesidades de ahorro de un pais segin sus necesidades
de inversidn para lograr los objetivos de crecimiento establecidos. Esta
politica no obtuvo el éxito esperado y cada vez resulté mas evidente que
un délar prestado para subsanar el déficit de ahorro no se traducia in-
mediatamente en un délar de inversion. Las causas de este problema se
encuentran en las restricciones e incentivos que afrontan los actores que
han de tomar las decisiones de inversion. Por un lado, en muchos de
estos paises existian restricciones a la inversidén que eran fruto de inte-
reses creados, de ineficiencias del gobierno en la ejecucién de los pro-
gramas o de la elevada corrupcion. Por otro lado, los incentivos a la in-
versién de los agentes econdémicos eran muy reducidos debido a la
inexistencia de bienes complementarios y de rentabilidades esperadas
suficientemente amplias.

En los afios setenta el fracaso de la Estrategia de Sustitucién de
Importaciones (ESI) se puso cada vez mds de relieve. La promocién de
la industria a través de tipos de interés inferiores a los del mercado o
subvenciones realizadas a partir de los recursos obtenidos del control di-
recto o por medio de los precios de la exportacién de productos prima-
rios por parte del Estado fue contraproducente para el desarrollo. Estas
politicas causaron fuertes distorsiones en los precios relativos, desin-
centivaron la inversion en el sector agricola y favorecieron a una élite
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industrial y sindical cuyo poder creci6 hasta el punto de evitar la desa-
paricién de las subvenciones y otros «privilegios», una vez habian per-
dido su justificacién. Los elevados aranceles no evitaron los elevados
costes de las importaciones de capital fruto de tipos de cambio sobreva-
lorados que trataban de evitar, precisamente, la competencia exterior.
Finalmente, la estrategia de sustitucion de importaciones redujo también
la Inversion Extranjera Directa (IED) y la consiguiente transferencia de
tecnologia provocando una continua pérdida de competitividad que se
iba manifestando en términos de intercambios cada vez peores (Ranis,
2004). Ademas, la planificacion econémica a medio y largo plazo resul-
taba cada vez mas dificil de aplicar por su rigidez ante acontecimientos
imprevistos.

Los trabajos de Solow (1957) y Kuznets (1971), asi como los pro-
pios efectos de la sustitucidon de importaciones provocaron un cambio en
los enfoques tedricos. En los afios setenta, a la luz de la stangflacion de
la época, la teoria del desarrollo puso el énfasis en el control de la infla-
cidn, el correcto funcionamiento del sistema de precios y la estabilidad
macroecondémica. A su vez, el mayor éxito logrado por las economfias del
Este asidtico, siguiendo un modelo de crecimiento distinto basado en la
promocion de las exportaciones, requeria de cambios en la teoria y la
practica del desarrollo. Taiwan, por ejemplo, tras lograr un crecimiento
econdmico bdsico, empezé exportando productos agricolas para luego,
progresivamente, y con ayuda de la IED, exportar productos mds elabo-
rados (Kravis, 1970).

Las politicas enraizadas en Estados Unidos y Gran Bretafia, basa-
das en la ortodoxia econémica, con las privatizaciones como primer ex-
ponente, y la posterior caida del muro de Berlin afianzaron el giro de la
agenda del desarrollo hacia el fortalecimiento de los mercados y el go-
bierno limitado. Esta nueva agenda englobaba una serie de medidas mas
amplia que John Williamson (1990) denominé el Consenso de Washing-
ton (en adelante CW). El CW ha guiado las reformas impulsadas por los
organismos multinacionales desde finales de los ochenta. Este consenso
se produjo entre economistas y altos funcionarios de los organismos in-
ternacionales (Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional, princi-
palmente) y los principales donantes (Estados Unidos y Gran Bretafia).
El cuadro 2.2 recoge las politicas incorporadas en el CW.
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CUADRO 2.2
Las politicas del Consenso de Washington segiin Rodrik (2004)

Consenso de Washington inicial Consenso de Washington ampliado a
finales de los noventa

— Disciplina fiscal — Gobernanza corporativa
— Reorientacién del gasto ptblico — Anticorrupcion
— Reforma impositiva — Mercados de trabajo flexibles
— Liberalizacién de los tipos de interés — Adherencia a la OMC
— Liberalizacién comercial — Adherencia a los principales c6digos
— Apertura a la inversién extranjera financieros internacionales

directa — Apertura «prudente» de la cuenta de
— Privatizacién capital
— Desregulacién — Regimenes de tipo de cambio inter-
— Derechos de propiedad estables medios

y seguros — Bancos Centrales independientes

— Redes de seguridad social
— Reduccién de la pobreza por objeti-
\( 8

FUENTE: Rodrik (2004).

El CW ha sido criticado tanto por el proceso poco participativo como se
llevé a cabo como por sus resultados en términos de desarrollo. Los resul-
tados en términos de crecimiento de los paises que aplicaron mds estricta-
mente las politicas del CW han resultado peores que los de otros paises que
adoptaron estrategias de desarrollo propias (Rodrik, 2004; Stiglitz, 2002).
Muchas regiones que han seguido los dictados del CW han obtenido peo-
res resultados en términos de desarrollo que otras regiones que han segui-
do otras pautas de desarrollo. Por ejemplo, Latinoamérica ha sido un alum-
no aventajado del CW sin obtener los frutos esperados. Segtin los datos del
Banco Mundial (2001), en el este y el sureste asidtico (excluyendo China)
la renta por habitante crecié a una media del 4.4% anual durante 1960-
2000. Desde 1970, en China el crecimiento ha sido del 8% y el de India
cercano al 5%. En cambio, en Latinoamérica y Africa de 1960 a 1980 la
renta por habitante crecié un 2,9 y un 2,3%, respectivamente.

Araiz de los escasos resultados en términos de desarrollo, el CW se
modificé a finales de los afios noventa. A la luz de los primeros hallazgos
de la teorfa institucional y de la aproximacién de las capacidades, las po-



Teoria y practica del desarrollo 57

liticas del CW se modificaron para incluir nuevos objetivos en las politi-
cas de cooperacion. Entre las cosas que se modificaron, debido a su de-
mostrado fracaso, se encontraban el funcionamiento del tipo de cambio y
la liberalizacion de los mercados financieros internacionales (la cuenta
de capital), mientras que cabria decir que sobre la importancia de la es-
tabilizacién macroecondmica, la disciplina fiscal, la estabilidad y segu-
ridad en los derechos de propiedad y la reforma impositiva todavia exis-
te un fuerte consenso acerca de su importancia.

La modificacién del CW que tuvo lugar a finales de los afios no-
venta reflejaba la importancia de las denominadas «reformas de segunda
generacion», que son aquellas que, tras la estabilizacidn de la economia
y los derechos de propiedad, estdn dirigidas al desarrollo econémico y
social. La importancia de estas politicas fue mds evidente tras los devas-
tadores efectos de la crisis financiera de mediados del siglo XX conocida
como «Efecto tequila» y, posteriormente, la crisis asidtica de 1997. Estas
crisis pusieron de manifiesto la necesidad de crear redes de proteccidon
social que garantizaran la seguridad de las personas fuera del mercado.
En esta misma linea, la reduccién de la pobreza y la atencidn a los mas
necesitados se convirtié en un enfoque cada vez mds explicito de la coo-
peracién al desarrollo de los bancos multilaterales, que hasta el momen-
to se habia concentrado en el buen manejo econémico.

La aparicion en la agenda de la importancia de corregir la corrup-
cién, mejorar la independencia de los Bancos Centrales y adaptarse a las
codigos financieros internacionales y las reglas de la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC), reflejaban la creciente relevancia del disefio
institucional para el desarrollo. El control de los funcionarios y politicos
mediante reglas y sanciones se veia, con el tiempo, como un precondi-
cién importante para el desarrollo.

El reto institucional todavia se encuentran presente en la agenda y
condiciona la puesta en marcha de gran parte de las reformas impulsadas
durante los afios noventa que no alcanzaron los objetivos pretendidos,
como la creacion de sistemas reguladores sélidos, la reforma de la admi-
nistracion publica, la reforma tributaria y otras muchas politicas sociales
y econdmicas que dependen de la calidad institucional. Los retos que las
instituciones plantean para las politicas de desarrollo y qué puede apor-
tar esta investigacion para esclarecerlos es una cuestién que se contem-
pla en el siguiente apartado.
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2.5. Los retos institucionales de las politicas de desarrollo

La evolucién de la teorfa y la practica del desarrollo han confluido en el
estudio de las instituciones desde una vertiente cada vez mas multidisci-
plinar. La eficacia de las politicas es mayor cuando existen buenas insti-
tuciones. En aquellos paises donde la calidad de las instituciones es baja
(por ejemplo, porque existen problemas de corrupcion o de inestabilidad
politica), los recursos destinados por la cooperacién al desarrollo practi-
camente no han tenido efectos sobre el crecimiento o la reduccién de la
pobreza. Los mismos organismos de cooperacién multilateral y bilateral
también se enfrentan a problemas institucionales. Los incentivos de los
agentes del desarrollo no siempre estdn claros y bien alineados con su
misién, como tampoco la fuerte fragmentacion de los actores de la coo-
peracion y las ineficiencias que esto introduce en el denominado «mer-
cado de la ayuda» (Easterly, 2006), sobre todo cuando dicha ayuda toma
la forma de subvenciones no condicionadas (Djankov et al., 2005).

El estudio pionero de Burnside y Dollar" (2000) muestra que las
politicas de ayuda al desarrollo sélo contribuyen significativamente al
crecimiento de la renta media por habitante cuando existe un contexto
macroeconémico adecuado y una calidad institucional minima. Otros tra-
bajos han corroborado esta hipétesis y, de manera adicional, han mostra-
do los efectos positivos de la ayuda sobre la reduccidn de la pobreza bajo
condiciones institucionales adecuadas (Collier y Dollar, 2002), asi como
la importancia de la democracia y la estabilidad politica (Guillaumont y
Chauvet, 2001), y la paz para la eficacia de la ayuda (Collier y Hoeffler
2002). De esta manera, un amplio conjunto de trabajos empiricos que uti-
lizan distintas especificaciones y técnicas de andlisis ha mostrado que la
ayuda resulta mds efectiva en condiciones institucionales adecuadas
(Hansen y Tarp, 2000; Svenson, 2000).

Como resultado de esas investigaciones y del reducido impacto que
las politicas de cooperacion al desarrollo estaban teniendo sobre los ni-
veles de crecimiento durante la década de los ochenta y principios de los
noventa, la cooperacion internacional y las agencias bilaterales aumenta-
ron la seleccién a la hora de dirigir la ayuda. Las politicas macroecon6-
micas y unas condiciones institucionales adecuadas constituyen en la ac-
tualidad activos importantes para recibir ayuda. La investigacién
realizada por Burnside y Dollar (2000) muestra empiricamente esta ma-
yor seleccion de los paises receptores de ayuda. Estos autores analizaron
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41 agencias donantes bilaterales y multilaterales y, controlando el dmbito
de renta y poblacion, analizaron la influencia de la calidad de las politicas
y las instituciones en la direccion de la ayuda. Los resultados de esta in-
vestigacién muestran que durante los afios noventa la seleccion de los pai-
ses destinatarios de ayuda ha sido mucho mayor que en décadas prece-
dentes y que sobre todo este fendémeno se ha producido en la cooperacién
del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,”” y en la coope-
racion realizada por las agencias danesa, britdnica, irlandesa y holandesa.

La cooperacién ha tratado de responder ante el problema de que
instituciones corruptas o ineficientes pueden reducir la eficacia de la
ayuda internacional hasta convertirla en contraproducente para el desa-
rrollo. Este es el caso de los préstamos a gobiernos corruptos que lo uti-
lizan para el dnico provecho de sus gobernantes o lo malgastan endeu-
dando a las generaciones futuras de su pais. Cuando los gobiernos no
rinden cuentas a sus ciudadanos y, por tanto, el control de los politicos es
menor, los gobernantes aceptan con mayor probabilidad proyectos mal
disefiados y menos eficaces, ya que no dependen de su éxito para seguir
en el poder.

El Banco Mundial ha sido el principal precursor de una mayor y
mejor seleccién de los paises destinatarios de la ayuda internacional.
Para ello ha elaborado las Evaluaciones Institucionales de Politica y de
Pais o Country Policy and Institutional Assessments (CPIA). Los CPIA
constituyen un avance importante en el andlisis de las instituciones para
establecer politicas de desarrollo. No obstante, no estdn exentos de algu-
nos problemas que los debilitan como instrumentos para tener en cuenta
la calidad de las instituciones a la hora de dirigir las politicas de desarro-
llo. En 2004, el Banco Mundial encargé la revisién de la metodologia de
los CPIA a un panel internacional de expertos liderado por Jeffrey Wi-
lliamson, uno de los padres del CW. Este panel realiz6 una serie de reco-
mendaciones dirigidas expresamente a mejorar la metodologia empleada
hasta el momento para evaluar el contexto politico e institucional del
pais. Estas recomendaciones mostraban la necesidad de: a) prestar un
mayor apoyo presupuestario a la realizacién de los CPIA; b) simplificar
los criterios y las dimensiones consideradas en el andlisis; ¢) ampliar la
participacién de los actores locales; y d) tener en mayor consideracion
las instituciones de gobierno (governance).
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CUADRO 2.3
Andlisis politicoinstitucionales del Banco Mundial

(Instituciones de Politica y de Pais, CPIA)

A. Gestion economica C. Politicas estructurales
1. Gestién macroecondémica 9. Comercio
2. Politica fiscal 10. Sector financiero
3. Politica de endeudamiento 11. Contexto regulatorio
B. Politicas de inclusion/equidad D. Instituciones y gestion del sector
social publico
4. Igualdad de género 12. Derechos de propiedad e impe-
5. Equidad en el uso de los recursos rio de la ley
publicos 13. Calidad de la gestion presupues-
6. Generacion de capital humano taria y financiera
7. Trabajo y proteccion social 14. Eficiencia en la movilizacién de
8. Politicas e instituciones para la ingresos
sostenibilidad 15. Calidad de la administracion pu-
blica

16. Transparencia, corrupcion y ren-
dicién de cuentas en el sector
publico

FUENTE: Zhang (2004).

Para mejorar los diagndsticos institucionales resultard necesario tener en
cuenta dos factores esenciales actualmente omitidos en los CPIA, a saber, la
l6gica causal entre politicas e instituciones y las restricciones econémicas es-
pecificas que afronta cada pais. Los CPIA combinan un gran conjunto de di-
mensiones que mezclan politicas e instituciones que no son independientes,
sino que unas dependen de las otras. Tal y como ha sefialado Stiglitz (2002),
el fracaso de muchas politicas de desarrollo tiene sus raices en problemas de
secuenciacion. Politicas como la liberalizacién del mercado de capitales, la
privatizacién de determinados servicios publicos o, incluso, la reforma de
la educacién fueron implementadas sin disponer del marco regulatorio y la
administracién publica necesarias. El informe del Banco Mundial de 2004
se hace eco de esta problematica y pone de manifiesto que las mejores poli-
ticas publicas con buenas intenciones y muchos recursos pueden fracasar si
no cuentan con el marco institucional y organizativo necesario.
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Existen otros diagndsticos institucionales que han tratado de tener
en cuenta la relacidn entre instituciones y politicas. Los diagndsticos im-
pulsados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) durante 2004
tratan de analizar la relacion entre las instituciones y las politicas desde
un marco de anélisis mds completo que tiene en cuenta la influencia de
las instituciones en el proceso politico. El marco conceptual elaborado en
Scartascini y Olivera (2003), Spiller y Tomassi (2003) y Spiller et al.
(2003) ha sido aplicado a Brasil, Uruguay, Pert, Paraguay, Colombia,
Chile y Ecuador. Este marco conceptual se basa en la teoria de los costes
de transaccion politicos y estudia principalmente el proceso de formula-
cion de politicas publicas desde un punto de vista institucional. Esta
perspectiva de andlisis permite identificar las principales debilidades ins-
titucionales para una toma de decisiones creible y eficaz (BID, 2006).

Desde una perspectiva mds cercana a la visién neocldsica, Haus-
mann et al. (2004) proponen un nuevo enfoque para la reforma més
vinculado a las circunstancias econémicas de los distintos paises y orien-
tado a identificar las principales restricciones para no dispersar esfuer-
zos. Desde esta perspectiva, dichos autores plantean descubrir la princi-
pal limitacién al crecimiento de un pais a través de un arbol de decision
que identifica los principales obstdculos. De esta manera se trata de iden-
tificar el tipo de obstdculos al desarrollo a través del anélisis de los pro-
blemas de infraestructuras, de financiacion nacional e internacional, de
mercados especificos o los fallos del gobierno.

La teoria neocldsica y el nuevo institucionalismo econémico han
confluido en la importancia de los estudios de caso que contemplen las
especificidades clave de los distintos paises. Y aunque siguen existiendo
diferencias de enfoque, el didlogo entre las disciplinas es cada vez ma-
yor, lo que sin duda contribuird a crear mejores politicas de desarrollo.
Hoy la situacién recoge la inquietud de Hirschman (1958) de encontrar
los vinculos «hacia delante» (forward linkages) y «hacia atrds» (back-
ward linkages) que actien como motores del desarrollo. A diferencia de
Rosenstein-Rodan (1943), Hirschman consideraba que el desarrollo de-
pendia més del avance en sectores estratégicos que de un «gran impulso»
(Big Push) que invierta en el sector moderno de la economia y genere las
economias de escala necesarias para que resulte mas productivo y con
ello que sus mayores salarios atraigan mano de obra del sector agricola.

En gran medida estos dos enfoques estdn presentes hoy en dia, tal y
como ponen de manifiesto las diferencias entre las aproximaciones a las
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politicas de cooperacién propuestas por Jeffrey Sachs (2005) y William
Easterly (2006). Mientras Sachs es partidario de un gran impulso que re-
suelva los déficit territoriales y de recursos de los paises en vias de desa-
rrollo, Easterly es mds moderado y considera que las lecciones de medio
siglo de cooperacidn al desarrollo aconsejan politicas mas modestas que
tengan en cuenta los problemas que la ayuda internacional afronta en tér-
minos de gestion por parte de gobiernos poco eficaces y corruptos, y los
problemas de eficacia de los propios organismos internacionales.

Esta dialéctica sin duda persistird durante mucho tiempo, pero el
aprendizaje desde la dltima mitad de siglo muestra que teoria y préctica
deben seguir aprendiendo la una de la otra. El descubrimiento de la im-
portancia de las instituciones tiene varias implicaciones que prometen
aportar resultados positivos. La mejora progresiva del andlisis institucio-
nal permitird sefialar en qué paises y sectores la ayuda puede ser mds efi-
caz. La identificacién a través de diagndsticos institucionales de dreas de
la administracién publica que funcionan adecuadamente puede actuar
como sefial para que el gobierno localice «zonas de excelencia» a partir
de las cuales se puedan impulsar politicas mds efectivas. Estas «zonas de
excelencia» permiten desarrollar politicas sin los obstdculos impuestos
por las deficiencias institucionales. La combinacién del andlisis institu-
cional con estudios de corte mds neocldsico promete aportar importantes
lineas futuras de investigacion y accidn.



3. La importancia de las instituciones para el
desarrollo humano: un ejercicio empirico

Los estudios empiricos sobre la influencia de las instituciones para el de-
sarrollo se han concentrado en la importancia de éstas para el crecimien-
to del PIB por habitante (Hall y Jones, 1999; Barro, 1996) o para el nivel
a largo plazo del PIB por habitante (Acemoglu et al., 2001; Rodrik, ed.,
2003). Para mostrar la relevancia de la aproximacién al desarrollo desde
las capacidades humanas, este trabajo pretende ampliar los estudios es-
tadisticos anteriores analizando empiricamente la relacién entre desarro-
llo humano e instituciones.

Con esta finalidad, en primer lugar se recogen los factores que, jun-
to a las instituciones, se han estudiado empiricamente como determinan-
tes fundamentales del desarrollo a largo plazo. Principalmente se aborda
la importancia de las instituciones con respecto a otras variables sefiala-
das en la literatura empirica y, en especial, las dotaciones territoriales.

En segundo lugar se muestra la importancia, el alcance y las limita-
ciones de la medicién de las instituciones. Las limitaciones de los indi-
cadores institucionales introducen importantes precauciones en su utili-
zacién y obligan a utilizar varios tipos de indicadores para mejorar la
robustez del modelo empirico.

En tercer lugar se realiza un ejercicio empirico de regresién multi-
ple con variables instrumentales que permite resolver los problemas de
endogeneidad que existen entre desarrollo humano e instituciones. Los
instrumentos seleccionados recurren a la historia para encontrar varia-
bles relacionadas con la construccién histérica de las instituciones pero
no con el desarrollo humano actual de los distintos paises.

Finalmente realizamos unas breves conclusiones que destacan la
utilidad de los ejercicios empiricos para mostrar que las instituciones son
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variables fundamentales en el desarrollo humano a largo plazo y que tie-
nen claras limitaciones para analizar la complejidad intrinseca de su fun-
cionamiento. Especialmente se enfatiza la dificultad para analizar las re-
laciones que existen entre dotaciones de recursos, historia y calidad de
las instituciones, asi como la interaccion estratégica especifica para cada
pais y cada momento.

3.1. Territorio, instituciones y desarrollo

Impulsado sobre todo a partir de los trabajos empiricos de los afios no-
venta, el redescubrimiento de la importancia de las instituciones para el
desarrollo ha derivado en un consenso entre economistas, politélogos y
sociologos sobre la importancia de las instituciones. Desde la historia
econdmica, North (1990a) sefiala cémo las reglas formales e informales
explican los distintos niveles de crecimiento econémico observados. A
esta misma conclusion llegan Sen (1984) o Stiglitz (1994) desde la teoria
de la accién colectiva y la economia del sector puiblico, respectivamente.
A un nivel algo mas politolégico, Roubini y Sachs (1989) muestran los
efectos de los gobiernos de coalicién sobre variables macroeconémicas
como el gasto publico.

Pero las instituciones no son el tnico fundamento del desarrollo.
Existen otros factores que cabe tener en cuenta a la hora de entender cudl
es el determinante fundamental del desarrollo. Entre éstos destacan la
geografia y el territorio. El debate ha sido intenso, dando lugar a réplicas
y contrarréplicas entre autores que abogan por la primacia de las institu-
ciones (Acemoglu et al., 2001, 2002; Rodrik et al., 2002) y otros que en-
fatizan el papel de la geografia y el territorio (Sachs, 2002a; 2000b,
2003; Diamond, 1997).

Los argumentos que favorecen el papel de la geografia y el territo-
rio sefialan las dificultades que surgen ante el intercambio y la produc-
cién que provienen de elevados costes de transporte, la ausencia de sali-
da al mar y un clima adverso. Como sefialara Adam Smith, los elevados
costes de transporte evitan que muchos paises puedan aprovechar las
ventajas derivadas del comercio, la especializacidn o la transferencia de
tecnologia y capital humano. La ausencia de una salida al mar empobre-
ce las naciones y las regiones dentro de las mismas. La migracion inte-
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rior del occidente al oriente de China o de Burkina Faso a Costa de Mar-
fil, ponen de manifiesto la adaptacién de las personas a las mayores
oportunidades econdmicas de las zonas costeras.

El clima asociado a determinadas zonas del planeta también tiene
importantes implicaciones para el desarrollo. Algunas enfermedades se
producen en condiciones climdticas especificas, especialmente la mala-
ria. Otras zonas del planeta presentan una ecologia favorable a la trans-
mision de la malaria porque funcionan como hogar de muchas especies
de mosquito que pueden actuar como transmisores. El clima de los trépi-
cos es especialmente proclive a generar estas dindmicas, que explican
gran parte de su subdesarrollo (Sachs, 2003).

Como se puede observar en el grafico 3.1, la relacion entre geogra-
fia y desarrollo es fuerte y significativa. La correlacién entre la latitud y
el Indice de Desarrollo Humano (IDH) es de 0,42, ligeramente superior a
la relacion de latitud y nivel de PIB por habitante, 0,38. Sin embargo, hay
que tener ciertas reservas al asociar correlacion y causalidad. Existen ter-
ceras variables que pueden influir de forma mds determinante en el desa-
rrollo; es decir, variables omitidas que influyen sobre la relacion entre
geografia y desarrollo. La existencia de paises con condiciones geografi-
cas similares que han alcanzado niveles de desarrollo distinto indica que
la geografia tal vez no sea un determinante univoco del nivel de desarro-

GRAFICO 3.1
Geografia y desarrollo. Regresion de la latitud y el PIB por habitante
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llo. El caso de Corea del Norte y del Sur es especialmente significativo.
Ambos paises comparten unas mismas dotaciones geogréficas bdsicas,
incluso una misma base religiosa, pero sus resultados en términos de de-
sarrollo han sido muy distintos tras su separacién después de la Segunda
Guerra Mundial. Las instituciones econdémicas implantadas en ambos
paises han sido muy diferentes.

La influencia de las instituciones en el desarrollo es amplia y com-
pleja. Desde la perspectiva institucional, el desarrollo depende de la ca-
pacidad de las reglas explicitas e implicitas para generar los incentivos
apropiados para los agentes econdmicos, politicos y sociales. Estadisti-
camente, el Estado de Derecho y la estabilidad de los derechos de pro-
piedad han demostrado ser las variables que influyen mds significativa-
mente en el desarrollo (Barro, 1991). Estas instituciones ayudan a crear
las bases para el funcionamiento de los mercados. No obstante, existen
otras funciones econémicas y politicas relevantes de las instituciones.
Econdémicamente, también son importantes las funciones de regular, es-
tabilizar y legitimar el mercado (Rodrik ef al., 2002), mientras que las
instituciones politicas y sociales también tienen un papel para el desa-
rrollo, en cuanto permiten canalizar el conflicto e implantar las politicas
o decisiones adoptadas (Sen, 2000).

Las condiciones geograficas son variables exdgenas, pero las ins-
tituciones se ven influidas tanto por el nivel de desarrollo como por la
propia geografia. Las instituciones de un pais pueden estar influidas
por las dotaciones geograficas de varias formas, pero al revés es mucho
mads complicado."” Por ejemplo, el tipo de recursos naturales de un pais
y, en especial, sus dotaciones de metales preciosos u otros derivados
valiosos de las minas y, mds recientemente, el gas o el petréleo, influ-
yen significativamente sobre la calidad de las instituciones. Autores
como Sala i Martin y Subramanian (2003), Boix (2005) y, anterior-
mente, Mauro (1995, 1997) sefialan que las rentas derivadas de los re-
cursos naturales desincentivan la creacidn, por parte de las élites, de
instituciones transparentes y participativas que pudieran poner en ries-
go su botin. Esto es especialmente grave en los paises en vias de desa-
rrollo que, a diferencia de los paises que descubrieron el petréleo y
otros recursos cuando ya gozaban de buena salud institucional (como
Noruega o Estados Unidos), deben desarrollar sus instituciones con las
presiones econdmicas que se derivan de rentas tan importantes como
las petroliferas.'
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La influencia de las dotaciones de recursos sobre las instituciones
complica el andlisis estadistico sobre la importancia de las instituciones
y la geografia para el desarrollo y obligan a diferenciar entre tipos de do-
taciones geograficas. Antes de realizar ese andlisis, es importante resal-
tar algunos de los indicadores institucionales disponibles y su alcance y
limitaciones.

3.2. La medicién de las instituciones: importancia,
alcance y limitaciones

A finales de la década de los noventa se impulsé la creacion de un con-
junto de indicadores destinados a validar empiricamente los desarrollos
tedricos. Ademas, la medicion de las instituciones resulta cada vez mas
importante para la eficacia de la cooperacion y la ayuda al desarrollo.
Las deudas y el dinero concedidos a paises con baja calidad institucional
favorecen, la mayoria de las veces, inicamente a las élites establecidas y
suponen una carga para las generaciones presentes y futuras del pafs,
condenadas a sufrir violaciones de sus derechos politicos y sociales y a
pagar las deudas contraidas por sus gobernantes para enriquecerse (Burn-
side y Dollar, 2000 y Easterly, 2006). Medir el progreso de los paises en
términos institucionales resulta ttil a la hora de condicionar las politicas
de desarrollo a avances en materia institucional para aumentar su efecti-
vidad. Sin embargo, existen limitaciones importantes en los indicadores
y en las mismas técnicas estadisticas que restringen su utilidad para la
elaboracidén de politicas de desarrollo.

Vemos que hay dos tipos basicos de indicadores institucionales.
Por un lado, los indicadores que miden el desempefio de las institucio-
nes y, por otro, los indicadores que definen un tipo determinado de ins-
tituciones. Ejemplos de los primeros indicadores serian aquellos que
miden la eficacia de las instituciones de un pais o su grado de indepen-
dencia judicial; mientras que ejemplos de los segundos serfan los que
tienen en cuenta si en un pais existe un sistema electoral proporcional
0 mayoritario, es decir, un régimen presidencial o parlamentario. La
gran diferencia entre ambos tipos de indicadores estriba en que los in-
dicadores de desempefio se basan, sobre todo, en percepciones subjeti-
vas sobre la dimensién que se desea medir y los indicadores que defi-
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nen las caracteristicas de la institucién se corresponden con una forma
concreta de las instituciones y, normalmente, son de tipo nominal y mu-
tuamente excluyentes (por ejemplo, parlamentario o presidencial), aun-
que también pueden ser ordinales o de intervalo.

Los indicadores que describen el tipo de instituciones suelen
adoptar formas dicotémicas (por ejemplo, existe o no un sistema pro-
porcional) y su funcionamiento se puede medir a partir de una férmula
como la que existe para calcular la desproporcionalidad electoral o la
fragmentacion legislativa (Rae, 1971; Laakso y Taagepera, 1979).
Otros indicadores de este tipo son los realizados por La Porta et al.
(2004), quienes miden la independencia judicial segtin la permanencia
de los jueces del Tribunal Supremo. Estos indicadores reciben el nom-
bre de «indicadores duros» (hard data) porque no dependen de la sub-
jetividad sino que se desprenden de resultados observables. En este
sentido, uno de los esfuerzos mas comprehensivos para crear y recoger
de otras fuentes un amplio conjunto de indicadores de forma y de-
sempeflo es la Base de datos de instituciones politicas de Beck et al.
(2001, 2005).

En este capitulo se trabaja a partir de indicadores de desempefio
que, como se mostrard mds adelante, son los que se encuentran relacio-
nados mds significativamente con el desarrollo. A continuacién se con-
templan algunos de los indicadores institucionales mds utilizados en la
literatura empirica del desarrollo. En concreto se estudian las mediciones
de las instituciones provenientes del International Country Risk Guide
(ICRG), del equipo del Instituto del Banco Mundial formado por Kauf-
mann, Kraay y Zoido-Lobatén (2003, 2005) y de las mediciones de de-
mocracia realizadas por la Universidad de Maryland bajo el proyecto Po-
lity IV. Los cuadros 3.1 y 3.2 muestran los estadisticos descriptivos de
estas variables y su correlacion respectivamente. Los indicadores de cada
una de estas fuentes varian en el objeto y la forma de la medicién. Como
el andlisis empirico utilizard indicadores de estas fuentes resulta conve-
niente tenerlos en cuenta. Otros indicadores, como los realizados por
Knack y Keefer (1995)" del Instituto del Banco Mundial o Court y Hy-
den (2001)'¢ de la Universidad de las Naciones, no se tienen en cuenta
debido a su menor utilizacién por la literatura académica y su falta de ac-
tualizacién.
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CuADRO 3.1
Estadisticos descriptivos de varios indicadores institucionales

Eficacia  Constricciones Nivel de Riesgo de Sistema
del gobierno  al ejecutivo autocracia expropiaciéon proporcional

Media -0,02 3,87 0,79 7,18 0,55
Mediana -0,19 3,31 1 7,06 1
Miximo 2,37 7 2 10 1
Minimo -2,19 1 0 2,40 0
Desviacion

estandar 0,92 2,01 0,56 1,75 0,48
Observaciones 184 160 130 129 153

FUENTE: elaboracion propia.

CUADRO 3.2
Correlaciones entre varios indicadores institucionales

Eficacia  Constricciones Nivel de Riesgo de Sistema
del gobierno  al ejecutivo autocracia expropiacién proporcional

Eficacia del

gobierno 1 0,69 0,64 0,86 0,20
Constricciones

al ejecutivo 0,69 1 -0,87 0,70 0,33
Nivel de

autocracia -0,64 -0.,87 1 -0,69 -0,31
Riesgo de

expropiacion 0,86 0,70 -0,69 1 0,23
Sistema

proporcional 0,20 0,33 -0,31 0,23 1

FUENTE: elaboracién propia.

Los indicadores del ICRG fueron los primeros que tuvieron por objeto
medir la calidad del contexto institucional de un pais de forma amplia y
periddica. Estos indicadores son de indole subjetiva y se basan en las per-
cepciones que tienen expertos nacionales e internacionales sobre la cali-
dad de la burocracia, el nivel de corrupcion, la ley y el orden o el riesgo
de expropiacién por parte del gobierno. Del conjunto de indicadores dis-
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ponibles, el mds utilizado en los trabajos empiricos ha sido el «riesgo de
expropiacion» (Acemoglu et al., 2001), que trata de medir la probabilidad
de que el gobierno expropie de manera arbitraria. Ante todo este indicador
estd destinado a inversores extranjeros preocupados por el riesgo politico
que existe en un pais determinado. Sin embargo, como sefalan Glaeser
et al. (2004), este indicador guarda poca relacién con las constricciones
que efectivamente tiene el gobierno y, sobre todo, muestra politicas, mds
que instituciones. Por ejemplo, paises como Irdn, Libia o Siria tuvieron
una buena puntuacioén a finales de los noventa porque sus gobiernos no ex-
propiaron durante un periodo suficiente de tiempo, pese a que no se puede
afirmar que estos paises contaran con unas instituciones de calidad.

Entre los indicadores mads utilizados se encuentran los realizados
por Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2005)."” Estos autores agrupan los in-
dicadores de 16 organizaciones diferentes'® en seis indicadores distintos
(estabilidad politica, rendicién de cuentas, eficacia del gobierno, calidad
regulatoria, control de la corrupcion y Estado de Derecho) a partir de un
andlisis clister y una metodologia de componentes no obervados. Los
autores agregan estos seis indicadores en tres dimensiones.

En este trabajo se utilizard el indicador de «eficacia del gobierno»,
que combina percepciones sobre la provision de servicios publicos, la ca-
lidad de la burocracia, la competencia e independencia de los funciona-
rios y la credibilidad de los compromisos del gobierno. Se trata de un in-
dicador que mide el resultado o desempefio mds que las constricciones
institucionales formalmente existentes. De hecho, pueden existir gobier-
nos dictatoriales que resulten efectivos en la formulacién e implementa-
cién de las politicas ptiblicas y que, por tanto, generen desarrollo, tal y
como muestra el caso de China o varios paises del Este asidtico.

Finalmente, la base de datos de Polity IV estd realizada bajo la direc-
cion de Monty G. Marshall y Keith Jaggers desde la Universidad de Mary-
land y trata de describir las caracteristicas del régimen y la autoridad politi-
ca de todos los estados independientes. El objeto de la medicién de Polity IV
son los niveles de democracia, el control entre poderes y algunas caracteris-
ticas de la transicion a la democracia de los distintos paises. Los niveles de
democracia se miden a través de diferentes variables. La variable «autocra-
cia» mide cudn cerrado es un régimen politico. Los niveles de frenos y con-
trapesos o el control entre poderes se miden a través de la variable definida
como «constricciones al ejecutivo», que detalla las limitaciones institucio-
nales a las atribuciones del poder ejecutivo en la toma de decisiones. Esta
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CuADRO 3.3
Definicion de los indicadores de Kaufmann et al. (2005)

1. El proceso mediante el cual el gobierno es escogido, reemplazado o reelegido
y supervisado:

1.1 Vozy responsabilidad: percepciones sobre el proceso politico, las liberta-
des civiles y los derechos politicos.
1.2 Estabilidad politica: percepciones sobre la posibilidad de que el gobier-
no sea desestabilizado por medios inconstitucionales o violentos.
2. La capacidad del gobierno para formular e implementar politicas adecuadas:

2.1 Eficacia gubernamental: combina percepciones sobre la calidad de la
provisién de los servicios publicos y de la burocracia, la competencia e
independencia respecto a las presiones politicas de los funcionarios pu-
blicos, y la credibilidad de los compromisos.

2.2 Calidad regulatoria: percepciones sobre las politicas que, como el con-
trol de precios o la ineficiente supervisidn bancaria, afectan al funciona-
miento de los mercados, o aquellas otras, como una excesiva carga regu-
latoria, que imponen restricciones para el desarrollo de la libertad de
empresa y comercial.

3. El respeto a las instituciones que rigen las interacciones econdémicas y socia-
les entre los ciudadanos y el Estado:

3.1. Estado de Derecho: percepciones sobre la incidencia del crimen, la efi-
cacia y la predecibilidad del sistema judicial, y el cumplimiento de los
contratos.

3.2. Control de la corrupcion: percepciones sobre ejercicio del poder publico
para el beneficio privado, sobre todo en la administracién publica.

FUENTE: Kaufmann er al. (2005).

variable mide resultados puesto que se construye a partir de la existencia de
elecciones competitivas y de una oposicién efectiva, y tiende a aumentar
con el nivel de renta, pero de manera menos lineal que las anteriores. Por
ejemplo, paises pobres como Botswana, India o Suréfrica obtienen la maxi-
ma puntuacién, mientras que paises como China o Rusia obtienen puntua-
ciones intermedias. Ambas variables son utilizadas en el andlisis.
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Limitaciones de los indicadores institucionales

Los indicadores institucionales padecen de diversas debilidades que li-
mitan su utilidad y la de los andlisis estadisticos. Estas debilidades res-
ponden a las dificultades inherentes a la medicidn de las instituciones, al
aln escaso desarrollo de los indicadores institucionales, a los problemas
de endogeneidad inherentes a las percepciones y a la confusién entre for-
mas y funciones de los indicadores. Todo ello introduce errores de medi-
cidn en las instituciones que limitan la utilizacién de los andlisis estadis-
ticos, cuya utilidad radica mds en mostrar el sentido de la causalidad que
en derivar medidas de politica.

Como sefialan Glaeser et al. (2004) las mediciones de las institu-
ciones muchas veces no tienen presente dos de las caracteristicas basicas
de las instituciones sefialadas por North (1981: 201-202), quien define
las instituciones como «el conjunto de reglas, procedimientos y normas
[...] que constrifien el comportamiento de los individuos». Estas caracte-
risticas son la estabilidad de las normas y la constriccién del comporta-
miento de los agentes. Sin embargo, muchas de las mediciones de las ins-
tituciones son excesivamente voldtiles y no cambian en el tiempo, lo que
provoca que los indicadores institucionales no respondan de manera con-
sistente a la definicién de instituciones. La varianza de las instituciones
es escasa, lo que también se debe a la ausencia de un grupo amplio de in-
dicadores institucionales con amplias series temporales.

Como sefiala Kahn (2002), en la mayoria de los casos las series tem-
porales disponibles son demasiado cortas. Las mediciones de los indica-
dores disponibles parten fundamentalmente de finales de los noventa, lo
que crea dificultades para testar hipotesis sobre su influencia en el desa-
rrollo de los paises, puesto que se carece de mediciones que confirmen los
efectos positivos que se derivan de una mejor institucionalidad. La esca-
sez de mediciones provoca que exista un nimero de casos muy reducido
de desarrollo institucional con éxito. Todavia no hay suficientes casos de
paises muy pobres que hayan pasado a ser ricos. Los paises que han visto
aumentar significativamente su tasa de crecimiento por encima de los pai-
ses desarrollados durante los tltimos treinta o cuarenta afios han sido muy
pocos. Esto introduce problemas econométricos adicionales para testar hi-
potesis sobre la influencia de las instituciones en el desarrollo."”

La mayoria de estos indicadores institucionales se basan en datos sub-
jetivos, lo que también introduce algunas debilidades. Estos indicadores se
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suelen basar en la opinién sobre el clima de negocios o la credibilidad de
una institucién politica de hombres de negocios (normalmente extranjeros),
«expertos» (académicos, economistas, gerentes de grandes empresas y ban-
cos, y otros), e incluso el ptblico en general. El riesgo de expropiacion de
los contratos, la transparencia o la estabilidad de los derechos de propiedad
suelen medirse por medio de percepciones o juicios de expertos en la mate-
ria. Esto genera dificultades para ordenar a los paises entre mayores y peores
niveles debido a los sesgos que surgen como fruto de las preconcepciones
que, por ejemplo, pueden considerar «normales» ciertos comportamientos
dada la situacion o, en el caso de los expertos internacionales, introducir
sesgos coyunturales o fruto de una concepcion general del pais que no per-
mita distinguir la calidad de las instituciones dentro del mismo.

Finalmente, como sefiala Chong (2006), los indicadores de desempe-
flo institucional pueden responder a multiples formas. Como una misma
funcién de las instituciones (por ejemplo, el control del ejecutivo) se pue-
de lograr con distintas formas de instituciones (formas mds parlamentarias
o presidenciales), los indicadores de resultados tienen pocas implicaciones
para el desarrollo de las instituciones. Los multiples componentes que in-
tegran las funciones de las instituciones dificultan la medicién. Por ejem-
plo, el «riesgo de la expropiacién» depende de las leyes del suelo, de la
planificacién urbanistica o de las leyes tributarias y de contratos. La agre-
gacidn de estos componentes en una unica institucién denominada «riesgo
de expropiacion» resulta complicada y los estudios empiricos normalmen-
te se basan en indicadores de indole subjetiva sobre la calidad general de
los sistemas de derechos de propiedad. Esto lleva a errores de medicién en
las instituciones que hacen dificil la interpretacién de su significado.

Los indicadores de Kaufmann ef al. (1999, 2002, 2003, 2005) tam-
poco miden las diferencias entre las formas y las funciones de las institu-
ciones. Los seis indicadores de Kaufmann no dejan claro a qué forma
institucional responden cada uno de ellos y, ademds, estdn muy correla-
cionados entre si. Esto dificulta su interpretacion y su aplicacion practi-
ca en politicas de desarrollo concretas. En el cuadro 3.4 se muestra la ele-
vada correlacion que existe entre los diferentes indicadores de Kaufmann
et al. (2005), lo que dificulta el andlisis estadistico en cuanto no permite
distinguir de forma suficientemente significativa los efectos de las dis-
tintas dimensiones.
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CuADRO 3.4
Correlaciones entre los indicadores institucionales de Kaufmann et al. (2005)

Control ~ Calidad Estado  Eficacia Estabilidad Vozy

dela  regulatoria  de del politica  respon-
corrupcion Derecho gobierno sabilidad

Control de la corrupcion 1 0,88 0,95 0,95 0,79 0,74
Calidad regulatoria 1 0,92 0,90 0,80 0,81
Estado de Derecho 1 0,94 0,87 0,80
Eficacia del gobierno 1 0,79 0,73
Estabilidad politica 1 0,72
Voz y responsabilidad 1

FUENTE: elaboracién propia.

3.3. Especificacion del andlisis de regresidn: estimacion por
MCO y 2MCO

Los estudios empiricos sobre los efectos de las instituciones en el desarro-
1lo han adoptado dos enfoques. Inicialmente se estudiaron los efectos de
las instituciones sobre la tasa de crecimiento de un pafs. Esta es la linea de
un gran nimero de autores, por ejemplo para mostrar la influencia del con-
sumo publico (Barro, 1991), la politica fiscal (Easterly y Rebelo, 1993), la
inflacion (Fischer, 1993) o la politica comercial (Lee, 1993) en el creci-
miento econémico. Mds recientemente, en la linea de Acemoglu et al.
(2001) o de Bardhan (2005), la variable dependiente es el PIB por habi-
tante, un indicador mds relacionado con el nivel que con la velocidad de
desarrollo. Asi, mientras los primeros estudios empiricos tenian como va-
riable dependiente la tasa de variacion del PIB por habitante, los estudios
mads recientes se han centrado en el nivel del PIB por habitante. Este cam-
bio responde al interés creciente por los factores fundamentales que expli-
can las diferencias de renta entre paises mds que en los factores que per-
miten crecer a los pafses. Este trabajo se sitta en la linea mas reciente de
los trabajos empiricos y estudia los determinantes del desarrollo humano.

En las regresiones sobre la influencia de las instituciones o las po-
liticas sobre el crecimiento existen fuertes problemas para interpretar los
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coeficientes de las regresiones. Especialmente cuando las regresiones
tienen en cuenta variables de politica (como la politica fiscal, el consu-
mo publico, la inflacién o la politica comercial, entre otras) el coeficien-
te de la regresién no nos dice si el gobierno ha adoptado la politica
correcta. Por ejemplo, pese a que en las regresiones las tarifas a la im-
portacidn tienen efectos negativos sobre el crecimiento, esto no siempre
es asi y en muchos lugares dichas tarifas han servido para promover las
exportaciones y el desarrollo (Rodrik, 2005). Estos defectos de las poli-
ticas como variable independiente refuerzan el uso de la regresién para
mostrar la causalidad a un nivel fundamental mas que como instrumen-
tos para recomendar politicas y, por tanto, la utilizacién de las variables
en niveles mds que en tasas de crecimiento.

Como sefialan Rodrik (2005), Temple (1999) o Easterly (2004),
existe una serie de problemas en los estudios empiricos sobre desarrollo.
Entre estos problemas destacan los errores de medicidn, la heterogenei-
dad de pardmetros, las variables omitidas y los problemas de endogenei-
dad. Los errores de medicion afectan, sobre todo, a las variables institu-
cionales tal y como ya se ha mostrado. La mejor forma de abordar estos
problemas es utilizar distintos tipos de indicadores institucionales para
mejorar la robustez de la regresién. Los problemas de heterogeneidad de
los pardmetros se abordan teniendo en cuenta las distintas regiones del
mundo y niveles de renta. No queda muy claro.

Los problemas de variables omitidas se abordan también teniendo
en cuenta un conjunto de variables de control relacionadas con la geo-
graffa y la fragmentacion etnolingiiistica. Entre los indicadores relacio-
nados con la geografia y el territorio se han utilizado la latitud, el por-
centaje de personas que vive en zonas templadas, el riesgo de malaria y
la ausencia de salida al mar. Ademas, se ha tenido en cuenta el indicador
de fragmentacion etnolingiiistica porque se considera que aumenta la po-
larizacion y dificulta la construccidn de consensos para establecer politi-
cas e instituciones (Mauro, 1995).

La especificacion de la regresion para analizar la influencia de las
instituciones sobre el desarrollo es la siguiente:

(1) logy,=c+ PR, + X’,0 + &,

donde y; es el nivel de PIB por habitante o de desarrollo humano en el
pais «i» durante un afio determinado, c es la constante, R, es un conjunto
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de variables que miden la calidad de las instituciones, X’;es un conjunto
de variables de control para mejorar la robustez de la estimacidn, y €, son
los residuos. El coeficiente de mayor interés es 8, el impacto de las insti-
tuciones sobre el desarrollo.

El cuadro 3.5 muestra los resultados de la estimacién por Minimos
Cuadrados Ordinarios (MCO) del desarrollo humano y el PIB por habi-
tante teniendo en cuenta las variables institucionales ya descritas, las
constricciones al ejecutivo, los niveles de autocracia, el riesgo de expro-
piacién y la eficacia del gobierno. Sin embargo, la estimacion por MCO
no tiene en cuenta problemas de endogeneidad que surgen como fruto de
que las variables dependientes y las variables independientes institucio-
nales de la regresion estdn muy correlacionadas.

La endogeneidad impide analizar adecuadamente la causalidad, que
puede ir de las instituciones al desarrollo o viceversa. Por un lado, unas
mejores instituciones promueven el desarrollo a través de una mejor coor-
dinacién de los actores econémicos. Por otro lado, el desarrollo promueve
mejores instituciones porque provee de los recursos humanos y econémi-
cos necesarios. Por ejemplo, la creacion de érganos reguladores indepen-
dientes es mds probable cuando existen las capacidades humanas, los co-
nocimientos técnicos y los recursos econdémicos necesarios (Prats, 2003).
A su vez, los mayores recursos econdmicos reducen los incentivos a la co-
rrupcién y mejoran la calidad de las instituciones. De esta forma, calidad
institucional y desarrollo son variables que se retroalimentan mutuamente.

Los trabajos empiricos han resuelto los problemas de endegeneidad
recurriendo a la utilizacidn de variables instrumentales. Estas variables o
instrumentos estdn relacionados con las instituciones, pero no con los ni-
veles actuales de desarrollo y, por tanto, estimando las instituciones a tra-
vés de dichos instrumentos se pueden resolver los problemas de endoge-
neidad. Estos instrumentos se utilizan en una estimacion denominada
Minimos Cuadrados Ordinarios en 2 Etapas (2MCO). Si la ecuacién (1)
representa la relacion entre las instituciones actuales y el logaritmo del
PIB, tenemos que:

2)R=A+0L+X'0+v,
donde § es el estimador del instrumento I en el pais «i», X’ son variables

de control que afectan al conjunto de paises y v, son los residuos de la
primera etapa de la regresion.
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CuUADRO 3.5
Regresion por MCO de las instituciones sobre el desarrollo

Minimos cuadrados ordinarios-MCO

Variables dependientes

IDH 2001 Log PIB por habitante 2001
Variables
independentes [€))] 2) 3) 4) 5) (6) 7 (8)
Constante 0,79* 0,77* 040* 0,56* 84* 87% 59% T7,1*
(0,02) (0,03) (0,05) (0,03) (0,09) (0,21) (0,33) (0,23)
Eficacia gobierno 0,08%* 0,77*
0,01) (0,09)
Autocracia -0,10%* -0,79%*
(0,02) 0,12)
Riesgo 0,05%* 0,33%
expropiacion 0,01) (0,05)
Constricciones 0,03* 0,22%
ejecutivo 0,01) (0,03)
Fragmentacién 0,05 0,03 -001 -001 0,01 -001 -0,01 -0,01
étnica (0,04) (0,04) (0,01) (0,03) (0,01) (0,08) (0,01) (0,02)
Latitud (1) 0,09 0,01* 001* 0,01* 0,01 0,03* 0,02* —-0,03*
(0,02) (0,01) (0,01) (0,02) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
Sin acceso -002 -002 -001 -0,03 -027 -025 003 -0.2
al mar (0,01) (0,01) (0,03) (0,02) (0,12) (0,15) (0,18) (0,13)
Africa subsahariana —0,21% —0,17% —0,23% —0,20* -0,80* -0,72 -098 -0,67
(0,02) (0,02) (0,03) (0,02) (0,13) (0,16) (0,18) (0,18)
R-cuadrado 0,76 0,73 081 0,80 0,77 080 083 0,78
Observaciones 157 120 98 105 92 91 85 91

* Indica variables significativas al 99%. Errores estdndares entre paréntesis. (1) Medida en términos
absolutos.
FUENTE: elaboracién propia.

La estrategia de identificacion consiste en utilizar I, como instrumento
de R;en la ecuacion (1). Hay que tener en cuenta que esta estrategia tal
vez no sea valida en la medida en que los instrumentos estén correlacio-
nados con la parte no explicada por la regresién (1), para lo que convie-
ne utilizar diversas pruebas, como el test de exogeneidad de Hausmann.



78 Perspectiva macrosistémica del desarrollo y las instituciones

En este trabajo se utilizan tres tipos de instrumentos distintos: la
mortalidad de los colonizadores entre los siglos XVil y XiX, la densidad de
poblacidn en el siglo xvI y los afos de antigiiedad del Estado. El cuadro
3.6 muestra los estadisticos descriptivos de estas variables y de las prin-
cipales variables dependientes analizadas, el PIB por habitante y el IDH,
mientras que el cuadro 3.7 muestra las correlaciones que existen entre las
principales variables dependientes e independientes del analisis.

CUADRO 3.6
Correlaciones entre variables dependientes e instrumentales

Auto- Eficacia Cons- IDH Fragmen- Log Mortalidad Log densidad Historia

cracia gobierno tricciones 2001 tacion  PIB colonizadores poblacion del

ejecutivo étnica 2000 1500 Estado
Autocracia 1 -050 -084 -070 029 -067 0,54 0,30 -0,28
Eficacia 1 057 065 -030 074 -0,63 051 0,21
gobierno
Constricciones 1 064 0,19 059 -058 -041 0,24
ejecutivo
IDH 2001 1 048 092 -0,68 -0,54 049
Fragmentacion 1 042 043 0,01 -0,34
étnica
Log PIB 2000 1 -0,71 -0,59 0,38
Mortalidad 1 0,32 -0,38
colonizadores
Log densidad 1 045
poblacién 1500
Historia del Estado 1

FUENTE: elaboracion propia.
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CuADRO 3.7
Estadisticos descriptivos bdsicos de las variables dependientes e
instrumentales
Log
densidad
LogPIBpc IDH Fragmentacién poblacion Historia Log mortalidad
2000 2001 étnica 1500 Estado  colonizadores
Media 8,53 0,69 0,44 0,50 0,67 4,68
Mediana 8,62 0,74 0,46 041 0,60 4,44
Miximo 10,69 0,94 0,93 4,60 1 7.98
Minimo 6,17 0,27 0,01 -3.83 0,28 2,14
Desv. estandar 1,12 0,17 0,25 1,52 0,19 1,19
Observaciones 134 174 166 98 103 80

FUENTE: elaboracién propia.

Mortalidad de los colonizadores

Acemoglu et al. (2002) proponen utilizar la mortalidad de los coloniza-
dores (soldados, curas y marineros) como variable instrumental porque
estd intimamente relacionada con los incentivos que éstos afrontaban
para establecer instituciones de cardcter extractivo. A diferencia de teo-
rias precedentes que enfatizaban el origen legal del colonizador (La Por-
ta et al., 1999), estos autores consideran que la estrategia de los coloni-
zadores cambi6 en funcién de las condiciones naturales que afrontaban.
En aquellos lugares donde las condiciones climdticas y de trabajo eran
desfavorables, fuese cual fuese su origen, los colonizadores establecie-
ron instituciones de cardcter extractivo cuyas debilidades han persistido
hasta la actualidad, como fruto de fuertes procesos de dependencia de la
senda (path dependence).

Controlando el origen legal del colonizador, la religién, el clima y
otras variables, Acemoglu et al. (2002) muestran que esta variable ins-
trumental sélo influye sobre los niveles actuales del PIB por habitante a
través de las instituciones. Hay que tener en cuenta que esta variable ins-
trumental sélo se aplica a los paises que fueron colonizados y que, por
tanto, el andlisis se limita a las instituciones establecidas en estos paises.
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GRAFICO 3.2
Instituciones y mortalidad de los colonizadores en los siglos xviI-xix
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FUENTE: Acemoglu et al. (2001).

Indice de antigiiedad del Estado

La construccién de un Estado y de las instituciones de que se compone es
un proceso histérico complejo sujeto a pugnas redistributivas y revolu-
ciones costosas. Bocksette, Chanda y Putterman (2002) elaboran un «In-
dice de antigiiedad del Estado» y demuestran que éste es significativo a
escala estadistica para explicar la calidad institucional y los niveles ac-
tuales del PIB por habitante (véase el cuadro 3.8).

La construccion de estados es un proceso con fuertes economias de
aprendizaje. El desarrollo del personal, su control jerdrquico y, en gene-
ral, la eficacia en la actuacion de la administracién publica, dependen en
gran medida del tiempo que una sociedad lleva construyendo institucio-
nes para organizarse mejor. Ademads, la antigiiedad y calidad de los esta-
dos permite a su vez apreciar algunas diferencias de la trayectoria histo-
rica de los paises. Los paises y regiones del mundo que durante la
segunda mitad del siglo XX lograron tasas de crecimiento de su nivel de
renta por habitante que les han permitido converger con los paises mas
desarrollados tienen estados de larga data. Este es el caso de Espaiia, Ita-
lia o Alemania en la Europa occidental, Taiwan, Corea del Sur, o Indo-
nesia en el sureste asidtico y China.



La importancia de las instituciones para el desarrollo humano 81

CUADRO 3.8
«Antigiiedad del Estado» en diversas regiones del mundo

Media regional Historia Historia Historia Historia
Estado(0) Estado(01) Estado(1) Estado(5)

Europa 0,73 0,73 0,74 0,79
Latinoamérica 0,17 0,17 0,19 0,30
Africa subsahariana 0,23 0,24 0,25 0,32
Oriente Proximo/Norte

de Africa 0,61 0,61 0,61 0,64
Asia 0,80 0,80 0,79 0,79

La antigiiedad del Estado se mide a partir de cudntas cinco décadas de existencia tiene desde el afio 1 d.C.
Para determinar la existencia del Estado se tienen en cuenta distintos factores, como el grado de control
sobre el territorio, la existencia de un poder colonial y otros. El indice se normaliza y cada medio siglo
hacia atrds se descuenta para ponderar mds las décadas mds recientes. Los indicadores presentados (His-
toria del Estado 0,01, 1, 5 descuentan los medios siglos que comprende el indice a razén de 0,0,1, 1y
5. Las medias regionales se calculan ponderando la poblacién de cada pais en 1960.

FUENTE: Bocksette, Chanda y Putterman (2002).

Densidad de poblacion en el siglo xv: «el giro de la fortuna»

La tercera variable instrumental que se utiliza para resolver el problema de
endogeneidad que existe entre niveles de bienestar e instituciones es la den-
sidad de poblacién en el siglo Xv. Como sefialan Acemoglu ez al. (2001), la
densidad de poblacion en el siglo Xv es una aproximacién a los niveles de
urbanizacién y desarrollo de esa época. A su vez, la fuerte correlacién ne-
gativa entre el logaritmo de la densidad de poblacién en el siglo xv y la ca-
lidad de las instituciones actuales muestra dos elementos relevantes. Por un
lado, los paises que mostraban un nivel mds elevado de desarrollo en el si-
glo xv son los que menos desarrollados estdn hoy en dia tanto a nivel insti-
tucional como del PIB por habitante. Este «giro de la fortuna», demuestra
que la geografia y el territorio, per se, no pueden ser los determinantes fun-
damentales del desarrollo a largo plazo puesto que, si fuera asf, los paises y
regiones mds avanzadas en el siglo xv deberian seguir siéndolo actualmen-
te, cosa que sin duda no ha sucedido (Acemoglu et al.,2001).

Por otro lado, la influencia de la densidad de poblacién sobre las
instituciones refuerza los argumentos desarrollados por North y Thomas
(1973) sobre la importancia de las dotaciones de factores en las estrate-
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gias de desarrollo de las élites. En aquellos lugares donde existe una po-
blacién abundante y concentrada, la ausencia de competencia por la
mano de obra reduce su precio en relacién con el coste de conceder de-
rechos politicos, econdmicos y sociales. Por eso en aquellos lugares de
América donde la mano de obra fue mas abundante, los derechos de su-
fragio se implantaron mds tarde y sobre todo se tendi6 a generar institu-
ciones de cardcter extractivo para utilizar la fuerza de trabajo al menor
coste posible (Engerman y Sokoloff, 2005).

3.4. Andlisis de regresion: las instituciones como la variable
fundamental del desarrollo humano

La regresion planteada estima los niveles de desarrollo humano en fun-
cidn de tres variables institucionales utilizando los instrumentos descritos
anteriormente para resolver los problemas de endogeneidad. Los resul-
tados de la estimacién por Minimos Cuadrados en 2 Etapas (2MCO)
se muestran en el cuadro 3.9. Para mejorar la robustez de los resultados se
utilizan tres variables institucionales distintas: la eficacia del gobierno,
los niveles de autocracia y las constricciones al ejecutivo. El riesgo de ex-
propiacién no se utiliza en el andlisis porque los resultados son similares
a los obtenidos con la variable de eficacia gubernamental y, ademads, esta
variable ya fue utilizada por Acemoglu et al. (2001) en su investigacion.
En la primera etapa se estiman las distintas variables instituciona-
les utilizadas en funcion de cada una de las variables instrumentales, la
mortalidad de los colonizadores entre los siglos Xv1y XviI, la antigiiedad
del Estado y la densidad de poblacién en el siglo xv. En esta primera fase
se controla el origen legal del colonizador y la presencia de una salida al
mar de cada uno de los paises analizados. El origen del colonizador se
muestra significativo para explicar la calidad de las instituciones, lo que
valida las hipétesis de los que sostienen que la herencia colonial (North
et al.,2000) y el origen legal (La Porta et al., 1999) son determinantes
importantes de la calidad de las instituciones y, por tanto, del desarrollo.
La salida al mar no se muestra significativa a la hora de predecir los ni-
veles de calidad institucional, confirmando los resultados de Bardhan
(2005). La historia del Estado es relevante ante todo para explicar los ni-
veles de constricciones al ejecutivo, asi como los niveles de autocracia.
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En la segunda etapa de la regresion, los indicadores institucionales
son las variables enddgenas y se muestran altamente significativos para
explicar los niveles de desarrollo humano. Las estimaciones del efecto de
las instituciones sobre el desempefio no dependen de los valores extre-
mos. Por ejemplo, los resultados no cambian si se excluye a Australia,
Nueva Zelanda, Canadd y Estados Unidos. Estos resultados sugieren que
Africa es més pobre que el resto del mundo debido a factores institucio-
nales pero también a otros factores como pueden ser las divisiones étni-
cas, tal y como sefialan Easterly y Levine (2002).

Las diferencias entre los determinantes de la calidad institucional
subrayan la relevancia de la historia del Estado para limitar la autocracia.
No obstante, la variable instrumental mds significativa es la mortalidad
de los colonizadores. Esto muestra la importancia de las condiciones na-
turales que afrontaron en las colonias los primeros colonizadores y, por
tanto, de los vinculos entre geografia e instituciones. Estos vinculos, no
obstante, requieren un mayor estudio, mas detallado y adaptado a la rea-
lidad regional y a las singularidades de los paises para tener en cuenta los
importantes matices que operan en cada pais.

3.5. Desafios futuros

Este capitulo ha tratado de mostrar la importancia de las instituciones
para el desarrollo humano a escala empirica teniendo en cuenta el alcan-
ce y las limitaciones de los indicadores institucionales y las técnicas de
regresion. Las dotaciones territoriales, histéricas y humanas afectan a las
estrategias de los actores politicos y econdmicos y a sus incentivos para
adoptar instituciones que promuevan el desarrollo. Instituciones inefi-
cientes pueden persistir hasta nuestros dias mediante procesos de depen-
dencia de la senda (path dependence). Los incentivos derivados de la his-
toria y la experiencia acumulada en la creacién de instituciones son
factores clave para explicar las diferencias entre los niveles observados
de calidad institucional y, por tanto, de desarrollo humano.

Los indicadores institucionales no tienen en cuenta cémo operan
los procesos de dependencia de la senda ni distinguen a un nivel estadis-
ticamente significativo entre los distintos tipos de instituciones. De esta
forma, la estadistica contribuye a demostrar que las instituciones son el
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CuADRO 3.9

Minimos Cuadrados Ordinarios en Dos Etapas-2MCO
Variables dependientes — Indice de Desarrollo Humano — IDH 2001

Variables
independentes (1) 2) 3) 4) 5) (6) 7 8) 9)
Constante 0,73* 0,74* 0,70* 085%* 081* 088* 0,64* 0,59*% 047*
0,02) (0,01) (0,02) (0,03) (0,02) (0,03) (0,03) (0,02) (0,05)
Eficacia del 0,07* 0,10% 0,14*
gobierno 0,01) (0,02)
Autocracia -0,12 -0,17* -0.21*
0,03) (0,02) (0,04)
Constricciones 0,03*% 0,04* 0,05%
al ejecutivo (0,001) (0,04) (0,01)
Latitud 001* 001 -001* 001 001 -001* 0,01 001 -001*
0,01) (0,01) (001) (0,01) (0,01) (0,01) (001) (0,01)
Africa -0,23*% -0,22*% -0,20* -025% -0,24* -0,20* -0,25* -0,27* -0,19*
subsahariana 0,02) (0,02) (002) (0,03) 002 (003) (0,04 (0,02) (0,03)
R-cuadrado 0,60 072 075 062 072 074 064 0,72 0,74
Variables dependientes
Primera fase
Eficacia del gobierno Autocracia Constricciones ejecutivo
Constate -1,74% —0,17* 120% 1,7% 090* 036% 043 34%  6,1%
0,34) (0,09 (032) (02) (006) (0,22) (0,72) (0,21) (0,69)
Historia del Estado 2,68* —1,4%* 5,09%
(0,45) (0,26) (0,94)
Densidad —0,24% 0,09* -0,35%
poblacién 1500 0,04) 0,02) 0,09)
Mortalidad -0,32% 0,12%
Colonizadores (0,06) (0,04) -0,61*
0,13)
Ausencia de salida -0,45% -043* 020  042*% 055*% 044% —129% —131% —0,77%%**
al mar 0,21) (0,16) (0,21) (0,12) (0,10) (0,14) (044) (0,35) (0,44)
Origen legal 0,63* 030% 037* -0,35% -034* -027* 193* 141* 141%
britdnico 0,18) (0,13) (0,16) (0,11) (0,08) (0,19) (0,39) (0,31) (0,35)
R-cuadrado 0,31 034 037 031 039 035 034 0,39 046
Observaciones 101 96 79 99 87 77 99 103 77

* Rk k% Variable significativa al 99, 95,y 90%, respectivamente.

FUENTE: elaboracion propia.
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determinante fundamental del desarrollo a largo plazo pero no explica
con claridad mediante qué procesos emergen y cambian las instituciones
que promueven el desarrollo. Esto requiere un andlisis mas detallado que
tenga en cuenta las aportaciones realizadas desde los distintos dmbitos
del institucionalismo y analice con mds precisién la relacién que existe
entre dotaciones de recursos, instituciones y desarrollo. Estos esfuerzos
se emprenden a partir de ahora.






4. Dotaciones de factores, desigualdad e instituciones.
El peso de la historia

Este capitulo analiza la influencia de las dotaciones iniciales de factores
sobre las instituciones desde una perspectiva histdrica. El tipo de recur-
sos naturales, de tierras, de poblacién y la experiencia colonizadora ex-
plican la emergencia de estructuras de desigualdad y las dificultades sur-
gidas en la construccién histérica de las instituciones. La desigualdad
facilita las estrategias de supervivencia politica de las élites, que utilizan
las instituciones para proteger sus privilegios econémicos y politicos.
Las politicas fiscales, de educacion y de reforma agraria emprendidas
histéricamente han actuado como bloqueos a la superacién de esta es-
tructura de clases y, por tanto, del cambio institucional.

A continuacién se muestra a nivel macro la influencia del territorio
y la historia en la creacién de instituciones y, especialmente, cémo la de-
sigualdad heredada histéricamente dificulta la superacién de los proble-
mas de accién colectiva. En primer lugar se destaca la importancia de la
historia en la construccion institucional y cdmo la desigualdad bloquea el
cambio institucional. En segundo lugar se analiza la influencia en los ori-
genes de la desigualdad de las dotaciones especificas de recursos. En ter-
cer lugar se explican las estrategias que las élites politicas han utilizado
para mantener el statu quo a través de politicas e instituciones disfuncio-
nales. En este punto también se sefiala la inexistencia de un determinis-
mo institucional y como las élites que afrontan dotaciones de factores si-
milares pueden emprender estrategias de desarrollo muy distintas en
funcién de su composicion y relacién. Finalmente se concluye recogien-
do los principales puntos abordados y destacando algunas implicaciones
relevantes para la reforma institucional.
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4.1. Historia, desigualdad e instituciones

En general la teoria econdmica se encuentra incémoda con conceptos di-
fusos y dificiles de medir, como el concepto de instituciones o constric-
ciones e incentivos que estructuran la accion social, econémica y politi-
ca. Pero desde que North y Thomas (1973) pusieran de manifiesto la
importancia de las instituciones en el auge econémico de Occidente, una
amplio conjunto de estudios empiricos ha demostrado la importancia
de las instituciones para el desarrollo, tal y como realiza extensamente
Jiitting (2003).

La construccién de un Estado y de las instituciones de que se com-
pone es un proceso histérico complejo sujeto a pugnas redistributivas y
revoluciones que conllevan fuertes economias de aprendizaje. El desa-
rrollo de personal cualificado, su control jerdrquico, el establecimiento
de procesos de seleccién meritocraticos y, en general, la eficacia en la ac-
tuacién de la administracién publica, dependen en gran medida del
aprendizaje social y el tiempo que una comunidad politica lleva constru-
yéndose a si misma.

La experiencia en la construccién de instituciones ayuda a com-
prender algunas diferencias de la trayectoria histérica de paises y regio-
nes del mundo, especialmente la trayectoria de aquellos paises que du-
rante la segunda mitad del siglo XX lograron tasas de crecimiento de su
nivel de renta por habitante que les han permitido converger con los pai-
ses mds desarrollados (Bocksette et al., 2002). Este es el caso de paises
de Europa occidental como Espaiia, Italia o Alemania, pero también del
sureste asidtico como Corea del Sur, Taiwan, o Hong Kong. Mas recien-
temente, China e India también han experimentado aumentos muy signi-
ficativos de sus tasas de crecimiento. A diferencia de estos paises, los
estados de la region latinoamericana se caracterizan por tener una tra-
yectoria histérica mds corta, que reduce su experiencia en la resolucién
de los conflictos internos y en el establecimiento de orden en el conjun-
to de la nacién.

Pero las diferencias en la calidad de las instituciones no sélo se de-
rivan del punto de partida. La construccion de instituciones estd directa-
mente vinculada a la creacién de un orden politico que permita estable-
cer las bases del desarrollo a partir de la garantia de estabilidad politica
y de la provisién de una seguridad bdsica a sus ciudadanos y agentes eco-
nomicos. Esta seguridad bdsica establece las bases de la confianza entre
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los agentes econdmicos y sociales que promueven la cooperacién y la in-
versién (North et al. 2000; Bates, 2000).

El orden politico requiere superar el conflicto distributivo entre los
actores o grupos relevantes. Estos actores son los que tienen la capacidad
de influir en la creacién de las normas y a menudo no han sido represen-
tativos del conjunto de la sociedad. Los conflictos distributivos hacen re-
ferencia a las pugnas que existen entre dichos actores por el reparto de
las ganancias derivadas del orden establecido, algo que se expresa en ins-
tituciones que rigen la interaccién entre los distintos actores y que de-
penden del poder relativo de cada uno.

La construccién de instituciones y la elaboracion de politicas que
promuevan el desarrollo es mas dificil cuanto mas desigual es el poder de
cada uno de estos actores o menos cooperacion exista entre ellos. Las
vias en las que la desigualdad dificulta la construccion de instituciones
son diversas. Todas ellas han confluido en la historia latinoamericana
con diferentes intensidades segtn el pais y han contribuido al subdesa-
rrollo de la regién en su conjunto.

En primer lugar, a mayor desigualdad, mds dificil es que los distin-
tos grupos se pongan de acuerdo en cudl debe ser la direccion del cambio
institucional aunque éste resulte beneficioso para el conjunto (Bardhan,
2001). Esto es asi porque en situaciones de elevada desigualdad, existen
mads posibilidades de que con el cambio institucional un grupo pierda po-
der relativo respecto al resto. Aunque aumente su porcién de poder, los
grupos no quieren perder su beneficio relativo porque se puede poner en
riesgo el futuro reparto. En estas situaciones existen mayores resistencias
al cambio y, por tanto, un sesgo a favor del statu quo. Por ejemplo, aun-
que les proporcione mds beneficios (por ejemplo, a través de mds im-
puestos), muchos gobiernos pueden bloquear el crecimiento econémico
si aumenta el poder de la oposicién.

En segundo lugar, la desigualdad agrava los problemas de accién
colectiva (Olson, 1965). En situaciones de desigualdad, los costes de or-
ganizacion de la mayoria mds desfavorecida todavia son mds elevados
que los de la minorfa, cuyos beneficios estdn mds concentrados. Los ma-
yores costes de organizacion y los beneficios difusos desincentivan el he-
cho de que la mayoria emprenda el cambio institucional. Por contra, los
grupos minoritarios obtienen mas beneficios por miembro y tienen me-
nores costes de organizacién, lo que reduce sus costes por invertir en
mantener sus privilegios. Esta situacion provoca que aumenten las difi-
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cultades de articular el cambio institucional y facilita que un grupo im-
ponga su voluntad sobre el resto para proteger sus intereses.

En tercer lugar, asimismo la desigualdad agrava el problema del
compromiso de las instituciones politicas (Acemoglu, 2003), también co-
nocido como «el dilema politico fundamental» (Weingast, 1995), que se-
fala que «quien es suficientemente fuerte para establecer las normas
también lo es para violarlas». Este dilema provoca la falta de credibilidad
de las promesas de compensar a los «perdedores politicos», lo que incre-
menta las resistencias al cambio por parte de los que obtienen ventajas
del statu quo. Con la desigualdad aumenta la compensacion necesaria
para el «perdedor politico» y se incrementan las resistencias al cambio.
En esta situacion es mds dificil la innovacion y el avance institucional.

Finalmente, los vinculos entre desigualdad, instituciones y politicas
actdan de forma dindmica. Por ejemplo, las instituciones politicas més
representativas conducen a politicas redistributivas (como la Old Poor
Law en Gran Bretafia, en el siglo xvIiI) que aumentan la base de consu-
midores de bienes manufacturados que impulsan el producto industrial y
permiten alcanzar la escala y la productividad suficientes para provocar
la transicién de una economia agraria a una industrial. Voigtlinder y
Hans-Joachim (2005) utilizan este argumento para elaborar un modelo de
equilibrio general a partir del cual se puede probar que la revolucién in-
dustrial se dio primero en Gran Bretafia, pese a que sus dotaciones tec-
nolégicas eran muy similares a las de otros paises, precisamente por la
estructura bdsica de igualdad y las politicas redistributivas derivadas de
la representacidn politica.

Otro ejemplo de los vinculos dindmicos entre desigualdad, institu-
ciones y desarrollo se encuentra en el modelo desarrollado por Rajan y
Zingales (2006). Estos autores muestran cémo cuando el ratio de traba-
jadores cualificados y no cualificados es elevado, es mds probable que
los trabajadores cualificados se pongan de acuerdo con la élite oligarqui-
ca para evitar politicas educativas de base ancha. Esto tiene dos motivos
principales. Por un lado, el grupo cualificado quiere proteger las rentas
que obtiene de un mercado de trabajo poco competitivo y, por otro, la éli-
te oligdrquica quiere reducir las mayores demandas de liberalizacion del
mercado y de derechos politicos que conllevaria ampliar la masa de tra-
bajadores cualificados. Esto hace a que en determinados paises las élites
oligdrquicas hayan pactado con los trabajadores cualificados para «cerrar
el Estado» y mantener una dualidad econémica y social. Esta dindmica
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frena el avance de las instituciones a través de la politica educativa, algo
que ha sido comtn en muchos paises de la region latinoamericana.

Como se muestra a continuacion, la elevada desigualdad en Lati-
noamérica incrementd el conflicto distributivo y dificult6 el cambio ins-
titucional. Los costes para las élites econdmicas de crear instituciones
politicas mas representativas y politicas de redistribucién eran demasia-
do elevados porque implicaban la pérdida de poder relativo respecto a
otros grupos sociales. Analizaremos cémo los origenes de la desigualdad
de la region se encuentran, en gran medida, en sus dotaciones iniciales de
recursos y en la herencia colonial.

4.2. Las raices historicas de la desigualdad en Latinoamérica:
dotaciones de factores y herencia colonial

En la actualidad, los niveles de desigualdad de la region latinoamericana
son los mayores del mundo (Prados de la Escosura, 2004b). Entender las
raices de esta desigualdad resulta clave para comprender los conflictos
distributivos de los paises en la regidn y sus dificultades para crear insti-
tuciones que promuevan el desarrollo. En los tltimos afios, desde la his-
toria econdmica se han encontrado algunos factores que explican tanto el
origen como la persistencia de la desigualdad en Latinoamérica. Este
apartado analiza los origenes de la desigualdad y se concentra en la in-
fluencia de las dotaciones iniciales de factores, especialmente sus dota-
ciones de tierras, poblacién y recursos naturales, asi como en su herencia
colonial. Estos factores no son comunes a todos los paises latinoameri-
canos y, por lo tanto, permiten ayudar a identificar las dificultades espe-
cificas que determinados paises han afrontado y a las que se siguen en-
frentando en la construccién de instituciones.

Recursos naturales e instituciones en Latinoamérica

Las dotaciones de la mayoria de las subregiones latinoamericanas pre-
sentaban caracteristicas especialmente proclives a generar estructuras de
desigualdad de activos. Engerman y Sokoloff (1997, 2002a) enfatizan el
tipo de tierras y la heterogeneidad social como factores determinantes de
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los origenes de la desigualdad y el déficit institucional en Latinoamérica.
Estos autores sostienen que los tipos de tierra que presentan mayores
economias de escala (como las plantaciones de azicar o pldtanos), a di-
ferencia de los cultivos de grano propios de Norteamérica, son mds pro-
picios a generar estructuras de produccién basadas en la desigualdad,
puesto que su explotacién 6ptima no se realiza a partir de la familia, sino
de grandes cultivos donde un amplio grupo de trabajadores —normal-
mente esclavos— estd a las drdenes de un terrateniente.

En Latinoamérica la presencia de economias de escala en el cultivo
de muchas de las tierras y la existencia de una elevada poblacion indige-
na y afroamericana afianzé una estructura de desigualdad basada en un
modelo de produccién extensivo con mano de obra esclava. Esto se pro-
dujo, sobre todo, en los paises del Caribe y en Brasil, dado que sus tierras
y su clima presentaban ventajas comparativas en la plantacién del azicar y
otras similares que entre los siglos XVII y XIX resultaban muy lucrativas y
apropiadas para el uso de una amplia mano de obra esclava.

Otros recursos naturales con los que también cuenta Latinoamérica
han generado desigualdad y baja calidad institucional, como es el caso de
las minas de oro, plata o cobre (y, mds recientemente, la explotacién
de los pozos petroliferos o de gas). La explotacién de estos recursos es-
tuvo sometida histéricamente a fuertes economias de escala y al uso de la
poblacién esclava como mano de obra. Este modelo de desarrollo hizo
mas dificil el surgimiento de una amplia clase media a partir de la cual es
posible construir un consenso politico y estimular la demanda de pro-
ductos industriales. Mds bien al contrario, la explotacién de recursos na-
turales acrecent6 atin mds el poder de las élites econdmicas, que cada vez
tenfan mds que perder en una redistribucion de los recursos del pais y en
el cambio hacia instituciones y politicas mds inclusivas.

Ademds, las minas y otros recursos naturales son activos especifi-
cos del pais y, por tanto, no se pueden deslocalizar. A diferencia del ca-
pital financiero o la inversién en una fébrica textil, la inversion en tierras
o en minas no se puede trasladar fuera del pais en caso de que, por ejem-
plo, el gobierno subiera en exceso los impuestos. Como sugiere Boix
(2005), cuando una economia depende, especialmente, de activos espe-
cificos, los costes de perder el poder politico para la élite econémica son
mayores y, por tanto, los incentivos hacia el cambio institucional son me-
nores.”’ Unicamente en los paises que habian construido tales institucio-
nes politicas antes de descubrir sus recursos naturales, su explotacion se
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ha podido realizar bajo instituciones politicas democréticas (Sala i Mar-
tin y Subramanian, 2003).
Como sefiala Boix (2005: 217),

en las economias con elevados niveles de activos fijos deberfamos esperar el
siguiente patrén ciclico. Un tirano o un rey es destronado por funcionarios
progresistas de izquierdas o, en las sociedades con mayor movilizacién, por
una revolucion social. Tras tomar el control del Estado, la élite revoluciona-
ria establecerd nuevos planes para la explotacion racional de los recursos na-
turales y el desarrollo de la economia. [...] No obstante, surgird la corrupcion
y el mal manejo asociado a las estrategias ajenas al mercado. Las élites antes
de izquierda se convierten en las tiranias de derechas a las que se habfan
opuesto. Esto pone en marcha otra ola de malestar popular, golpes y guerras
civiles, seguidos por la eleccion de nuevas élites predatorias.

Esta dindmica se encuentra atin presente en muchos paises de Latinoa-
mérica. Por ejemplo, la dindmica seguida por paises como Bolivia o
Ecuador puede caer en este patron si no se solventan las tentaciones del
populismo. Pese a los avances democraticos acaecidos en el pais y a la
ausencia de guerras civiles, la gestion de los recursos naturales ha pro-
vocado luchas encarnizadas por el poder politico y la utilizacién de los
mismos recursos naturales para mantenerlo.

Dotacion de factores, herencia colonial e instituciones

Las dotaciones de factores de Latinoamérica interactuaron con su heren-
cia colonial especifica para generar la estructura mds desigual del mun-
do. En Latinoamérica, los origenes de la desigualdad se encuentran, por
tanto, en sus dotaciones, en su peculiar experiencia colonial y en la espe-
cifica combinacién que generaron ambos elementos. A diferencia de Es-
tados Unidos, Latinoamérica hered¢ las caracteristicas de las institucio-
nes del imperio espafiol. Estas caracteristicas interactuaron con las
instituciones originarias y las dotaciones de recursos para producir re-
sultados econdémicos y sociales especificos en cada pais.

En el examen de este proceso es importante tener en cuenta dos ele-
mentos esenciales. Por un lado, los incentivos que afrontaban los coloni-
zadores. Estos incentivos determinaban su predisposicion a establecer ins-
tituciones con finalidades mds o menos extractivas, lo que dependia en



94 Perspectiva macrosistémica del desarrollo y las instituciones

gran medida de las dotaciones de factores que encontraron, sobre todo el
tipo de recursos y la poblacion. Entre sus prioridades, las instituciones con
finalidades extractivas no tenfan que buscar la representatividad ni la crea-
cién de un Estado capaz de promover politicas ptiblicas, sino extraer los re-
cursos del pais mediante el control de su mano de obra. Un segundo ele-
mento son las caracteristicas de las instituciones que hered6 Latinoamérica
y que llevaban consigo muchas de las trabas que afrontaria el imperio es-
pafiol. Pero desarrollemos con més detalle cada uno de estos aspectos.

a) Los incentivos de los colonizadores: «coge el dinero y corre»

Fuese cual fuera el colonizador, las condiciones naturales de los territo-
rios colonizados inducian a distintas estrategias de colonizacion. Ace-
moglu ef al. (2001) han mostrado que la calidad actual de las institucio-
nes guarda una estrecha relacién con el tipo de incentivos a los que se
enfrentaban los colonizadores. Estos incentivos dependen de dos varia-
bles principales: las condiciones naturales y climaticas del lugar y la
existencia de poblacién abundante.

En aquellos lugares donde las condiciones de vida no eran las ade-
cuadas y la mortalidad de los colonizadores era elevada, los incentivos
de éstos fueron instalar instituciones de cardcter extractivo bajo el lema
de «coge el dinero y corre». Esta l6gica actud por encima de quién fuera
el colonizador y tuvo lugar tanto en Latinoamérica como en el resto de
las colonias. Como muestran Acemoglu et al. (2001), la mortalidad de
los curas, los soldados y los marineros durante los siglos XVI, XVII y XVIII
estd significativamente correlacionada con la calidad de las instituciones
actuales. Asi, en aquellos lugares donde las condiciones de vida no eran
las propicias, los colonizadores crearon instituciones que permitieran ex-
plotar los recursos del pais con el minimo coste para la colonia. Este po-
dria haber sido el caso de la colonizacién especialmente en paises como
Bolivia, Ecuador, México y otros enclaves suramericanos, donde la ex-
plotacién de las minas fue un elemento crucial de la colonizacién.

Mis alla de la mortalidad, en los lugares donde existian grandes
concentraciones de poblacion susceptibles de ser utilizadas como mano
de obra (como en los imperios inca, azteca o maya), los colonizadores
tendieron a crear modelos de produccion basados en mano de obra escla-
va y a implantar instituciones extractivas que buscaban, por encima de
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todo, la explotacion de los recursos de la zona. Por el contrario, en re-
giones menos pobladas los colonizadores tendieron a crear instituciones
mds semejantes a las de su pais de origen, es decir, mds proclives a ge-
nerar crecimiento para la region. Esta dindmica también se implantd fue-
se cual fuere el origen del colonizador.

En algunos lugares, los colonizadores incluso aprovecharon las ins-
tituciones econdmicas de las civilizaciones colonizadas, como es el caso
de la mita, institucidén incaica por la cual la poblacién estaba obligada a
trabajar sin remuneracién para la comunidad cada tres afios en la cons-
truccién de monumentos o en la prestacién de otro tipo de servicios. Es-
tas instituciones fueron utilizadas posteriormente por los colonos espa-
fioles de la region andina, forzando al indigena a trabajar en las minas de
plata de Potosi, mientras el resto del tiempo pagaba elevados tributos. En
cambio, en aquellos lugares donde existia una menor concentracién de
poblacién nativa, como en Argentina, Uruguay o Costa Rica, no se pro-
dujo esta dindmica y la competencia por la mano de obra escasa redujo
los incentivos frente a la explotacion.

Existe, por tanto, una relacion estrecha entre recursos naturales de
los paises y su poblacién, por un lado, y los incentivos que afrontaban los
colonizadores, por otro. Sin embargo, también son importantes las espe-
cificidades del colonizador, que en el caso de Latinoamérica atin contri-
buyeron mds a la desigualdad.

b) Especificidades de la herencia colonial latinoamericana

La difusidn institucional no es un fendmeno reciente, fruto de la globali-
zacion actual > Desde el siglo xv1, el aumento de las migraciones y el in-
tercambio de bienes y capitales también estuvieron acompafiados por la
difusién de las instituciones de los paises colonizadores a los nuevos te-
rritorios. Las instituciones politicas y econdmicas heredadas por Lati-
noamérica presentan caracteristicas especificas que explican los peores
resultados econémicos obtenidos en aquellos afios. Muchas de las defi-
ciencias de estas instituciones han persistido hasta nuestros dias a través
de mecanismos que se comentan mds adelante.

Como han seflalado North ez al. (2000), la experiencia colonial la-
tinoamericana incremento el conflicto politico y dificulté la creacion del
consenso necesario para establecer instituciones que controlaran a los
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gobernantes y promovieran un entorno de libertad a los agentes econd-
micos. Latinoamérica hered? el sistema de privilegios que regia en el im-
perio espafiol, donde la discrecionalidad del rey y sus privilegiados era
absoluta y no existfa un poder judicial independiente de la Corona. En
cambio, las instituciones heredadas por Estados Unidos contemplaban,
en mayor medida, el control politico de los gobernantes por los ciudada-
nos a través de instituciones representativas.”” Esta ausencia de libertades
politicas actud en contra del desarrollo de la regién latinoamericana. La
falta de un sistema minimo de control sobre los politicos dejé desprote-
gidos a los agentes econdmicos frente a la voluntad del monarca, lo que
redujo los incentivos a la inversion, dada la falta de seguridad y la ines-
tabilidad en los derechos de propiedad.

Las instituciones econémicas también reflejaban este sistema de
privilegios. Las leyes que regulaban el comercio y los movimientos mi-
gratorios durante el imperio espafiol fueron mucho maés estrictas y de-
pendientes de los intereses de la Corona. La Corona espafiola limité la
migracion hacia las colonias, lo que favorecié la concentracién de la pro-
piedad en pocas manos y limité la competencia. En las colonias espafio-
las no existié nada parecido a un mercado comun sin intervencién publi-
ca, tal y como existid entre las colonias britdnicas. En el imperio espafiol
las tasas y las restricciones comerciales se utilizaban arbitrariamente por
la Corona y existian monopolios y monopsonios de distinto tipo, el més
famoso de los cuales fue, quizd, el del tabaco. Este exceso de regulacién
e intervencién dificultaron la especializacién y el funcionamiento efi-
ciente de los mercados, lo que también redujo la capacidad de la estruc-
tura productiva para innovarse y modernizarse.

A principios de siglo X1x, cuando la monarquia espafiola entré en
crisis, los nuevos estados surgidos en la region latinoamericana buscaron
en las instituciones politicas americanas un referente. Pero los intereses
antes privilegiados no estaban dispuestos a perder su poder en manos de
una elevada poblacién que carecia de derechos reconocidos. Distintos in-
tereses pugnaban por el poder y la legitimidad de gobernar. En esta si-
tuacién operaron los principios de la captura de rentas y de las familias;
los grupos y los ciudadanos sacrificaron recursos productivos para desti-
narlos a defender sus privilegios, posesiones y lograr derechos politicos
(North et al., 2000).

No obstante, tal y como muestran los datos de Maddison (2001), a
finales del siglo xix Latinoamérica empezd una época de desarrollo y
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convergencia con el conjunto de paises. Por ejemplo, a principios de si-
glo XX Argentina tenfa mejor renta por habitante que la gran mayoria de
paises europeos. Esta época estuvo basada en la integracion en el comer-
cio internacional a raiz de la independencia y en una evolucion positiva
de los términos del intercambio (Prados de la Escosura, 2004b), pero no
logré un desarrollo sostenido por la incapacidad de construir un Estado
capaz de elaborar politicas de desarrollo. Las politicas respondieron al
poder de élites cerradas para mantener sus privilegios. Con respecto a la
colonizacion, la evaluacién resulta dificil por la ausencia de un escenario
contrafactual (como seria, por ejemplo, saber qué hubiese sucedido en
ausencia de colonizacion, con la presencia de otro tipo de colonizadores
o de estados consolidados), lo que hace dificil una valoracién precisa de
sus efectos sobre el crecimiento de este periodo.

Sin embargo, desde la éptica de este capitulo, la importancia de la
colonizacién no reside s6lo en los efectos que tuvo sobre el desarrollo
durante el siglo XIX, sino también en su impacto en las estructuras de de-
sigualdad, el déficit institucional y, en definitiva, en las capacidades de
desarrollo a més largo plazo. Como se expone en el apartado siguiente, la
desigualdad redujo los incentivos de las élites para crear instituciones y
politicas que promovieran el desarrollo y facilitaran las estrategias de su-
pervivencia de los actores o grupos que se beneficiaban con las estructu-
ras mds improductivas.

4.3. La persistencia del déficit institucional: instituciones y
politicas

La elevada desigualdad surgida histéricamente a partir de la combina-
cién entre las dotaciones iniciales y la experiencia colonial especifica de
Latinoamérica ha persistido en el tiempo. En la actualidad, Latinoaméri-
ca es el continente mds desigual del mundo (Ferranti et al., 2004) vy,
como se ha insistido, sigue padeciendo graves deficiencias instituciona-
les (Kaufmann et al., 2005). La persistencia de estas deficiencias ha ope-
rado a través de mecanismos a menudo sutiles y casi invisibles pero que
han impedido la transicién de Latinoamérica hacia pautas de crecimien-
to moderno y mayores niveles de desarrollo.

El circulo vicioso que opera entre desigualdad e instituciones impi-
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de lograr mayores niveles de prosperidad. Mds desigualdad genera peo-
res instituciones, que a su vez generan mds desigualdad y asf sucesiva-
mente. Esta retroalimentacién se produjo a través de la traslacién de la
desigualdad de activos econdmicos a escala politica y la posterior utili-
zacidn de este poder para generar las politicas sociales (educacién fun-
damentalmente) y econdmicas (comercial, monetaria y otras) en su pro-
pio beneficio. Este mecanismo reproduce la desigualdad y permite que el
estancamiento econdémico persista.

La independencia de la Corona espafiola trajo consigo la desapari-
cion de las instituciones que hasta el momento habian gobernado las co-
lonias. Este vacio institucional requirié la construccion de nuevas insti-
tuciones que definieran los derechos de propiedad y garantizasen el
cumplimiento de los contratos. El coste de la construccién de nuevas ins-
tituciones Unicamente podia ser asumido por aquellas élites econémicas
que habian resultado vencedoras en las pugnas internas por el poder. Las
élites que vencieron pagaron la construccion de las nuevas instituciones
pero también aseguraron sus intereses econémicos.

Los efectos de la desigualdad originados por las dotaciones inicia-
les y la herencia colonial se trasladaron entonces al ambito de la politica
tras los procesos de independencia. La captura del poder politico por par-
te de las élites econdmicas se produjo a través de su mayor capacidad
para «comprar» alianzas y, sobre todo, por su control sobre los medios de
produccidn, la tierra, el trabajo y el capital. El control de estos medios de
produccién permitid, en primer lugar, la construccién de las «nuevas ins-
tituciones latinoamericanas» y, posteriormente, la utilizacién de dichas
instituciones para perpetuarse en el poder. ;Como respondian la politica
agraria, la hacienda publica y las politicas educativas a la estrategia de
supervivencia politica con la finalidad de facilitar el control de las insti-
tuciones?

El factor de produccién mds importante en el siglo xix en Latinoa-
mérica era la tierra y su importancia no sélo era econdémica sino también
politica. La rentabilidad de la tierra no se derivaba tinicamente de su pro-
duccidn, sino también de las rentas politicas que generaba.” La elevada
desigualad de tierras histéricamente presente en Latinoamérica (Taylor y
Hudson, 1972) favorecid la captura del poder politico por parte de una éli-
te econdmica que, ademds, tenia el control cuasimonopsonico del merca-
do de trabajo. Con la apertura comercial acaecida tras la independencia,
aumentd el valor de las tierras y su contribucién a la produccion total. La
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elevada rentabilidad politica de la tierra y la gran desigualdad respecto al
reparto de su propiedad incrementaron la influencia politica de las élites
terratenientes.

Las estrategias de las élites para asegurar que los incipientes esta-
dos respondian principalmente a sus intereses operaron a través de los in-
gresos y del gasto. Dicha estrategia tenfa como objetivo final perpetuar-
se en el poder a través de limitar el control politico y el acceso de la
ciudadania a las instituciones. El éxito de esta estrategia se refleja en el
lento avance del sufragio universal en América Latina en relacién con
Estados Unidos (Sokoloff, 2003) u otras colonias, asi como en la propia
perpetuacion de la desigualdad todavia latente hoy en dia.

Para entender mejor los vinculos que existen entre la desigualdad
politica y el reducido gasto en bienes publicos, es necesario tener en
cuenta el papel de la hacienda publica. Las caracteristicas principales de
las haciendas publicas de Latinoamérica hasta el siglo xx, salvando al-
gunas particularidades, son tres: la importancia de los impuestos indirec-
tos, la escasa importancia de los impuestos sobre la riqueza y la poca im-
portancia de las haciendas y los gobiernos municipales (Engerman y
Sokoloff, 2002a).

En primer lugar, los impuestos sobre el comercio internacional y, en
concreto, sobre los monopolios de exportacién como el tabaco, consti-
tufan, junto con otros impuestos indirectos, casi el 80% de los ingresos
nacionales hasta el siglo xix. En segundo lugar, a diferencia de Estados
Unidos, los gobiernos locales inicamente aportaban en torno al 10% de
los ingresos nacionales, lo que suponia otro sesgo regresivo sobre los in-
gresos publicos, ya que los gobiernos locales son los responsables de re-
caudar los impuestos sobre la propiedad de las haciendas y las tierras. Fi-
nalmente, la debilidad del gobierno local perpetr6 la desigualdad debido
a su gran importancia en la prestacién de servicios puiblicos basicos como
el transporte, el suministro de agua y alcantarillado o la educacién bésica.

Ademds, las élites econdmicas no tenian incentivos para invertir en
el capital humano de su poblacién por dos motivos. Primero, la actividad
agraria no requeria elevados niveles de capital humano y, segundo, un
mayor nivel de capital humano de la poblacién podia poner en peligro el
poder politico de las élites econdmicas.” Tal y como muestra Sokoloff
(2003), en aquellos paises con mayores niveles de desigualdad los dere-
chos al sufragio no sélo se extendieron mds lentamente, sino que también
las restricciones al voto estuvieron mds vinculadas a la educacion que a
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la renta, lo que es especialmente restrictivo.” Esto tuvo efectos pernicio-
sos sobre la inversion en capital humano ya que, para reducir la partici-
pacion politica, las élites redujeron la inversion en capital humano.

Existen también vinculos dindmicos entre la inversion en capital
humano y la distribucion de tierras. Por ejemplo, el control de las tierras
a cargo de pocas familias (por ejemplo, las «14 familias» de El Salvador)
permitié dominar la principal fuente de trabajo y, de esta manera, esta-
blecer sueldos muy precarios cercanos al salario de subsistencia. Bajo es-
tas circunstancias, las expectativas de los trabajadores no resultaban lo
suficientemente buenas como para realizar inversiones en capital huma-
no. Tal y como ponen de relieve los datos histéricos, en aquellos paises
donde la desigualdad de tierras fue mayor, la educacién de la poblacién
avanz6 mas lentamente (Engerman y Sokoloff, 2005).

La relacién entre desigualdad de tierras e inversion en capital hu-
mano se mantiene también cuando se observa la evolucién de distintos
paises de Latinoamérica. Por ejemplo, los paises con menores niveles de
desigualdad de Latinoamérica, Costa Rica, Argentina y Uruguay, tam-
bién han sido los que mayores niveles de inversién en capital humano
han realizado y los que antes eliminaron las restricciones al sufragio. En
cambio, los indices de alfabetizacién han avanzado mas lentamente
en Guatemala, uno de los paises con mayor desigualdad de Latinoaméri-
ca, que en cualquier otro pafs de la regién durante la primera mitad del
siglo XX (Thorp, 1998).

Los limites de la historia y las dotaciones de recursos

La falta de inclusion politica provoca que las élites puedan actuar en su
propio beneficio, por ejemplo reduciendo el gasto en bienes e infraestruc-
turas publicas y aumentandolo en servicios que benefician inicamente a
una minoria, tales como la educacion superior o la garantia de derechos de
propiedad para un grupo reducido de propietarios. Sin embargo, la capa-
cidad de las élites para restringir los derechos de la poblacién se ven limi-
tados por sus propios intereses, en concreto por la propia competencia y
la composicién de las élites, lo que es muy especifico de cada pais y de-
pende de factores coyunturales e incluso aleatorios.

Tal y como North y Thomas (1973) mostraron que sucedid entre los
sefiores feudales durante la Alta Edad Media, la competencia entre las



Dotaciones de factores, desigualdad e instituciones 101

élites econdmicas ha provocado, en diversos momentos de la historia, la
ampliacién de los derechos de la mayoria. Como sefialan Engerman y
Sokoloff (2005), en aquellos lugares donde el factor trabajo era relativa-
mente escaso en relacidon con la tierra u otros recursos, las élites econo-
micas y politicas no tuvieron mas remedio que incrementar los derechos
sociales y politicos para atraer a mds trabajadores. Asi, por ejemplo, la
introduccién de los derechos de sufragio en paises como Uruguay y Ar-
gentina coincidié con periodos en los que se trataba de atraer a inmi-
grantes. De este modo, en los territorios mas poblados las barreras a la
igualdad politica fueron mayores, ya que no habia necesidad de desarro-
llar politicas para atraer mano de obra.

La competencia entre élites nacionales por la mano de obra no sélo
tuvo un efecto sobre la ampliacion de las libertades politicas, sino tam-
bién sobre el mismo gasto en bienes ptblicos como la educacién. Por
eso el aumento de las inversiones en educacion publica coincidi6 en el
tiempo con las necesidades de atraer mano de obra (Engerman y Soko-
loff, 2005).

Pese a que la desigualdad tiene mecanismos para replicarse a si
misma a través de instituciones politicas perversas, las estrategias de los
actores politicos y econémicos desempefian un papel clave. No existe de-
terminismo institucional a la Marx. Las estrategias e intereses de las éli-
tes politicas y de los actores sociales son un elemento clave para enten-
der los caminos que ha seguido un pais. En este sentido, Robinson y
Nugent (2002) muestran cémo los derechos de propiedad en Costa Rica
y Colombia evolucionaron de manera diferente a los de El Salvador y
Guatemala, pese a tener unas dotaciones iniciales muy parecidas en tér-
minos de clima, tipo de tierras y de cultivo, experiencia colonial, lengua
y religién y niveles iniciales de PIB por habitante y desigualdad.

Estos autores también reflejan cémo en Costa Rica y Colombia la
composicion y la competencia entre las élites politicas provocaron que el
principal producto de la economia, el café, se cultivara en un sistema de
haciendas pequefias y no en grandes latifundios mas ineficientes.” Por un
lado, cuando las élites politicas no estuvieron formadas inicamente por
terratenientes y existi6 una clase industrial empresarial agroexportadora
y financiera, las élites estuvieron mds dispuestas a sacrificar poder sobre
el mercado de trabajo por poder sobre el crédito y la exportacién. Dise-
far la produccién de forma mds eficiente permiti6 a las élites compensar
las pérdidas sufridas por mayores costes laborales con los beneficios ob-
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tenidos por una mayor produccién y un mayor dominio sobre el crédito y
los procesos productivos.

Por otro lado, el nivel de competencia entre las élites (principal-
mente agrupadas en liberales y conservadores) gener$ una lucha mds
encarnizada por el poder, lo que implicé una mayor necesidad de mo-
vilizar apoyos y realizar concesiones. Al igual que habia sucedido en
los territorios con escasez de trabajadores y abundancia de tierras, la
mayor pugna entre las élites politicas de Colombia y Costa Rica,
aumento las concesiones a los trabajadores. Estas concesiones cobraron
la forma de derechos de propiedad sobre la tierra, lo que ayudé a con-
figurar un sistema de explotacién mds eficiente basado en la pequefia
hacienda.

Asfi pues, la dindmica de la desigualdad también depende de la com-
posicién y la competencia entre las élites politicas de cada pais. Por ejem-
plo, en Venezuela la evolucién de los derechos de propiedad es asimila-
ble a la acaecida en Colombia y Costa Rica, con la salvedad de la dura
dictadura que a comienzos de siglo xx revirtié el proceso democratizador
y de reforma agraria. En cambio, pese a sus peculiaridades climéticas, te-
rritoriales y coloniales, el proceso en Brasil se parece al seguido por El
Salvador y Guatemala, donde una élite terrateniente capturé la reforma
agraria para controlar la mano de obra (Robinson y Nugent, 2002).

4.4. Lecciones para la reforma institucional

La desigualdad generada histéricamente afecta al desarrollo de las insti-
tuciones latinoamericanas a través de las estrategias de sus élites politi-
cas, cuyos incentivos a la supervivencia han provocado que durante un
largo periodo de tiempo la mayoria de la poblacién se encontrara exclui-
da del proceso politico, asi como politicas publicas y econémicas que
han reducido los incentivos del resto de la poblacién para emprender ac-
tividades productivas.

La ausencia de politicas sociales, instituciones politicas represen-
tativas a escala nacional, de unos gobiernos locales fuertes y de un sis-
tema impositivo mds progresivo respondian a la estrategia mas general
de las élites de mantener el poder econémico a través del control poli-
tico. En algunos paises la abundancia de tierra y la escasez de pobla-
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cién obligaron a abrir las fronteras y a otorgar mayores derechos poli-
ticos y sociales para atraer mano de obra. Este proceso redujo la desi-
gualdad politica y econdémica en paises como Argentina, Uruguay y
Costa Rica, lo que también se tradujo en mayores niveles de educacién
y escolaridad en estos paises.

La desigualdad y la falta de instituciones son factores que a su vez
han generado desigualdad y escaso desarrollo a través de los mecanismos
descritos. Los factores seialados en este texto han afectado con distintas
intensidades a diferentes paises y, por ejemplo, Argentina, Uruguay, Co-
lombia, Costa Rica e incluso Chile, encajan dentro del grupo de paises
que, por sus dotaciones iniciales, han mostrado una mayor tendencia a la
igualdad politica y mayores niveles de educacién y gasto en bienes pu-
blicos que el resto de Latinoamérica. Aunque también existen diferencias
importantes entre ellos, estos paises son lideres de la regién en términos
de desarrollo.

La renta media por habitante de Latinoamérica, a diferencia de la
de algunos paises asidticos (principalmente China y la India), no con-
verge con la de los paises mds desarrollados. Peor atin, con las tasas ac-
tuales de crecimiento, Latinoamérica tardard casi un siglo en alcanzar
los niveles de vida de hoy de los paises mds desarrollados. Los proble-
mas de este retraso no se encuentran en los recursos disponibles, en su
ubicacidn geografica o en un punto de partida inicial mds bajo. En este
capitulo se ha mostrado que el déficit crénico de Latinoamérica se en-
cuentra en el proceso histérico de construccidn de instituciones, espe-
cialmente dificultado por la elevada desigualdad de la regién latino-
americana.

Latinoamérica se encuentra en una fase de transicion en la que se
enfrenta a la tarea de consolidar y, en muchos casos, crear las institucio-
nes que promueven el desarrollo. Un primer aspecto que cabe tener en
cuenta es por qué la diferencia de renta por habitante entre Latinoaméri-
cay Estados Unidos ha aumentado desde finales de los afios setenta pese
a los procesos de democratizacién. La democratizacién no ha traido con-
sigo los rendimientos esperados en términos de desarrollo y consolida-
cidn institucional. Las instituciones formales establecidas no han aporta-
do los rendimientos sustantivos esperados, lo que hace pensar que
existen otras fuerzas operando que impiden o dificultan el cumplimiento
de sus funciones. En este sentido, el estudio de las instituciones informa-
les puede resultar de suma relevancia.
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En segundo lugar, a diferencia de los paises de la Europa occiden-
tal, en Latinoamérica no surgieron verdaderos partidos de izquierdas que
redistribuyeran la riqueza (Robinson, 2000) ni movimientos sindicales
de base amplia que garantizasen los derechos laborales bdsicos (Rodrik,
2001). Como senala Robinson (2000), si bien los gobiernos militares en
general han aumentado la desigualdad en sus paises, en las democracias
occidentales los casos en que la desigualdad se ha logrado reducir estdn
asociados a gobiernos de partidos socialistas y a una clase obrera bien es-
tructurada.

Los partidos populistas creados en los afios veinte y treinta del si-
glo pasado integraron a la clase trabajadora pero no lograron reducir la
desigualdad, tal y como hicieron el Partido Laborista del Reino Unido o
el Partido Socialista Sueco. Las agendas redistributivas que han intenta-
do emerger en Latinoamérica han sido derrocadas militarmente o se han
limitado a organizar la redistribucién para unos pocos. El estudio de los
partidos politicos y de otras organizaciones con influencia politica sobre
el desarrollo posiblemente arroje nuevas luces a los obstaculos que Lati-
noamérica afronta en su proceso de desarrollo.

Finalmente, es importante sefialar que el énfasis en las reformas
institucionales de los tltimos afios ha descuidado la capacidad de su-
pervivencia de las élites politicas y su adaptacién mediante reglas in-
formales a las nuevas politicas. Las reformas impulsadas por el Con-
senso de Washington partian de la consideracién de que se podian
transplantar nuevas reglas que cambiasen el comportamiento de los ac-
tores. Pero quizd convenga empezar a cambiar el orden de los factores
y que sean los actores quienen deban cambiar primero. Politicas publi-
cas educativas y la redistribucién en un sentido amplio (politicas agra-
rias y de recursos naturales) pueden generar el capital necesario para la
renovaciéon de los actores politicos y econdmicos tradicionales, asi
como la base para que los mds desfavorecidos también puedan aprove-
char las reformas de mercado.
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5. Aportaciones de las «escuelas del institucionalismo»
al desarrollo: implicaciones para la reforma
institucional

A partir del andlisis de las aportaciones de las distintas escuelas del ins-
titucionalismo a la teoria del desarrollo, en este capitulo se subraya la ne-
cesidad de una mayor integracion entre tales corrientes para elaborar es-
trategias mds efectivas de desarrollo institucional. Este trabajo pone de
manifiesto la importancia de las complementariedades entre aproxima-
ciones mas alld de sus diferencias y elabora la hipétesis de que las estra-
tegias de desarrollo se verfan favorecidas con una aproximacién mds in-
tegral. Primero se muestran las relaciones que existen entre distintos
niveles institucionales y la importancia de su sincronia para el desarrollo.
Seguidamente se presentan las aportaciones al desarrollo de las escuelas
del institucionalismo, atendiendo principalmente a su concepcién de la
emergencia y el cambio en las instituciones y los principales problemas
que han abordado. Finalmente se concluye enfatizando la importancia de
las complementariedades entre escuelas para abordar adecuadamente la
secuenciacion de las reformas y comprender mejor los bloqueos al cam-
bio institucional.

5.1. Instituciones, organizaciones y desarrollo

Las reglas y las organizaciones que llevan a cabo el ejercicio del poder
influyen de forma significativa en los niveles de vida. Un niimero cre-
ciente de estudios ha demostrado empiricamente la importancia de las
instituciones para el desarrollo (Acemoglu et al., 2001; Bardhan, 2005).
A escala analitica, el avance en la comprension del funcionamiento de las
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instituciones y su relevancia para el desarrollo se ha realizado a partir de
distintas escuelas de pensamiento, cada una con su propia concepcion so-
bre la emergencia y el cambio institucional. Esto ha provocado que cada
escuela haya enfatizando unos problemas por encima de otros, dando lu-
gar a propuestas politicas distintas. Este capitulo tiene por objeto mostrar
las aportaciones de dichas escuelas de pensamiento a la teorfa y practica
del desarrollo para poner de manifiesto tanto sus diferencias como sus
fuertes complementariedades. El didlogo entre escuelas pone de relieve
los beneficios para las politicas de reforma institucional que se derivan
de perspectivas mds integrales que tengan en cuenta las aportaciones rea-
lizadas desde las diversas ramas del institucionalismo.

Las instituciones son las reglas formales o informales que estruc-
turan la interaccidn social, es decir, son los incentivos y constricciones
creadas por el hombre que dan forma a su interaccion (North, 1990a).
Mientras que «las instituciones son las reglas del juego, las organiza-
ciones son los jugadores. La interaccion de ambos genera el cambio
institucional» (North, 1997: 15). Instituciones y organizaciones com-
ponen el esquema bdsico del andlisis institucional, en el que organiza-
ciones (grupos de presion, administracion, gobierno, legislativo, plata-
formas ciudadanas y otros) con distintas capacidades e intereses operan
bajo incentivos y restricciones definidos institucionalmente. Las insti-
tuciones establecen los incentivos y las restricciones que guian la per-
cepcidn, las preferencias y las decisiones de individuos y organizacio-
nes. En este sentido, la distincidn entre reglas y actores es un elemento
bdsico para entender los procesos de formacién de preferencias y el
cambio institucional.

Como las instituciones y las organizaciones operan a multiples ni-
veles y sectores, a veces el alcance del concepto institucién reduce su
precisidon. Como sefiala Portes (2005), las concepciones mds econdémicas
tienden a adoptar una vision excesivamente simplificada de las institu-
ciones, poco precisa, que a menudo omite la teorfa socioldgica de la cul-
tura y la estructura social. La tradicidn sociolégica ha enfatizado la im-
portancia de los procesos de legitimidad social en el cambio de
institucién, mientras que el enfoque mas econémico se ha centrado en el
cdlculo estratégico de actores con diferentes recursos. En este texto se
enfatiza la complementariedad entre los enfoques econdmicos y sociol6-
gicos para comprender los vinculos que existen entre los distintos nive-
les institucionales en los que operan los actores.
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Como se muestra a continuacion, el cambio institucional es fruto de
la interaccidn entre instituciones y organizaciones en entornos de incerti-
dumbre y competencia y se produce de manera incremental a través del
progresivo alineamiento de incentivos derivados de distintos niveles de
instituciones. La falta de un alineamiento entre distintos niveles de institu-
ciones estd en la raiz de gran parte de los fracasos de las reformas politicas
e institucionales emprendidas, que no han tenido presente la secuencia que
existe entre cambio institucional, cambio organizativo y politicas publicas.

El estudio de las instituciones y organizaciones forma un amplio,
complejo y dindmico corpus de pensamiento en el que coexisten varias
escuelas o tipos de institucionalismo. Cada una de estas escuelas ha en-
fatizado problemas especificos para explicar los bloqueos al desarrollo.
En este texto se presentan los principales puntos de encuentro y desen-
cuentro de las diferentes escuelas y se enfatiza la complementariedad de
sus enfoques para elaborar estrategias de desarrollo cada vez mds adap-
tadas a las caracteristicas especificas de los paises en que se aplican. Con
esta finalidad, en primer lugar se distingue entre niveles de andlisis ins-
titucional, atendiendo principalmente a su frecuencia de cambio, el tipo
de institucion que se analiza y la funcidén que desempeiia. En este punto
se pone de manifiesto la interaccién que existe entre el nivel institucio-
nal y el organizativo, asi como las principales diferencias de sus objetos
de estudio. En segundo lugar se describen las aportaciones de las princi-
pales teorfas institucionales, distinguiendo entre las del institucionalismo
de la eleccion racional y social, la teoria de la organizacion, el institu-
cionalismo histérico y, finalmente, el institucionalismo sociolégico.
Cada una de estas aproximaciones aborda el estudio de las instituciones
desde una légica propia que conduce a enfatizar unos problemas especi-
ficos. Finalmente, a la luz de las teorias expuestas, se resalta la impor-
tancia de la complementariedad entre dichas aproximaciones para afron-
tar los desafios de las politicas de reforma institucional, especialmente
los relativos a la secuencia de las politicas de desarrollo.

5.2. Niveles de analisis institucional

No existe una Ginica manera correcta para establecer qué funciones cum-
plen las instituciones. Desde una perspectiva general, la funcién de las
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instituciones es desarrollar las capacidades humanas y promover el desa-
rrollo (Sen, 2000). Esta funcién general se realiza a través de funciones
mads especificas que realizan distintos tipos de instituciones” (North,
1990a) a distintos niveles (Williamson, 1990). Segtn el nivel de abstrac-
cién, cabe distinguir distintos niveles en que operan las instituciones.
Como sefala el cuadro 5.1, los niveles de instituciones se distinguen por
su frecuencia de cambio y por las funciones que realizan.

El desarrollo depende del funcionamiento del conjunto de la matriz
institucional, que estd compuesta por instituciones y organizaciones que
cambian a distintas velocidades. La ausencia de sincronia en la emergen-
ciay el cambio en los distintos niveles dificulta el alineamiento entre ins-
tituciones, organizaciones y politicas. Esto impide el aprovechamiento
de las complementariedades que existen entre funciones y que dependen de
la compatibilidad entre los incentivos que se derivan de cada nivel insti-
tucional.

La coordinacién entre actores e instituciones que operan a distintos
niveles es fundamental para el desarrollo. Por un lado existen funciones
clave que requieren de instituciones y actores que operen a distinto nivel.
Por ejemplo, la estabilidad macroeconémica no se logra inicamente a
través de un Banco Central independiente, sino también a través de deci-
siones tomadas en las instituciones que regulan el mercado laboral y fi-
jan salarios, y de las instituciones politicas que determinan el presupuesto.
Por otro lado, una misma institucién puede realizar funciones diferentes.
Las instituciones politicas pueden tener la funcién de escoger a los re-
presentantes y controlar a los politicos, pero también de tomar decisiones
parlamentarias y escoger a los miembros del gobierno. Lo mismo sucede
con las instituciones econdmicas, que pueden tener la funcién de esta-
blecer los derechos de propiedad, a la vez que fomentar el ahorro y la in-
version.

La cultura y la estructura social constituyen el primer nivel institu-
cional. Aunque, como sefiala Portes (2005), no son instituciones strictu
sensu, este nivel influye sobre las instituciones de tipo informal, que
«son reglas sociales compartidas, normalmente no escritas y cuyo cum-
plimiento se garantiza a través de sanciones “no oficiales”» (Helmke y
Levitsky, 2003: 12-13). Los elementos culturales hacen referencia a la
religién, al lenguaje, a las tradiciones, a las costumbres, a la ética y a las
normas sociales; mientras que la estructura social hace referencia a las
clases sociales y al ejercicio del poder de facto. Este nivel es el funda-
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CUADRO 5.1

Niveles de instituciones
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Frecuencia
Nivel de cambio Efecto Funciones Ejemplos
Nivel 1: De largo plazo Define la for- Estructurala  Principalmen-
estructura so- (100 0 1.000 maen que una cooperaciéony te institucio-

cial y cultural
(embedded-
ness).

Nivel 2:
instituciones
relativas a las
reglas del
juego.

Nivel 3:

instituciones
relacionadas
con los acto-
res del juego

(governance).

Nivel 4:
instituciones
relativas a los
mecanismos

de asignacién.

anos), también
cambian como
fruto de una
crisis o un
shock repen-
tino.

Largo plazo
(25a 100
anos).

Medio plazo

(5 a 25 afos).

Corto-medio
plazo (1-5).

sociedad se
conduce a si
misma.

Define el con-
texto institu-
cional (institu-
tional
environment)

Arreglos insti-
tucionales
(institutional
arrangements)
y construccion
de organiza-
ciones.

Ajuste de pre-
cios y cantida-
des; alinea-
miento de
incentivos.

la confianza
social y pro-
porciona legi-
timidad a las
instituciones
formales.

Principales
funciones po-
liticas y eco-
némicas.

Aplicacién de
decisiones pu-
blicas; definir
las estructuras
de intercam-
bio.

Pautar las de-
cisiones de
compra-venta,
de produccién
y de fijacién
de salarios.

nes informa-
les, ideologia,
tradiciones y
conflictos so-
ciales (exoge-
nas).

Régimen poli-
tico y de dere-
chos de pro-
piedad.

Leyes de parti-
dos y de finan-
ciacién de par-
tidos politicos,
sistemas elec-
torales, leyes
de comercio.

Asignaciones
de recursos a
través de la
politica co-
mercial; siste-
mas de seguri-
dad social;
instituciones
del mercado
de trabajo.

FUENTE: elaboracion propia a partir de Williamson (2000).
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mento del resto de niveles y de las instituciones formales que los consti-
tuyen. Las instituciones formales son reglas codificadas, abiertas al co-
nocimiento del piblico, comunicadas por medios aceptados como oficia-
les y cuyo cumplimiento también estd garantizado por medios oficiales.
Las instituciones formales se encuentran circunscritas o imbuidas (em-
bedded) en la realidad social mas amplia que las rodea.

La cultura y la estructura social cambian muy lentamente y duran-
te periodos de transicion que en general duran cerca de cien afios. Esto se
debe a que la cultura y la estructura social se asumen como dadas por la
poblacion y, por tanto, rara vez se ponen en duda. A su vez, el cambio
conlleva excesivos costes en términos de coordinacién. Como se man-
tendrd mds adelante, el estudio de este tipo de instituciones se ha abor-
dado, sobre todo, desde el institucionalismo sociolégico y el institucio-
nalismo histérico, aunque cada vez haya mds estudios que combinan el
andlisis histérico con técnicas propias de la escuela de la eleccién racio-
nal, tal y como hace Greif (1994, 1997ay 1997b).

Conviene tener presente que la estructura social no surge del vacio,
sino que se ve claramente influida por la trayectoria histérica especifica
de los paises, asi como por sus dotaciones territoriales iniciales. En este
sentido Engerman y Sokoloff (1997, 2002a y 2002b) muestran cémo el
tipo de cultivo influy6 histéricamente de forma significativa en el nivel
de desigualdad y la calidad de las instituciones, mientras que Acemoglu
et al. (2001) muestran cémo el tipo de recursos fisicos y humanos de los
paises influyé en las instituciones promovidas por los colonizadores. La
historia y el territorio son dos factores importantes para comprender
la estructura social, cuyos valores y costumbres también dependen de
otras variables como la religién y la composicién étnica.

El segundo nivel estd formado por las instituciones relativas a las
reglas formales del juego en sentido amplio. Las instituciones de este ni-
vel de andlisis definen el contexto institucional (institutional environ-
ment) por debajo del cual los actores interactian y toman decisiones.
Este nivel se compone de las principales instituciones politicas, juridicas
y econdmicas. Las principales instituciones politicas son aquellas que ri-
gen la adopcion de decisiones colectivas vinculantes y que, por tanto, ge-
neran normas. Las principales instituciones juridicas son las encargadas
de garantizar los derechos de propiedad y las econémicas aquellos apar-
tados cuya funcién es proporcionar la estabilidad necesaria de los mer-
cados.
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El contexto institucional es la expresion de las instituciones que en-
vuelven a la estructura social. Las instituciones juridicas, para ser efica-
ces, se deben aceptar y legitimar socialmente. Sin dicha aceptacién es
muy dificil garantizar el cumplimiento de las normas. Lo mismo sucede
con las instituciones politicas, cuya estabilidad depende en gran medida
de su legitimidad social. Cuando el contexto institucional no se acomoda
a la estructura social, existen claros problemas de apropiacién social de
la norma que, en dltima instancia, crean instituciones disfuncionales. La
calidad con que las instituciones desarrollan su funcién depende de su
alineamiento con la estructura social. Sin embargo, los cambios en el
contexto institucional se producen con mayor frecuencia y rapidez que
los que surgen en las instituciones informales y en la cultura. Los cam-
bios en el contexto institucional son relativamente escasos y se encuen-
tran parcialmente constrefiidos por la adaptacién a las instituciones so-
ciales. El horizonte temporal de las principales instituciones politicas,
juridicas y econémicas se encuentra entre los diez y los cien afios, mien-
tras que el de las instituciones sociales es, por lo general, cercano o su-
perior a los cien afios. Esta doble velocidad de cambio provoca que mu-
chas veces existan desajustes entre la estructura social y el contexto
institucional. Cuando el contexto institucional avanza demasiado rdpido
sin esperar los cambios sociales necesarios, es probable que surja inesta-
bilidad e ineficacia debido a la falta de legitimidad social del contexto
institucional.

El tercer nivel de andlisis se corresponde con las reglas creadas
bajo el contexto institucional. Este es el nivel habitual de toma de deci-
siones y el de mayor interaccidn entre reglas y actores; por eso William-
son lo denomina el nivel de gobernanza (governance). La gobernanza de-
fine los arreglos institucionales (institutional arrangements) a partir de
los cuales se toman decisiones de politica y se construyen nuevas orga-
nizaciones como, por ejemplo, las empresas, las agencias reguladoras in-
dependientes, nuevos departamentos ministeriales, empresas publicas y
privadas y otras. Desde este nivel se cumplen las funciones de a) im-
plantar y ejecutar las decisiones ptblicas (como las politicas sociales o
econdmicas) y b) definir las estructuras para el intercambio de bienes,
servicios y trabajo (por ejemplo por medio de los contratos y mecanis-
mos de resolucion de conflictos).

Los cambios en estas estructuras tienen lugar de una forma més ré-
pida que los cambios en el contexto institucional. Williamson (2000) su-
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giere un horizonte temporal de largo plazo, entre cinco y diez afios, pero
que a veces puede ser menor. Los arreglos institucionales estdn en conti-
nua interaccion con el contexto institucional. Los actores mds propios del
contexto institucional (gobierno, legislativo, Corte Suprema y Banco Cen-
tral) estdn en continua interaccién con aquellos otros actores mads propios
de los arreglos institucionales (administracion publica y de justicia, y em-
presas medianas y pequefias). Muchos de los actores que definen el con-
texto institucional, también estdn presentes en los arreglos institucionales
y viceversa. Asi, por ejemplo, el gobierno influye de forma determinante
en los arreglos institucionales, mientras que muchas empresas grandes, de
manera informal, también influyen en el contexto institucional. Otros ac-
tores, como los partidos politicos, también estdn presentes en ambos ni-
veles institucionales. La presencia de un mismo actor en distintos niveles
de andlisis institucional muestra la relacion que existe entre niveles donde
actdan actores que crean y a la vez se someten a las normas.

Finalmente, el dltimo nivel de andlisis son las instituciones bajo las
que se realiza la asignacién de recursos y se toman las decisiones de
compra-venta y produccion. Este nivel se refiere a las reglas que guian
las operaciones diarias de las economias y los servicios publicos. La or-
ganizacién de los mercados (monopolios, oligopolios y otros), los servi-
cios publicos y las relaciones entre y dentro de las empresas determinan
los precios, los salarios, los costes y las cantidades intercambiadas. Este
nivel institucional estd sometido a claras imperfecciones que requieren
un alineamiento progresivo y constante de los incentivos de los distintos
actores (principalmente gobierno, administracion, empresas y ciudada-
nos) para lograr resultados cada vez mas eficientes y productivos. Esto
hace que el cambio en este nivel institucional sea mds frecuente, es decir,
inferior a un afio.

El nivel de andlisis inferior se confunde a menudo con las politicas
porque éstas también tienen una dimensién institucional. A partir de las
politicas se definen nuevas formas de organizar la provision de servicios,
de asignar los recursos o de regular los mercados. Por tanto, institucio-
nes, actores y politicas actdan de forma sincrénica a través de distintos
niveles y funciones. El alineamiento entre niveles se articula a través de
actores que emprenden politicas en pro de sus intereses y bajo un marco
institucional que constrifie sus actuaciones.

La divisién en niveles de andlisis institucional ordena los multiples
tipos de instituciones y actores existentes, a la vez que muestra la intima
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interrelacion que existe entre los distintos niveles. La asimilacién de las
nuevas instituciones requiere la sincronia entre los diversos niveles ins-
titucionales. Por ejemplo, las sociedades sin tradicién de propiedad pri-
vada y que han explotado sus recursos de forma comunitaria tienen difi-
cultades para asimilar a las instituciones econdmicas capitalistas de la
Europa occidental. Como las instituciones relativas a la estructura social
cambian mds despacio, esto constrifie el cambio en el contexto y los arre-
glos institucionales, que se deben adaptar a los fundamentos sociales en
los que se circunscriben. A su vez, las politicas también se deben adaptar
a la estructura social y al contexto institucional existente. Los periodos
de rapido cambio social suelen acarrear cambios en otros niveles institu-
cionales. El cambio institucional no es, por tanto, exégeno sino endége-
no y depende de la accién de actores sometidos a distintos niveles insti-
tucionales.

El cambio institucional no sélo se produce de arriba abajo; el cam-
bio en los arreglos institucionales también puede conducir a cambios en
los niveles superiores de las instituciones. Como sefiala Greif (1994), el
cambio de contratos basicamente familiares o entre personas de un mis-
mo grupo étnico a contratos entre «extranjeros» generd presiones para
cambiar las instituciones que definian los derechos de propiedad y las re-
laciones contractuales. A su vez, Joskow (2004) sefiala que las relaciones
pueden ser mds indirectas y que las decisiones de produccién de las em-
presas que provocan una excesiva contaminacién pueden conducir al di-
sefio de mecanismos para garantizar la proteccion del medio ambiente.
Las interacciones que conducen al cambio institucional pueden ser mul-
tiples, pero la velocidad, la naturaleza y la asimilacién del cambio de-
penden del ajuste entre los distintos niveles institucionales. Detectar las
principales resistencias e identificar adecuadamente los tiempos de la re-
forma son elementos clave de las politicas.

Al principio, el institucionalismo se concentr6 en los niveles mds
bajos o micro de la jerarquia institucional (niveles 3 y 4), aunque hay un
nimero cada vez mayor de trabajos empiricos se estd concentrado en los
niveles superiores o macro (niveles 1 y 2). Asimismo, cada vez hay més
trabajos que se concentran en la interaccidn entre los niveles micro y ma-
cro del andlisis institucional, lo que ha enriquecido la comprensién de la
emergencia y el cambio en las instituciones. Estas investigaciones han
avanzado, en gran medida, paralelamente con un escaso didlogo y comu-
nicacidn entre ellas. Esto ha repercutido negativamente en la elaboracién
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de estrategias de desarrollo institucional, que adoptan una visién parcial
al cambio institucional pasando por alto las interacciones surgidas entre
niveles de instituciones. Pero contemplemos las diferentes aproximacio-
nes al estudio de las instituciones, a la vez que resaltamos sus implica-
ciones para los estudios de desarrollo y su progresiva convergencia.

5.3. Aportaciones del institucionalismo al desarrollo

El estudio de las instituciones tiene una larga tradicién, mucho mayor si
cabe que la de los estudios de desarrollo, y que se puede remontar a los
trabajos de Clistenes sobre la democracia hace 2.500 afios (Whitehead,
2005). Mas recientemente, las bases tedricas del analisis institucional
hunden sus raices en las teorias econémicas surgidas en contraposicion a
las corrientes econdmicas neocldsicas y al conductismo prevalente en las
ciencias sociales durante la primera mitad de siglo XX. En este apartado
se trata de sintetizar las principales aportaciones del institucionalismo
a la teorfa del desarrollo desde la segunda mitad de siglo xx, destacando
las principales diferencias entre cada una de sus escuelas.

Las nuevas formas de entender las instituciones han permitido su-
perar los tradicionales supuestos de los mercados perfectos y del «plani-
ficador benevolente» de la economia neoclasica (Dixit, 1996), la identifi-
cacion ente preferencias reales y preferencias observadas del conductismo
(Immergut, 1997) o la visién funcionalista del surgimiento de las institu-
ciones como respuestas organizativas 6ptimas al entorno (Acemoglu,
2003). Aunque el institucionalismo recoge el rigor empirico del andlisis
conductista y el valor de los precios relativos de la teoria neocldsica, no
asume todos los supuestos de estas teorias ni comparte todas sus conclu-
siones, sino que incorpora nuevos argumentos surgidos a la luz del desa-
rrollo de trabajos tedricos y empiricos posteriores.

Es muy relevante la constatacion de la persistencia de institucio-
nes ineficientes que no responden de forma 6ptima al contexto que
afrontan. Los problemas de accidn colectiva y de compromiso provo-
can que las instituciones ineficientes perduren en el tiempo aunque
otras instituciones lograrian mejores resultados para el conjunto de la
poblacion (Roland, 2004). A su vez, la difusion internacional de politi-
cas e instituciones a través de procesos de emulacién y coercién provo-
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ca que en muchos lugares el cambio institucional no esté adaptado al
contexto social y politico, lo que todavia dificulta mds el funciona-
miento de las instituciones (Henisz et al., 2005). Estas consideraciones
se realizan desde distintas escuelas del institucionalismo y suelen ser
complementarias.

El institucionalismo no nace del vacio, sino que se construye pro-
gresivamente a partir de refutar, recoger y crear elementos de analisis
que permitan explicar mejor la realidad sobre la que acttan las organiza-
ciones y las personas. A su vez, el institucionalismo tiene una vocacion
interdisciplinar que permite el andlisis de objetos de estudio hasta enton-
ces considerados como independientes. Bajo el paraguas conceptual del
institucionalismo se han estudiado los sistemas electorales, el control en-
tre poderes, el sistema judicial, la politica monetaria o educativa, la fa-
milia, las organizaciones civiles y otros muchos dmbitos de estudio tra-
dicionalmente vinculados a los estudios de derecho, economia o ciencia
politica. En este sentido, el institucionalismo, al proporcionar un marco
de andlisis comun, incrementa los puentes de didlogo entre perspectivas
antes mas separadas. Esto explica por qué el andlisis institucional utiliza
argumentos que ya se encontraban en los cldsicos de la ciencia politica o
econdmica (como Jean-Jacques Rosseau o Adam Smith), aproximacio-
nes tedricas que se fraguaron desde finales de siglo XIX e inicios del si-
glo XX,y los nuevos desarrollos tedricos acaecidos desde la segunda mi-
tad del siglo xx.

La larga tradicién del institucionalismo dificulta la clasificacion
de las diferentes aproximaciones para su andlisis. Aunque existen mul-
tiples propuestas para clasificar las teorias institucionales (Nielsen,
2003; Peters, 1999; Shepsle, 1999; DiMaggio, 1998; Immergut, 1997,
Rutherford, 1996; Langlois, 1989), la constante evolucién del institu-
cionalismo y su creciente interdisciplinariedad complica el estableci-
miento de cualquier tipo de clasificacion compacta y consistente. Con la
finalidad de presentar las aportaciones del institucionalismo, en vez de
establecer tipologias cerradas que pudieran romper la interdisciplinarie-
dad y complementariedad, aqui se propone una clasificacién que tiene el
animo de ordenar los principales hallazgos y herramientas tedricas del
institucionalismo y destacar la progresiva integracion entre escuelas o
tipos de institucionalismo.

Como se observa en el cuadro 5.2, se consideran cuatro grandes
aproximaciones o escuelas para el estudio de las instituciones que se dis-
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CUADRO 5.2

Las escuelas del institucionalismo

Eleccion

racional y social

(o de la agencia)

Teoria de la
organizacién

Historico

Socioldgico

Definicién de
institucion

Emergencia
de las institu-
ciones

Cambio de las
instituciones

Principales
problemas
analizados

Reglas del
juego.

Interés com-
partido por los
jugadores.

Fruto de una
variable exo-
gena.

Dilema del
prisionero,
tragedia de El
Ejido; proble-
ma del com-
promiso; cap-
tura de rentas.

Contrato entre
actores que
establece in-
centivos y res-
tricciones.

Resolver pro-
blemas de in-
formacién en
los acuerdos.

Derivado de la
minimizacion
de los costes
de transac-
cion.

Asimetrias in-
formativas,
multiples
principales y
agentes; in-
consistencia
temporal.

Reglas que es-
tablecen pro-
cedimientos,
rutinas y con-
venciones.

Procesos his-
téricos de
pugnas

de poder.

Cambios en
las relaciones
de poder entre
actores.

Path Depen-
dence; Decou-

pling.

Valores, creen-
cias y reglas
que los actores
«asumen como
dadas».

«Légica de
apropiacion».

Evolucién a
partir de pro-
cesos y valo-
res sociales.

Isomorfismo
por coercion,
emulacion;
aprendizaje;
competencia.

FUENTE: elaboracion propia.

tinguen inicialmente por su definicién de institucion, su concepcién de la
emergencia y el cambio institucional, y por los principales problemas
abordados y puestos de manifiesto. Para ello se distinguen las aportacio-
nes desde la eleccidn racional y social, la teoria de la organizacion, el
institucionalismo histdrico y el institucionalismo sociolégico. Tal y
como se expone a continuacién, las fronteras entre estos enfoques son
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cada vez mds difusas debido a la creciente interdisciplinariedad y a la in-
tegracion de perspectivas analiticas. Esto hace que los limites entre las
mismas sean cada vez menos claros, aunque todavia relevantes.

Las teorias de la eleccion racional y la eleccion social

Tras la Segunda Guerra Mundial, el trabajo pionero de Von Neuman y
Morgenstern (1944) dio luz a la teoria de la eleccion racional, denomi-
nada posteriormente, de forma mds genérica, teoria de juegos. La aporta-
cion tedrica de la escuela de la eleccidn racional es principalmente meto-
doldgica y aporta nuevas herramientas para comprender la interaccion
entre actores desde una légica matemadtica. La teoria de juegos parte de
la actuacion estratégica de actores (organizaciones o personas) que bus-
can maximizar sus preferencias tomando en consideracion las de los de-
mads. A partir de su programa de maximizacién, cada actor deriva sus res-
puestas o estrategias Optimas ante cada una de las estrategias posibles de
los otros actores que intervienen en el juego. Los actores calculan racio-
nalmente los beneficios y costes de cada posible estrategia teniendo en
cuenta las del resto y optan por aquella de la que se espera una mayor uti-
lidad. El conjunto de estrategias 6ptimas de cada individuo o jugador da
lugar a uno o varios equilibrios posibles.*

Desde la teoria de juegos, las instituciones son fruto del interés mu-
tuo de los actores, que acuerdan unos objetivos mutuamente ventajosos.
Desde esta dptica, las preferencias son exdgenas, estan preestablecidas y,
por tanto, quedan fuera del modelo que se utiliza para explicar un resul-
tado observado ex ante. Esto provoca que la teoria de la eleccidn racio-
nal tenga dificultades para explicar el cambio institucional, puesto que la
racionalidad que explica un resultado sélo puede explicar otro distinto si
se producen cambios en la ordenacién de las preferencias de los indivi-
duos que les induzcan a actuar de otra manera. Estos cambios en las or-
denaciones de preferencias (pardmetros) no se explican desde el marco
de la teoria de juegos, «lo que reduce enormemente su capacidad para
analizar el cambio institucional» (Mirowski, 1986: 252-255).

En un principio la teorfa de juegos se aplicé fundamentalmente al
estudio del efecto de las decisiones econémicas de los individuos en el
mercado y perfeccioné su marco de andlisis con la introduccién de jue-
gos dindmicos y mediante una informacién imperfecta e incompleta. Con
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el tiempo, la teoria de juegos también se aplicé a las decisiones de orga-
nizaciones como empresas, organizaciones empresariales y sindicatos.
La aplicacién de la teoria de la eleccidn racional a las instituciones poli-
ticas provino inicialmente del trabajo de Downs (1957), quien estudid el
comportamiento politico bajo las premisas de la maximizacién indivi-
dual de la utilidad. Posteriormente, el trabajo de Knight (1992) amplié el
andlisis de la eleccion racional a la creacién de instituciones sociales. As{
pues, los postulados micro de la eleccion racional se han utilizado para
explicar el comportamiento de sistemas de caracter mas macro.

La aplicacion de la teorfa de juegos al desarrollo se ha realizado
desde distintos dmbitos. Quiza la aplicacién mds inmediata provenga del
conocido «dilema del prisionero», a partir del cual se justifica la necesi-
dad del Estado para evitar que los individuos conducidos inicamente por
su propio interés generen una guerra de «todos contra todos» que evite el
bienestar general. En ausencia de instituciones formales, el «dilema del
prisionero» expresa el estado de naturaleza, descrito por Thomas Hob-
bes, en el que la ausencia de un mecanismo que evite el oportunismo y
garantice la cooperacion genera inseguridad y violencia. Esta situacién
justifica la aparicién del Estado —o de instituciones politicas formales —
que a través de un contrato social establezcan los castigos necesarios
para evitar la «traicién entre los hombres», por ejemplo castigando sufi-
cientemente los comportamientos oportunistas mediante sanciones que
restrinjan el homo homini lupus.

No obstante, desde la misma teoria de juegos se ha demostrado
que el hombre puede cooperar en ausencia de instituciones formales.
Esto se produce a través de la repeticion y la generacidn del capital re-
putacional, que fomenta la cooperacioén sin intervencion de terceras par-
tes. La teorfa de juegos repetidos (Fundenberg y Tirole, 1991) muestra
que cuando la relacidn tiene un horizonte temporal elevado, las personas
tienen mayores incentivos para sacrificar el beneficio a corto plazo por
el beneficio a largo plazo. La antropologia proporciona evidencia empi-
rica de que la ausencia de un Estado no conduce necesariamente a la si-
tuacion de violencia e inseguridad perpetua pronosticada por Hobbes.
Las sociedades pueden generan entornos de seguridad y cooperacién
por si mismas en ausencia de Estado (Almond y Coleman, 1960). Por
ejemplo, Gluckman (1955) muestra cémo las estructuras sociales basa-
das en el parentesco aportan la seguridad requerida para evitar el con-
flicto social en Africa.
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En ausencia de instituciones formales, el oportunismo se restringe
a través de sanciones colectivas. Estas sanciones son aplicadas por el
conjunto de los miembros de una comunidad a través de mecanismos
como el ostracismo social o castigos de tipo fisico. Por ejemplo, el dile-
ma conocido como la tragedia de El Ejido (Tragedy of the Commons) se
puede evitar mediante la aplicacidn de sanciones colectivas por parte de
un grupo reducido de actores que interactiian de forma constante y que
descubren sus intereses compartidos en la utilizacién de un bien de pro-
piedad comiin, como la pesca en un rio (Ostrom et al., 1994).

Sin embargo, desde la teoria de juegos aplicada se han puesto de
manifiesto las limitaciones de la ausencia de instituciones formales para
el desarrollo. Aunque sin instituciones formales se puede lograr sobrevi-
vir sin violencia, la prosperidad requiere instituciones que promuevan
una mayor inversion en actividades productivas y un mejor marco de in-
tercambio. Como sefala Dixit (2004), a medida que el comercio y la es-
pecializaciéon aumentan, crece el volumen de personas que realizan in-
tercambios, las sanciones colectivas son mds dificiles de aplicar y es
necesario crear instituciones econémicas formales para transmitir infor-
macion sobre comportamientos oportunistas, resolver los conflictos y
aplicar las sanciones.

A su vez, las instituciones politicas formales permiten resolver las
dificultades inherentes que existen para compaginar seguridad y prospe-
ridad (Bates, 2000, 2005a). Sin un Estado que garantice la seguridad a
través del monopolio de la violencia, los distintos actores o grupos han
de destinar excesivos recursos para proteger su propiedad y generar las
sefales que indiquen que son capaces de proteger sus propiedades. Estas
seflales muchas veces implican adquirir otras propiedades de forma vio-
lenta utilizando la inversion realizada en seguridad. Ademads, en este con-
texto la mejor manera de evitar la tentacidon de ser objeto de un robo es
que éste no merezca la pena; es decir, no generar demasiada riqueza, lo
que tiene incentivos perversos para el desarrollo (Bates, 2005b). Las ins-
tituciones politicas, al garantizar el monopolio de la violencia por parte
del Estado, permiten superar la fase tribal y destinar mayores recursos a
actividades productivas.

La teoria de juegos ha mostrado también que el monopolio de la
violencia por parte del Estado provoca el conocido «problema del com-
promiso», también denominado como «dilema politico fundamental»,
que enfatiza que quien es suficientemente poderoso para crear las reglas
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del juego también lo es para violarlas (Weingast, 1995). Desde esta 16gi-
ca, las instituciones politicas no cuentan con mecanismos suficientemen-
te poderosos para garantizar el cumplimiento de los acuerdos alcanzados.
Las leyes se pueden cambiar para sustituir antiguos acuerdos. En esta si-
tuacién resulta especialmente complicado generar incentivos a la inver-
sién, puesto que siempre existe la tentacion de expropiar a quien ya ha
invertido y soporta un coste hundido. En muchos paises en desarrollo, en
los que el control politico de los gobernantes es débil y las instituciones
democraticas estdn en proceso de consolidacidon, este problema es espe-
cialmente grave.

En los afios sesenta, los avances de la teoria de la eleccidn racional
dieron luz a la escuela de la eleccién social, que aplicé la eleccidn racio-
nal al estudio de las decisiones de grupo (Arrow, 1963; Sen, 1970). En
especial, estos trabajos mostraron las dificultades que existen en la agre-
gacion social de las preferencias individuales. El Teorema de imposibili-
dad de Arrow mostré que, bajo determinadas circunstancias, resultaba
imposible encontrar una regla de decision social que cumpliera con unos
principios basicos de consistencia y justicia.”” Pero el dilema de accién
colectiva mas relevante en términos de desarrollo ha sido el planteado
por Olson (1965), quien mostré la posibilidad de que las decisiones pu-
blicas que afectan a una mayoria desorganizada fuesen capturadas por
pequeilas organizaciones mejor organizadas y con intereses mucho mas
fuertes en los resultados de la decisidn. Esta aproximacion se ha aplica-
do a la capacidad de las grandes empresas de capturar determinadas de-
cisiones del gobierno o las agencias reguladoras, asi como a la captura de
las instituciones politicas por una élite reducida o de grupos corporati-
vos. Por ejemplo, Stigler (1971) desarrollé una teoria de la regulacién
econdmica en la que grupos de interés mds concentrados y con mayor be-
neficio en la decisidn, influian en las decisiones legislativas y de gobier-
no que mds les incumbian a través de la financiacién a los partidos poli-
ticos, la oferta de futuros puestos de trabajo bien remunerados, regalos
personales de elevada cuantia u otras férmulas menos «elegantes». La
elevada desigualdad, presente en muchos paises en desarrollo, facilita la
presioén por parte de grupos con fuertes intereses concentrados. Esto ex-
plica los frecuentes bloqueos que existen frente al cambio institucional
por parte de las élites politicas, asi como la captura de las decisiones pu-
blicas por parte de grupos de interés.
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La teoria de la organizacion: teorias de la agencia y de los
costes de transaccion

Los supuestos de racionalidad de los actores utilizados en las teorias de
la eleccioén social y racional resultaban demasiado fuertes para explicar
la capacidad y el comportamiento de los individuos en el dia a dia de las
organizaciones en las que operan a tiempo real. Herbert Simon (1991) re-
marcé las limitaciones computacionales de los individuos ante los fuer-
tes problemas de informacidn existentes poniendo de manifiesto el fend-
meno conocido como «racionalidad limitada» (bounded rationality).
Este trabajo se vio acompafiado por el de otros autores que resaltaron los
problemas para el funcionamiento eficiente de los mercados y, por tanto,
para el cumplimiento de los supuestos de la economia neocldsica. El
conjunto de estos trabajos dio forma a la denominada Nueva Economia
Institucional (NEI), que recogia la herencia de la tradicidn del institucio-
nalismo econémico de Veblen (1909 o0 1919), Commons (1924), y Coase
(1937).° El «Teorema de Coase» fue especialmente relevante, ya que se-
flala que el mercado s6lo es eficiente en ausencia de costes de transac-
cién. Aunque pasara inadvertido durante mucho tiempo, este teorema se-
flala que los modelos econémicos neocldsicos funcionan tnicamente si
no existen fricciones en los mercados. A la luz del trabajo de Coase
(1937), el estudio de la organizacion empresarial liderado por William-
son (1985) analiz6 el nacimiento de las organizaciones como una férmu-
la para minimizar los costes de transaccidn; es decir, los costes de super-
visar y garantizar el cumplimiento de los acuerdos. La teoria decia que
cuando el cumplimiento de los acuerdos es especialmente costoso de ve-
rificar debido a problemas de informacion o a la existencia de activos es-
pecificos, la organizaciéon empresarial es superior al mercado como for-
mula de intercambio, puesto que reduce el oportunismo e incrementa la
eficiencia.

Al trabajo de Williamson se unid el desarrollado por otros autores
que, como Milgrom y Roberts (1992), activaron el estudio de la «teoria
de la agencia» para comprender los incentivos que afrontaban los traba-
jadores en las organizaciones. La teoria de la agencia y de los costes de
transaccidn tienen, como unidad de andlisis, el contrato que existe entre
el ente principal (quien ostenta el poder o la propiedad del bien) y el
agente (quien es designado por el ente principal para realizar la accion o
acciones de su interés). Como cada una de las partes tiene informacién
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distinta, existen asimetrias informativas que provocan ineficiencias en el
intercambio econdémico.

Estas asimetrias informativas son mayores en los niveles institu-
cionales mads elevados. Por ejemplo, en el intercambio politico donde la
medicién de los insumos y los productos es mds complicado, dado su ca-
racter intrinseco (Wilson, 1989). Siguiendo a Dixit (1996) podemos es-
tablecer que el impacto de la informacién en el intercambio puede pro-
venir de tres circunstancias: 1) una ventaja precontractual para alguna de
la dos partes (seleccion adversa, que genera costes de sefializacion que
muestran la alternativa eficiente); 2) la inobservabilidad de las acciones
del agente (riesgo moral o oportunismo, que conduce a costes de control
y de establecimiento de incentivos); y 3) no verificabilidad de la infor-
macién por terceros, que conduce a costes de auditoria o a una interpre-
tacion errénea. Los problemas de informacién mads estudiados e impor-
tantes para los costes de transaccién politicos son los de seleccidon
adversa®' (adverse selection) y los de riesgo moral** (moral hazard).

La aplicacién de la «teorfa de la agencia» y de los costes de tran-
saccion al ambito de las instituciones politicas analiza el contrato politi-
co que existe entre los ciudadanos («el principal») y el gobierno (el
«agente») o el politico (en este caso el «principal») y la administracion
publica (el «agente»). Estos modelos se han utilizado para analizar
la rendicién de cuentas (accountability) o los sistemas electorales (Bes-
ley, 2005; Persson y Tabellini, 1990, 2003). También se han analizado
otras instituciones utilizando formulaciones alternativas, como la que
considera al gobierno como el «principal» y la administracién como el
«agente»; o la administracién como «agente» y el gobierno como «prin-
cipal» (Laffont y Tirole, 1993). Mds recientemente, el desarrollo de la
teorfa de la agencia ha conducido a un mayor estudio de los problemas
que se derivan de la existencia de multiples «principales» y de «agentes»
que realizan multiples tareas (Dixit, 1999).

En la actualidad, las perspectivas de la teoria de la organizacién y
de la teorfa de juegos estdn intrinsecamente unidas a partir del marco co-
mun de la teorfa de la agencia. La principal diferencia entre ambas estri-
ba en el mayor uso de los modelos formales por la teoria de juegos y el
mayor acercamiento de la teoria de la organizacién al institucionalismo
sociolégico. Asi, muchos de los problemas puestos de manifiesto por la
teoria de la organizacién también son abordados desde una perspectiva
de teoria de juegos, y viceversa.
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Uno de los principales problemas que se derivan de la aplicacion de
la teoria de los costes de transaccidn a los estudios de desarrollo es el
problema de la inconsistencia temporal de las politicas. Este problema
proviene de la posibilidad de que las politicas que son dptimas antes de
alcanzar un acuerdo (ex ante), no lo son después de que dicho acuerdo
se alcanza (ex post). Este problema fue puesto de manifiesto en primer
lugar por Kydland y Prescott (1977) para la politica monetaria y luego ha
sido aplicado a muchos otros dmbitos, como la regulacién (Dixit, 1996)
o el crecimiento econémico (Barro, 1991). El problema de inconsisten-
cia temporal estd intimamente relacionado con el problema del compro-
miso descrito por la teoria de juegos. Las dificultades de comprometerse
ex ante del poder politico, obligan a utilizar mecanismos para reducir los
incentivos al oportunismo. Como sefiala Acemoglu (2003), el problema
del compromiso implica la inexistencia de un «teorema politico de Coase»,
ya que el «mercado politico» no cuenta con mecanismos reales para ga-
rantizar el cumplimiento de los acuerdos. La teoria de juegos y la teoria
de la organizacion llegan, en este aspecto, a un punto de encuentro.

Para la superacion de las dificultades de establecer compromisos
creibles se han divisado tres mecanismos; el «capital reputacional», la
delegacién y la existencia de multiples actores con capacidad de veto. La
interaccion continuada y la reputacion que ésta genera ya se han comen-
tado antes en alusién a la importancia de la interacciéon constante para
solventar el conocido «dilema del prisionero».

La delegacion constituye la férmula mas extendida para resolver el
problema de consistencia temporal de las politicas. El cldsico ejemplo
responde a la delegacion de la politica monetaria al Banco Central para
evitar los incentivos oportunistas que tiene el gobierno para aprovecharse
econémica y electoralmente de la inflacién (Rogoff, 1985). La delegacién
resuelve el problema del compromiso por medio de la reduccién de las
capacidades de modificar la politica ex post por parte de los participantes,
a la vez que libera de tiempo y esfuerzo las tareas de los principales, que
ya no deberdn invertir tantas horas en tomar decisiones (Horne, 1995).

La existencia de multiples actores con capacidad de veto, como los
que genera una estructura de separacion de poderes, incrementa la nece-
sidad de bloqueos mutuos en la toma de decisiones y, por tanto, dificulta
el incumplimiento de los compromisos (Shepsle, 1999; Tsebelis, 2002).
No obstante, el aumento de actores con capacidad de veto no siempre es
beneficioso politicamente y un nimero muy elevado de actores con po-
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der de veto pueden bloquear las decisiones politicas (Alesina y Rosen-
thal, 1995). Como sefialan Cox y McCubbins (1993), existe un equilibrio
entre el mayor compromiso que generan estos actores (resoluteness)y su
capacidad para bloquear e impedir la toma de decisiones (decisiveness).

Los costes de transaccion y los problemas de asimetrias informati-
vas, inconsistencia temporal y propia de multiples principales, son ma-
yores en los paises en desarrollo (Dixit, 1999). La construccién de insti-
tuciones resulta mas complicada ante los problemas para garantizar el
cumplimiento de los acuerdos y medir y verificar el desempefio. Esto
también provoca que muchos de los mecanismos para solucionar los pro-
blemas organizativos no funcionen en los paises en desarrollo. La inde-
pendencia de los organismos reguladores, el control de la discrecionali-
dad del ejecutivo y otras férmulas organizativas adoptadas no han tenido
el éxito que han logrado en otros paises. Por qué distintas formas organi-
zativas funcionan de manera diferente en distintos lugares es un reto clave
que se le presenta al andlisis institucional y de vital importancia para el
éxito de las reformas politicas e institucionales.

El institucionalismo historico

El institucionalismo histérico va unido al nombre de North y Thomas
(1973) quienes fueron los primeros en mostrar la importancia de las ins-
tituciones para el crecimiento econdmico. North (1981; 1990a) fue quiza
el primero en definir las instituciones como restricciones e incentivos
creados por el hombre para guiar su accién y en considerar en su andlisis
la existencia de instituciones politicas (como los sistemas electorales),
econdémicas (que definen los derechos de propiedad) y sociales (que ri-
gen la ideologia y los modelos mentales de las personas).

El institucionalismo histérico adopta una perspectiva amplia o
macrosistémica de las instituciones. Esta concepciéon hace que dicha
escuela de pensamiento oscile entre dos vertientes; una primera mds
centrada en las instituciones como valores, rutinas o modelos mentales
que influyen sobre el comportamiento de los actores; y otra vertiente
centrada en el estudio de las instituciones como reglas formales esta-
blecidas a raiz de la pugna entre intereses contrapuestos (Thelen y
Steinmo, 1992). Esta doble perspectiva hace del institucionalismo his-
térico un movimiento ecléctico, ya que recoge teorias desarrolladas en



Aportaciones de las «escuelas del institucionalismo» al desarrollo 127

otros dmbitos de estudio. Por ejemplo, North (1990a) utiliza la teoria
neocldsica de los cambios en los precios relativos para explicar los nue-
vos incentivos que llevan al cambio institucional. La confluencia entre
el institucionalismo histérico y las herramientas de la teoria de juegos
también se puede observar en la utilizacion del problema del compro-
miso para explicar las diferencias histéricas de desarrollo entre Norte-
américa y Latinoamérica (North, Summerhill y Weingast, 2000) o las
implicaciones para el desarrollo del surgimiento del parlamentarismo
en Gran Bretafia (North y Weingast, 1989).

Pese a su amplitud y diversidad, la perspectiva histérica de las ins-
tituciones tienen tres elementos basicos en comin: se centra en las pug-
nas distributivas, explica la formacién de las preferencias de los actores
y principalmente destaca el problema de la dependencia de la senda (path
dependence). En primer lugar, el institucionalismo histérico aborda la
pugna de poder que existe en la construccion de las instituciones. Esto se
realiza a través de un andlisis contingente y multicausal que aborda sin-
gularidades nacionales. De esta manera, desde el institucionalismo his-
torico no se cree que las mismas fuerzas generen los mismos resultados
sea cual sea el lugar, sino que su efecto lo mediaran el contexto y las
fuerzas heredadas de la historia.

En segundo lugar, el institucionalismo histérico adopta una visién
claramente endégena ante la formacion de los intereses™ de los diferen-
tes actores. Por un lado, las instituciones y la politica organizan intereses
mediante el reconocimiento de grupos especificos a los que a veces se les
delegan funciones de gobierno. Ejemplos de este tipo de andlisis pueden
ser la creacion de grupos de interés en determinados sectores surgidos al
amparo de determinadas reglas como, por ejemplo, leyes proteccionistas,
el reconocimiento de colegios profesionales o la creacién de cuerpos de
funcionarios especializados. Las politicas y las instituciones pueden fo-
mentar o desincentivar la movilizacion de los intereses reconociendo la
legitimidad de las demandas populares o incluso aportando la oportuni-
dad de elevar dichas demandas.

En tercer lugar, el institucionalismo histdrico aborda especialmen-
te el fendmeno de la dependencia de la senda (path dependence). Un su-
ceso histérico como, por ejemplo, la colonizacién espafiola de Latinoa-
mérica, puede tener efectos a largo plazo debido a su influencia sobre las
estrategias y expectativas de los distintos actores (North, Summerhill y
Weingast, 2000). Las raices de la dependencia de la senda dependeran
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del concepto de instituciones que se tenga en cuenta. En este punto, el
institucionalismo histdrico se integra con otros tipos de institucionalis-
mo, en especial con los de la eleccidn racional y el sociolégico, de los
que obtiene los principios tedricos que explican las dindmicas histéricas
de persistencia.

Por un lado, desde una visién de la eleccion racional, como sefiala
Bardhan (2001), aunque el cambio institucional genere un beneficio para
el conjunto, pueden existir fuertes resistencias, fruto de la incertidumbre
sobre la existencia o el reparto justo de los beneficios futuros. Ademds,
el cambio institucional tal vez no se lleve a cabo puesto que nadie estd
dispuesto a perder en términos relativos; es decir, ganar menos que los
demads y, por lo tanto, perder poder para obtener privilegios a largo pla-
zo. Por otro lado, desde una visién mds socioldgica, la persistencia de las
instituciones se explica porque muchas de las convenciones y rutinas no
pueden ser un objetivo explicito de la eleccion individual. Como las ins-
tituciones son algo que se toma como dado, la mayoria de las veces es-
capan a la revisidn critica, no se ponen en duda y persisten hasta que un
gran acontecimiento o el aprendizaje social generan el cambio.

La dependencia de la senda implica que muchas veces algunas ins-
tituciones ineficientes persisten debido a los problemas inherentes en el
cambio institucional. A diferencia de visiones mas funcionalistas, el ins-
titucionalismo histdrico subraya que las instituciones no surgen para me-
jorar la eficiencia social u organizativa, sino como resultado de la lucha
de poder entre actores con intereses contrapuestos. La creacién de insti-
tuciones es, por tanto, un proceso lento sometido a bloqueos y resisten-
cias que socavan las capacidades de desarrollo del pais.

El institucionalismo sociologico

A diferencia de las vertientes del institucionalismo, que tienen una ascen-
dencia mds econdmica, el institucionalismo sociolégico subraya las li-
mitaciones cognitivas de las personas y entiende que las instituciones re-
producen de forma reflexiva comportamientos prescritos socialmente.
Desde esta 16gica, las instituciones emergen a partir de la estructura y los
valores sociales e influyen también sobre los mismos a través de los ha-
bitos y rutinas que tienen asociadas. Al contrario que la perspectiva de la
eleccion racional, las instituciones no sélo afectan al cdlculo estratégico
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de los actores, sino también a su ordenacién de preferencias, que son
construidas socialmente siguiendo una «ldgica de apropiacion».

La perspectiva socioldgica aborda, sobre todo, el estudio de las insti-
tuciones informales, que no estdn codificadas y cuya garantia de cumpli-
miento no se realiza a través de los medios legales. Las instituciones in-
formales reducen la incertidumbre y fomentan la cooperacion en entornos
de elevado riesgo que no han desarrollado mecanismos formales para ge-
nerar confianza en el intercambio (DiMaggio y Louch, 1998). Las institu-
ciones informales se generan a través de la repeticion y la reputacion y son
mecanismos complementarios de las instituciones formales que contribu-
yen a garantizar el cumplimiento de los contratos en contextos de fuerte in-
certidumbre y con asimetrias de informacién (March y Olsen, 1989).

A diferencia de la teoria de la organizacion, desde la denominada
sociologia econdémica diversos estudios muestran cémo muchas institu-
ciones econdémicas no responden a razones de eficiencia o a la minimi-
zacion de los costes de transaccidn, sino que son fruto de la construccién
social.** Son especialmente importantes desde esta dptica los trabajos de
Granovetter (1985), quien muestra cémo las relaciones personales y de
parentesco explican, en mayor medida que los costes de transaccion, la
formacion de los conglomerados industriales. Las instituciones econé-
micas estdn socialmente construidas y responden a relaciones familiares
y entre grupos de poder que se organizan a través de redes de confianza
para reducir los riesgos asociados a sus actividades.

Desde esta l6gica, la emergencia de las instituciones sigue mas un
proceso de «apropiacidén» social, en el que las decisiones se adaptan mas
a los convencionalismos —o a la forma natural de hacer las cosas—, que
una racionalidad instrumental de medios y fines. Asi, las decisiones no se
toman tanto para lograr objetivos precisos como para indicar que se per-
siguen dichos objetivos de forma apropiada. La apropiacion de las deci-
siones estd determinada por su conformidad con aquello que se asume
como dado por una red social.

La légica de apropiacion se produce a través de la amplia identifi-
cacion y el extendido reconocimiento, lo que es mas probable cuanta mds
densidad de un tipo determinado de institucidn existe, puesto que se in-
crementa la percepcién de que dicho tipo es «<normal» en otros paises, es-
tados, provincias o municipios. También es mds probable asimilar las
instituciones de los paises lideres y las teorizadas por comunidades epis-
témicas o por expertos internacionales. Estos aspectos indican que las
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instituciones son las correctas y evitan posibles criticas por escaparse de
lo que se considera «normal» 0 mds conveniente (Meyer y Rowan, 1977).

Desde la perspectiva socioldgica, el cambio institucional es a largo
plazo y a medio plazo tiene lugar, sobre todo, a través de procesos de di-
fusion e isomorfismo, en los que las instituciones de un pais, Estado, pro-
vincia o ciudad dependen de aquellas que existen en otros. La expansion
de estas politicas no se debe tinicamente a la dindmica nacional y a las
presiones e influencias externas; también tienen un papel clave en el pro-
ceso. Los mecanismos a partir de los que opera la difusién son esencial-
mente cuatro; la imitacion (o emulacién), el aprendizaje, la coercidn, y la
competencia (Simmons et al., 2004). Estos mecanismos se han utilizado
para explicar los procesos de privatizacion (Henisz et al., 2005), de de-
mocratizacion, asi como la adopcion de otros tipos de instituciones como
las agencias reguladoras (Gilardi, 2005). Estos procesos de isomorfismo
se encuentran interrelacionados y también comparten puntos en comun
con las teorfas del institucionalismo de la eleccién racional, de la organi-
zacion y del histérico.

La emulacién (o isomorfismo mimético o por imitacién) tiene como
fuerza principal la incertidumbre. Cuando no estd claro qué forma organi-
zativa es la mejor, la imitacion es mds probable. La percepcion de que al-
gunas formas organizativas han obtenido buenos resultados aumenta la le-
gitimidad de su asimilacién en otros sitios. Esta forma de difusién esta
muy vinculada con la que se produce a raiz del aprendizaje. Instituciones o
politicas que han funcionado en un paifs determinado, muchas veces son
adoptadas por otro. Este proceso reduce los costes de analizar el problema
y buscar la solucién y aprovechan la experiencia de otros paises.

La coercién deriva de presiones institucionales concretas como las
ejercidas por otras organizaciones mds fuertes o los grupos de profesio-
nales. El isomorfismo coercitivo se deriva de las presiones (o la persua-
sién) directas e indirectas que ejercen sobre las organizaciones otras
organizaciones mayores de las que dependen o con las que estdn en con-
tacto. Otras fuerzas coercitivas se pueden derivar de expectativas cultu-
rales presentes en la sociedad. Ejemplos de este tipo de presiones se pue-
den encontrar en las ejercidas por la Unién Europea, la OCDE, o el
Banco Mundial sobre las administraciones publicas de sus respectivos
estados miembros (Henisz et al., 2005).

Finalmente, la teoria de la competencia sefiala que muchas veces
los gobiernos escogen las instituciones que permiten atraer mayores in-
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versiones 0 generan menores costes para sus empresas. La difusion seria
entonces una respuesta estratégica a las regulaciones adoptadas por otros
paises, estados, autonomias o ciudades.

Es importante sefialar que normalmente la difusién de instituciones
y politicas estd ejecutada por grupos de expertos que tienden a definir sus
condiciones y métodos de trabajo. Las organizaciones se derivan, asi, de
procesos de profesionalizacion llevados a cabo por miembros con una
educacidén similar fuertemente unidos y que a menudo trabajan en redes.
Estos grupos de trabajo se convierten, a veces, en grupos de presion que
incentivan la asimilacion de férmulas institucionales determinadas.

El principal problema al que se enfrenta la sociologia desde el 4m-
bito del desarrollo es la falta de acoplamiento (decoupling) que muchas
veces producen los procesos de difusidn institucional. Este desajuste se
produce como fruto de la imitacién de instituciones que no se comple-
mentan con los valores y normas sociales. La sociedad no se apropia de
las instituciones, ya que han sido parte de un proceso de difusién que, en
el caso de los paises en vias de desarrollo, muchas veces se deriva de pre-
siones coercitivas o de la imitacién de las instituciones que han funcio-
nado en los paises desarrollados.

Este dilema se expresa en la fuerte asimilacidn de las instituciones
de los paises desarrollados por los paises en vias de desarrollo. Paises
como Bolivia, Ecuador o Guinea Ecuatorial, con niveles actuales de de-
sarrollo cercanos a los de los paises desarrollados en el siglo pasado, tie-
nen las mismas o semejantes instituciones formales. Sin embargo, los pai-
ses actualmente desarrollados han construido sus instituciones a lo largo
de su proceso de desarrollo y, por ejemplo, a principios de siglo muchos
paises no tenian los niveles de democracia o de proteccién de derechos ci-
viles y politicos que tiene hoy la mayoria de paises en desarrollo.

La forma del sistema electoral, de control entre poderes, de garan-
tia de los derechos de propiedad o la manera de garantizar la estabilidad
monetaria en muchos paises en desarrollo es muy similar a la que poseen
los paises desarrollados. Sin embargo, el funcionamiento de estas insti-
tuciones resulta muy diferente y normalmente unas mismas formas fun-
cionan de manera muy distinta en contextos también diferentes. Esto
tiene fuertes implicaciones en términos de desarrollo, por lo que profun-
dizaremos en esta problematica mostrando las diferencias que existen en-
tre formas y funciones de las instituciones y cudles son sus principales
causas e implicaciones.
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5.4. La agenda de desarrollo del institucionalismo:
la busqueda de las complementariedades

Las distintas aproximaciones al estudio de las instituciones ponen de re-
lieve problemas con importantes implicaciones para las politicas de de-
sarrollo y reforma institucional. Cada tipo de institucionalismo adopta un
marco de andlisis y enfatiza unos mecanismos concretos para explicar la
persistencia de instituciones ineficaces y los distintos mecanismos que
bloquean el cambio institucional. La combinacién de los distintos tipos
de institucionalismo resulta clave para comprender el complejo funcio-
namiento de las instituciones y emprender procesos de reforma institu-
cional cada vez mas eficaces.

La integracion, primero entre la eleccion racional y la teoria de la
agencia y los costes de transaccion y, mds tarde, con el institucionalismo
histérico ha generado un marco de andlisis cada vez mds consensuado acer-
ca de cudles son los determinantes de la emergencia y el cambio institucio-
nal. El didlogo entre escuelas de pensamiento resulta clave para compren-
der el alineamiento entre instituciones con diferentes intensidades de
cambio y los incentivos formales e informales que afrontan los diferentes
actores. La superacion de los problemas de compromiso y de accién colec-
tiva requiere de un adecuado acomodamiento de las reformas instituciona-
les a la estructura social y de las politicas a las capacidades institucionales.

El institucionalismo socioldégico muestra cdmo los procesos de
isomorfismo institucional, que son fruto de la coercion y la emulacion, ge-
neran instituciones que no se acomodan a la estructura social y resultan ine-
fectivas para el desarrollo. El fracaso del denominado «trasplante institu-
cional» se debe a la falta de acomodacion entre instituciones y estructura
social. La evolucion histérica especifica de cada pais muchas veces explica
que instituciones que han funcionado en un lugar concreto puedan implan-
tarse en otros sitios. Las politicas de reforma han de tener en cuenta el mo-
mento histdrico y el contexto social e institucional en el que tienen lugar.

El debate sobre la construccion de instituciones a escala nacional o
las recomendaciones de los organismos internacionales de cooperacién
al desarrollo se ha concentrado en una forma determinada de las institu-
ciones, como el disefio de sistemas electorales concretos, la formacion de
agencias reguladoras y la creacién de bancos centrales independientes.
Sin embargo, autores como Rodrik (2003, 2004) sefialan que, en térmi-
nos de desarrollo, lo realmente importante no son las formas sino las fun-
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ciones de las instituciones. Este autor subraya que determinadas formas
no garantizan un funcionamiento o resultado concretos y que en el estu-
dio del impacto de las instituciones sobre el desarrollo se deberia tener
mds en cuenta la funcién de las instituciones que su forma. Esta linea de
pensamiento se basa en la experiencia de los paises con mayor éxito en
términos de desarrollo (principalmente China, India y los del sureste
asidtico), que han adoptado férmulas institucionales poco convenciona-
les que escapan de la «ortodoxia institucional» occidental.

Sin embargo, el andlisis desde la forma favorece la recomendacién
de politicas puesto que es mds concreto y proporciona un medio especi-
fico para afrontar un problema institucional. La forma de las institucio-
nes hace referencia a las reglas concretas de una institucion, a las reglas
especificas o a la férmula organizativa finalmente adoptada. La forma es
el «instrumento» para lograr la funcién. Las funciones de las institucio-
nes se pueden realizar mediante distintas formas o tipos de instituciones.
Por ejemplo, el control politico de los gobernantes o el cumplimiento de
los contratos se puede llevar a cabo, respectivamente, mediante sistemas
parlamentarios o presidencialistas, o con procedimientos o sistemas juri-
dicos basados en la doctrina francesa o inglesa. Resulta sencillo sefialar
que un pafs determinado requiere de un Estado de Derecho, de una buro-
cracia profesionalizada y de una regulacién adecuada de los mercados,
pero es mas complicado explicar como se logran estos objetivos y qué di-
seflos institucionales concretos cabe adoptar.

No existe la garantia de que las mismas instituciones que han pro-
curado el crecimiento de los paises ahora desarrollados promuevan el de-
sarrollo en cualquier otro pafs. Las politicas de desarrollo institucional
centradas meramente en «trasplantar» instituciones de unos paises a
otros no pueden garantizar que siempre funcionen adecuadamente, al
margen del contexto en el que se circunscriben. Una misma funcién se
puede alcanzar con distintas formas de instituciones en sociedades dis-
tintas. Por ejemplo, en Europa la provisién de seguridad se ejerce a tra-
vés del denominado Estado del Bienestar, mientras que en Estados Uni-
dos se utilizan férmulas mds de mercado, en el este asidtico depende de
las empresas y sobre todo en muchos paises en desarrollo estd ligada a la
familias (Chong, 2004). Otro ejemplo proviene de las distintas formulas
que existen para garantizar los derechos de propiedad en Rusia y en Chi-
na. En Rusia el establecimiento de un sistema de derechos de propiedad
se realizé basicamente mediante el cambio de legislacién o cambios en el
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sistema formal de derechos de propiedad. En cambio, en China los dere-
chos de propiedad se han garantizado restringiendo los incentivos a la
expropiacién por parte de los poderes publicos. Como las mayores in-
versiones se han producido en las empresas de pueblos y aldeas de pro-
piedad publica local, el gobierno chino garantizaba el respeto a los dere-
chos de propiedad puesto que se beneficiaba de los mismos. Esta
estrategia ha resultado 6ptima, sobre todo en el contexto de una elevada
inseguridad juridica. La construccién de un sistema judicial efectivo es
dificil de aplicar en las primeras etapas de desarrollo y se ha de buscar
férmulas que resulten complementarias a las capacidades institucionales
existentes.

Las escuelas de pensamiento que componen el institucionalismo
han mostrado las diferencias que existen segun a qué escala operen las
instituciones. Las instituciones que operan a un nivel mas macro tienen
periodos de cambio mads dilatados y reglas mas abstractas que las institu-
ciones micro. La sincronia entre instituciones de cardcter macro y micro
requiere tener en especial consideracién la secuencia de las reformas. En
ausencia de esta sincronia se pueden producir crisis de legitimidad y con-
flictos sociales. Esto lleva a plantear la importancia de la secuencia de las
politicas de reforma institucional. Tal y como sefiala Stiglitz (2002), los
problemas en la secuenciacién de las reformas agravaron la crisis asiati-
ca, donde la mayorfa de paises habia liberalizado su economfa sin desa-
rrollar previamente la infraestructura institucional necesaria. Por ejem-
plo, en muchos lugares las politicas de privatizacién y liberalizacién
comercial han afrontado importantes obstdculos porque se han llevado a
cabo en ausencia de instituciones y capacidades regulatorias bdsicas que
las garanticen.

Los problemas de secuenciacién de las reformas también han sido
seflalados con respecto a la interaccién entre instituciones econémicas y
politicas. Giavazzi y Tabellini (2005) argumentan y muestran empirica-
mente que la apertura econémica, cuando se produce antes que la libera-
lizacién politica, facilita la consolidacion de la democracia. La liberali-
zacién econdmica requiere el desarrollo previo de un régimen estable de
derechos de propiedad para generar un marco creible para la inversion.
La credibilidad institucional es, a su vez, el paso previo para la consoli-
dacion de los derechos politicos y sociales bdsicos. Por ejemplo, tras la
Segunda Guerra Mundial las transiciones democraticas mds exitosas es-
tuvieron precedidas por reformas econdémicas que extendieron el alcance
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del mercado y la integracion internacional. La experiencia rusa también
muestra los problemas de secuenciacién que se pueden derivar de la li-
beralizacion politica en ausencia de una economia con sélidos funda-
mentos institucionales.

Aunque no existen reglas legales especificas que permitan alcanzar
determinados resultados econdémicos ni formas institucionales que ga-
ranticen el buen funcionamiento de las instituciones, el analisis institu-
cional contribuye a entender mejor el proceso de las politicas de reforma.
El institucionalismo conduce a establecer el qué y el como de las politi-
cas de reforma. La agenda de investigacion del nuevo institucionalismo
tiene que aportar nuevas respuestas a la pregunta de por qué las mismas
formas de instituciones cumplen sus funciones con diferente calidad,
para avanzar en la explicacion de los problemas y obstdculos que pre-
senta la reforma institucional. Una mayor comprension de la interaccion
a multiples escalas de instituciones formales e informales seguramente
serd una parte importante de la respuesta. Incorporar en el andlisis a los
distintos tipos de instituciones informales —o las reglas no escritas— y
sus diversas formas de interaccién con las reglas formales permitira res-
ponder a la pregunta de por qué las mismas instituciones han obtenido re-
sultados tan dispares en distintos paises. El funcionamiento de una insti-
tuciéon depende de la combinacién de formalidad e informalidad y del
alineamiento entre niveles de instituciones. La consolidacién del estudio
de la interaccidn entre niveles y formas de instituciones puede tener im-
portantes implicaciones practicas para el desarrollo.






6. Informalidad y desarrollo. Una revision del nuevo
institucionalismo econémico

En este capitulo se revisan las aportaciones de la Nueva Economia Insti-
tucional (NEI) a partir del andlisis de las instituciones informales. La
NEI ha adoptado una visién amplia de las instituciones como incentivos
que constrifien la accién de agentes econdémicos, politicos o sociales.
Esta visidn parte de una definicion de instituciones que no establece li-
mites con los conceptos de cultura y estructura social ni distingue con
precision entre instituciones formales e informales. Esto limita el andli-
sis de la emergencia y el cambio institucional en el proceso de desarro-
llo. Las reglas informales se distinguen de las formales en el tipo de in-
formacidn en que estdn basadas y en los mecanismos que utilizan para
garantizar su cumplimiento (enforcement). Las reglas formales e infor-
males coevolucionan en el proceso de desarrollo. La informalidad no de-
saparece sino que se transforma pasando de vinculos que unen a grupos
mads cerrados a vinculos que unen grupos mas abiertos.

Como se muestra a continuacion, la informalidad en las primeras fa-
ses del desarrollo se centra, sobre todo, en la aplicacion de las normas,
mientras que en fases mds avanzadas se concentra, especialmente, en re-
solver los problemas de informacion asociados a entornos mas complejos.
En cualquier caso, las relaciones personales contribuyen a superar los pro-
blemas de accién colectiva inherentes a la construccién de reglas compar-
tidas. Pero las relaciones entre las reglas formales e informales pueden ser
positivas o negativas al margen de que sus objetivos sean —0 no— com-
plementarios. Las relaciones informales pueden bloquear las reformas ins-
titucionales centradas en la formalidad y no adaptadas a la estructura social
y de valores. La informalidad puede capturar a las instituciones formales
para beneficiar a unos pocos grupos de interés (captura de rentas) o evitar
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el cumplimiento de las normas a través de redes de clientelismo. Los ele-
mentos simbdlicos y la estructura social influyen en las estrategias de los
distintos actores. El estudio de la informalidad explica por qué las mismas
instituciones funcionan de forma distinta en diferentes paises.

6.1. Limitaciones de la Nueva Economia Institucional (NEI)

El énfasis que los estudios de desarrollo han puesto en las instituciones ha
incrementado la importancia del didlogo entre los andlisis de tipo mas eco-
némico y otros de tipo mds sociolégico. Como sefiala Roland (2004: 110),
«en estos momentos todo el mundo es institucionalista». Desde hace tiem-
po distintos trabajos a partir de la economia y la sociologia del desarrollo
habian avanzado la importancia de las instituciones, aunque autores como
Hirschman (1958), North y Thomas (1973) o Evans (1979) eran mds bien
voces aisladas en la corriente neocldsica prevalente. Mds recientemente,
los trabajos empiricos de la década de los noventa confirmaron que las ins-
tituciones son el determinante fundamental del desarrollo a largo plazo
(Knack y Keefer; 1995, Mauro; 1995, Acemoglu et al.,2001), lo que ha re-
vitalizado la importancia del componente institucional para el desarrollo.

La escuela del institucionalismo, que ha concentrado los estudios
de instituciones y desarrollo, se ha denominado, de forma genérica, Nuevo
Institucionalismo Econdmico (NIE). Desde el NIE, las instituciones son
las reglas que utilizan las organizaciones para elaborar y garantizar el
cumplimiento de sus acuerdos (enforcement) ante posibles contingencias
futuras y emprender transacciones de tipo econdémico, politico o social.
Los costes de transaccion provienen de los problemas de informacién, de
costes hundidos (sunked costs),y de consistencia temporal o compromi-
so y se pueden minimizar adoptando los sistemas organizativos y de in-
centivos mds adecuados. La adopcién de las reglas adecuadas garantiza
la minimizacion de los costes de transaccion y la eficiencia econdmica.
Desde esta l6gica, para alcanzar mayores niveles de desarrollo los paises
debian asimilar la mejor «tecnologia organizativa» disponible.

El andlisis organizativo-institucional desde la economia del desa-
rrollo ha omitido el papel de las instituciones informales, de la cultura y
de la estructura social. La NEI se ha centrado en el andlisis de los incen-
tivos formales que afrontan los agentes econdmicos y politicos (Dixit,
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1996) y, pese a reconocer la importancia de las constricciones sociales,
no ha abordado el papel de las instituciones informales, de la cultura y de
la estructura social. En este texto se sostiene que la relacién que existe
entre las reglas de cardcter formal e informal es clave para entender por
qué algunas instituciones han funcionado en algunos lugares y no en
otros. El analisis de la informalidad es especialmente relevante para ex-
plicar los casos en que los efectos de las instituciones formales no son los
esperados u observados en otros lugares. Rodrik (2004) describe este fe-
némeno sefialando que una misma forma de instituciones puede funcio-
nar de manera distinta en diferentes paises.

Instituciones formales que comparten el mismo disefio o forma se
pueden combinar con instituciones informales distintas y producir re-
sultados diferentes. Las instituciones informales alteran sustancialmen-
te los incentivos y las restricciones «reales» de los actores. En la insti-
tucionalidad formal, el cambio muchas veces no ha cumplido con las
funciones previstas precisamente por la accidn de las instituciones in-
formales. Por ejemplo, la reforma electoral y la administrativa han teni-
do muy poco impacto sobre el clientelismo y las redes informales de co-
rrupcién (I11G, 2004).

La intencidn de este texto es mejorar el andlisis de las instituciones
informales y su papel en el proceso de desarrollo. Con esta finalidad, lo
desglosamos en cinco apartados. En primer lugar se precisa qué se en-
tiende por instituciones informales y qué las distingue tanto de las de cul-
tura y estructura social como de las propias instituciones formales.

En segundo lugar se analiza el proceso de coevolucién de las insti-
tuciones formales e informales y se muestra cémo, a diferencia de lo que
se sostiene desde la NEI, las instituciones informales no desaparecen
sino que se adaptan a la emergencia de nuevas instituciones formales.
Las instituciones informales persisten por razones de dependencia de la
senda y pueden bloquear la implantacidn de las reglas formales, pero
también transformarse y resolver sus problemas de compromiso y credi-
bilidad.

En tercer lugar se atiende a la interaccién que existe ente insti-
tuciones formales e informales y se muestra cémo las instituciones in-
formales pueden contribuir positivamente a las formales, al margen de
que sus objetivos sean complementarios o sustitutivos. La interaccién
entre instituciones formales e informales permite comprender mejor
problemas institucionales como el clientelismo o la captura de rentas,
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pero también su retroalimentacién positiva, como la cooperacién de los
agentes politicos bajo disefios institucionales inapropiados.

En cuarto lugar se enfatiza la relevancia del andlisis de la informa-
lidad para explicar las dificultades de gran parte de las politicas de reforma
institucional de los noventa impulsadas por los organismos internaciona-
les. En concreto, se muestra como la informalidad reacciona negativa-
mente cuando las instituciones formales no se adaptan a los valores y a la
estructura social del pais.

Finalmente se sintetizan las ideas presentadas y se ponen de mani-
fiesto los problemas metodoldgicos que existen en el estudio aplicado de
las instituciones informales.

6.2. Precisiones conceptuales en torno a la nocién de
instituciones informales

Las reglas que configuran la interaccidén de los miembros o actores que
componen una organizacioén o una institucién pueden ser formales o in-
formales. Las instituciones formales son las reglas codificadas, abiertas
al conocimiento del puiblico, comunicadas por medios aceptados como
oficiales y cuyo cumplimiento se garantiza por un sistema establecido al
efecto. Las instituciones informales son reglas sociales compartidas, nor-
malmente no escritas, cuya garantia de cumplimiento se garantiza a tra-
vés de sanciones «no oficiales» (Helmke y Levitsky, 2003).

Las instituciones informales son de caracter relacional, acuerdos
basados en relaciones entre miembros que pertenecen a una misma red y
que normalmente comparten un mismos lazos culturales, étnicos o geo-
gréficos (Li, 2003; Dixit, 2004). La red informal aporta el intercambio de
informacién entre sus miembros y ayuda a cada uno a encontrar oportu-
nidades, detectar comportamientos poco confiables y aplicar sanciones
colectivas. En cambio, las instituciones formales dependen de contratos
codificados y supervisados por juzgados y, si es necesario, por la policia.

En la actualidad existe una importante ambigiiedad sobre las dife-
rencias entre instituciones formales e informales. Las instituciones in-
formales se han asimilado a la cultura (North, 1990a), la confianza inter-
personal, el capital social (Putnam, 1993; Coleman, 1990), las redes
informales (Bueno de la Mesquita y Stephenson, 2006), el clientelismo



Una revisién del nuevo institucionalismo econémico 141

(O’Donnell, 1994), las redes sociales e, incluso, a fendmenos como la
corrupcioén. Esta diversidad conlleva problemas analiticos que requieren
distinguir entre las instituciones informales y las formales, y de otros ti-
pos de comportamiento no institucionalizado.

La definicién de las instituciones informales afronta un doble 1imi-
te. Por un lado, la institucionalidad informal se confunde con los con-
ceptos de cultura y de estructura social. Esto se debe, en parte, a la dico-
tomia tradicional que existe entre Estado y sociedad y que se ha utilizado
para referirse a lo formal y lo informal. Por otro lado, es necesario dis-
tinguir entre instituciones formales e informales analiticamente, por lo
que abordaremos estos dos elementos para precisar el concepto de insti-
tucionalidad informal y mejorar su potencial analitico

Cultura, estructura social e instituciones

La NEI considera que la cultura y la estructura social son un nivel insti-
tucional (Williamson, 2000) o un tipo de institucién (North, 1990a) que
se distinguen principalmente de las instituciones formales en que cam-
bian mds lentamente en que sus reglas no estan escritas. Asi pues, la NEI
adopta una visién amplia del concepto de instituciones que incluye la
cultura y la misma estructura social. No obstante, la sociologia ha estu-
diado el concepto de cultura y estructura social desde hace tiempo y su-
braya que tiene marcadas diferencias con los conceptos de instituciones,
formales e informales (Portes, 2005). En este apartado se enfatizan las
diferencias sefialadas entre instituciones, cultura y estructura social, con
la intencién de refinar el andlisis institucional.

La definicién de instituciones informales como normas o relaciones
no codificadas cuyo cumplimiento estd garantizado socialmente resulta
dificil de distinguir del término «cultura». El Diccionario enciclopédico
de sociologia, editado por Karl Heinz Hillman (2001: 198) define cultu-
ra como: «Representaciones colectivas generales como, por ejemplo y
sobre todo, valores y orientaciones ideoldgicas [...] que constituyen la
base legitimadora de las normas sociales, los roles, las tradiciones y las
pautas de conducta que se aprenden en el proceso de socializacion y de
enculturacién de las nuevas generaciones». En la misma definicion de
cultura se encuentra una distincion basica respecto a las instituciones: las
instituciones informales se centran en las «expectativas compartidas»,
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mientras que la cultura lo hace en los «valores compartidos» (Hemlke y
Levitsky, 2003; Portes, 2005). Las instituciones formales e informales
tienen una misién y unos objetivos concretos, pero los comportamientos
culturales no tienen una finalidad establecida para un grupo reducido.
Los valores se expresan tanto en imperativos morales fundamentales
(como los propios de la religién) como en tradiciones y costumbres que
se mantienen por inercia tras haber perdido su significado originario. Ha-
bitos y costumbres como llevar la americana en la mesa cuando se come,
quitarse los zapatos a la hora de comer o utilizar palillos, tenedor o cu-
chara para comer el arroz responden a la inercia socialmente aceptada
que, sin ponerse en duda, guia el comportamiento de las personas.

Mis recientemente, Greif (1994) también equipara cultura con las
instituciones informales al estudiar la evolucién de las instituciones mer-
cantiles de los siglos XI y XII. Sin embargo, la definicién de cultura de
Greif (1994: 915) es similar a la de instituciones informales porque con-
sidera unicamente aquel subconjunto de creencias culturales que «captu-
ran las expectativas individuales con respecto a las acciones que otros
emprenderdn en varias contingencias». De esta manera, las ideas y creen-
cias que gobiernan la interaccién de los individuos se restringen a las que
racionalmente se dotan a si mismos con un propdsito y, por tanto, bajo
unas expectativas compartidas. Esta definicién de cultura es similar al
concepto de instituciones informales que se adopta en este texto.

Los valores no son normas, sino que representan principios mora-
les, mientras que las normas son directrices concretas de accién (New-
comb et al., 1965). Los valores subyacen a las normas que establecen
tanto las instituciones formales como las informales. El nivel de forma-
lizacién y la dureza de las sanciones muestran hasta qué punto las insti-
tuciones recogen los principales valores sociales. Cuanto mds importan-
te es el valor que subyace a la norma, mas se formaliza y garantiza el
cumplimiento a través de sanciones mds duras. Asi, mientras los valores
morales y, en algunas ocasiones, otros elementos culturales fundamenta-
les (como la lengua o la religidn) tienden a estar formalmente reconoci-
dos en reglas cuyo cumplimiento estd fuertemente vigilado, muchas ve-
ces las costumbres y las tradiciones no estdn recogidas formalmente.

La cultura también se distingue de las instituciones informales por
su relacién con las instituciones de cardcter formal. Las instituciones in-
formales reaccionan ante cambios en la institucionalidad formal, mien-
tras que la cultura cambia mediante una dindmica a mas largo plazo y no
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estrictamente vinculada a los cambios surgidos en las instituciones for-
males. Por ejemplo, es muy probable que algunos cambios en las institu-
ciones que regulan la supervisién bancaria o las instituciones legislativas
o electorales requieran efectuar reajustes en las formulas que las élites
econdmicas y politicas utilizan para relacionarse y lograr sus objetivos
mds o menos legitimos. No obstante, los cambios en el sistema electoral
no implican, a su vez, cambios en la lengua o la religion. El grado de auto-
nomia de la cultura respecto a la institucionalidad formal es mucho mayor
que el de la institucionalidad informal. La interaccién entre la institucio-
nalidad formal e informal es un elemento clave para entender el cambio
institucional que empuja el desarrollo y que se aborda mds adelante.

A un nivel de profundidad similar al de la cultura se encuentra la
nocidn de estructura social. La estructura social no estd vinculada a los
valores morales sino a la capacidad de los actores sociales de obligar a
otros a actuar seguin su voluntad pese a la resistencia; esto es, la estructu-
ra social es una fuente de poder (Weber [1922] 1947). Asi, mientras que
los valores sociales inherentes en la cultura motivan la accién, el poder
derivado de la estructura social capacita a las personas para mandar las
unas sobre las otras. Como sefiala el diagrama 6.1, existe una interaccién
entre los valores y la estructura social en tanto que la élite en el poder tra-
tard de moldear los valores para persuadir a la poblacidn de la legitimidad
del orden establecido o que ésta desea establecer (Portes, 2005).

DiAGRAMA 6.1
Estructura social, cultura e instituciones

E Nivel macro ,

E ‘/CulIura Estructura social :

E Tradiciones Valores » Poder :
Nivel micro

Instituciones +—— > Grupos sociales

Formales «——Informales

FUENTE: elaboracién propia a partir de Portes (2005).
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Al igual que los valores se expresan mediante normas, la estructura
social de poder da lugar a clases sociales. «Las clases sociales son amplios
agregados cuyas dotaciones de recursos les otorgan distintas capacidades
para influir en las oportunidades de vida y en el discurrir de los eventos»
(Portes, 2005: 13). Los recursos son econdmicos pero también intangibles,
como la experiencia y la red de relaciones que conllevan. Los individuos
de cada grupo social asumen un «rol» o un conjunto de comportamientos
preestablecidos para su posicién social. Las personas pueden cambiar de
«rol» en funcién de si estdn en el trabajo o con la familia pero de manera
coherente con el grupo social y la cultura en la que se encuentran. De esta
forma, el «rol» de policia, de ministro, de médico o de taxista, en distintos
contextos sociales puede conllevar comportamientos muy diferentes.

Instituciones informales e instituciones formales

Mas alla de diferenciar las instituciones de la cultura y la estructura so-
cial, es importante precisar analiticamente cudl es la diferencia entre for-
malidad e informalidad. La forma cldsica de distinguir entre instituciones
formales e informales ha sido a partir de la relacién entre Estado y socie-
dad. Desde esta aproximacion, las instituciones formales se refieren a los
cuerpos del Estado (juzgados, gobierno, burocracias, etc.) que garantiza
su cumplimiento a través de leyes y regulaciones. A partir de esta 6ptica,
las instituciones informales son las reglas y organizaciones que se en-
cuentran fuera del Estado, como las reglas religiosas, civicas, de paren-
tesco, etc. Sin embargo, esta distincién no tiene en cuenta las institucio-
nes informales que operan en los mismos organismos del Estado, como
en el legislativo o en las instituciones formales que orientan las propias
organizaciones civiles. Esto impide analizar las relaciones informales
que, por ejemplo, tienen lugar dentro del poder ejecutivo y el poder le-
gislativo a través de la accidn de los partidos politicos.

La diferencia entre formalidad e informalidad no se encuentra tinica-
mente en la codificacién y publicidad de las reglas, como sefiala el cuadro
6.1, ya que existen otras diferencias de mayor valor analitico que se pue-
den clasificar en cuatro ejes bdsicos: el tipo de informacion, los distintos
mecanismos para garantizar el cumplimiento de las reglas, su distinta es-
tructura de costes fijos y variables, el tipo de informacién que utilizan, y el
nimero de actores que interactian bajo reglas formales e informales.
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CUADRO 6.1

145

Caracteristicas bdsicas de las instituciones formales e informales

Instituciones formales

Instituciones informales

Tipo de relacién

Tipo de informacién

Mecanismos para garan-
tizar su cumplimiento

Estructura de «costes»

Numero de actores

Relacion impersonal y
transferible

Informacion de acceso
ptblico verificable por
terceros

A través de «terceras par-
tes imparciales» formales

Elevados costes fijos o
de implantacién

Bajos costes variables o
de uso

Numero elevado de acto-
res

Relacion personal e in-
transferible

Informacién privada no
verificable por terceros

A través de:

* Repeticién y reputa-
cién

¢ Sanciones sociales

e «Terceras partes infor-
males»

Bajos costes fijos o de
implantacién

Elevados costes variables
o de uso

Numero reducido de ac-
tores

FUENTE: elaboracidn propia a partir de Li (2003).

En primer lugar, la informacién en una red informal es de tipo privado,
no verificable por terceros. La informacién privada es propia de relacio-
nes personales e intransferibles que establecen acuerdos implicitos no es-
critos y requiere de mecanismos distintos para garantizar su cumpli-
miento. En cambio, las relaciones formales impersonales se basan en
informacidn, verificable por terceras partes imparciales, que se puede
utilizar para resolver conflictos.

En segundo lugar, los mecanismos que utilizan las redes informales
para garantizar los acuerdos y supervisar el cumplimiento de sus reglas
son diferentes de los utilizados por las instituciones formales. Las insti-
tuciones formales dependen de contratos cuyo cumplimiento estd garan-
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tizado por juzgados y otras instituciones formalmente establecidas. Los
contratos formalizan las relaciones entre los agentes econémicos. En el
terreno de la politica, las relaciones entre los actores estdn formalizadas
mediante reglamentos u otras normas que, por ejemplo, establecen los
mecanismos para el control entre poderes o para la eleccion de los repre-
sentantes. En cambio, el cumplimiento de las instituciones informales se
basa en mecanismos de tipo relacional que son esencialmente tres: me-
canismos de reputacién y repeticion, las sanciones colectivas o sociales
y la delegacion a terceras partes informales que garanticen el cumpli-
miento de los acuerdos.

Las instituciones informales se pueden dotar a si mismas de meca-
nismos para el cumplimiento de los acuerdos. En este sentido, las institu-
ciones informales garantizan su propio cumplimiento, se «autorrefuerzan»
(self-enforcing). En ausencia de un mecanismo legal que garantice dicho
cumplimiento, en una relacién informal a largo plazo el comportamiento
de cada actor o agente es una respuesta 6ptima al comportamiento de los
demds (Knight, 1992). Cuando los actores comparten expectativas comu-
nes y, por tanto, estan interesados en su relacion a largo plazo, la repeticién
de la relacién permite ajustar progresivamente dichas expectativas y la re-
putacion actia como garantia de confianza y credibilidad. El capital repu-
tacional se construye con el tiempo y puede llegar a suponer una barrera a
la entrada, puesto que el acceso a una red informal requiere una inversién
en tiempo que puede implicar a varias generaciones.

La garantia del cumplimiento de los acuerdos en las instituciones in-
formales también se realiza a través de las sanciones sociales. Estas sancio-
nes son aplicadas por el conjunto de los miembros de la red ante desvios en
el comportamiento esperado de un miembro. Estos desvios pueden ser fru-
to del abuso de poder o del incumplimiento de los compromisos acordados.
Las sanciones colectivas reducen la reputacién y pueden llevar al ostracis-
mo social, es decir, a la exclusion total del grupo. Estas sanciones consti-
tuyen una amenaza creible para evitar desvios en el comportamiento de los
miembros del grupo y promover el alineamiento entre los mismos.

Las instituciones informales también pueden recurrir a un tercero
que garantice el cumplimiento de los acuerdos, como asociaciones ma-
fiosas, clanes u otros grupos. Estos grupos garantizan que el incumpli-
miento de los acuerdos por un miembro recibe la sancién informal por
parte de un tercero. En muchos paises en desarrollo, donde los gobiernos
son altamente corruptos, las mafias han logrado aportar mayor seguridad
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que el propio Estado (Gambetta, 1993; Gambetta y Reutter, 1995). Esta
aparente paradoja se produce porque cuando el Estado es excesivamente
corrupto o practicamente inexistente, las mafias constituyen sustitutos
imperfectos del mismo que pueden garantizar el respeto de los contratos
y de los derechos de propiedad. Este fenémeno ha sido ampliamente es-
tudiado y, por ejemplo, Frye y Zhuravskaya (2000) muestran cdmo en
Rusia las mafias protegen al comercio del pillaje y los comerciantes sus-
tituyen el pago de impuestos por la extorsién. Sin embargo, como las ma-
fias no rinden cuentas ni estan controladas por los ciudadanos o las em-
presas que protegen, pueden llevar la extorsion a limites mucho peores
que el propio Estado.

En tercer lugar, las instituciones formales e informales se distinguen
por su distinta estructura de costes (Li, 2003). Las reglas informales tienen
costes fijos reducidos porque no requieren la elaboracién e interpretacién
de un marco legal ni juzgados u otro tipo de infraestructura institucional.
No obstante, sus costes variables son significativos y crecientes a medida
que también crece el tamafio de la red. Por el contrario, las instituciones
formales tienen costes fijos elevados al crear los mecanismos legales y las
instituciones que garantizan su cumplimiento. Pero una vez se han instala-
do las instituciones formales, su coste de utilizacién es menor y por tanto
los costes variables son mds bajos y no aumentan de igual manera que el
nimero de miembros que utilizan la institucién formal.

Derivada de las diferencias anteriores, una cuarta distinciéon impor-
tante entre instituciones formales e informales es el nimero de miembros
o actores que interactdan en la red. En general, las pautas relacionales con-
llevan una implicacién de mds personal que las pautas formalizadas, que
permiten una mayor impersonalidad. Ademads, los mecanismos utilizados
por las instituciones informales para garantizar su cumplimiento requieren
un nimero menor de miembros. Los mecanismos para garantizar el cum-
plimiento de las instituciones informales, como los acuerdos basados en la
reputacién y la sancién social, requieren la interaccion continuada entre un
mismo grupo de actores. El intercambio de informacién entre los miem-
bros de una red y la unidad de accién en la aplicacion de las sanciones co-
lectivas son mds eficaces cuando el ndmero de actores es pequefio.

A medida que el nimero de actores aumenta y el intercambio entre
los mismos es mas frecuente, las instituciones formales permiten que el
intercambio de informacién sea mds eficiente y que la aplicacién de san-
ciones mediante una tercera parte formal resulte mds efectiva. A su vez,
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a medida que una economia se desarrolla dispone de mds recursos para
financiar el coste fijo que conllevan las instituciones formales, lo que
permitird emprender acuerdos econdémicos con un nimero mayor de
agentes® a menor coste (North, 1990a; Li, 2003).

En el proceso de desarrollo, las instituciones informales se trans-
forman y evolucionan a medida que emergen las nuevas instituciones
formales. Las instituciones informales no desaparecen, sino que persis-
ten por varios motivos y conviven con las instituciones formales incluso
en los paises mas desarrollados. En los apartados siguientes abordamos
estos aspectos. Pero primero describimos cdmo y por qué las institucio-
nes informales persisten durante el proceso de desarrollo, para luego dis-
tinguir analiticamente las formas y resultados posibles de la interaccion
entre instituciones formales e informales.

6.3. Evolucidn y persistencia de las instituciones informales
en el proceso de desarrollo

A medida que un pais se desarrolla y aumenta su especializacion y escala
de produccién, construye las instituciones necesarias para coordinar a un
nimero cada vez mayor de agentes (North, 1990a). La creacién de insti-
tuciones formales se compagina con el cambio en las relaciones informa-
les. También, pero antes que las formales, las instituciones informales sur-
gen del conflicto distributivo entre actores con diferentes recursos y
capacidades (Knight, 1992). En el proceso de desarrollo las instituciones
informales se transforman y persisten como fruto de la inercia y de sus ca-
pacidades para generar confianza y gestionar la incertidumbre.

Las redes informales evolucionan, no desaparecen sino que persis-
ten aunque con diferentes propiedades. Las relaciones personales que en-
vuelven la actividad econdmica y politica cambian a medida que surgen
nuevas instituciones formales para mejorar la credibilidad y la eficiencia
de los acuerdos politicos y econémicos. Estos acuerdos se construyen a
través de redes informales que no son socialmente autonomas (Grano-
vetter, 1985). En este apartado analizamos el cambio de las instituciones
informales en el curso del desarrollo para adaptarse a la introduccién de
las instituciones formales necesarias con objeto de aumentar el nimero
de actores involucrados en el proceso de intercambio.
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Evolucion de las instituciones informales: de vinculos
«fuertes» a «débiles»

A medida que aumenta el ndmero y la frecuencia con la que los grupos
econdmicos y sociales se relacionan, también cambian sus reglas de in-
teraccion. Cuando el intercambio se vuelve mds impersonal, resulta mas
complicado garantizar la credibilidad de cada uno de los miembros de la
red. Los mayores problemas de informacién y de comunicacién dificul-
tan la deteccién de comportamientos oportunistas y la coordinacién
necesaria para aplicar sanciones colectivas. Esto impone limites impor-
tantes a la expansion de las instituciones informales. Otros limites pro-
vienen de las barreras a la entrada que crean los propios miembros de las
redes informales (insiders) y que tnicamente dan oportunidades a los
que son miembros de la red.

A medida que aumenta el volumen de intercambio, la frecuencia de
las transacciones y la cantidad de informacién necesaria, la coordinacién
entre actores resulta mds eficiente a través de instituciones formales que
proveen de sanciones, incentivos y mecanismos de resolucién de con-
flictos. Estas instituciones permiten el intercambio de informacién de
manera mds rapida porque no exigen el tiempo necesario para crear me-
canismos de reputacion y utilizan organismos especializados, como las
agencias de riesgo o los registros policiales, que estandarizan procesos y
profesionalizan la supervisién del oportunismo.

En cambio, las instituciones informales son mas eficientes cuando
el nimero de miembros es reducido y la probabilidad de repetir la tran-
saccion con un mismo actor es elevada. La mayor interaccién entre los
miembros de la red facilita la generacion de confianza porque reduce el
coste de los mecanismos de reputacion y las sanciones sociales. A medi-
da que aumenta el nimero de miembros regidos por la institucién infor-
mal, se reduce la probabilidad de interactuar. En el aspecto econémico,
un mayor nimero de miembros incrementa los beneficios del conjunto
como fruto del mayor intercambio de bienes y servicios. En el aspecto
politico, un mayor nimero de miembros aumenta la inclusién y mejora el
control entre poderes. No obstante, a medida que aumenta el nimero de
actores se reduce la capacidad de las redes informales para generar con-
fianza y se requieren nuevos dispositivos que permitan el intercambio de
informacién y garanticen el cumplimiento de las normas.
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GRAFICO 6.1
Transicion de la formalidad a la informalidad

Coste Instituciones Instituciones
medio formales informales

Punto de cambio Desarrollo
(tamafo del mercado)

FUENTE: adaptado de Li (2003).

Como sefialan Uzzi (1996, 1997) y Li (2003), en el proceso de desarrollo
las instituciones formales pasan a ser mds eficientes que las instituciones
informales. Cuando el tamafio del mercado es pequeiio, las redes infor-
males pueden ser mds eficientes que las formales porque tienen costes fi-
jos sustancialmente mds bajos. Sin embargo, a medida que aumenta la es-
pecializacion y la escala de produccidn, la coordinacién de un mayor
nimero de agentes hace mds rentable la construccién de una infraestruc-
tura institucional que regule los intercambios politicos y econdmicos. El
grdfico 6.1 ilustra el cambio en los costes medios de uso de las institu-
ciones informales y las instituciones formales en funcién de los niveles
de desarrollo.

El cambio de una interaccién fundamentada en reglas informales a
una basada en reglas informales es un proceso discontinuo en el que la
informalidad no desaparece por completo, sino que se transforma y per-
siste. La construccién de instituciones formales contribuye a resolver los
problemas de accidn colectiva entre grupos sociales y econémicos. Las
instituciones informales facilitan que los distintos grupos superen los
problemas de accién colectiva y establezcan instituciones creibles. En el
proceso de desarrollo, las instituciones informales pasan de garantizar la
confianza en grupos sociales, étnicos y otros a hacerlo también entre di-
chos grupos. Fukuyama (2000) denomina a este proceso el cambio de
normas de «radio estrecho» (narrow radius) a normas de «radio amplio»
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(wide radius). Las normas que garantizan la cooperacién en un grupo
pueden resultar perjudiciales para el resto y dificultar la generacién de
redes de intercambio mayores. Esto explicaria por qué en sociedades ét-
nicamente fragmentadas y polarizadas las guerras son mds probables y la
generacion de instituciones es mas complicada, tal y como muestran em-
piricamente Easterly y Levine (2002).

La transformacion de las reglas informales en el curso del desarro-
llo obedece a las nuevas necesidades de los grupos sociales. Como sefia-
lara Granovetter (1973), la caracteristica esencial de las instituciones in-
formales en las primeras fases de desarrollo es su funcién de vincular a
personas de un mismo grupo, lo que él denomina «vinculos fuertes»
(strong links); mientras que en fases mds avanzadas su principal funcién
es la de conectar a personas de grupos distintos a través de mds «vincu-
los débiles» (weak links). Dos agentes estdn conectados a través de un
«vinculo débil» cuando tienen pocos vecinos o conocidos en comun,
mientras que estdn conectados por un «vinculo fuerte» si tienen muchos
vecinos o conocidos en comin. Las sociedades donde la informalidad es
elevada estdn constituidas por «vinculos fuertes», lo que también es pro-
pio de sociedades fragmentadas, donde los puentes de didlogo entre los
grupos son escasos (Alesina y Ferrara, 2000).

La incorporacién progresiva de miembros a la institucionalidad in-
formal incrementa los «vinculos débiles», mientras que los «vinculos fuer-
tes» siguen existiendo durante bastante tiempo. Este fendmeno ha sido ob-
servado mediante el uso de modelos matematicos computables (Bueno de
la Mesquita y Stephenson, 2006) y con la teoria de graficos relacionales
(Watts y Strogatz, 1998). Los origenes de esta teoria se encuentran en lo
que Milgram (1967) denominé «el efecto de un pequefio mundo» (Small
World Effect) y hace referencia al nimero de conocidos que separan a dos
personas, que se considera que se encuentra en torno a 6 (six degrees of se-
paration). Este nimero se ha ido reduciendo progresivamente, segin fue-
sen las sociedades y su nivel de modernizacién. No obstante, el grupo de
conocidos que componen la red de confianza de una persona —los
«vinculos fuertes» — se mantiene constante.*

Como sefiala Chwe (2000), la ventaja relativa de los «vinculos
fuertes» estd en que fomentan la coordinacidn entre los miembros de un
mismo grupo para, por ejemplo, aplicar sanciones colectivas. En cambio,
la ventaja relativa de los «vinculos débiles» estd en facilitar el intercam-
bio de informacion necesario para coordinar distintos grupos y detectar
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oportunidades o incumplimientos de los acuerdos. Como las institucio-
nes formales crean la infraestructura para garantizar el cumplimiento de
los acuerdos (monopolio de la violencia por el Estado, sistema de justi-
cia y otros), las instituciones informales reaccionan y facilitan el inter-
cambio de informacidn que permite tanto superar los dilemas de accién
colectiva inherentes a la creacidn de instituciones como la generacién de
confianza entre grupos sociales en contextos de incertidumbre.

Las instituciones informales basadas en «vinculos fuertes» tienden
a desaparecer en el proceso de desarrollo. Por ejemplo, Ensminger
(1992) explica el colapso de las instituciones informales en la tribu orma
de Kenia a principios de siglo XX. Este autor muestra cémo con la apari-
cién del telegrama, la mejora de las infraestructuras y la adopcion del
sistema de pesos y medidas heredado de la colonizacién inglesa, los
orma ampliaron sus relaciones, abandonando la organizacion social ce-
rrada que habian tenido durante siglos. La mayor diversidad condujo a
fallos en los mecanismos de cooperacidn utilizados hasta el momento y
basados en la aplicacién de sanciones por un consejo formado por los
mads viejos de la tribu. Ensminger enfatiza la incapacidad de los meca-
nismos tribales basados en los lazos de parentesco para garantizar los
derechos de propiedad sobre bienes cada vez mds valiosos. Asi fue
como, progresivamente, la comunidad de los orma fue sustituida por el
Estado de Kenia.

La persistencia de las instituciones informales:
complementariedad y subversion

Aunque desde la NEI se sostiene que las instituciones formales reempla-
zan a las informales (North, 1990a), la evidencia empirica muestra que la
actividad econdémica continta circunscrita y fuertemente influida por
redes informales (DiMaggio y Louch, 1998). La persistencia de la infor-
malidad se explica por sus ventajas comparativas en relacidn con las ins-
tituciones formales en la generacién de confianza y por razones de «de-
pendencia de la senda» (path dependence). Mientras que la contribucién
de la informalidad a la generacién de confianza conlleva relaciones de
complementariedad positivas, las razones basadas en la dependencia de
la senda se asocian a comportamientos perversos que pueden socavar el
funcionamiento de las instituciones formales.
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En primer lugar, la ampliacién de los «vinculos débiles» y la gene-
racién de instituciones de «radio amplio» facilitan el intercambio de in-
formacién, reducen los costes de supervision y facilitan también la detec-
cién de oportunidades econémicas. Esto permite que individuos y grupos
puedan destinar menos tiempo a protegerse y mds a actividades producti-
vas. Por ejemplo, Granovetter (2005) muestra la utilidad de los contactos
y las redes sociales para obtener puestos de trabajo, adquirir bienes cuyo
funcionamiento se desconoce (como coches de segunda mano), obtener
mejores precios en diversos productos y mayores cotas de innovacién. A
escala politica, la ampliacidn de los «vinculos débiles» evita el estableci-
miento de redes clientelares cerradas que, como muestra Keefer (2002),
reducen la credibilidad de las promesas politicas y socavan el funciona-
miento de las instituciones politicas formales. Socialmente, la transforma-
cion de las instituciones informales promueve la confianza entre grupos
distintos y, de esta manera, facilita que los votantes superen los problemas
de accion colectiva en la supervision del gobierno y asi mejore el funcio-
namiento de las instituciones publicas (Putnam, 1993; Knack, 2002).

En entornos de elevada incertidumbre y con escasos recursos para
crear instituciones de intercambio de informacion y garantizar el cumpli-
miento de los acuerdos, los «vinculos fuertes» permiten superar costes de
transaccion y promover el compromiso. Por este motivo, para resolver
problemas como la concesion de préstamos a comunidades pobres cuya
credibilidad en la devolucién de préstamos es muy baja se utilizan los
préstamos de grupo (Group Lending). En este tipo de préstamos, cuando
alguien incumple sus obligaciones de devolucion de intereses y capital, el
grupo debe responder y hacer frente al impago. La responsabilidad colec-
tiva incentiva la supervisidn y las sanciones sociales a aquellos miembros
que incumplen sus compromisos. La reputacién actia como el aval de los
miembros para seguir formando parte del grupo y los incentivos a la su-
pervisién son mayores para los miembros del mismo. En esta linea, Kar-
lan (2005) muestra empiricamente, en el caso de los préstamos a grupos
de FINCA en Perd, como los mecanismos de supervision, intercambio de
informacidn y sancién colectiva son mayores en los grupos con lazos cul-
turales més fuertes y que estdn mas cercanos geograficamente.

En segundo lugar, las instituciones informales persisten como fru-
to de la inercia que generan los intereses comunes de los miembros de la
red y las barreras a la entrada surgidas por la misma informalidad. Las re-
laciones entre los miembros de una red formal e informal generan resis-
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tencias al cambio, aunque esto resulte beneficioso para el conjunto de sus
miembros (Greif, 1994, 1997b). La repeticion y la reputacion inherentes
a la informalidad crean hébitos y rutinas legitimadas, asumidas como da-
das, que no son puestas en duda y, por tanto, son muy dificiles de romper.
Desviarse de esta conducta, aunque resulte 6ptimo desde un punto de vis-
ta colectivo e individual, puede tener sanciones de grupo que inhiben el
cambio. Por ejemplo, cuando una administracién publica es muy corrup-
ta, cualquier intento de desviarse de esta conducta puede estar sanciona-
do por aquellos que la llevan a cabo, por lo que la reforma desde dentro
se vuelve muy dificil (Bardhan, 2001).

En tercer lugar, las instituciones informales persisten porque, en
término relativos, tienen ventajas comparativas desde la l6gica de la ac-
cidén colectiva con respecto a las instituciones formales. La 16gica de la
accion colectiva muestra que los grupos mds cohesionados, mas organi-
zados y con unos intereses mejor definidos tienen ventajas frente a los
grupos mds grandes, menos cohesionados y organizados, y cuyos intere-
ses son pocos claros (Olson, 1965). Las instituciones informales cuentan
con un ndmero menor de miembros, fuertemente cohesionados a través
de mecanismos de reputacién y sancién colectiva, asi como una misién y
unas expectativas comunes generalmente orientadas a aumentar el bene-
ficio econdmico o el poder politico del conjunto y a protegerse de los po-
sibles riesgos que pudieran surgir. As{ pues, las instituciones informales
pueden resultar utiles para lograr los objetivos de determinados grupos
que tengan intereses compartidos muy fuertes y claros. La accién de los
lobbies o grupos de presion se inserta en este tipo de juego informal, en
el que los miembros de una red establecen relaciones informales para lo-
grar sus objetivos. Estas relaciones pueden adoptar miltiples férmulas y
muchas veces requieren un trato continuado y la generacién progresiva
de confianza.

Las instituciones informales persisten en el tiempo tanto por sus
funciones de complementariedad como por razones de inercia. En el pro-
ceso de desarrollo, las ventajas de la formalidad se complementan con
las de la informalidad en un proceso de coevolucion en el que existen
fricciones. Como se muestra en el apartado siguiente, las instituciones
formales y las informales se pueden relacionar de distinta forma y la
complementariedad entre ambas no garantiza que su funcionamiento sea
positivo.
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6.4. Relacion entre instituciones formales e informales

El funcionamiento efectivo de las instituciones depende de la relacion
entre su componente formal e informal. La complementariedad de los
objetivos de las reglas formales e informales no garantiza necesaria-
mente el buen funcionamiento de las instituciones, ya que algunos
grupos de interés pueden crear instituciones formales en su propio pro-
vecho o determinadas redes clientelares pueden subvertir su funciona-
miento a través de distintos mecanismos. Algunos estudios de las rela-
ciones entre formalidad e informalidad olvidan que la eficacia de las
instituciones formales depende en gran medida de su relacion con las ins-
tituciones informales. Por ejemplo, Helmke y Levitsky (2003) estable-
cen una tipologia de instituciones informales en funcién de la eficacia
de las instituciones formales y también la compatibilidad entre los ob-
jetivos de las instituciones formales e informales. Sin embargo, la efec-
tividad de las instituciones formales depende de la actuacién de las ins-
tituciones informales. Como ya se ha dicho, cuando las instituciones
informales no se transforman en el proceso de desarrollo, pueden blo-
quear la aplicacién de las reglas informales.

Asi, informalidad puede bloquear o bien mejorar el funcionamien-
to de las instituciones formales. Por un lado, la informalidad puede crear
instituciones ineficientes que beneficien inicamente a grupos de interés
particulares (captura de rentas) o subvertir el funcionamiento de las ins-
tituciones formales reduciendo los niveles de supervision o restringien-
do la aplicacién de sanciones (clientelismo). La supervision se reduce
rebajando el nivel de esfuerzo que se ha dedicado, ocultando informa-
cion o evitando el acceso a la misma. Por otro lado, la informalidad pue-
de contribuir al funcionamiento de las instituciones formales creando
estabilidad, evitando el cumplimiento de reglas disfuncionales o no le-
gitimadas socialmente y mejorando la cooperacién inducida por la for-
malidad.

Las relaciones informales pueden mejorar o empeorar la eficacia
de las instituciones formales en su propio beneficio, tanto si sus incen-
tivos son compatibles como incompatibles. Este enfoque se asemeja en
mayor medida al propuesto por Hart (2006), quien distingue entre re-
laciones positivas de interdependencia, relaciones de negacion y rela-
ciones residuales. En la categoria de residual, Hart (2006) incluye
aquellas relaciones que operan completamente al margen del Estado,
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en el sentido de que no son ni complementarias ni excluyentes porque
sencillamente no cabe dicha posibilidad, ya que no «existe» el Estado.
Este es el caso de los territorios donde no llega el Estado y donde, por
lo tanto, impera la informalidad en el 4mbito politico y en el econémi-
co. El cuadro 6.2 proporciona algunos ejemplos de interrelaciones po-
sitivas y negativas segin que los objetivos de las instituciones sean
complementarios o sustitutivos. Este cuadro muestra que la informali-
dad puede mejorar o empeorar el funcionamiento de las instituciones
informales de multiples formas.

La interrelacion negativa entre instituciones formales e informales
proviene de instituciones que responden a grupos de interés que operan
con una légica de captura de rentas o de redes clientelares u organizacio-
nes de tipo criminal que subvierten la ley u operan al margen de ella. La
captura de rentas deriva de la accién de una élite informal que es capaz
de disefiar unas reglas del juego formales a su medida porque dispone de
ventajas organizativas y de mayores recursos econdémicos para ejercer
presion (Olson, 1965). Esto es lo que ha sucedido, por ejemplo, en el
caso de los sistemas de pensiones para los altos funcionarios publicos en
Brasil y, en general, con la regulacion del mercado en los paises en desa-
rrollo (Banco Mundial, 2004a). En estos casos, los objetivos de la for-
malidad y la informalidad son complementarios pero van en contra del
desarrollo; es decir, «las reglas se hacen para unos pocos». En muchos
lugares, los procesos de privatizaciéon han podido obedecer a una légica
de captura de rentas por parte de grupos empresariales con mayores re-
cursos y capacidad de organizacién que el Estado y una sociedad civil
fragmentada.

Cuando los objetivos de la formalidad y la informalidad no son
complementarios, las redes informales pueden operar al margen de la
formalidad a través de redes clientelares o de padrinazgo, asi como de or-
ganizaciones criminales. Por ejemplo, en Bolivia, de manera informal se
instal6 un sistema de negociacién entre élites de los partidos politicos
que dio lugar a la «democracia pactada» y al reparto de cargos en la ad-
ministracion publica (Banco Mundial, 2000). La légica clientelar sub-
vierte la aplicacidn de la norma reduciendo su grado de supervision, para
lo que resulta clave el control politico de la administracion publica y de
justicia.
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CUADRO 6.2
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Interaccion entre instituciones formales e informales. Algunos ejemplos

Interrelacion positiva

Interrelacion negativa

Objetivos complementarios

Objetivos sustitutivos

Redes de cooperacion
social que refuerzan
al Estado.

Redes de cooperacién
social al margen del
Estado (economia
informal).

Grupos de presion
(captura de rentas).

Redes clientelares y de
padrinazgo.

Organizaciones «ilega-

les» de tipo criminal
(economia informal).

FUENTE: elaboracién propia.

Las relaciones positivas entre formalidad e informalidad también se pro-
ducen tanto si sus objetivos son complementarios como sustitutivos. La
informalidad no es necesariamente adversa y a menudo tiene efectos po-
sitivos. Por ejemplo, la Constitucidn chilena otorga amplios poderes al
presidente y crea un sistema mayoritario que introduce incentivos opues-
tos a los intereses de la Concertaciéon Democrética (CD) para mantener
una amplia coalicién multipartista. As{ las cosas, las élites de la CD crea-
ron un conjunto de procedimientos informales de cooperacién que
aumentaron la confianza entre sus integrantes y posibilitaron la creacién
de coaliciones estables de gobierno (Siavelis, 1997).

En los paises desarrollados también se produce este efecto. Por
ejemplo, a pesar de las leyes (institucién formal) que prohiben el aborto,
el trabajo ilegal, la prostitucién o el consumo de drogas blandas, en mu-
chos paises, dado el coste electoral del debate politico que podria generar
las propuestas legislativas para cambiar estas materias, muchas activida-
des se toleran socialmente y sélo son supervisadas débilmente. La falta de
aplicacion de la norma cumple asi una funcién social, se encuentra legi-
timada y actia como second best, dados los costes politicos de cambio.

Cuando los objetivos de las instituciones formales e informales son
complementarios, las instituciones formales se fortalecen y se garantiza
en mayor medida su cumplimiento. Tal y como mostré Matthews (1959),
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reglas informales como la deferencia ante los comités, las reglas de cor-
tesia o los sistemas de aprendizaje y especializacién han mejorado la pro-
ductividad legislativa de los instituciones politicas norteamericanas, con-
tribuyendo asi al objetivo de ser reelegidos de los legisladores. Del
mismo modo, Farrell y Héritier (2003) explican cémo las instituciones
informales mejoran la capacidad del Parlamento Europeo en la toma de
decisiones vis-a-vis con el Consejo Europeo.

En los paises en desarrollo, las instituciones informales han de su-
plir las carencias de las formales. Este es el caso de la justicia comunita-
ria, presente en muchos paises de la regién andina, asi como de institu-
ciones informales surgidas a raiz de la ausencia de Estado, como las
Rondas Campesinas en Pert, que sustituyeron la retirada del Estado mo-
mentos antes de la derrota de Sendero Luminoso. Asimismo, en China la
red informal de relaciones denominada Guanxi complementa el papel del
Estado como mecanismo de coordinacidn para establecer acuerdos co-
merciales y garantizar su cumplimiento.

Asi pues, las relaciones entre las instituciones formales e informales
pueden ser positivas o negativas mds alld de si los objetivos son comple-
mentarios o sustitutivos. La compatibilidad de objetivos no garantiza el
buen funcionamiento de la institucién. Por un lado, en algunos casos se
puede garantizar el cumplimiento de normas formales que benefician a gru-
pos de interés que se articulan informalmente (captura de rentas), mientras
que, en otros casos, se puede evitar el cumplimiento o subvertir el funcio-
namiento de normas formales que tienen objetivos contrapuestos a los de
las redes informales (clientelismo o padrinazgo). Por otro lado, las institu-
ciones informales pueden evitar el cumplimiento de normas formales ina-
propiadas y cuya inobservancia es mejor para el conjunto, asi como refor-
zar el cumplimiento de normas formales apropiadas.

6.5. La importancia del andlisis informal para la reforma
institucional: del «trasplante institucional» al desarrollo
deliberativo

El auge del institucionalismo para el desarrollo se ha traducido en politi-
cas de reforma institucional que han tendido a «trasplantar» las institu-
ciones de Occidente a los paises en desarrollo. Este proceso ha atendido
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Unicamente a las instituciones formales, lo que ha provocado que, en ge-
neral, muchos de los intentos de llevar a la practica las ideas de la NEI
hayan fracasado. Las instituciones construidas a partir de ejercicios de
prueba y error en los paises ahora desarrollados no han funcionado de la
misma manera cuando se han exportado a otros paises. Cuando las insti-
tuciones formales se implantan olvidando el contexto cultural y la es-
tructura de poder, las instituciones informales pueden subvertir el fun-
cionamiento de las instituciones formales.

El nuevo contexto internacional ha favorecido la difusién de insti-
tuciones del contexto social exclusivo del lugar donde se implantaban.
Como sefialan Campbell (2004) y Simmons et al. (2004), desde el dltimo
cuarto del siglo xx se ha producido un proceso de difusién y de isomor-
fismo institucional debido a las crecientes influencias externas derivadas
de un mundo mads globalizado. Estos procesos han abarcado a un amplio
conjunto de instituciones y han operado, principalmente, a través de me-
canismos de emulacién’’ y coercidon.™

Los procesos de difusion institucional y su interaccién con un tipo de
redes informales propias de etapas previas de desarrollo han provocado
inestabilidad politica y deslegitimacién social. Las instituciones informa-
les reaccionan al trasplante institucional a través de las estrategias de redes
clientelares y de nepotismo que surgen de manera independiente a la insti-
tucionalidad formal, pero reaccionan y cambian influidos por ésta. Un
ejemplo de los problemas de adaptacion de las instituciones informales a
la formalidad es el caso de Rusia. Como sefialan Blanchard y Kremer
(1997) la transicion de una economia planificada a una descentralizada,
implico sustituir al Estado por los agentes econdmicos en la toma de deci-
siones de produccion, del establecimiento de acuerdos econémicos y de la
creacién de un poder judicial independiente que garantizase el cumpli-
miento de los contratos. La rapidez del desmantelamiento del sistema de
planificacién impidi6 la creacion de las relaciones de confianza entre los
agentes econdmicos, politicos y sociales del nuevo contexto. No hubo
tiempo para establecer los mecanismos de reputacion propios de la institu-
cionalidad formal ni la ampliacién de los vinculos entre diferentes grupos.
La rapidez de la transicién impidi6 la construccidn social de las institucio-
nes, generando desorganizacién y facilitando que un pequefio grupo o «ca-
marilla» se pudiera aprovechar econémicamente de la situacién.

El éxito y la crisis de las economias del Este asidtico se explican, en
gran medida, desde las instituciones informales. Como sefiala Li (2003),
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las relaciones de los Keiretsu en Japon y los Chaebol en Corea, al igual
que los Guanxi en China, son bdsicamente informales. La propiedad cru-
zada, las relaciones de empleo duraderas y el intercambio de trabajado-
res dentro del mismo grupo empresarial vinculan a los miembros de una
misma red informal. El modelo desarrollado inicialmente en Japon se di-
fundid, con particularidades nacionales, a Corea, Taiwan y Singapur en
los afios sesenta y, posteriormente, a Malasia, Indonesia y Tailandia
en los setenta. Estas redes facilitaban el establecimiento de relaciones de
confianza que permiten superar los problemas de accidn colectiva en un
contexto de debilidad de las instituciones. Estas redes vinculaban la em-
presa con el Estado, que intervenia indirectamente en la economia a tra-
vés de facilidades de crédito a grupos empresariales exitosos o subven-
ciones a sectores estratégicos. La liberalizacion econdmica y politica de
los afios ochenta implanté un sistema formal de iure, aunque de facto
operaba un sistema relacional. Esto causé problemas de informacion para
las empresas multinacionales y las propias instituciones financieras mul-
tilaterales. Cuando éstas se dieron cuenta de que las reglas de iure no ga-
rantizaban la rentabilidad de sus inversiones, empezd una retirada masi-
va de fondos que acab6 desatando un pdnico financiero.”” Actualmente,
los paises del Este asidtico, asi como China y muchos otros, afrontan el
reto de transformar sus instituciones informales y de construir institucio-
nes formales que garanticen el intercambio eficiente de informacién y la
aplicacion de sanciones.

La construccion de instituciones formales, como los sistemas de
frenos y contrapesos, el sistema judicial o el establecimiento de derechos
de propiedad, es un proceso de prueba y error especifico para cada pafs.
Cuando un pafs se encuentra en las fases mds avanzadas del desarrollo,
la implantacién de instituciones formales requiere la negociacion y los
puentes de didlogo entre actores que operan a nivel informal. Como se-
fialan Sen (1999), Ostrom (1990) o Evans (2004) la alternativa al «mo-
nocultivo institucional» se encuentra en el desarrollo de instituciones a
partir de la deliberacion y el intercambio de ideas por parte de los acto-
res de una comunidad local o nacional para descubrir la forma de organi-
zarse y las habilidades técnicas que mds favorecen a su desarrollo. No
obstante, como sefiala el propio Sen (1999), la creacién deliberativa de
instituciones se enfrenta a las limitaciones del interés de los tecndcratas
por aquellas instituciones que aumenten su poder y su prestigio interna-
cional y no los obliguen a subordinarse a deliberaciones enrevesadas.
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La deliberacién fomenta la implantacién de un sistema formal com-
patible con expectativas compartidas y coherentes con la estructura social
y cultural de cada pafs. Algunas politicas de reforma, como la participa-
cién popular y la formalizacién de organizaciones comunitarias informa-
les, van en la direccién de acomodar la informalidad y la formalidad.
Los presupuestos participativos de Porto Alegre, la constitucionaliza-
cién de los derechos indigenas en Colombia, los programas de titulacién
de viviendas en Pert y Brasil y el reconocimiento de la autoorganizacién
de comunidades de pescadores y otros gremios constituyen importantes
esfuerzos en el proceso de construccion social de instituciones. El reco-
nocimiento formal genera valor econdmico para las clases mds pobres,
que normalmente poseen activos sin un titulo de propiedad sobre los mis-
mos. Como sefialara De Soto (1986), la formalizacién de los derechos de
propiedad posibilita que los nuevos activos se puedan utilizar como ava-
les bancarios o transformarse con mayor facilidad en dinero o ser inter-
cambiados en el mercado.

Ademads, existen importantes razones y evidencias para creer que la
informalidad se transforma a través de la mayor deliberacion y debate pu-
blico. Por ejemplo, la mayor competencia electoral durante los afios no-
venta en México fortalecié la importancia del partido del PRI en relacién
con el gobierno e incrementé el debate publico. Esta situacién condujo al
cambio de ciertas instituciones informales que hasta el momento habian
regido, en especial el conocido como «dedazo», proceso mediante el cual
el presidente escogia a su sucesor (Helmke y Levitsky, 2003).

6.6. Importancia y limitaciones del andlisis informal

El nuevo institucionalismo ha adoptado una visidn excesivamente
reduccionista de las instituciones, omitiendo en gran medida las diferen-
cias que existen entre instituciones, cultura y estructura social y olvidan-
do el andlisis de las relaciones que existen entre formalidad e informali-
dad. Todo ello ha derivado en politicas de reforma institucional que no
han logrado que en los paises en desarrollo funcionen las instituciones
que han funcionado en los paises desarrollados. En este capitulo se ha
profundizado sobre la coevolucién de las instituciones informales duran-
te el proceso de desarrollo y las distintas formas de relacién entre insti-
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tuciones formales e informales con la intencién de mejorar el andlisis
institucional y las politicas de reforma.

El estudio de la persistencia de las instituciones informales y su re-
lacién con las instituciones formales sigue siendo de vital importancia
para entender el desarrollo. Si la eficacia de las instituciones es un
aspecto basico del desarrollo, el estudio de las instituciones informales
resulta una pieza clave del mismo. Sin embargo, el anélisis de la infor-
malidad se enfrenta a dificultades que afectan a su alcance. Estas dificul-
tades son inherentes al propio concepto de instituciones informales y re-
quieren aplicar mayores esfuerzos en su investigacion.

Las instituciones informales, por definicién, son normas no publi-
cas y no codificadas. La relacion informal entre actores es menos trans-
parente y mads dificil de identificar. Estas caracteristicas complican la
identificacion de las reglas informales y de los propios actores que las
crean y se someten a las mismas. Estas dificultades han provocado que el
estudio de las instituciones informales haya sido sobre todo teérico o de
tipo inductivo. Los estudios tedricos se han centrado en describir los ti-
pos de instituciones informales posibles o en explicar sus diferencias res-
pecto a las formales a partir, sobre todo, de la teoria de la eleccién racio-
nal y, mas concretamente, de los juegos no cooperativos (Knight, 1992).

Los estudios de cardcter inductivo se han realizado sobre todo a
partir de la metodologia del estudio de caso. Dadas las dificultades para
identificar a los miembros o actores de la institucionalidad informal, este
tipo de andlisis se ha centrado en las expectativas comunes y en los pre-
mios y castigos que utilizan las redes informales (Helmke y Levitsky,
2003). El analisis inductivo parte de deficiencias o anomalias en el fun-
cionamiento de las instituciones formales y deriva hipétesis y explica-
ciones basadas en la institucionalidad informal para explicarlas. Esto re-
quiere un estudio de casos concretos ubicados en paises y sectores
especificos que permitan distinguir los actores estratégicos relevantes
(como subgrupos en la administracion, una élite politica u otros) y las
estrategias que utilizan para lograr sus objetivos. A menudo, estos meca-
nismos son sutiles, se encuentran ocultos, pueden ser ilegales y produ-
cirse a través de comportamientos hostiles o comentarios y conversacio-
nes entre los miembros de una organizacién.

Este trabajo de investigacion estudia la informalidad en los proce-
sos de transformacidén del Estado y la economia en Latinoamérica y Bo-
livia. De esta forma, se contemplan los bloqueos al desarrollo derivados
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de la institucionalidad informal a través de la actuacién de las redes de
clientelismo en la administracién publica y la captura de los procesos
de privatizacion. El andlisis en profundidad de casos permite examinar
los vinculos entre informalidad politica y econémica, asi como poner de
manifiesto las raices de la desafeccion social y las movilizaciones en
contra de los procesos de reforma institucional.
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7. Informalidad politica y econdmica en Latinoamérica.
Implicaciones para los procesos de privatizacién y
regulacion

Las instituciones informales explican las limitaciones y las reacciones
sociales a la transicion hacia una economia de mercado y la transforma-
cién del Estado. Aqui, a través del estudio de las privatizaciones y de la
difusion de agencias reguladoras se exploran los efectos de la informali-
dad en el cambio de modelo politico-econémico. Las reformas impulsa-
das de la «nueva economia institucional» no han tenido presente la im-
portancia de la informalidad en el dmbito politico y econémico. Los
procesos de transformacion econémica y politica han tenido efectos po-
sitivos que han alcanzado sélo parcialmente a las «clases informales»,
que han perdido en términos relativos respecto a la clase formal. Pese a
constituir mejoras «paretianas», estos procesos no se encuentran legiti-
mados socialmente porque el bienestar de las personas depende de su po-
sicién en términos relativos tanto como absolutos y de las limitaciones
cognitivas inherentes a la percepcion social.

La democratizacion ha incrementado la influencia politica del sector
econdmico informal, que a menudo ha utilizado su importancia electo-
ral y su capacidad de movilizacién para bloquear procesos de privati-
zacion y regulacién. En los dltimos tiempos, en algunos lugares el
aumento de las capacidades organizativas de los movimientos sociales
ha provocado mayores movilizaciones, bloqueos y conflictos. Esto es
mads frecuente en presencia de un contexto econémico desfavorable y
cuanto mayor es la fragmentacién social y su distanciamiento del Esta-
do. En este tltimo aspecto, destacariamos el equilibrio de poder de pre-
siones internacionales de multinacionales y organismos internacionales
vis-a-vis con gobiernos con fuertes restricciones presupuestarias y sin
un respaldo social necesario suficiente.
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Las reformas econdmicas e institucionales no han podido romper la
persistencia histdrica del clientelismo y la informalidad econémica pese
a obtener beneficios sustantivos en términos generales. Las redes clien-
telares, de padrinazgo o de nepotismo estdn fuertemente arraigadas en
estados cuya gobernabilidad depende, en gran medida, del intercambio
de cargos para forjar coaliciones politicas. El incremento de la participa-
cién privada en la economia a través de procesos de coercion por parte de
organismos internacionales en un contexto de fuertes asimetrias de in-
formacion, recursos y tecnologia entre empresas multinacionales y esta-
dos, ha generado beneficios sobre todo para los sectores que operan en la
formalidad econdémica. Las redes que operan principalmente en las insti-
tuciones politicas formales, las empresas multinacionales, y las Institu-
ciones Financieras Internacionales (IFT) lo hacen a través del intercam-
bio de favores y cargos. La intensidad de estas redes incrementa las
barreras informales a la entrada al sector ptblico, asi como la percepcién
generalizada de clientelismo, reforzando la dualidad entre lo formal y lo
informal.

La reforma administrativa ha avanzado parcialmente a través de
agencias reguladoras, que son «islas de excelencia» en la administracién
y cuyo funcionamiento efectivo depende, en gran medida, de su adapta-
cién al contexto politico mds amplio. La evolucién de un Estado produc-
tor a un Estado regulador ha acompaifiado a los cambios en el modelo
econdémico y su difusién en Latinoamérica ha sido particularmente in-
tensa en términos comparados. El estudio del proceso de difusién de
agencias pone de manifiesto la importancia para su funcionamiento de la
adaptacién al contexto politico y social y la influencia de las redes inter-
nacionales de presion. El patrén de difusion de las agencias reguladoras
refuerza la idea de que la informalidad econémica y las presiones socia-
les influyen sobre el funcionamiento del Estado. Las diferencias entre el
funcionamiento de las agencias y el resto de la administracién son rara-
mente percibidas y la desafeccién social con el Estado incluye a las agen-
cias reguladoras.

Asi pues, el malestar social con las instituciones y las reformas en
Latinoamérica encuentra un discurso y unas bases socioeconémicas co-
munes en el clientelismo y la informalidad econémica, respectivamente.
La fuerte deslegitimacién social contrasta con sus rendimientos sustanti-
vos. La inseguridad o la inequidad son aspectos no cuantificables econd-
micamente que influyen en la percepcién sobre las politicas. Los elemen-
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tos simbdlicos y el imaginario colectivo desempefian un importante papel
en la unién de nuevos movimientos sociales, que cada vez influyen mas a
nivel politico. Aunque las privatizaciones suponen un cambio «pareto-su-
perior», en el sentido de que mejoran el acceso, los precios y la calidad de
los servicios publicos de telecomunicaciones, energfa y aguas para una
parte de la poblacion sin perjudicar al resto, los beneficios de las clases
mds pobres han sido menores, especialmente para los sectores informales.

7.1. Reformas en Latinoamérica: resultados
econdémicos vs. legitimidad social

Los paises desarrollados han evolucionado de un Estado productor hacia
un Estado regulador orientado principalmente a coordinar las acciones de
los agentes econdmicos y a congeniar la actividad publica y privada. Este
nuevo papel del Estado se caracteriza por la mayor presencia de la em-
presa privada y se ha extendido a los paises en desarrollo y a otras regio-
nes del mundo (Jordana y Levi-Faur, 2006; Cook et al., 2004). La rede-
finicion del papel del Estado en la economia es fruto del debate tedrico
que en los afios setenta mantuvieron neoliberales y keynesianos. Mien-
tras el neoliberalismo abogaba por «politicas de oferta» basadas en la li-
beralizacién de la inversion, la reduccién de los subsidios y el tamafio del
Estado en general, y una mayor participacién del sector privado en la
economia, los keynesianos favorecian la utilizacién de la politica fiscal
como férmula para evitar recesiones, generar pleno empleo y crear redes
de seguridad social (Evans, 1995).

El impulso neoliberal inicial provino de la influencia tedrica de la
Escuela de Chicago de finales de los afios sesenta y su puesta en practica
por las politicas de Gran Bretafia y Chile a finales de los setenta. A prin-
cipios de los ochenta, su mdximo exponente estuvo en el gobierno de Ro-
nald Reagan, en Estados Unidos, dando lugar al término reagonomics, y
durante los ochenta y los noventa se produjo su difusién a la mayoria de
paises y regiones del mundo. Las reformas han consistido principalmen-
te en la liberalizacién comercial, la privatizacién de las empresas puibli-
cas y la creacion de instituciones de regulacién de los mercados para per-
mitir una mayor competencia entre proveedores de servicios. Las
reformas orientadas al mercado han afectado, sobre todo, al sector de las
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infraestructuras (como las telecomunicaciones, la electricidad, el agua,
los hidrocarburos y los transportes), donde los «costes hundidos» son es-
pecialmente importantes. En la actualidad, més del 70% de los paises del
mundo poseen algiin tipo de participacion privada en los mercados de las
telecomunicaciones y la electricidad (Henisz et al., 2005).

Las principales instituciones reguladoras son las agencias regula-
doras, organizaciones administrativas dotadas de autonomia para realizar
actividades técnicas especializadas.*® Desde principios del siglo xx, las
agencias reguladoras han ido aumentando en nimero y diversidad. Ini-
cialmente centradas en el &mbito monetario y financiero, se han expan-
dido hacia los sectores de la energia, las telecomunicaciones, el agua, los
transportes, el medioambiente, la farmacia, o los servicios postales. Des-
de la «nueva economia institucional» las instituciones reguladoras inde-
pendientes son bdsicas para generar confianza en el mercado especial-
mente cuando existen «costes hundidos» y, por tanto, los incentivos al
oportunismo politico son mayores. La delegacion de la autoridad de su-
pervisidn y decisién sobre el sector restringe la influencia politica y la
capacidad de expropiar las inversiones especificas y la presion sobre el
poder politico de las grandes empresas (Levy y Spiller, 1994). Sin em-
bargo, esta recomendacion parte de que existe una calidad institucional
basica que rara vez se cumple en los paises en desarrollo. En Latinoa-
mérica la renegociacidn de las concesiones otorgadas a los operadores
privados ha sido constante*' y ha afectado a las inversiones de muchas
empresas. Muchas veces las agencias reguladoras no se han adaptado al
contexto politico y social, especialmente a la 16gica del clientelismo po-
litico y a la importancia de la informalidad econémica.

En los paises en desarrollo y, mds especialmente en Latinoamérica,
el aumento de la participacidn privada y de las instituciones reguladoras
forma parte de la segunda generacion de reformas del denominado Con-
senso de Washington. Tras la estabilizaciéon econémica y, especialmente,
del control de la inflacidon, desde mediados de los afios noventa una se-
gunda generacidon de reformas se concentré en las privatizaciones, la
apertura econémica, la reforma fiscal y laboral, la descentralizacién y las
politicas sociales. Aunque la estabilizacién inicial tuvo un impacto posi-
tivo en las tasas de crecimiento, las reformas posteriores han generado
tasas de crecimiento cada vez mds reducidas y muestran sintomas de
agotamiento que se manifiestan en una poblacion cada vez mas descon-
tenta con sus efectos (Lora et al., 2004).
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Lora (2001) elabora un Indice de Reforma Estructural (IRE) para
Latinoamérica que refleja el aumento constante de las reformas en esa re-
gién en la década de los noventa. EI IRE tiene en cuenta la liberalizacién
comercial, financiera, impositiva y laboral y la intensidad de las privati-
zaciones. Los andlisis econométricos de Lora y Panizza (2002a) y Eas-
terly, Loayza y Montiel (1997) estiman que la contribucién de las refor-
mas al crecimiento del PIB latinoamericano se ha reducido en torno a un
punto porcentual desde principios a finales de la década de los noventa.
El grafico 7.1 muestra el aumento continuado de las reformas durante los
noventa y la respuesta cada vez menos favorable del crecimiento de la
renta por habitante a partir de mediados de los afios noventa. Mientras el
IRE sigue su senda de crecimiento continuado durante la década de los
noventa, el crecimiento del PIB por habitante se ha reducido progresiva-
mente, llegando a ser incluso negativo a principios de 2000 (esto no se
muestra en el grafico).

Los mayores progresos se han dado en materia de reformas comer-
ciales y financieras, mientras que los progresos en las dreas de reforma
tributaria y de privatizaciones han sido muy distintos entre unos paises y
otros y en materia de legislacion laboral se ha avanzado muy poco. El
avance de las reformas a partir de 2000 ha sido mas desigual, retroce-
diendo en paises como Argentina y Venezuela y frendndose en otros

GRAFICO 7.1
Reforma estructural y crecimiento del PIB por habitante en Latinoamérica
(1985-1998)

= 06- ~0,12 4
£ _ ©
=] e L 0.1 <
© _— ’ 5
2 0,5+ e -0,08 a
1] %
8 - / 006 =
E 044 e - 1004 T
“é _— 5 . .......... ., L 0’02 _‘2
3034 0 T < Lo 'qé
ke --0,02 3
-c S
£ 0,2 -0,04 ©

I T T T I T T T I T T T
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

—— [ndice de reforma estructural
--------- 2 per. media mévil (crecimiento del PIB por habitante)

FUENTE: Lora (2001) y World Development Indicators (2004).



172  La transformacién del Estado y la economia en la informalidad

como Bolivia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Paraguay,
Trinidad y Tobago y Uruguay. En el resto de paises han seguido aumen-
tando aunque a menor ritmo (Lora y Panizza, 2002b).

En cuanto a la percepcidn social de las reformas, la pauta comun en
el conjunto de los paises latinoamericanos es el descontento generaliza-
do, especialmente con las privatizaciones y la economia de mercado. El
apoyo ciudadano a la economia de mercado se ha reducido de un 77 a un
18% desde 1998 a 2003 (Panizza y Yanez, 2003). En el mismo periodo,
el apoyo a las privatizaciones se ha reducido de un 49 a un 19% (Latino-
barémetro, 2003). Esto se debe, en gran parte, a la percepcién de corrup-
cién y al mal manejo econdmico y a la ausencia de mejoras sustantivas
en la redistribucion de la renta (Lora y Panizza, 2002b). Este malestar
creciente lleva asociado la peligrosa disminucion de legitimidad de la
empresa privada en general y, en la actualidad, tinicamente el 59% de la
muestra utilizada por el Latinobarémetro (20.000 personas) considera
que la empresa privada es importante para el desarrollo. De continuar asi,
esta mentalidad puede tener consecuencias adversas para la innovacion,
el empleo y el crecimiento. ; Dénde se encuentran los bloqueos a la trans-
formacion del Estado? ;De donde surge tanto descontento hacia las pri-
vatizaciones y las instituciones econémicas?

Paradédjicamente, el creciente malestar con las privatizaciones no se
refleja en sus efectos reales sobre el empleo, los precios o en la calidad y
el acceso a los servicios. El estudio de McKenzie y Mookherjee (2003)
para Bolivia, Argentina, México y Nicaragua concluye que, en conjunto,
las privatizaciones han beneficiado ampliamente a los consumidores.
Otros estudios mds recientes y comprehensivos, como el de Chong y
Lopez de Silanes (2005), confirman estudios previos que, como el de Ne-
llis (2003), ratifican los efectos positivos de las privatizaciones en Lati-
noamérica sobre el acceso a servicios, la eficiencia operativa de las em-
presas y la inversion y el déficit fiscal. En Bolivia, por ejemplo, tras la
privatizacién de la industria de hidrocarburos, la inversién en explora-
cién de las multinacionales permitié descubrir las actuales reservas, las
segundas de Latinoamérica tras las venezolanas.

El desajuste entre «percepcion y realidad» bloquea el proceso de
transformacidn politica y econdmica e ilustra la importancia de las limi-
taciones cognitivas y las limitaciones del andlisis basado en el coste-be-
neficio econdmico para entender la legitimidad social de las reformas y
su implantacion efectiva. Por ejemplo, las limitaciones cognitivas impi-
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den distinguir entre el funcionamiento de las agencias reguladoras y el
resto de la administracion o el de las politicas de privatizacidén con res-
pecto a otras reformas. Los emprendedores politicos utilizan estratégica-
mente estas limitaciones cognitivas, es decir, la desafeccidn social y los
elementos simbdlicos que tiene la presion internacional para deslegitimar
la participacién privada multinacional y los propios mecanismos de re-
gulacién. A su vez, los procesos de democratizacién han reforzado el po-
der electoral de las «clases informales» incrementando los beneficios de
su organizacion con finalidades politicas.

A rengldn seguido explicaremos la l6gica de la informalidad politi-
cay econdmica en Latinoamérica y sus fuertes interrelaciones. La infor-
malidad a nivel politico, y especialmente el clientelismo, tienen sus
raices en el elevado coste de las coaliciones politicas, bdsicamente indu-
cidas por una elevada fragmentacidn politica y polarizacidn social. El
coste de las coaliciones politicas eleva la importancia de los cargos en la
administraciéon como moneda de cambio en la negociacién politica. Es-
tos cargos son utilizados, en gran medida, para beneficio del partido po-
litico y su red clientelar a través de diversas estrategias, las mas perver-
sas de las cuales son la financiacién de las campafias electorales y la
apropiacion de fondos. La elevada informalidad econémica existente en
Latinoamérica genera una «clase social informal» formada tanto por au-
toempleados como por proletarios que vive en condiciones de mayor in-
seguridad y pobreza, al margen de los cargos que proporciona el sector
publico y de la mayoria de los servicios provistos por el Estado. El clien-
telismo incrementa la dualidad entre la formalidad y la informalidad e in-
crementa los incentivos «morales» a la movilizacién de las clases infor-
males. Mds recientemente, la persistencia de la pobreza, los procesos
democraticos y la accién de las ONG han incrementado también los in-
centivos econdmicos y sociales a la movilizacién.

En segundo lugar, resaltaremos el papel de las presiones internacio-
nales en los procesos de privatizacién y regulacion, distinguiendo entre
las presiones de tipo coercitivo y las que son fruto de procesos de emula-
cion internacional. Estas influencias operan a través de comunidades epis-
témicas y de redes de actores que se intercambian cargos y trabajos en el
sector publico y los organismos internacionales. Esto pone de relieve
como la informalidad opera tanto nacional como internacionalmente.

En tercer lugar mostraremos el alcance de los procesos de difusién de
la participacién privada en la economia, enfatizando sus efectos positivos
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globales pero su limitado alcance para las «clases informales», asi como los
factores que explican el creciente malestar con las privatizaciones. En este
apartado se pone un énfasis especial en las razones que explican la movili-
zacion en contra de las privatizaciones que escapan de la l6gica estricta-
mente econdmica. Mds alld de Homo economicus, la reaccién en contra de
las privatizaciones hunde sus raices en la percepcion generalizada de desle-
gitimacidn del proceso por sus resultados medidos en términos relativos.

En cuarto lugar analizaremos la difusion internacional de las Agen-
cias Reguladoras Independientes (ARI) y los bloqueos a su instituciona-
lizacién, como fruto de los problemas inherentes al clientelismo que
existe en la administracion publica. La delegacion de las decisiones po-
liticas se ha enfrentado a las presiones informales derivadas de la impor-
tancia del control politico de la administracién para la supervivencia
politica y de los propios sectores regulados. En muchos paises, la auto-
nomia del regulador ha sido mds de iure que de facto por las presiones in-
ternas y sectoriales.

Finalmente, concluiremos haciendo referencia a la importancia de
que los actores formales tengan en cuenta las acciones de grupos e institu-
ciones informales en la definicion de estrategias de reforma institucional.
La emergencia y la consolidacion de las agencias reguladoras dependen de
su adaptacion al contexto sociopolitico para que su funcionamiento sea el
previsto por la «nueva economia institucional». El impacto de las politicas
debe tener en cuenta sus efectos sobre los intereses econdmicos y sobre las
percepciones de los individuos. Para que la reforma institucional tenga
éxito es necesario tener en cuenta los efectos de las limitaciones cogniti-
vas y los elementos simbdlicos sobre las expectativas, las emociones y el
comportamiento de los agentes sociales y politicos.

7.2. Redes informales y reforma del Estado en Latinoamérica

Los estudios empiricos sobre las privatizaciones y la teorfa de la regula-
cién (Levy y Spiller, 1994; Spiller y Tommasi, 2000) sefialan como ele-
mentos fundamentales de su éxito la existencia de instituciones politicas
creibles y de una administracion puiblica y de justicia eficaz. Por un lado,
la credibilidad de las instituciones politicas resulta basica para superar el
«problema del compromiso», es decir, de los incentivos de los actores
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politicos para modificar el alcance de la regulacion y asi capturar las cua-
sirentas que se derivan de los «costes hundidos» propios de inversiones
«especificas» de muchos sectores reguladores (hidrocarburos, redes de
distribucién de gas, agua, electricidad o teléfonos). Por otro lado, la ad-
ministracidn publica y de justicia garantiza el cumplimiento de las nor-
mas siempre que cumplan con los principios de independencia y del de-
bido proceso. Bajo estos supuestos, la delegacién a las ARI resulta un
mecanismo eficiente porque resuelve los problemas de consistencia tem-
poral de la politica de regulacion, proporcionando mayor credibilidad al
marco en que operan los agentes privados.

No obstante, estas condiciones estdn lejos de cumplirse en muchos
paises de Latinoamérica, tal y como ponen de manifiesto los indicadores
de credibilidad de las instituciones politicas, independencia judicial, y
eficacia de la administracién ptblica. El cuadro 7.1 muestra la escasa

CuaDRrO 7.1
Credibilidad de las instituciones politicas

Costes empresariales Costes de un
Confianza publica de los cambios cambio de

en los politicos* institucionales** gobierno***
Bolivia 1,5 3,5 2.9
Perd 13 3.1 39
Ecuador 14 2.5 3,3
Colombia 1,6 3,1 3,9
Argentina 1,6 35 5,0
Venezuela 1,7 2.4 3,9
Panama 2,0 33 3,7
Paraguay 2,1 3,1 29
Brasil 22 4,6 42
Meéxico 2.5 42 49
Chile 29 43 53
China 3.8 4,6 5,1
Media mundial 2,3 4,1 4,4

Las respuestas de la encuesta se corresponden con los siguientes valores: *. existe una confianza gene-
ralizada en la honestidad de los politicos: 1 = muy baja; 7 = muy alta. **. los cambios politicos o lega-
les en los ultimos cinco afios: 1 = han dafiado gravemente la capacidad y planificacion de las empresas;
7 = ningtin efecto. ***. los gobiernos entrantes cumplen con los contratos y obligaciones de sus antece-
sores: 1 = nada cierto; 7 = cierto.

FUENTE: elaboracién propia a partir de datos del Informe de World Economic Forum de 2003.
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confianza publica que existe en los politicos y en los elevados costes em-
presariales percibidos ante cambios en el gobierno. Los supuestos para el
funcionamiento de las agencias reguladoras en Latinoamérica se cum-
plen parcialmente.

En Latinoamérica la informalidad politica y econémica, tiene un
papel clave en la emergencia y el cambio institucional. Los incentivos
que afrontan los actores politicos no sélo derivan de las instituciones po-
liticas formales sino de las presiones informales de los partidos y del sis-
tema de partidos, de los organismos multilaterales y de los sectores eco-
némicos y sociales. La credibilidad de las instituciones politicas y los
efectos de las politicas sobre los distintos grupos se explican por la apro-
piacidn social de las instituciones y, por tanto, por la consolidacién de las
politicas. Este apartado explica las limitaciones que afrontan la transfor-
macion de los Estados y las economias, debido a la informalidad politica
y econdmica y que se ejemplifican mds adelante en el estudio de los pro-
cesos de privatizacion y de regulacion.

Las raices de la debilidad de las instituciones formales estdn relacio-
nadas con la presencia de redes clientelares y con la percepcion de corrup-
cién. Aunque no es posible generalizar las causas del clientelismo porque
son muy especificas para cada pais, existen determinadas caracteristicas
estructurales que bloquean la profesionalizacidn del Estado en Latinoamé-
rica y, por tanto, limitan la emergencia de un Estado regulador en la region.
Como se muestra mds adelante, los principales bloqueos al funcionamien-
to de las instituciones reguladoras provienen de la desconsideracién de las
instituciones informales en el disefio de las politicas de reforma institucio-
nal. Las redes clientelares es un fendmeno comun en el funcionamiento de
la administracién publica en Latinoamérica. El cuadro 7.2 muestra el co-
nocimiento de casos de clientelismo y el promedio de Latinoamérica indi-
ca que el 36% de las personas conoce estos episodios.

Aunque la légica que explica el clientelismo puede ser diversa, el
cardcter de las instituciones politicas latinoamericanas es proclive a la in-
formalidad y al uso de la administracién puiblica como moneda de cam-
bio en la negociacién politica. Como es sabido, en términos generales las
instituciones politicas latinoamericanas se caracterizan por el presiden-
cialismo y el multipartidismo. Esto llevé a Linz (1990) y a Mainwaring
y Shugart (1997) a sefalar los peligros del «presidencialismo multiparti-
dista», que surgen como fruto de la inestabilidad de gobiernos sostenidos
por coaliciones fragiles. El multipartidismo incrementa el nimero de
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CUADRO 7.2
Nivel de conocimiento de casos de clientelismo en América Latina (2002)

Bajo conocimiento de Brasil (23,9%), Colombia (16,3%), Chile (16%),
casos de clientelismo Ecuador (24,4%) y El Salvador (23,3%)

Conocimiento Argentina (32,4%), Bolivia (33,9%), Costa Rica
intermedio de casos (27,2%), Honduras (36,7%), Nicaragua (35,2%),
de clientelismo Panama (27.4%), Paraguay (34%), Peru (32,2%),

Uruguay (32,3%) y Venezuela (31,8%)

Alto conocimiento de Guatemala (42,3%), México (43,4%) y Republica
casos de clientelismo Dominicana (53,1%)

Promedio de América 31,4%

Latina

Nota: los datos corresponden a los porcentajes de personas que dicen conocer uno o mas casos en que
una persona ha recibido privilegios por ser simpatizante del partido de gobierno.
FUENTE: PNUD (2004).

votos que el presidente necesita para gobernar. El elevado faccionalismo
de los partidos y la indisciplina parlamentaria incrementan atin mas esta
necesidad (Alcantara, 2004; Stein et al., 2006). Asi, las coaliciones de
politica se fundamentan, sobre todo, en el intercambio de votos por poli-
ticas mientras que las coaliciones de gobierno intercambian votos por
cargos y, como consecuencia, en politicas. Bajo cualquiera de las dos fér-
mulas, las instituciones politicas latinoamericanas incrementan los cos-
tes de la transaccion politica y el precio de las coaliciones.

Ademads, los elevados niveles de desempleo y el escaso cardcter
ideoldgico de los partidos latinoamericanos (Alcantara, 2004) reducen el
valor de las politicas como moneda de cambio y, en muchas ocasiones, se
debe recurrir a los cargos en el gobierno o a rentas privadas en forma de
corrupcién. Estas dos dltimas férmulas operan bajo instituciones politi-
cas informales que van claramente contra los principios formalmente es-
tablecidos en leyes como los de la meritocracia, el debido proceso admi-
nistrativo, el control de la corrupcién y otros.

La elevada desigualdad, la pobreza y el desempleo refuerzan la di-
ndmica clientelar de los partidos politicos e incrementan el valor de los
puestos de trabajo. En este contexto, las dindmicas de padrinazgo propias
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de partidos politicos fuertemente personalistas (Alcdntara, 1999) operan
como repartidoras de «pegas» cuando no de «mordidas». Estas practicas
informales han permitido el funcionamiento de las instituciones demo-
craticas durante mucho tiempo aunque de forma muy imperfecta. Las de-
nominadas democracias de «baja intensidad» respondian a patrones for-
malmente democrdticos pero a un funcionamiento «informal» que
socava los principios bésicos de la democracia y, en especial, el funcio-
namiento de las instituciones del Estado, principalmente la administra-
cion publica y de justicia. A través de practicas informales se permitian
establecer las coaliciones politicas y de gobierno necesarias para la su-
pervivencia politica y la elaboracidn de politicas publicas. Pero el precio
de la gobernabilidad puede resultar demasiado elevado cuando el padri-
nazgo y el nepotismo se instalan en la administracion e impiden que el
Estado promueva el mercado, resuelva sus fallos y realice una redistri-
bucidn eficiente de los recursos.

La presencia del clientelismo empeora la percepcion social del fun-
cionamiento de las instituciones publicas y genera desconfianza, espe-
cialmente por parte de las clases econdmicas mds débiles desvinculadas
del poder politico «formal». La practica del clientelismo y del nepotismo
actian como barreras informales para la entrada en el circuito politico-
administrativo formal. Los lazos familiares (nepotismo) y de partido
(clientelismo) son circulos cerrados que a través de favores reciprocos
subvierten el funcionamiento de la administracién puiblica. A su vez, la
informalidad se retroalimenta a través de la desconfianza social, lo que
incrementa las barreras entre sociedad civil y Estado. Este circulo vicio-
so limita el avance de la democracia e impide la profesionalizacién del
Estado y el desarrollo de politicas ptiblicas de base amplia. La participa-
cidén privada en la economia y la transformacién de la administracién pui-
blica han padecido los bloqueos de la 16gica informal que persiste en
gran parte de los paises de la region.

En muchos lugares las politicas de privatizacion han estado sujetas
a las sospechas de corrupcidn y favoritismo politico. Los elevados indi-
ces de favoritismo en las decisiones politicas que muestra Latinoamérica
(Latinobarémetro, 2006) y la rapidez de los procesos de privatizacion ac-
tdan contra la transparencia del proceso. La privatizacion se realizé bajo
la l6gica imperante durante los afios noventa que consideraba que la ve-
locidad en los procesos de liberalizacion y privatizaciéon aumentaba los
intereses en el respeto a los derechos de propiedad y por tanto facilitaba
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el proceso de transicion (Stiglitz y Godoy, 2006). Los intereses politicos
y empresariales para mejorar el marco regulador de las inversiones gene-
rarian presiones para mejorar el Estado de Derecho y la eficiencia admi-
nistrativa. Pero en condiciones de debilidad institucional esta 16gica se
ha mostrado errénea y mds bien facilitaba la captura del proceso privati-
zador por légicas clientelares y de captura de rentas. Asf, las élites poli-
ticas de base estrecha que capturaban el proceso tenfan el incentivo en-
tonces de bloquear las reformas politicas que pudieran poner en peligro
el statu quo alcanzado (Hoff y Stiglitz, 2005). En este sentido la corrup-
cion reforzaba las redes clientelares, que encontraban un interés comun
en evitar que la modernizacién de la administracion no arriesgara los be-
neficios alcanzados.

Las préacticas informales como el clientelismo también han afecta-
do a la creacién de agencias reguladoras independientes. La independen-
cia «formal» o de iure no se ha correspondido con una independencia de
facto. Las dificultades de alcanzar pactos en el legislativo para nombrar
reguladores independientes han provocado que en muchos lugares se
haya renovado constantemente a los reguladores o recurrido a regulado-
res «interinos» elegidos directamente por el gobierno. En otros lugares,
los gobiernos han presionado informalmente a reguladores nombrados
por otros gobiernos para abandonar sus cargos cuando no han sido cesa-
dos aludiendo incompetencias poco probadas.

7.3. Informalidad econémica, clientelismo y bloqueos al
cambio

Los equilibrios de poder en Latinoamérica reflejan un conflicto entre la
«clase formal», formada principalmente por medianos y grandes empre-
sarios y el profesional cualificado y la «clase informal», compuesta por
microempresarios y lo que Portes y Hoffman (2003) denominan el «pro-
letariado informal». La credibilidad de las instituciones politicas se re-
duce por la existencia de redes clientelares que actian como muros a la
entrada al circuito laboral y regulador formal e incrementan la deslegiti-
macién y la desconfianza social. Las expectativas refuerzan la dualidad
formal e informal, generando barreras cada vez mayores que pueden de-
sencadenar conflictos y movilizaciones.
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El clientelismo genera informalidad econdémica porque la utiliza-
cién de los cargos en la administracion dificulta la transformacion del
Estado y la economia. La captura politica de la administracion reduce su
eficiencia externa y muchas veces facilita la captura de rentas por parte
de grupos de interés econdmicos. El contexto de pobreza e inseguridad
laboral incentiva el uso de los cargos publicos para obtener rentas eco-
noémicas. Las cargas reguladoras o los procedimientos excesivamente bu-
rocraticos son ventanas de oportunidad para el soborno y un recurso de
poder para los funcionarios publicos. Esta situacion crea barreras a la
formalidad, por ejemplo a través del nimero de dias y procedimientos
necesarios para abrir o cerrar una empresa, despedir a los trabajadores o
registrar la propiedad. Esta situacién incrementa la distancia entre el Es-
tado y la sociedad y refuerza un imaginario colectivo de exclusion.

La idea de la persistencia de la informalidad como consecuencia de
un comportamiento mercantilista y clientelista del Estado la formul6 por
primera vez De Soto (1986) y ha sido probada empiricamente por Hell-
man ef al. (2000a y 2000b) y Johnson et al. (1998). Desde esta l6gica, la
economia informal se desarrolla «donde y cuando puede [...] en general,
cuanto mds débil es el Estado mayor es la economia informal» (Centeno
y Portes, 2006:10). En el caso de Bolivia, conviene significar que esta re-
lacién ha sido estudiada por Kaufmann et al. (2002), quienes demuestran
empiricamente los efectos perversos del clientelismo y la economia in-
formal para el crecimiento macroeconémico de Bolivia. Este apartado
profundiza en la complementariedad que existe entre el modelo politico
y la economia informal y cdmo estas relaciones afectan a la transforma-
cién del Estado y a la economia del pafs. Desde 2001, las movilizaciones
y el conflicto social se entienden, sobre todo, por los efectos de las re-
formas politicas sobre el sector informal de la economia, asi como por la
deslegitimidad generalizada del Estado.

El término «economia informal» lo acufié por primera vez Hart
(1973) en sus estudios sobre la economia urbana en Accra y otras capita-
les africanas. Al principio la economia informal se formaba por los auto-
empleados (desde el «limpia» al vendedor ambulante) y se caracterizaba
por sus bajos niveles de productividad y acumulacién de capital (Tok-
man, 1982). La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) utiliz6 el
término subempleo (underemployment) para referirse a los trabajadores
que no podian ganar su empleo en el sector moderno de la economia
(Centeno y Portes, 2006). Los estudios mds recientes entienden por eco-
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nomia informal «todos aquellas actividades cuyos ingresos no estdn re-
gulados por el Estado en contextos sociales donde actividades similares
estdn reguladas» (Castells y Portes, 1989: 12). Esta definicién es mds
amplia que las definiciones tradicionales porque incluye no sélo los bie-
nes finales producidos al margen del Estado, sino también el intercambio
de bienes intermedios. La informalidad se aplica a lo largo de la cadena
de valor del producto o servicio y no tinicamente en su venta final. Des-
de esta dptica, la informalidad econémica comprende tanto bienes «ile-
gales» como «legales» que se producen e intercambian al margen del Es-
tado. El cuadro 7.3 muestra los distintos tipos de informalidad segun se
basen en transacciones o intercambios legales e ilegales.

La economia informal proporciona un medio de vida a gran parte
de la poblacion, aumenta la viabilidad econémica de las empresas for-
males que subcontratan actividades informales e incrementa la capacidad
adquisitiva de los trabajadores de la formalidad que pueden obtener bie-

CuADRO 7.3
Tipos de informalidad economica

Transaccién Transacciones
Tipo de actividad monetaria no monetarias
Actividades Comercio con bienes roba- Intercambio de drogas, bienes
ilegales dos, trafico de drogas y ma- robados, contrabando, etc.

nufacturas, prostitucion, jue- Produccion de drogas o robo
go, contrabando, fraude, etc. para autoconsumo.

Evasion de «Evitar» Evasion de «Evitar»
impuestos impuestos impuestos impuestos
Actividades Rentano de- Descuentosy Intercambio Trabajo que
legales clarada de otras venta- de bienesy  uno realiza
autoemplea- jas alos em- servicios le- para si mis-
dos; salarios  pleados que  gales. mo o sus fa-
o actividades incrementan miliares y
legales no su salario amigos.

declaradas. «informal-
mente».

FUENTE: Schneider (2002).
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nes mds econdémicos (Beneria y Roladan, 1987; Portes y Walton, 1981).
Asi, la economia informal mejora la calidad de vida del sector formal a
través de menores precios de los servicios (por ejemplo, los servicios al
hogar) y los bienes (por ejemplo, los que se proveen en la venta ambu-
lante). La informalidad politica y econémica provee a los sectores for-
males de una red de seguridad de facto. Paraddjicamente, la ineficacia
del Estado y el estancamiento econémico aportan beneficios econdmicos
al sector formal a través de la informalidad econémica.

Aunque la economia informal estd presente en muchos paises
avanzados y cumple funciones importantes, sobre todo en tiempos de
crisis, y para proveer bienes a bajo coste a las clases mds desfavoreci-
das, el desarrollo requiere la progresiva formalizacién de la actividad
econdmica para realizar inversiones cada vez mayores y mejorar los ni-
veles de calidad de vida. Como sefial6 Hirschman (1970), la lealtad al
Estado depende de la capacidad de éste para superar los incentivos a la
informalidad de los distintos grupos sociales. Aunque la reputacion y las
sanciones colectivas constituyen partes importantes en las relaciones
econdmicas, la existencia de un sistema judicial que permita garantizar
el cumplimiento impersonal de los acuerdos resulta clave para la gene-
ralizacion de la economia de mercado. El clientelismo limita el cumpli-
miento de las normas formales en beneficio de la maquinaria de los
partidos politicos que operan a través del control de los cargos en la ad-
ministracion.

Pero cuando el clientelismo es suficientemente grande puede limi-
tar la capacidad de cumplir la norma en exceso y poner en duda los ci-
mientos bésicos del Estado. Este es el caso de la proteccién ante la vio-
lencia. En los dltimos afios, la incapacidad creciente de muchos estados
para proteger al ciudadano en sus seguridades bdsicas se ilustra en el
auge de los servicios de proteccién privada, de la violencia y de la re-
clusién de los mas ricos en «fortalezas vigiladas» (Portes y Hoffman,
2003). La incapacidad de garantizar el cumplimiento de normas (enfor-
cement), derivada del clientelismo, también incrementa los costes de
transaccion econdmicos. El funcionamiento ineficiente del sistema ju-
dicial y administrativo dificulta la elaboracién de contratos entre un nu-
mero elevado de agentes, que deben recurrir a la reputacién o a sancio-
nes colectivas para vigilar el cumplimiento de los acuerdos. En estas
condiciones, la realizacién de un nimero elevado de transacciones de
gran volumen resulta mas complicada.
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La ausencia de garantia de cumplimiento de las normas formales
incrementa la percepcion de inseguridad y deslegitima la accién publica,
que también depende de la confianza inducida institucionalmente. La vi-
gilancia de acciones contra las normas colectivas (fraude, robos y otros),
la resolucién imparcial de los conflictos y la provision de bienes publi-
cos (como la defensa militar o el medio ambiente) y de mérito (como la
educacion y la salud) legitiman al Estado e incrementan los incentivos
para participar en la economia formal.

El alcance y las limitaciones de las politicas de privatizaciones y
las instituciones reguladoras de América Latina refuerzan la importancia
de las instituciones informales en la emergencia y el cambio institucio-
nal. La apropiacion social de las politicas de privatizacion y las agencias
reguladoras se han visto limitadas por sus escasos efectos sobre la «cla-
se econémica informal» y por la confianza de la ciudadania en el funcio-
namiento de las instituciones politicas. El estancamiento econémico de
los sectores informales y los marcos de referencia cognitivos han incre-
mentado la desconfianza hacia las instituciones politicas formales. Los
procesos de democratizacién han facilitado la organizacion politica de
los sectores mds desfavorecidos, cuyo peso politico en muchos casos ha
sido determinante para revertir procesos de privatizacién y regulacion.

Las clases informales hacen referencia a los agentes que operan
econdémicamente al margen del Estado. Estos sectores no contribuyen al
Estado ni utilizan sus mecanismos para registrar propiedades, contratar
transacciones econdmicas o resolver sus disputas. Los pequefios agricul-
tores, los microempresarios del transporte, los habitantes de barrios
informales como las favelas, los vendedores ambulantes, los gremios ar-
tesanales, de manufacturas o de piezas de mecdnica y un sinfin de pe-
quefios negocios informales constituyen una parte muy importante de la
economia. Las «clases informales» perciben al Estado de forma limitada,
debido a la desconfianza social y a su estructura de clase.

Como se puede observar en el grifico 7.2, en Latinoamérica el peso
de la informalidad econémica es muy elevado, tanto en términos relati-
vos como absolutos. Ademas, como muestra el cuadro 7.4, la informali-
dad econdmica ha aumentado entre 1999 y 2003. El peso medio de la
informalidad en América Latina sobrepasa el 4% del PNB y los 372 mi-
llardos de délares. En términos relativos, los paises con mayor informa-
lidad son Bolivia, Panamd y Peru, con un peso de la informalidad de un
67, 64 y 59% del PNB, respectivamente. En términos absolutos, Brasil,
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GRAFICO 7.2
Informalidad economica en América Latina (2000).
En millardos de délares (escala de la izquierda) y peso sobre el Producto
Nacional Bruto en porcentaje (escala de la derecha)
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FUENTE: elaboracidn propia a partir de Schneider (2002).

Meéxico y Argentina encabezan la lista con 2.260, 1.684 y 704 millardos
de ddlares, respectivamente. En términos comparados, en Latinoamérica
la informalidad es similar a la de Africa (41,5 y 42%, respectivamente),
superior a las economias en transicion del este de Europa (37%), y muy
superior a la existente en los pafses asidticos (27%) y en los paises mds
desarrollados (18%).

Resulta especialmente sintomdtico que en Latinoamérica la infor-
malidad sea similar a la de Africa cuando su renta es casi tres veces su-
perior, 2.900 y 782 ddlares por habitante en 2000, respectivamente. En
Latinoamérica la informalidad es muy elevada en relacién con sus ni-
veles de desarrollo econémico. Esta informalidad es complementaria a
la informalidad politica. Los estudios empiricos de Kaufmannn et al.
(2002), Prats (2003), y Schneider (2006) muestran la relacién entre in-
formalidad econémica y debilidad institucional.** Las redes clientelares
y de nepotismo que operan en las instituciones politico-administrativas
se complementan con la informalidad econdmica. Estas redes aumen-
tan las barreras a la formalidad a través de su control sobre la adminis-
traciéon publica y la administraciéon de justicia. Los procesos admi-
nistrativos excesivamente costosos y complejos, la ausencia de una
meritocracia formal en el sistema administrativo y en el judicial y la
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debilidad de las instituciones financieras dificultan la formalizacién del
sector informal.

En el caso de las infraestructuras, la asimetria econémica y organi-
zativa caracteriza la relacion entre grandes proveedores, por un lado, y
pequeiios proveedores y consumidores de servicios, por otro. Los gran-
des proveedores tienen mayor capacidad para influir politicamente. La
fragmentacion de los partidos politicos, la debilidad de la administracién
publica y los problemas en el sistema judicial reducen el precio del so-
borno o la corrupcién e incentivan al proveedor para intentar obtener
politicas favorables proveyendo contribuciones a campaifias electorales,
realizando obsequios personales o incluso contratando a personal de la
administracion publica. Las politicas favorables pueden implicar la asig-
nacion de licencias, tarifas y precios, las cuotas a la importacién de cier-
tos productos o los contratos lucrativos. En estos casos, muchos recursos
de gestion y financieros se deben destinar a la busqueda de la influencia
politica, lo que reduce los recursos disponibles destinados a la inversién
en infraestructura econdmica tangible y desarrollo tecnoldgico. Estos

CuaDRO 7 .4
Tamaiio y evolucion de la economia informal como porcentaje del PIB en
distintas regiones del mundo

Region 1999/2000 2001/2002 2002/2003
Africa 413 423 432
(37)* (37) (37)
Asia 28,5 29.5 304
(28) (28) (28)
América Central y del Sur 41,1 422 43 4
(21) (21) 21)
Islas del Pacifico 31,7 32,6 334
(10) (10) (10)
OCDE-muy desarrollados 16,8 16,7 16,3
(21) (21) (21)
Paises comunistas 19,8 21,1 22,3
(3) (3) (3)
Total 33,6 345 355
(145) (145) (145)

* Los nimeros entre paréntesis hacen referencia al nimero de paises.
FUENTE: Schneider (2002).
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grupos no sélo son los proveedores de servicios sino también grandes
consumidores industriales de energia, cuya importancia relativa aumen-
ta con la informalidad.

La «clase informal» se encuentra mds desprotegida y tiene menor
poder que las redes clientelares y las grandes empresas formalizadas. El
cuadro 7.5 muestra la estructura social de la informalidad y la importan-
cia del «proletariado informal» que comprende al 40% de los trabajado-
res. Estos trabajadores se encuentran por debajo del umbral de la pobre-
za y apenas han aumentado su renta durante los noventa (Portes y
Hoffman, 2003). El aumento de la desigualdad en Latinoamérica expre-
sa la reduccidn en términos relativos de peso econdémico del 40% mads
pobre. Como muestran Klein y Tokman (2000: cuadros 5 y 6), el aumen-
to del 40% mas rico ha sido mucho mayor que el del 20% mads adinerado;
cuanto mayores han sido estas diferencias, mds ha aumentado la desi-
gualdad. El aumento de la desigualdad durante la primera mitad de los
noventa estd asociado, sobre todo, al estancamiento del empleo produc-
tivo formal.

La informalidad econémica comprende, principalmente, a peque-
flas empresas y a los consumidores mds pobres. Estas clases tienen esca-

CuADRO 7.5
Clases sociales en Latinoamérica
(% de poblacion con mds de 18 afios)

Brasil Chile Colombia Costa Rica El Salvador México Panamd Venezuela

Clases dominantes
(capitalistas,

ejecutivos y

profesionales) 52 95 10,7 73 50 57 11,2 139
Pequefia burguesia 74 94 93 10,8 11,8 94 83 11,2
Proletariado formal 38 499 398 46,9 38 44,6 40,1 428
Proletariado

informal 435 302 40,1 343 45 40,2 40,1 31,6
No clasificable 59 1 1 1,6 0,2 0,1 0,3 0,5
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

FUENTE: elaboracion propia a partir de Portes y Hoffman (2003).
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so acceso a la administracién publica y se ven menos afectadas por las
politicas que, sobre todo, alcanzan a los sectores formales. En el caso de
las privatizaciones, el sector informal no ha percibido beneficios sustan-
ciales en sus cuentas de resultados. Aunque las privatizaciones tal vez
hayan tenido ventajas absolutas en términos de acceso y calidad de los
servicios, sus beneficios han repercutido esencialmente en la «clase for-
mal». Es complicado obligar legalmente a las empresas proveedoras de
servicios de agua o electricidad a dar cobertura a las viviendas que no es-
tan registradas juridicamente. La ampliacion del acceso y la cobertura de
los servicios de energia, agua o teléfono son mds complicadas en las zo-
nas rurales mds alejadas y no rentables o en las periferias urbanas, que a
menudo utilizan sus propios medios para acceder a los servicios publi-
cos. El avance tecnolégico puede facilitar la universalizacién de la co-
bertura y la calidad de los servicios como claramente ha puesto de mani-
fiesto la telefonia movil e Internet. Pero, por lo general, las «clases
informales» se mantienen al margen de los efectos positivos de las poli-
ticas de privatizacion.

Para revertir esta situacidn, las formas de incidencia politica de las
clases informales operan, sobre todo, a través del voto y la movilizacién
ciudadana. El tamafio de la coalicién politica formada por las pequefias y
medianas empresas y por los consumidores mds pobres aumenta con la
informalidad econémica. Ademads, las diferencias culturales y étnicas en-
tre el sector formal y el informal incentivan la organizacién politica del
«sector informal» como claramente ha sucedido en Bolivia, en Ecuador,
o en México. Las capacidades de organizacién politica del sector infor-
mal aumentan con los procesos de democratizacidn, la presencia de or-
ganismos no gubernamentales (ONG), el nimero de pequefias empresas
que estdn en el sector informal y la percepcion creciente de clientelismo
en las instituciones politicas formales.

Los procesos de democratizacién dotan de derechos politicos e in-
crementan la capacidad de influencia politica de los sectores informales.
Aunque la «clase informal» pueda tener menor predisposicién a votar,
los mecanismos de participacion politica existentes constituyen un re-
curso de poder bdsico para trasladar sus preferencias a nivel politico. La
democracia ha incentivado la articulacién politica de colectivos que tra-
dicionalmente se han mantenido al margen de la politica. Este es el caso
de los colectivos indigenas y de otras minorias en Ecuador y Bolivia (Del
Alamo, 2006).
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La presencia de ONG ha reforzado las capacidades de organizacion
de los sectores informales a través del apoyo econémico y la formacion de-
mocratica. En muchos lugares, las ONG y las agencias de cooperacion bi-
lateral han incentivado la participaciéon democratica a través de campafias
de sensibilizacion, formacién politica e incluso de recursos econémicos.
Los observadores electorales han trabajado para mejorar la transparencia e
imparcialidad del proceso electoral, lo que ha reducido las potenciales ba-
rreras de los sectores informales al proceso democratico. En muchos ca-
sos se puede producir una lucha entre los colectivos de la sociedad civil
que apoyan las pequefias ONG y las instituciones formales que apoyan
las IFI como el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mun-
dial. El proceso democratico formal no ha sido la tinica forma de partici-
pacion de los sectores informales, que a menudo han recurrido a formu-
las mds «directas» de influencia politica como son las manifestaciones,
las marchas, los bloqueos, la desobediencia civil y otras.

El progresivo crecimiento y estancamiento econémico del empre-
sariado informal ha incrementado la predisposicién del sector informal a
la movilizacién. Como muestran Portes y Hoffman (2003), durante los
aflos noventa aumentd enormemente la clase de microempresarios y el
«proletariado informal». La contraccién del empleo en el sector piblico,
fruto de la privatizacion y el estancamiento de la demanda de empleo,
condujo a un aumento de la informalidad a través del establecimiento de
pequeilas empresas que operaban al margen del Estado. Como muestra el
cuadro 7.6, éste es un fenémeno generalizado en Latinoamérica.

Las clases informales perciben que su estancamiento es el resulta-
do indirecto de las politicas de ajuste y de privatizacién promovidas des-
de instituciones politicas clientelares (Portes y Hoffman, 2003). La redu-
cida tasa de creacién de empleo y los despidos asociados a las politicas
de privatizacién han empujado a muchos trabajadores a trasladarse al
sector informal. La desproteccién de la informalidad y la inseguridad
econdmica reduce el coste de oportunidad de la movilizacién. Las limi-
taciones cognitivas de la «clase informal» impiden que ésta distinga con
precisiéon qué efectos econémicos ha tenido la privatizaciéon de cada em-
presa regulada. Pero mientras que las politicas de ajuste han supuesto
una reduccién del gasto, las privatizaciones han generado ingresos y las
agencias reguladoras tienen la finalidad de supervisar las acciones de las
empresas privatizadas. En cambio, las privatizaciones se perciben como
parte de un bloque més amplio de reformas que las élites que operan en
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CUADRO 7.6
La desigual estructura empresarial en Latinoamérica

Micro* Pyme** Gran empresa***  Total
Nimerode % Nimerode % Numerode %
Pais Afio  empresas s/ total empresas s/ total empresas s/ total
Bolivia 1995 500.000 99,7 1335 03 234 00  501.567

El Salvador 1995 464.000 97,2 12.900 2,7 316 0,1 477216
Colombia 1990 657.952 96,0 26.694 39 821 0,1 684.467

México 1998 2.674.327 958  109.654 39 7307 0,3 2.793.318
Argentina 1994 814.400 90,3 76.900 8,6 5200 0,6 396.500
Chile 1997 432431 82,1 89.675 170 43814 09 526920

CostaRica 2000 58.620 783 14.398 199 1348 1.8 74.866
Europa-19 2001 19.040.000 93,1 1.370.000 6,7 40.000 0,2 20.450.000

* De 1 a9 empleados. ** De 10 a 19 empleados se trata de una pequefia empresa. De 20 a 49 de una
mediana empresa.*** Mds de 50 empleados.
FUENTE: Zeballos (2003) a partir de Fundes y Comision Europea.

las instituciones formales han utilizado en su provecho. La percepcion
del clientelismo sesga a priori el funcionamiento de politicas e institu-
ciones. La mitologia y las simbologias creadas en torno al funciona-
miento de las instituciones politicas, administrativas y judiciales desle-
gitiman la accion publica. La sensacidén de exclusidn de los beneficios
provistos por la privatizacion combinada con la capacidad de organiza-
cién facilita el bloqueo social de los cambios institucionales.

La unién entre microempresarios y el «proletariado informal» cons-
tituye la base social de los movimientos de oposicién mds fuerte a las pri-
vatizaciones y de deslegitimidad del sector regulador. Los bloqueos al
proceso dependeran de la capacidad de movilizacién politica del sector
informal. Estas presiones actian «desde abajo» de forma estratégica. Las
mitologias y las simbologias se utilizan para reforzar la unién de la coali-
cion contra un adversario diferente que utiliza marcos de referencia dis-
tintos y rompe las bases de la legitimidad social. La presion de las IFT a
través de procesos de coercion directa e indirecta, las restricciones presu-
puestarias y el limitado desarrollo econdmico de los sectores productivos
ponen a los gobiernos en una dificil coyuntura vis-a-vis con las empresas
multinacionales. Los sectores informales perciben que los beneficios de
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las politicas no se corresponden con sus expectativas y, dada su capacidad
politica, pueden actuar democraticamente para bloquear el avance institu-
cional. Hemos elaborado un marco de andlisis para entender el funciona-
miento de las redes informales nacionales e internacionales.

7.4. Difusion institucional, presiones internacionales y redes
informales

Los actores politicos contrapesan distintos intereses a la hora de ampliar
la participacién privada en la economia y de avanzar en la creacion de
instituciones reguladoras. Las agencias multilaterales, las empresas mul-
tinacionales, las asociaciones de empresarios (y otros grupos de interés),
los consumidores de servicios, los movimientos sociales y muchas otras
organizaciones tratan de influir en las decisiones politicas. La relacién
de fuerzas estd determinada por su capacidad de presionar la decision de
partidos y lideres politicos. Las alianzas o coaliciones entre partidos, em-
presas y movimientos civiles determinan, en gran medida, el funciona-
miento de las instituciones.

La construccion de formulas institucionales cada vez mds avanza-
das depende de un conjunto de presiones que actian de forma contin-
gente y especifica en cada pafs. La transformacioén tiene lugar a través de
las acciones estratégicas de actores politicos, econdmicos y sociales. En
especial los factores de indole nacional explican la intensidad y la forma
del proceso, mientras que los factores externos explican su generaliza-
cién o difusién a un conjunto de paises. No obstante, ambos se encuen-
tran intimamente relacionados, sobre todo a través de estructuras infor-
males.

La informalidad opera tanto a nivel nacional como internacional a
través del intercambio de favores entre los miembros de una red cerrada.
La informalidad politica se complementa con la informalidad econémica
a escala nacional. A su vez, estos factores también se complementan con
las presiones de tipo internacional. Pero veamos cudles son las presiones
nacionales e internacionales, para luego mostrar la influencia de la infor-
malidad en mdltiples niveles.

La situacion fiscal del pafs influye en la predisposicién de los go-
biernos a privatizar, al margen del funcionamiento del sector. Como se-
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falan Auriol y Picard (2006), los beneficios fiscales inducen a la privati-
zacidn tanto en sectores competitivos como en los no competitivos para
generar ingresos a corto plazo y sanear las cuentas publicas. Las presio-
nes fiscales reducen la capacidad de negociacion de los gobiernos vis-a-
vis con las empresas multinacionales, lo que muchas veces puede inducir
a estrategias subdptimas de privatizacion. La articulacion de los grupos
de interés industriales y ciudadanos puede tener gran relevancia a la hora
de ejercer presion a favor de las reformas politicas e institucionales. Los
grupos industriales constituyen importantes focos de presion. Estos gru-
pos poseen ventajas organizativas, tecnolégicas y econdmicas (Stigler,
1971) mientras que los intereses de los sectores urbanos y sociales tienen
ventajas de indole politica. Los consumidores industriales pueden ame-
nazar también con su poder de demanda, lo que afecta a otros sectores y
a los mismos niveles de empleo.

La produccién de politicas e instituciones la realizan los partidos
politicos y la alta burocracia. Los incentivos para privatizar y crear agen-
cias reguladoras dependen de las necesidades econémicas y fiscales de
los gobiernos, de las ideologias de los partidos politicos y de las capaci-
dades de los funcionarios de la administracién publica. Las crisis, las ne-
cesidades de inversidn y tecnologia y la escasa rentabilidad de determi-
nadas empresas actian como desencadenantes de politicas de reforma
porque incrementan los costes a corto plazo del inmovilismo, lo que
compensa los costes de incertidumbre propios a toda reforma (Alesina y
Drazen, 1991). En este sentido, las crisis macroecondmicas han actuado
tradicionalmente como importantes desencadenantes de las reformas. En
el ambito de la privatizacidn, la crisis financiera de las empresas estata-
les increment6 la presion sobre los gobiernos nacionales para mejorar su
eficiencia operativa.®

El efecto de las reformas politicas impulsadas «desde arriba» por la
cooperacién es ambiguo porque, como sefiala Rodrik (1995: 14), «redu-
ce el coste de los gobiernos de no hacer nada y de hacer algo». Por un
lado, los gobiernos que reciben fuertes ayudas para realizar reformas tal
vez sobrevivan mejor a las crisis o dispongan de dinero para alimentar a
empresas publicas deficitarias y, de esta forma, evitar reformas politicas.
Por otro lado, si el pais depende claramente de la ayuda internacional
puede estar sometido a las condicionalidades implicitas en la misma que
muchas veces conllevan programas de privatizacién. El componente de
asistencia técnica de la ayuda puede facilitar la infraestructura necesaria
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para el proceso de privatizacién y regulacién, mientras que el compo-
nente econémico puede reducir las presiones presupuestarias.

Estudios empiricos recientes sefialan la importancia de las presiones
internacionales a través de procesos de difusién o isomorfismo. En este
sentido, Ikenberry (1990) sostiene que los programas de privatizacion
s6lo se pueden entender analizando el contexto internacional bajo el que
tienen lugar. Desde el institucionalismo sociolégico se entiende que los
estados-nacion estan en competencia econdmica, politica y cultural unos
con otros muy influidos por dindmicas de poder y que recogen las politi-
cas y las préacticas de otros paises con la finalidad de mantener su posicion
en los sistemas globales de estados. Esto genera procesos de isomorfismo
institucional a escala global cuya incidencia nacional dependera de la in-
teraccion de las fuerzas internacionales de coercién y emulacion con res-
pecto a las caracteristicas nacionales. La coercién internacional son las
presiones de indole mds econémica que han inducido a la privatizacién y
la regulacién y la emulacion a la tendencia a copiar experiencias que han
funcionado en otros lugares.

Coercion

DiMaggio y Powell (1983) muestran que existen presiones hacia la ho-
mogeneidad ejercidas por parte de los actores o estados mds poderosos
que influyen sobre las politicas de los gobiernos de manera directa o in-
directamente, alterando el resultado de las pugnas politicas internas o
bien favoreciendo determinadas coaliciones en detrimento de otras. Mu-
chas veces la coercidén directa proviene de intervenciones directas
por parte del FMI a la luz de crisis econdmicas y financieras. La necesi-
dad de los préstamos del FMI hace que muchos paises acepten sus con-
diciones.

La coercién indirecta comprende la concepcidn, mas realista, de la
existencia de una diversidad de visiones sobre las reformas. Los grupos
nacionales pueden tener diferentes opciones de reforma segtin su ideolo-
gia o intereses econdmicos. En estas situaciones, la intervencién de un
poder internacional externo afecta al equilibrio de fuerzas decantando la
politica en una u otra direccioén.* Al principio las condicionalidades eran
extrafias; mds adelante fueron en aumento y el nimero de cldusulas im-
puestas en un pafs prestatario han aumentado, sobre todo en los noventa.
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El FMI ha impuesto una media de seis cldusulas en 1970, 10 en 1980, y
26 en 1999; la media para el Banco Mundial aumenté de 32 en 1980 a 83
en 1990 (Buira, 2003).

Henisz et al. (2005) muestran empiricamente que la adopcidn de re-
formas promercado aumenta con la exposicién a los prestamistas inter-
nacionales y que la magnitud de la correlacién entre la tasa de adopcion
y la exposicién a organismos prestamistas crece con el tiempo. La dispo-
nibilidad de técnicos, las presiones econdmicas y la posibilidad de inter-
cambio de puestos de trabajos inciden sobre la predisposicién de los ac-
tores politicos a privatizar. Estas presiones actian, en gran medida, de
manera informal y no reglada. El personal politico y administrativo ve en
las grandes organizaciones internacionales y en las propias empresas
multinacionales una oportunidad de empleo futuro, asi como de reducir
las restricciones econémicas que afronta como gobierno. Esto refuerza la
importancia de las relaciones informales en las decisiones de las institu-
ciones politicas y administrativas.

Emulacion o isomorfismo mimético

La emulacion o isomorfismo mimético remite a la tendencia de los acto-
res a buscar la legitimidad copiando el comportamiento de otros, lo que
ocurre con mds frecuencia cuando existe incertidumbre sobre la eficacia
de las politicas y cuando las alternativas son tantas que los actores ven
dificil evaluar cada alternativa con precision. A escala préctica, la emu-
lacién o isomorfismo mimético tiene lugar, principalmente, a través de
comunidades epistémicas. Estas estdn formadas por individuos vincula-
dos entre si a través de un mismo conocimiento compartido que invita a
comportarse de forma comun. Estas redes estdn fuertemente cohesiona-
das, influyen los unos en los otros y tienden a adoptar patrones similares
de comportamiento (Coleman, 1990).

El alcance de la imitacion depende de la interaccién entre los ac-
tores, lo que a su vez depende de la densidad social. Los vinculos entre
organizaciones a través del intercambio de personal o de los directorios
cruzados aportan los canales para el intercambio de informacién que
conduce a la difusién de férmulas organizativas y de tecnologias. Los
politicos imitan politicas e instituciones para reducir los costes de bus-
queda de soluciones y mejorar su legitimidad. En condiciones de ele-
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vada incertidumbre, para mantener los costes de busqueda de solucio-
nes bajos (search costs) la formulacién de politicas tiende a legitimar
sus acciones mediante la emulacién. Cuanto mas estrechos son los
vinculos entre los agentes de los distintos paises, mds probable es la di-
fusién. Sin embargo, cuando los lazos internacionales no estdn vincu-
lados con las relaciones nacionales, existen problemas de alineamien-
to que pueden derivar en conflictos de legitimidad social. Esto ha
sucedido en muchos lugares de Latinoamérica en los procesos de cam-
bio institucional social durante las reformas de los afios noventa. Las
privatizaciones y las regulaciones ilustran los problemas de legitimi-
dad social a que se ha enfrentado la transformacion del Estado en Lati-
noamérica.

7.5. Difusién de la participacion privada en la economia:
privatizacion, informalidad y legitimidad

Desde que Gran Bretafia y Estados Unidos impulsaran los primeros pro-
cesos de privatizacion en los afios ochenta, su difusién al resto de paises
y regiones ha sido cada vez mds intensa. En los ltimos veinticinco afios, y
especialmente durante la década de los noventa, la privatizacién de las
empresas publicas y la incorporacién de la participacién privada se han
generalizado. En Latinoamérica, la mayoria de estos procesos tuvo lugar
durante los dos primeros tercios de la década de los noventa y en 1997
casi habian concluido. Las agencias multilaterales han respondido a
los cambios ideolégicos que empezaron en 1980. Segin Buira (2003),
en 1980 Thatcher y Reagan impusieron la doctrina mds neoliberal en el
FMI y el Banco Mundial y adoptaron politicas que favorecian la reduc-
cién del rol del Estado. EI Banco Mundial condicioné sus préstamos al
fortalecimiento de las politicas y las autoridades regulatorias (Wamu-
konya, 2003).

Las privatizaciones han sido un fendmeno masivo mds alld de la
ideologia. Gobiernos de derechas, socialistas o populistas se han suma-
do a la «ola privatizadora» de los noventa por diversos motivos que se
comentan mds adelante. No obstante, por debajo de la tendencia gene-
ral, como han sefialado Boix (1997) y Murillo (2002), la ideologia de los
actores politicos influye sobre la intensidad de la privatizacion. Los go-
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biernos de derecha o centro-derecha tienen una mayor predisposicion a
privatizar los servicios ptblicos porque estdn mas dispuestos a sacrifi-
car la redistribucién de la renta por una mayor inversion y crecimiento
econdmico. Las bases sociales e ideoldgicas de los partidos de izquier-
das limitan sus incentivos a privatizar, especialmente por el poder que
los sindicatos y otros movimientos corporativos tienen en estos partidos.
No obstante, tanto gobiernos de derecha como de izquierda han em-
prendido politicas de privatizacién y han creado agencias reguladoras
independientes, lo que muestra que la ideologia es mds una cuestién de
intensidad o de grado.

Como se observa en el grafico 7.3, en la economia la participacién
privada ha aumentado en todos los sectores, llegando a su maximo apo-
geo en 1997 y acumulando en la actualidad mas de 750 millardos de dé-
lares. Los sectores de la electricidad y de las telecomunicaciones son los
que mds han aumentado la participacion privada durante la década de los
noventa, mientras que en los sectores del transporte, y especialmente del
gas, el agua y el alcantarillado la participacién de la inversién privada ha
sido mucho menor.

GRAFICO 7.3
Inversion privada anual en infraestructura en economias en desarrollo y
transicion por sectores 1990-2001 (en millardos de dolares)
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FUENTE: Private Participation in Infrastructure Project Database.
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El alcance del proceso de privatizacion ha variado en funcién de las
regiones del mundo y de su renta. El cuadro 7.7 muestra la participacién
privada en los sectores de telecomunicaciones, agua y distribucién y ge-
neracién de energia realizados por Estache y Goicoechea (2005) a partir
de encuestas a expertos en los distintos paises del mundo.* Aunque a tra-
vés de los resultados de una encuesta es imposible derivar conclusiones
sobre la intensidad de la participacién privada en los sectores menciona-
dos, la robustez de los datos permite distinguir los niveles de participa-
cion privada entre regiones y niveles de renta por sectores.

En cuanto a sectores, la participacion privada es mayor en telecomu-
nicaciones y en generacion de energia, mientras que los sectores de agua y
alcantarillado y de distribucién de la energia son los de menor participa-
cion. Este resultado es coherente con los obtenidos por el Banco Mundial a
partir del proyecto de participacion privada en infraestructuras presentado
en el grafico 7.3. Unicamente se obtiene el matiz que surge a partir de la di-
ferenciacion entre los sectores de generacion y la distribucién de la energia
eléctrica y que, principalmente, se debe a que mientras que el primero es un
sector mds competitivo, el segundo tiene caracteristicas propias de mono-
polio natural que reducen la posibilidades de nuevos entrantes.

En relacion con los niveles de renta, en el cuadro 7.7 se observa
también cémo la participacidn privada es mayor en los paises desarrolla-
dos de renta alta que en los paises en desarrollo. La participacién priva-
da decrece a medida que se reduce el nivel de renta, especialmente en el
sector del agua. La participacion privada alcanza el 80% de los paises de
renta alta,”® mientras es mucho menor en los de renta baja. En estos pai-
ses, la participacion es mayor en el sector de las telecomunicaciones. El
incremento de la participacion privada en los paises de mayor renta es
coherente con el papel cada vez mas reducido de las empresas publicas
en estos paises. Sheshinski y Lépez-Calva (1999) muestran que entre
1980 y 1997 las actividades de las empresas publicas se redujeron del 11
al 5% del PIB en los paises de renta media, mientras que en los paises de
renta alta pasaron del 15 al 3%.

En lo que respecta a las distintas regiones del mundo, Latinoaméri-
ca es la regidn en desarrollo con mayor participacién de capital privado
en los sectores estudiados. Sélo en el sector del agua, la participacién
privada en el Este asidtico y Pacifico, y Europa del Este y Central es ma-
yor. Esto resulta significativo respecto a la importancia que los procesos
de privatizacién han tenido en Latinoamérica.
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CuADRO 7.7
Participacion privada por regiones y niveles de renta en los sectores
de telecomunicaciones, agua 'y generacion y distribucion eléctrica-2004
(en porcentaje)

Generacion  Distribucién
Telecom. Agua electricidad electricidad

Africa subsahariana 51 20 41 28
Este asiatico y Pacifico 61 64 67 20
Europa del Este y Central 70 62 41 48
Latinoamérica y el Caribe 74 41 68 61
Oriente Préximo y Africa del Norte 33 21 31 13
Asia del Sur 50 13 38 13
Resto de paises 84 80 70 43
Pafses en desarrollo 59 35 47 36
Renta baja 50 18 41 29
Renta media-baja 62 50 48 37
Renta media-alta 72 47 58 48
Paises desarrollados (renta alta) 84 80 70 43

FueNnTE: Estache y Goicoechea (2005). Los datos obtenidos corresponden a la pregunta: «;existe parti-
cipacion privada significativa en la financiacion del sector?».

Las formas de participacion e inversion privada en las infraestructuras y
los servicios han variado desde la venta de los activos y de las empresas
publicas, al otorgamiento de concesiones a nuevos entrantes privados, los
contratos de cesion de la gestion de una empresa publica o la construccién
privada de obras gestionadas ptiblicamente. De todas estas modalidades,
las privatizaciones parciales o totales, en sus diversas formas, han supues-
to cerca de la mitad de la participacion privada en las infraestructuras y, en
Latinoamérica, en torno al 60% (Banco Mundial, 2004a).

A su vez, de manera coherente con los datos de Estache y Goicoe-
chea (2005), en Latinoamérica las privatizaciones han sido especialmen-
te importantes con respecto al resto de los paises en desarrollo, y supo-
nen la parte mayor del total (véase el grafico 7.4). Asi, mientras que en el
Africa subsahariana las empresas piiblicas todavia suponen el 15% del
PIB y en muy pocos paises ha habido privatizaciones, en Latinoamérica
los ingresos por las privatizaciones suponen mds del 50% de todos los
paises en desarrollo (Chong y Lépez de Silanes, 2003). En Latinoa-



198 La transformacién del Estado y la economfa en la informalidad

GRAFICO 7.4
Inversion privada por privatizaciones en los paises en desarrollo y en

transicion en Latinoamérica, 1990-2001 (en millardos de dolares)
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FUENTE: Private Participation in Infrastructure Project Database.

mérica la inversion en privatizaciones supone el 36% del total de la in-
version extranjera directa durante los noventa (BID, 2002). En cambio,
paises como India y China, que han mostrado buenos resultados en tér-
minos de desarrollo desde en las tltimas cuatro décadas, apenas han pri-
vatizado sus economias.

La intensidad de la privatizacién en Latinoamérica ha sido desi-
gual, variando segun los paises. Aquellos en que las privatizaciones han
supuesto un porcentaje mayor sobre su PIB han sido Bolivia, seguido de
Peru, Brasil, Argentina, El Salvador y Guatemala. En cambio, los paises
donde las privatizaciones han supuesto un porcentaje menor han sido
Uruguay, Costa Rica, Paraguay y Ecuador. El resto de paises se sitiia en
posiciones intermedias y las privatizaciones suponen en torno al 6 y 2%
del PIB (véase el cuadro 7.8).

Resultados de las privatizaciones: ganadores y perdedores

Las privatizaciones se han emprendido en un contexto de debilidad ins-
titucional, de un fragil entorno fiscal y de una elevada influencia de los
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CUADRO 7.8
Privatizaciones como porcentaje del PIB en Latinoamérica (1990-1999)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Argentina 1,3 1,6 4.1 6, 5.8 6,2 6,1 72 72 8,6

Bolivia 0 0 0 0 0 123 218 212 19,7 197
Brasil 0 04 07 07 1, 14 19 41 75 109
Chile 08 07 05 05 08 07 14 13 15 34

Colombia 0 o1 01 01 09 08 19 43 45 5
Costa Rica 0,0 0,0 021 02 06 06 05 05 05 04
Rep.
0 0 0 0 0 0 3.8
0 06 05 05 05 05 06
El Salvador 0 0 0 0 0 0 76 79
Guatemala 0 0 0 0 0 02 64 64
Honduras 1,7 19 25 33 35 30 29 25 22 21
Jamaica 26 29 39 29 34 45 45 43 4 37
México 1,7 49 6 57 56 83 75 63 62 59
Nicaragua 0,1 2 2,6 6,6 7,5 7.5 7,1 6,7 64 46
Paraguay 0 0 0 0 03 02 02 02 02 02
Perud 0 0 05 1,3 72 79 112 10,8 11,6 132
Trinidad

y Tobago 0 0 0 0 62 58 56 53 53 573
Uruguay 02 o001 01 01 oO01 01 o021 01 0,1 0,1
Venezuela O, 38 34 35 36 28 53 64 6,1 58

Dominicana 0
Ecuador 0

FUENTE: Lora (2001).

organismos internacionales. La crisis fiscal y la debilidad de las empre-
sas publicas son detonantes bdsicos del proceso de privatizacion. Este es-
cenario se explica principalmente por los incentivos «perversos» que
afrontan sus gestores, sometidos a controles débiles por parte de la ad-
ministracién y del mercado. Las empresas ptiblicas operaban principal-
mente en un entorno de escasa competencia en el que disfrutaban de las
ventajas propias de las salvaguardas estatales, como la escasa presion de
los acreedores, las subvenciones y las transferencias (Schleifer, 1998).
La elevada interferencia politica en la gestion de las empresas publicas
se traducia en contrataciones excesivas con finalidades «clientelares» y
también en la falta de criterios econémicos en la eleccién de productos,
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ubicaciones e inversiones. Estos resultados son el fruto de la utilizacién
de la empresa publica con finalidades electorales y de supervivencia po-
litica, en vez de para obtener resultados econémicos (La Porta y Lopez
de Silanes, 1999). No obstante, la operatividad de las empresas ptblicas
no ha sido mala en todos los lugares. En paises como Francia, Austria,
Taiwan o Corea del Sur las empresas ptiblicas han tenido excelentes re-
sultados. En estos paises, la existencia de un mercado de capitales desa-
rrollado y de entornos mds competitivos para las empresas han permiti-
do mayores niveles de eficiencia.

Los estudios que analizan empiricamente el impacto de las privati-
zaciones en Latinoamérica y revisan los estudios anteriores disponibles
coinciden en que sus efectos econdmicos sobre las empresas, los consu-
midores, los trabajadores y las finanzas publicas han sido positivos (BID,
2003; Nellis, 2003; Chong y Loépez de Silanes, 2005). Sin embargo, el
alcance de las privatizaciones se ha visto limitado por su menor impacto
sobre las clases sociales mds bajas, normalmente informales y que, en al-
gunos lugares, constituyen una parte muy importante de la poblacién (Es-
tache y Gémez-Lobo, 2001). Las «clases informales» han percibido que
los beneficios de la privatizacion han repercutido sobre todo en las élites
y la clase media, que tienen acceso a los servicios y a las nuevas oportuni-
dades creadas por la privatizacidn, incluidos los puestos de trabajo en las
nuevas empresas multinacionales o los organismos de regulacion.

Aunque los efectos de las privatizaciones son especificos para cada
pais, los andlisis técnicos realizados confirman que, en la mayoria de los
casos, existen beneficios para las empresas, los consumidores y el go-
bierno. Las empresas se benefician de mayores ventas y rentabilidad,
menores costes operativos y realizan mayores inversiones que redundan
positivamente en los niveles de acceso. Los beneficios para los consumi-
dores provienen de los mayores niveles de acceso y de la reduccién de
los precios, en términos medios, en la mayoria de sectores privatizados.
Los beneficios para el gobierno provienen de los ingresos obtenidos y de
su aplicacion principalmente en la reduccidn del déficit fiscal y el déficit
publico. Como sefialan Chong y Lépez de Silanes (2005: 1):

La evidencia empirica muestra que la privatizacién genera mayor rentabi-
lidad y productividad, induce a la reestructuracién de las empresas, produ-
ce beneficios fiscales y estimula la produccién e, incluso, la calidad de los
servicios. En la mayoria de los casos, los fracasos de la privatizacion estdn
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vinculados a un disefio inadecuado de los contratos, a procesos opacos con
elevada intervencion del Estado, a la falta de una regulacién adecuada y a
la ausencia de gobernanza.

Las pérdidas de los procesos de privatizacion recaen, sobre todo, en los
trabajadores de las empresas publicas y en el «proletariado informal». La
reestructuracion de las empresas publicas antes de la privatizacion, o su
ajuste después, comport6 la reduccién del nimero de empleados. Aunque
en paises como Chile o Brasil no se produjera este fendmeno de forma tan
intensa, sus efectos en otros paises si han sido muy significativos, espe-
cialmente en Argentina, Perd, México y Bolivia (BID, 2002). En muchos
casos, los trabajadores que permanecieron en las empresas privatizadas
tuvieron salarios mas altos, lo que en algunos lugares puede hacer aumen-
tar la desigualdad entre los trabajadores de las grandes multinacionales y
el resto de trabajadores, especialmente los del sector informal.

Pese a que sus beneficios parecen exceder a sus costes y a que en
muchos casos los perdedores fueron compensados, existe un gran males-
tar con la inversion extranjera multilateral en el conjunto de los paises de
la regién y muy especialmente con las privatizaciones. Esta paradoja se
explica por el alcance limitado de los beneficios de la privatizacién y de
la exclusion de una «clase informal» cuya importancia politica ha crecido
en algunos lugares y en los dltimos afios. Los servicios basicos de tele-
comunicaciones, energia, transportes de larga distancia, agua y alcanta-
rillado provistos por las grandes multinacionales alcanzan, principal-
mente, al sector formal de la economia, que opera a través del registro de
la propiedad y la relacién con el sistema administrativo y fiscal.

Aunque no hayan empeorado en términos absolutos, las «clases in-
formales» han perdido en términos relativos puesto que en la mayoria de
los paises los niveles de pobreza y desigualdad se han mantenido constan-
tes. Tal y como se muestra desde la economia experimental (Kahneman
et al., 1990) y los estudios sobre la felicidad (Easterlin, 2001; Layard,
2005), los individuos perciben que su bienestar mejora o empeora por la
aparicion de cambios en su posicién relativa, mas que en la absoluta. El
descontento ha emergido porque el sector informal ha empeorado en tér-
minos relativos, sobre todo en relacidon con unas élites que se han benefi-
ciado de mejores servicios y de cargos en las nuevas empresas privatizadas.

La situacion a la que se enfrentan las «clases informales» de mu-
chos paises en desarrollo —y especialmente la de aquellos que dependen
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en gran medida de sus recursos naturales— se puede entender como un
«juego de ultimatum». En este juego, dos jugadores deben repartirse
una cantidad determinada (por ejemplo, 100 euros), el jugador 1 realiza una
oferta de reparto al jugador 2 (por ejemplo 90 para el jugador 1 y 10 para
el 2); si el jugador 2 acepta la oferta se realiza el reparto propuesto por el
jugador 1y sila rechaza, ambos jugadores lo pierden todo. La economia
experimental ha demostrado que, de manera contraria a la pura raciona-
lidad econdmica, las personas no aceptan ofertas excesivamente bajas.
De hecho, el intercambio se produce a partir de ofertas que oscilan entre
30y 40 sobre 100, lo que indica que, a pesar que desde una légica estric-
tamente econdmica el jugador 2 puede pensar que siempre es mejor ob-
tener algo que nada, existe un sentido bdsico de justicia que afecta a las
estrategias de los jugadores.

En el caso de las privatizaciones, las «clases informales» han podi-
do percibir algo parecido a un «juego de ultimatum» puesto que se han
visto forzados a aceptar la oferta del gobierno y las multinacionales ex-
tranjeras. El limitado impacto de las privatizaciones en las «clases infor-
males» ha aumentado su percepcién del statu guo como injusto. En Lati-
noamérica, la generalizacion de estas percepciones estd fuera de duda vy,
en particular, en paises como Bolivia, donde existe una elevada exclusién
de las mayorias indigenas y los casos de corrupcién han sido especial-
mente graves.

Como ahora seflalamos, en Latinoamérica la difusidn de las agen-
cias reguladoras ha acompafiado los procesos de privatizacién en inten-
sidad y especificidad. Aunque la finalidad de las agencias reguladoras in-
dependientes sea diferente, su legitimidad estd intrinsecamente vinculada
a los procesos de privatizacion. Las limitaciones cognitivas explican este
fendmeno de gran importancia para la construccién social de las institu-
ciones reguladoras.

7.6. La difusion del Estado regulador en Latinoamérica:
la emergencia de las agencias reguladoras

La creacién de agencias reguladoras es un fenémeno intrinseco a la difu-
sién del «Estado regulador». A medida que la participacion privada en la
economia ha sustituido a la inversion publica, el papel del Estado pasa de
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ser prestador de servicios a regulador de los mismos. La creacién de las
ARI forma parte del proceso de reestructuracion del Estado propio de los
aflos ochenta y, a un nivel mds general, de la creacion de un «capitalismo
regulador global» (Braithwaite y Drahos, 2000). La importancia de la in-
version y la participacion de la empresa privada en la prestacion de servi-
cios publicos genera nuevas necesidades. La principal motivacion tras la
creacién de las ARI ha sido la superacion del problema del compromiso
o consistencia temporal de las politicas (Dixit, 1996). La credibilidad de
las politicas y la estabilidad de la regulacién son elementos fundamenta-
les para las grandes inversiones que requiere el capitalismo global. Al
igual que la independencia del Banco Central, la autonomia de las agen-
cias garantiza el compromiso con el marco regulador adoptado mds alla
del ciclo electoral y la propia coyuntura econémica.*’

En la tradicion anglosajona, la regulacién mediante agencias se re-
monta a finales del siglo XIX, mientras que en Europa y América Latina
la difusidén se produjo mds tarde. Como muestra el cuadro 7.9,* actual-
mente las agencias reguladoras estdn extendidas en todas las regiones del
mundo, especialmente en los paises con renta mds elevada. En lo que res-

CUADRO 7.9
Agencias regulatorias segiin regiones del mundo y en funcion de la renta
en los sectores de las telecomunicaciones, el agua y la electricidad, 2004

(en porcentaje)
Telecom Agua Electricidad
Africa subsahariana 77 12 36
Este asidtico y Pacifico 27 25 36
Europa del Este y Central 57 20 78
Latinoamérica y el Caribe 85 50 73
Oriente Préximo y Africa del Norte 50 0 19
Asia del Sur 100 0 50
Resto de paises 56 20 79
Paises en desarrollo 66 21 51
Renta baja 69 11 38
Renta media-baja 60 32 63
Renta media-alta 71 28 63
Paises desarrollados (renta alta) 56 20 79

FueNTE: Estache y Goicoechea (2005).
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pectael 66,el 51y el 22% de los paises en desarrollo cuentan con tele-
comunicaciones, electricidad y agua y saneamiento bdsico respectiva-
mente, con una agencia de regulacion independiente del Ministerio y del
operador. De las regiones en desarrollo, Latinoamérica es, con diferen-
cia, la que mayor nimero de ARI ha desplegado.

Como se observa en este tltimo cuadro, las agencias reguladoras se
han creado principalmente en el sector de las telecomunicaciones y la
energia, mientras que el sector del agua y del saneamiento es donde me-
nos se han establecido. Esta pauta coincide con la evolucidon histdrica del
surgimiento de las ARI, primero en el dmbito econémico (inicialmente
bancario y después de los servicios de telecomunicaciones, energia, etc.)
y luego en el mds social (agua, transportes, servicios postales, etc.). Esta
es la pauta que han seguido Estados Unidos y Gran Bretafia, y también
Europa y América Latina.

En cuanto a la difusién de las ARI en Latinoamérica, Jordana y
Levi-Faur (2003) muestran que se pueden distinguir claramente dos
periodos. El primero va desde 1920 hasta finales de 1980, y el segundo
desde 1990 hasta 2002. Durante el primer periodo se produce un creci-
miento lento y gradual en el nimero de instituciones reguladoras, mien-
tras que en el segundo surge un crecimiento espectacular del niimero de
instituciones con mayor independencia nominal. Este segundo periodo re-
presenta, esencialmente, el «surgimiento del Estado regulador en la re-
gién» (Jordana y Levi-Faur, 2006: 17) (véanse los graficos 7.4,7.5y 7.6).

En la primera etapa, esencialmente la difusién fue sectorial y no na-
cional; es decir, las agencias se difundian por sectores de un pais a otro.
Esto acaecia principalmente a través de comunidades epistémicas o de ex-
pertos, como fueron las misiones lideradas en los afios veinte por E. W
Kemmerer, prestigioso economista y académico estadounidense que con-
tribuy6 a reformar las instituciones financieras con la finalidad de garan-
tizar la estabilidad monetaria y el pago de la deuda externa. Sobre todo en
la region andina, estas mismas misiones impulsaron la creacién de comi-
siones reguladoras independientes en el sector financiero. Esto explica las
semejanzas que existen entre la regulacion financiera en Estados Unidos
y en muchos paises de América Latina, especialmente en Chile.

A partir de la década de los ochenta el modelo de difusién de las
agencias reguladoras se vuelve mds transnacional y deja de limitarse so-
bre todo al dmbito financiero. La difusion se produce entre sectores y se
pueden observar distintos patrones nacionales segtn el ritmo y la simul-
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taneidad de las reformas, la autonomia conferida a las ARI o el nimero
de sectores que alcanzan. La dindmica general es la creacién simultdnea
de un elevado nimero de agencias con mayor autonomia formal y que,
sobre todo, afectan a los sectores donde existe una mayor participacién
privada, las telecomunicaciones y la energia (véase el grafico 7.5). Ade-
mads, Jordana y Levi-Faur (2006: 33) constantan que «no existe una clara
correlacién entre el ritmo y el nimero de agencias, por un lado, y el gra-
do de autonomia, por otro». Es decir, paises como Chile, Bolivia, o Ar-
gentina, que cuentan con un elevado nimero de agencias reguladoras, no
tienen por qué mostrar mayores niveles de autonomia.

En cuanto a la agrupacidén de distintas agencias bajo agencias mul-
tisectoriales mayores, el patrén de variacion entre paises mas significati-
vo se deriva del tamafio del pais. Los paises mds pequefios, como Uru-
guay, Bolivia o Costa Rica, tienden a agrupar las distintas agencias bajo

GRAFICO 7.5
Regulacion social y regulacion economica en Europa y América Latina (1920-2001)
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FUENTE: Jordana y Levi-Faur (2006).
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GRAFICO 7.6
Agencias reguladoras en Latinoamérica; sectores de menor difusion (1979-2002)
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FUENTE: Jordana y Levi-Faur (2006).

GRAFICO 7.7
Agencias reguladoras en Latinoamérica, sectores de mayor difusion (1979-2002)
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CuADRrO 7.10
Instituciones reguladoras: caracteristicas organizativas por pais

Numero  Numero Duracién AR Afio Diferencia

total de de media  multisec- mediode temporal

agencias AR del toriales  creaciéon/  (desvia-
reguladoras auténo- man- (total refor-  cidn estdn-

(AR)[1] mas[2] dato[3] casos)[4] ma/[5] dar) [6]

Alto niimero

de agencias

Argentina 11 9 39 6 1992 4
Brasil 11 10 2,5 4 1997 7.8
Chile 9 1,1 2 1985 5
Costa Rica 9 9 42 5 1995.,5 2,34
Bolivia 9 9 5,1 0 1994 38
Meéxico 9 7 29 4 1993 22
Media grupal 9,7 8,5 33 35 1992,75 42
Niimero medio

de agencias

Colombia 8 4 1,25 2 1994 55
Perd 8 8 45 2 1993 35
Uruguay 8 8 4,75 7 2001 3
Venezuela 8 7 4 0 1995.5 45
Nicaragua 7 7 3.8 4 1995 3.2
Panamd 6 6 5 3 1996 10,8
Ecuador 5 5 4 0 19925 19
El Salvador 5 5 5.8 2 1996 25
Media grupal 6,9 6,25 45 2.5 1995 4 94
Pequeiio niimero

de agencias

Cuba 4 2 0 2 19955 38
Rep.

Dominicana 4 4 2.5 0 2000 2
Guatemala 4 4 3,25 0 1995,5 14
Honduras 4 4 4 2 1995 0,5
Paraguay 4 4 5 0 1995 2
Media grupal 4 3,6 3 0,8 19962 19
Media de todos
los paises 7 6,3 3,6 24 19948 3,7

FUENTE: Jordana y Levi-Faur (2006).
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agencias multisectoriales mds amplias que comprenden la regulacion de
sectores relacionados, o no, entre si. Esto se justifica por razones de eco-
nomias de alcance y de esfuerzo. Por ejemplo, cinco de las nueve agen-
cias reguladoras de Costa Rica se encuentran integradas en una misma
estructura (Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, ARESEP).
En Uruguay, s6lo una de las ocho agencias (el ente regulador de servicios
financieros) funciona como una organizacion separada, en tanto las res-
tantes agencias asumen un cardcter multisectorial. No obstante, la agru-
pacién multisectorial también se produce en paises mds grandes como
Meéxico y Brasil, tal y como se puede observar en el cuadro 7.10. Aunque
en estos casos la fusion se produce entre sectores mas relacionados entre
si, como la banca y los servicios financieros.

Alcance y limitaciones de las instituciones reguladoras en América
Latina

El auge de las agencias reguladoras es un claro exponente de la reconfi-
guracion del Estado en Latinoamérica. Las instituciones informales y la
informalidad econdémica han influido de manera fundamental en el al-
cance y las limitaciones de este proceso. Los patrones y caracteristicas
del proceso de difusion de las agencias de regulacién influyen tanto so-
bre las caracteristicas comunes como en las especificas del proceso. Por
un lado, como se ha indicado, desde 1979 el patrén de difusion de las
agencias reguladoras muestra como rasgos comunes entre sectores el re-
fuerzo de la autonomia y el despliegue simultdneo y en poco tiempo de
un gran nimero de agencias. Por otro lado, las diferencias entre sectores
se producen, sobre todo, entre la regulacién econdmica y la regulacion
social. El alcance de la autonomia del regulador y las diferencias en el
desempeio entre la regulacién econdémica y la social responden, en gran
medida, a la influencia que las instituciones informales tienen sobre la
emergencia y la consolidacién del cambio institucional.

Los sectores pioneros y mds avanzados en la creacién de agencias
reguladoras son, en primer lugar, los bancos centrales, que se habian de-
sarrollado desde el primer cuarto del siglo XX; las agencias de regulacién
financiera y de los mercados de valores se implantaron mds tarde, desa-
rrolladas principalmente a partir de los afios sesenta. En los afios ochen-
ta, los sectores mds avanzados son las telecomunicaciones y la energia,
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cuyas agencias de regulacion se desarrollaron con intensidad durante los
afios noventa en casi toda Latinoamérica. Estos sectores constituyen
el grueso de lo que se ha caracterizado como la regulacién econémica,
que se diferencia de la regulacién de tipo social (alimentos, medio am-
biente o farmacia) por la mayor presencia de agencias reguladoras, as{
como por la mayor autonomia conferida al poder regulador (Jordana y
Levi-Faur, 2006).

La influencia de las instituciones politicas informales afecta sus-
tancialmente al alcance «real» de la autonomia de los organismos regu-
ladores. En muchos casos, la eficacia del regulador estd poco asociada a
su autonomia formal del poder politico. Esto resulta evidente en el caso
de Chile, un pafs con una larga historia de instituciones reguladoras
—fue el dnico en establecer, en la década de 1920, autoridades regulado-
ras en los tres sectores financieros— que es uno de los primeros en crear
agencias reguladoras sectoriales. En Chile las agencias establecidas ca-
recen de mucha autonomia; por ejemplo en los sectores del gas y la elec-
tricidad, el ministerio mantiene esferas de decisién importantes, mientras
que en los sectores del agua y el medio ambiente las agencias no poseen
autonomia formal. Al igual que en Gran Bretafia, en la mayoria de agen-
cias reguladoras sus responsables son designados por el presidente o el
ministro correspondiente sin ningtin control legislativo y los mandatos
no tienen una duracidn fija; sélo en el caso del Banco Central existe una
independencia formal de iure y de facto. En Chile el caso de la regula-
cion de las telecomunicaciones es especialmente revelador, puesto que el
ente regulador es la Subsecretaria de Telecomunicaciones (SUBTEL),
que carece de autonomia nominal e, incluso, organizativa. Pese a tener la
reputacion de ser una de las mejores agencias reguladoras de la region,
SUBTEL es, formalmente, un viceministerio (Stark, 2001).

Este argumento lo prueba empiricamente el trabajo de Pargal
(2003), quien examina la influencia del marco regulatorio sobre la inver-
sién en infraestructuras en los sectores del agua, la energia, las teleco-
municaciones, las carreteras y los ferrocarriles, entre 1980 y 1998. Par-
gal sefala que la liberalizacion de facto es mds importante que las
instituciones de iure existentes; su estudio muestra que organismos regu-
ladores ubicados dentro del ministerio o con capacidades ministeriales en
la toma de decisiones, estan relacionados con mas inversion en el sector.
Lo mismo sucede cuando los reguladores son elegidos por el ejecutivo y
no por el legislativo. Aunque tradicionalmente se ha considerado, desde
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el nuevo institucionalismo econémico, que la delegacién a una agencia
reguladora independiente fomenta la credibilidad en el marco regulador,
esto no es asi en todos los casos. Aun regulador escogido por el presi-
dente se le puede considerar como especialmente respaldado y tendrd
mayor capacidad de garantizar el cumplimiento de las reglas del juego
cuando los agentes regulados perciben que la autoridad reguladora no
tiene capacidad real de decidir sobre el marco regulador.”

Desde esta logica, el disefio de las instituciones formales puede
funcionar peor que la solucién del second best de menor independencia
debido a la falta de credibilidad de la delegacién. Cuando no existe una
tradicion de delegacion o las «redes clientelares» estdn fuertemente ex-
tendidas, la autonomia formal no sirva como garantia de seguridad juri-
dica ni para mejorar la capacidad técnica. Mds bien al contrario, muchas
veces a estos cuerpos se les puede acusar de ser excesivamente tecnocra-
ticos, demasiado vinculados a las empresas mas que a los consumidores,
y son considerados como «islas de poder» que operan al margen de la
administracion publica y del control ciudadano. Esto es lo que ha suce-
dido en paises como Bolivia, donde se ha recurrido en exceso a las agen-
cias reguladoras (alli denominadas superintendencias) para ganar credi-
bilidad pero generando el rechazo ciudadano y su posterior supresién
(Prats, 2003).

Las «clases econémicas informales», que actian con informacion
limitada y basdndose muchas veces en creencias preestablecidas, pueden
bloquear los procesos de privatizaciéon y de regulacién. La importancia
de la capacidad organizativa de la economia informal incrementa su in-
cidencia politica. Las diferencias entre la difusién de la regulacion social
en Latinoamérica y Europa muestra la importancia de la organizacién de
las «clases informales». En el dmbito de la regulacién social, en Lati-
noamérica la intensidad de la difusién de las agencias ha sido significa-
tivamente mds baja (véase el grafico 7.5). La regulacién de sectores
como el agua y el transporte estd especialmente relacionada con la eco-
nomia informal (pequefios agricultores, microempresarios del transporte,
viviendas no registradas y otros). En el caso del agua o de la proteccién
del medio ambiente, la presencia de intereses corporativos incrementa la
importancia politica de la regulacion. A diferencia de los servicios finan-
cieros, telefénicos y energéticos, el consumo de agua y el transporte son
inputs clave para la vida de muchas familias que operan en la informali-
dad econdmica. Las asociaciones de diversa indole, los gremios, las co-
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ordinadoras y otras organizaciones de tipo informal constituyen impor-
tantes grupos de interés con mayores incentivos para la organizacién y la
movilizacién. La importancia de la regulacion sobre su forma de vida es
mayor que para los consumidores, mas desorganizados, de teléfono o de
la red eléctrica. Estas presiones pueden muy bien derivar en manifesta-
ciones, bloqueos u otras formas de protesta en los sectores regulados.

Estas protestas se manifiestan tanto contra las empresas multina-
cionales privadas como contra las mismas agencias reguladoras, que son
consideradas mas como sus «compinches» que como protectoras del con-
sumidor. Esto ha quedado patente en Bolivia desde la denominada «gue-
rra del agua» en Cochabamba y su posterior difusion a la ciudad de El
Alto. Estas protestas han tenido como fruto el completo desmantela-
miento de Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE) en Bolivia y sélo
subsistird el sistema financiero. Pero otros procesos similares se han vi-
vido en Lima o Rio de Janeiro, donde la oposicién popular ha revertido
procesos de privatizacién en el sector del agua.

La informalidad politica y econémica opera, por tanto, en el proce-
so de consolidacién institucional como restricciones a la viabilidad de
determinados disefios institucionales. La emergencia y el cambio de las
politicas y las instituciones reguladoras responden a factores nacionales,
internacionales y sectoriales especificos para cada pais. En el siguiente
apartado se propone un marco mds amplio para entender los efectos de
estos factores de forma contingente, poniendo un énfasis especial en la
dualidad formal vs. informal.

7.7. Amodo de conclusion. Lecciones para la estrategia
politica y econémica

La transformacién del Estado no se puede entender sin tener en cuenta el
peso de la informalidad. Los fundamentos de la economia institucional
que marcaron la agenda de desarrollo de los aflos noventa no tuvieron en
cuenta los incentivos informales de los gestores ptblicos y privados que
lideran los procesos de cambio. Los riesgos politicos para la inversién,
derivados de redes clientelares y por la ausencia de legitimidad social de
las politicas, no fueron suficientemente considerados. Los procesos de pri-
vatizacion y de cambio regulador muestran que las mejoras paretianas no
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se llevardn a cabo si existe desconfianza social hacia al funcionamiento de
las instituciones politicas. Aunque las privatizaciones hayan beneficiado
a unos pocos sin empeorar al resto, las «clases informales» perciben la si-
tuacién como poco legitima, es decir, algo que sucede cuando sus refe-
rentes cognitivos perciben la situacién como injusta. Cuando estas clases
son suficientemente grandes y tienen capacidad para movilizarse politica-
mente, el riesgo de la inversién de las grandes multinacionales aumenta.
Esto tiene implicaciones para las estrategias politicas de reforma institu-
cional y los planes de inversion de las empresas multinacionales.

La mayoria de las operaciones emprendidas por las multinacionales
en los paises en desarrollo no alcanza sus objetivos financieros, condu-
ciendo a unas pérdidas estimadas como el 10% del total de sus beneficios
esperados (Henisz y Zelner, 2004). Los gestores de las grandes multina-
cionales cargan con gastos sustanciales y han de luchar con incertidum-
bres residuales en sus intentos de salvaguardar la inversién en infraes-
tructuras. Existen importantes razones por las que la inversion en las
economias emergentes resulta atractiva para las multinacionales de los
servicios publicos, debido principalmente a la emergencia de las zonas
urbanas (donde hay mas demanda y el coste es menor) y ventajas tecno-
légicas relacionadas con las economias emergentes. En los paises menos
desarrollados no se han explotado zonas rentables y en los paises avan-
zados el coste de la mejor tecnologia disponible se ha reducido mucho
desde que éstos extendieran sus servicios. Al mismo tiempo, las empre-
sas y los paises menos avanzados se pueden aprovechar del aprendizaje
y de los mayores conocimientos adquiridos por las empresas de los pai-
ses mas desarrollados en la extension de sus servicios, asi como de la uti-
lizacién de tecnologias que sabe que son mds eficientes y no tan costosas
y que no tienen que relevar a otras ya existentes.

La crisis fiscal de los estados latinoamericanos incrementd su pre-
disposicion a sustituir progresivamente la inversién publica por la priva-
da (Pargal, 2003). La presién de los organismos internacionales ha
incrementado las presiones formales e informales de los procesos de pri-
vatizacion y regulacion, pero muchos de estos procesos se han enfrenta-
do a la incapacidad de los gobiernos para garantizar el cumplimiento de
las reglas del juego y la oposicién de una parte importante de la pobla-
cién. Las instituciones politicas no han evitado que los actores politicos
renieguen de compromisos anteriores debido a fines electorales o para
mejorar los ingresos publicos.



Informalidad politica y econémica en Latinoamérica 213

Los estudios empiricos realizados para Latinoamérica muestran
que la accién del gobierno encaminada a incrementar la credibilidad re-
gulatoria y minimizar el riesgo de expropiacién mediante el estableci-
miento de agencias reguladoras es un determinante fundamental del vo-
lumen de inversién privada en un pafs. La mayor credibilidad de las
instituciones politicas estd relacionada con menos volatilidad del gasto y
de los ingresos fiscales (Henisz, 2004), de los niveles de inflacién y dé-
ficit publico (Treismann, 2000) y de mejores percepciones por parte
de los inversores (Henisz, 2000).

Pese a que los procesos de privatizacion han aumentado la inver-
sidn, la rentabilidad y el acceso de muchos sectores (Pargal, 2003), no
han revertido en estancamiento del sector econémico informal ni han lo-
grado reducir los niveles de clientelismo en la administracién publica.
Esto se explica por las barreras creadas entre clases sociales en Latinoa-
mérica. La debilidad del Estado surge por la persistencia del redes clien-
telares y de padrinazgo muy densas y de un sector econémico informal
muy importante. Las élites politicas y administrativas se protegen con in-
tercambios de favores, puestos de trabajo, encargos de consultoria, rega-
los, etc. Estas redes comparten niveles formativos, amistades, la jerga 'y
diversos usos y costumbres. La falta de empleo en el sector publico y la
elevada fragmentacion politica incrementa el valor de la red y la impor-
tancia del intercambio de cargos como moneda de cambio entre multiples
partidos para alcanzar pactos. La polarizacién social todavia incrementa
mds este efecto y refuerza las barreras informales para acceder al Estado
abiertas a las personas que no pertenecen a una misma familia y cliente-
la. La existencia de redes clientelares puede subvertir la regulacién for-
mal y, con ello, la estructura y el proceso de regulacion. Las redes clien-
telares reducen la apertura y la transparencia del proceso de regulacién y,
por tanto, aumentan la probabilidad de captura ejercida por los diferen-
tes grupos de interés. Las instituciones informales condicionan la inde-
pendencia, la competencia y la claridad de las directrices de la agencia
reguladora, asi como la existencia de una supervisién y una oportuna re-
visién judicial.

Las privatizaciones fueron «vendidas» en muchos lugares por em-
presas, politicos y organismos multilaterales como la solucién a males
excesivos. Ademds, las politicas de regulacion no tuvieron en cuenta las
capacidades administrativas y judiciales de los paises y se implantaron
para cumplir con estdndares internacionales a través de procesos de iso-
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morfismo institucional. En muchos casos funcioné en mayor medida la
coercion que la propia deliberacion y adaptacion a las necesidades na-
cionales. Esto ha provocado que en muchos lugares las instituciones re-
guladoras hayan sido puestas en duda por su falta de legitimidad en rela-
cién con los modelos preestablecidos, lo que ha tenido efectos perversos
sobre la inversion extranjera. La inestabilidad y el mal funcionamiento
de la regulacion son una sefial de debilidad institucional que aumenta el
riesgo de la inversion.

La dificil situacién que siguen padeciendo muchas familias es la
raiz de la elevada desafeccion con los resultados de las reformas, que no
han logrado equilibrar la distribucion de la renta y generar un crecimien-
to sostenido de la renta por habitante (Gallup, Radelet y Warner, 1998).
Las limitaciones cognitivas incluyen la privatizacién dentro de un pa-
quete mas amplio de medidas cuyos efectos tal vez hayan sido mas per-
niciosos. Este es el caso de las politicas de ajuste fiscal y la liberalizacién
comercial, que seguramente han tenido mas efectos sobre la reduccién
del gasto y la competencia internacional.

Los marcos de referencia constituyen puntos focales clave en com-
paracién con aquellos con los que los individuos perciben la legitimidad
de los cambios. Tal y como muestra la economia experimental (Kahne-
man, 2003) y los estudios sobre la felicidad (Easterlin, 2001; Graham,
2004) las percepciones de justicia y la sensibilidad de los individuos es-
tdn mas basados en los cambios relativos que en cambios absolutos en
los niveles de bienestar. La respuesta de los individuos a las politicas de-
penderd de sus efectos redistributivos, y olvidar las percepciones de
equidad puede traer consecuencias no deseadas que dificulten la aplica-
cidén de politicas.

La heuristica de las decisiones de los ciudadanos muchas veces res-
ponde mds al «sentido comtin» y a la forma natural de hacer las cosas que
a raciocinios muy elaborados. En ausencia de informaciéon completa y
perfecta, las personas recurren a la heuristica para tomar sus decisiones.
La heuristica permite explicar un fendmeno o predecir sus consecuencias
a través de la identificacién de patrones regulares, la creacién de iconos
o estereotipos o la utilizacién de antecedentes. Los eventos vividos in-
fluyen también en la predisposicion de la ciudadania para adoptar una
decision.

La velocidad de los procesos de privatizacidon estd negativamente
asociada con el éxito de la misma en términos de su contribucién al creci-
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miento. El gradualismo parece ser una estrategia mas adecuada en el caso
de que se produzca un elevado conflicto social porque permite desarrollar
las instituciones necesarias para garantizar la adaptacion de las politicas a
las capacidades del pais. Este parece ser el caso de los paises que mayo-
res éxitos han obtenido en el proceso de incorporacién de la participacion
privada, como China o Vietnam (Stiglitz y Godoy, 2006). En demasiados
casos, la rapidez de los procesos de privatizacion ha facilitado la concen-
tracion del poder y facilitado las estrategias de supervivencia de la élite
politica y econdmica en detrimento de una mayor igualdad de oportuni-
dades.

Tedricamente, el estudio de los procesos de privatizacion y regula-
cion surgidos en Latinoamérica muestra algunas debilidades de la nueva
economia institucional. Segtn el «Teorema de Coase» lo verdaderamente
importante para la eficiencia econdmica y el desarrollo es la definicién
clara y la garantia de mantenimiento de los derechos de propiedad» sea
cual fuese su distribucién inicial. Como se ha mostrado, el compromiso
con los derechos de propiedad es incompleto y ambiguo, en el sentido de
que dicho compromiso estd, en gran medida, determinado socialmente. Al
margen de la precisién con que se definen los derechos de propiedad, los
ciudadanos no garantizaran los acuerdos percibidos como ilegitimos
mientras que jueces y administradores ptiblicos sujetos a dindmicas clien-
telares pueden subvertir las normas en su propio provecho. El compromi-
so con la definicién de los derechos de propiedad y las instituciones creadas
para defenderlos es dificilmente creible cuando no existe la legitimidad
social derivada de una coalicién politica de base ancha.

Las percepciones sociales son dificiles de cambiar y se necesitan
varias décadas para crear nuevos «mitos» y «simbologfas». La percep-
cién de que las politicas de privatizacidn y regulacién econémica por si
mismas no conllevan un mayor desarrollo, unido a la percepcién genera-
lizada de favoritismo y clientelismo en las decisiones oficiales, conduce
a la oposicién sobre estos procesos. Esta oposiciéon aumenta con las po-
sibilidades de organizacion de los intereses creados y con la existencia de
un sector informal. Los procesos de democratizacidn han facilitado la or-
ganizacién de la sociedad civil, y la reduccién del crecimiento a finales
de los anos noventa ha reforzado la capacidad organizativa y las percep-
ciones sobre la ineficacia de los procesos y las instituciones de regula-
cién para resolver los problemas de desarrollo.






8. Limites a la transformacion del Estado y la
economia en Bolivia. Estudio de los procesos
de capitalizacion y regulacion

Desde el aio 1997, cuando llegué a este Parlamento, no he visto personal-
mente, ninglin pacto por la democracia ni por la gobernabilidad, sino los pac-
tos de la corrupcidn, pactos de como sacar plata de dénde y cémo; felizmen-
te, esto tenfa un limite y se acabd gracias a la conciencia del pueblo boliviano.

La forma de cdmo engafiar al pueblo, la forma de cémo subastar al
pueblo. Nos dejaron un pais loteado, un pais subastado.

El Estado no controla al Estado, a sus instituciones. Una dependen-
cia total, como hemos visto en lo econdmico, un pais transnacionalizado.
Su pretexto de capitalizacion solo ha descapitalizado al pafs.

Estas politicas econémicas implementadas por instrucciones exter-
nas, por recomendaciones externas, ;que nos han dejado?: desempleo. Nos
dijeron hace unos diez, quince afios, o veinte afios que aqui la empresa pri-
vada va a resolver los problemas de la corrupcion y los problemas del de-
sempleo. Pasan tantos afios, mds desempleo, mds corrupcién, que por tan-
to ese modelo econdmico no es solucién para nuestro pafs, tal vez en algtin
pais europeo o africano pueda ser una solucién. En Bolivia el modelo neo-
liberal no va.

(Discurso del presidente Evo Morales en el Congreso, 23 de enero de
2006.)

La relacion entre redes clientelares e informalidad econémica han limi-
tado histéricamente el avance y la transformacién del Estado y la econo-
mia en Bolivia. La victoria de Evo Morales ha abierto una nueva etapa de
reformas politicas y econémicas de alto nivel (nacionalizacién, Asamblea
Constituyente y otras) que refleja cambios histdricos en las relaciones de
poder. La persistencia de la I6gica del clientelismo y la incapacidad para
transformar el modelo econémico han deslegitimado el statu quo y faci-
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litado la unién de nuevos movimientos sociales que, pese a sus intereses
fragmentados, han encontrado en la deslegitimacién del modelo politico-
econdmico y en los elementos simbdlicos un discurso politico comtn. Las
mayores capacidades organizativas adquiridas en el proceso de democra-
tizacidn, junto con el bajo coste de oportunidad de la movilizacién debi-
do a la persistencia de la pobreza y a los elevados costes internacionales
de la represion politica, han incrementado el conflicto social y facilitado
la victoria electoral del Movimiento al Socialismo (MAS) en diciembre
de 2005. La importancia de la economia informal y del clientelismo son
dos retos que superan las limitaciones cognitivas de los nuevos actores
emergentes, y la capacidad de didlogo entre los «viejos» y los «nuevos»
agentes politicos es la base para superar la pardlisis politica y emprender
nuevas politicas. Evitar que el discurso resulte la suma «populista» de los
intereses de todos los movimientos sociales y afrontar las contradicciones
internas de los nuevos movimientos sociales es el primer paso.

Bolivia vive en un equilibrio social perverso caracterizado por la
l6gica clientelar y la dualidad economia formal-informal. El contexto de
desempleo y la fragmentacién politica incrementan el valor del empleo
publico como moneda de cambio en las negociaciones politicas e, indi-
rectamente, para financiar sus actividades politicas y disciplinar a los se-
guidores. El elevado coste de las campafias electorales y el gran peso de
la economia informal (tanto legal como ilegal) reducen la capacidad
de los partidos para financiarse unicamente mediante dinero del sistema
publico formal. Para mantener la financiacidn a través del sistema infor-
mal y los cargos en la administracion publica, las redes clientelares y de
padrinazgo deben evitar la aplicacién (enforcement) de las reformas po-
liticas y administrativas destinadas a introducir la fiscalizacién de los
partidos y la profesionalizacién de la administracion puiblica. Reducien-
do el esfuerzo destinado a la supervision de la norma, las redes clientela-
res pueden compaginar la reforma institucional con el control politico de
la administracion. Las presiones y las condicionalidades internacionales
para adoptar determinadas instituciones s6lo han incrementado el valor
de la estrategia clientelar.

En los dltimos afos, la persistencia de la pobreza, el clientelismo y
el desigual reparto del progreso han frustrado las expectativas de gran
parte de la poblacién e incrementado la desafeccion social. Los procesos
de democratizacion, la importancia del sector informal y la colaboracién
internacional han incrementado las capacidades organizativas de nuevos
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movimientos emergentes, mientras que el estancamiento econémico y el
desempleo han reducido el coste de oportunidad de la movilizacién.
Todo ello ha posibilitado una etapa de inestabilidad y conflicto que ha
derivado en una etapa de «refundacién nacional».

Histéricamente, el modelo politico-econdémico de Bolivia se carac-
teriza por el control del Estado por parte de una reducida élite que opera-
ba en el sector formal de la economia. Esta dindmica persiste hoy en dia
y bloquea la transformacion del Estado y la economia. Este capitulo ana-
liza la 16gica del clientelismo y la dualidad entre el sector formal e infor-
mal en Bolivia y se ilustra su importancia en el bloqueo de los procesos de
capitalizacién y regulacion. De esta manera se constata la importancia
de la informalidad politica y econdmica en la construccién de institucio-
nes democrdticas y econémicas en Bolivia. A su vez, se analiza la im-
portancia de la legitimidad, las percepciones y las limitaciones cogniti-
vas en los procesos de reforma politica y econdmica. En concreto, se
muestra como, pese a sus efectos positivos, la inversion de multinacio-
nales extranjeras y la creacion de «islas de excelencia» en la administra-
cion han afrontado problemas de legitimidad mayores que otras reformas
con peores efectos. La incapacidad de superar la 16gica clientelar, la im-
portancia de los elementos simbdlicos y las mayores capacidades organi-
zativas de nuevos movimientos han tenido un importante papel en el
cambio politico actual. La reforma institucional ha de tener en cuenta
tanto los intereses econdémicos como las percepciones sociales para me-
jorar su implantacién y capacidades de éxito.

La organizacion de los contenidos y la metodologia de trabajo es la
siguiente:

En primer lugar se muestra el contexto histérico y geogréfico de
Bolivia para resaltar la persistencia de la inestabilidad y los cambios en
la orientacién de las politicas, la dualidad de las clases sociales y la per-
sistencia de un imaginario colectivo donde tienen una gran importancia
la explotacién internacional de los recursos del pais y la exclusion indi-
gena. La inestabiliad politica y del patrén de crecimiento son fruto de
una elevada competencia electoral entre una élite fragmentada en un con-
texto de presiones de empresas y organismos internacionales. Esto ha
provocado una gran volatilidad de las politicas econdémicas y ha impedi-
do profesionalizar al Estado y superar la pobreza. En ausencia de ren-
dimientos sustantivos, el control politico de la administracién a partir de
redes clientelares ha garantizado la supervivencia politica de la élite y la
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dualidad entre el sector formal e informal de la economia. La persisten-
cia de esta situacion puede tener graves consecuencias para el desarrollo
a largo plazo.

En segundo lugar se explica la 16gica del clientelismo en Bolivia.
El elevado coste de las coaliciones politicas y el tamafio del sector eco-
némico informal en este pais incrementan el valor de los cargos en la ad-
ministracion para acceder a la formalidad. Las redes de padrinazgo y
clientelismo utilizan puestos (pegas) en la administracién para garantizar
el apoyo de los miembros de las redes, financiar sus actividades y evitar
el cumplimiento de las normas que pudieran poner en peligro sus activi-
dades. La falta de aplicacion de la Ley de partidos y de la reforma admi-
nistrativa muestra el alcance de esta estrategia. El clientelismo en la ad-
ministracion se describe cuantitativa y cualitativamente a través de los
resultados de encuestas y entrevistas en profundidad realizadas en Boli-
via en 2001, 2003 y 2005.

En tercer lugar se analiza la estructura social de clases en Bolivia y
el impacto de la pobreza. A partir de las encuestas de hogares (MECOVI)
realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Bolivia, se
muestra que la pobreza va mads alld de lo indigena y que, sobre todo, se
concentra en los sectores informales menos educados. El incremento del
desempleo en los sectores informales, derivado de la supresién de cerca
de 20.000 puestos de trabajo en el sector de la mineria y la fuerte erradi-
cacion del cultivo de coca a partir de 1999 han generado grandes tensio-
nes sociales. La persistencia de la pobreza y la inseguridad laboral se han
canalizado a través de fuertes movilizaciones y bloqueos que han incre-
mentado la percepcién de inseguridad y violencia social en el pais. La
alianza entre el microempresario y el proletariado informal ha ampliado
las bases socioecondémicas de las protestas, mientras que las visiones
compartidas se han construido a partir de la desafeccidn social hacia las
instituciones politicas y de unos marcos cognitivos simbdlicos hereda-
dos, en gran parte, del pasado.

En cuarto lugar se estudian los procesos de reforma econdmica a
través del proceso de capitalizacidn. La singularidad de la capitalizacion
responde a las resistencias iniciales a la incorporacién multinacional en
la economia por parte de fuerzas corporativas y a la necesidad de equili-
brar los intereses sociales en conflicto. La asimetria entre las capacida-
des y las necesidades del Estado y las de los organismos multinacionales
ha llevado a un pacto cuyo proceso y resultados no han sido bien perci-
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bidos por la poblacién. El aumento de la inversion y de la mejora en los
servicios publicos ha alcanzado en menor medida a las «clases informa-
les», que han participado menos de los beneficios de la mayor rentabilidad,
acceso y calidad de los servicios. La deslegitimacion creciente de la inver-
sién extranjera en Bolivia y la presién popular han conducido a la tercera
nacionalizacién del sector de los hidrocarburos en la historia de Bolivia.

En quinto lugar se estudia la transformacion del Estado a través de
la emergencia y crisis de legitimidad del sector regulador. Este proceso
prueba la importancia de las limitaciones cognitivas y de los marcos de
referencia en las percepciones. A través de encuestas estratificadas a mas
de 2.000 personas de todo el pais sobre el funcionamiento del Sistema de
Regulacion Sectorial (SIRESE), se pone de manifiesto que la deslegiti-
midad del sistema de regulacion proviene de la percepcidn generalizada
de clientelismo mas que del nivel de renta. La creacion de los sistemas de
regulacion y de Superintendencias es la principal transformacion de la
administracién del Estado en Bolivia. Los organismos reguladores cons-
tituyen «islas de excelencia» en la administracion piblica que, en términos
comparados, muestran menores indicadores de corrupcion y padrinazgo.
Pese a que hayan funcionado mejor que el resto de la administracién, las
Superintendencias estdn deslegitimadas por su asociacién con los proce-
sos de capitalizacién, las presiones internacionales y la persistencia del
clientelismo. La crisis concreta de legitimidad del SIRESE y del sistema
de agencias pone de manifiesto la importancia de las limitaciones cogni-
tivas y los marcos de referencia. Pese a que distintos estudios muestran
que el sistema de regulacién se encuentra mds profesionalizado que el
resto de la administracion, estas «islas de excelencia» han sido las bases
de las criticas sociales.

Finalmente se concluye destacando la importancia de la transfor-
macién de la dindmica perversa entre clientelismo e informalidad econé-
mica. La construccién social de las instituciones reside en la superacién
del conflicto escondido tras la regla formal. Bolivia necesita ir mds alla
de la economia del gas y del clientelismo. Para ello, las redes entre los
partidos, la alta burocracia, la magistratura, los organismos internacio-
nales y las empresas multinacionales —que operan a través de proyectos
de consultoria o de financiacién y del intercambio de cargos (revolving
doors)— se deben transformar para incluir las redes que operan en la in-
formalidad econémica y mejorar el control social de las instituciones. La
innovacion o la creatividad institucional son aspectos bdsicos para que
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cada pafs adapte las reglas del juego a su estructura socioecondmica y
cultural especifica. Las formas institucionales de otros paises pueden to-
marse como referente, pero teniendo en cuenta que los principios que las
justifican pueden funcionar bajo reglas formalmente distintas.

8.1. La historia se repite: recursos naturales, desigualdad e
inestabilidad politica

Los desafios actuales de Bolivia vienen de lejos. La inestabilidad politi-
ca, la desigualdad entre la clase formal y la informal y la volatilidad del
patrén de desarrollo y la forma de explotacion de los recursos naturales
hunden sus raices en la historia politica y econdémica del pafs. El proceso
de colonizacidn y explotacion de recursos naturales reforzé la dualidad de
clases incaica y la desigualdad social. Los mecanismos de reproduccion
de la desigualdad y el statu quo han generado una senda de dependencia
que han hecho al pais prisionero de su propia historia. Los origenes y la
persistencia de la desigualdad social han acompafado a la inestabilidad
politica y la de las politicas todavia presentes hoy en dia.

Las condiciones de partida: recursos, territorio y
colonizacion

El precio de las coaliciones y de la estabilidad politica en Bolivia ha sido
histéricamente muy elevado. La desigualdad y la fragmentacién social y
cultural han elevado los costes de transaccién politicos y la desigualdad
econdémica ha incentivado el uso de las instituciones politicas para ga-
rantizar el control de los recursos econdémicos. Esta desigualdad tiene sus
origenes en las condiciones de partida del pafs. Los recursos naturales, la
geografia y la historia colonial explican unas condiciones especialmente
adversas para la construccién de un Estado. El cambio frecuente de
orientacion politica no ha hecho variar un patrén de crecimiento extrac-
tivo e intensivo en capital que ha ido consolidando una clase empresarial
altamente asimétrica, formada por grandes empresas multinacionales li-
gadas al poder politico y un pequefio empresariado informal donde se
concentra la mayoria de la poblacion (IIG, 2004).
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Potosi era la ciudad mds habitada a mitades del siglo xvir; 160.000
personas formaban parte de un sistema extractivo basado en la plata. Los
colonizadores utilizaron instituciones originarias como la mita para pro-
curarse trabajo. La dureza de la misma se ilustra en la casi total desapa-
riciéon de la comunidad afroboliviana, utilizada como mano de obra es-
clava en la explotacién de la mineria de la plata. Pero como muestran
empiricamente Acemoglu et al. (2001, 2002), con frecuencia los paises
colonizados mds prdsperos en su inicio, han afrontado después mayores
problemas en la construccion de instituciones sélidas. Los efectos de la
colonizacién dependen tanto de las instituciones y del modelo de desa-
rrollo del pais colonizador, como de las condiciones y oportunidades que
ofrecia el lugar colonizado.

Los recursos mineros y energéticos del pafs, junto con la falta de
productividad de la tierra provocaron que en Bolivia se siguiera una co-
lonizacion del estilo «coge el dinero y corre». Al contrario de lo que se
pudiera pensar, la explotacién de recursos naturales se ha mostrado como
un lastre para el desarrollo y la creacion de las instituciones de un Esta-
do. Como explica Boix (2005), la existencia de los elevados costes hun-
didos en la extraccion y la distribucién aumentan los incentivos politicos
para renegar de sus acuerdos con objeto de apropiarse de las cuasirentas.
Al mismo tiempo, la desigualdad incrementa el precio de la redistribu-
cién y, por tanto, de la construccién de instituciones democraticas. En
este caso, la historia juega en contra. Como sefialan Sala i Martin y Su-
bramanian (2003), no existe un patrén de desarrollo extractivo eficaz en
términos de desarrollo que no haya desarrollado instituciones s6lidas an-
tes de descubrir e iniciar la explotacion de sus recursos naturales.

La escasa productividad de la tierra, la ausencia de salida al mar y
la orografia interior son limitaciones territoriales y geogréficas de amplio
calado (Sachs, 2001). Las dificultades del desarrollo agricola reducen las
capacidades de modernizacién econémica y crean dificultades para rea-
lizar la transicién demogréfica y un crecimiento ordenado de las ciuda-
des. La existencia de una elevada poblacién dispersa y una agricultura de
subsistencia reflejan las dificultades inherentes de la orografia interior y
los problemas que esto supone para la distribucién de alimentos. La tec-
nificacion de la agricultura sigue siendo un reto clave para la economia
boliviana. En general, la ausencia de salida al mar y la abrupta orografia
limitan el intercambio comercial y la integracién del mercado interior.
Junto a Paraguay, Bolivia es el Ginico pafs americano sin salida al mar, lo
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que restringe sus capacidades comerciales y aumenta su dependencia del
desarrollo de los paises de su entorno. Las dos principales ciudades, La
Paz y Santa Cruz, se encuentran respectivamente a més de 500 y 800 km
respectivamente del puerto mas cercano. Estas distancias no sélo incre-
mentan los costes de transporte, sino que también dificultan el control
del territorio por parte del Estado. La guerra del Pacifico con Chile cons-
tituy6 una pérdida histérica de un territorio rico en recursos y oportuni-
dades que redujo los ingresos del pafs y generé una huella en el imagina-
rio colectivo boliviano que todavia perdura hoy en dia, como muestra la
crisis social creada por la propuesta del gobierno de Sdnchez de Lozada
de vender el gas a través de Chile y que se desaprob6 en referéndum en
julio de 2005.

La importancia de la mineria de la plata concentrd las inversiones
en infraestructuras de exploracién y explotacién y se olvidé de la inte-
gracién del territorio. La inversién se orientd, sobre todo, en el territorio
minero y no hacia la integracién econémica entre el Altiplano y Oriente.
La escasa densidad poblacional del litoral pacifico provino de su aban-
dono econdémico que, en ultima instancia, contribuyé a su posterior pér-
dida. Los intereses por las rentas derivadas de la plata eran mayores que
los del desarrollo econémico del eje litoral. La plata fue sustituida por el
estafio a finales de siglo XiIX; y el estafio, a su vez, fue sustituido a me-
diados de siglo xx por el petréleo y el gas, que en la actualidad son el
6.5% del PIB del pais (UDAPE, 2003).

Otro recurso natural que estd de actualidad es el cultivo de hoja de
coca, que en Bolivia tiene una tradicién incaica. Su produccién industrial
se inicia a mediados de siglo XX y con especial intensidad en la década de
los setenta. La presion y los recursos norteamericanos contribuyeron a
reducir el tréfico ilegal de drogas de 560 millones en 1994 a 190 en 2004
(Gamarra, 1995). Esto ha ocasionado un mayor desempleo en el sector
informal de la economia y, sobre todo, en las regiones del Yungas (Dpto.
de La Paz) y del Chapare (Dpto. de Cochabamba). Por tanto, en Bolivia
la economia informal es en gran medida ilegal, una cuestion de impor-
tancia geoestratégica principalmente en la zona compartida con Ecuador
y ligada a los carteles colombianos.

Hoys, las dificultades objetivas para la integracion de los mercados
y la importancia de los recursos naturales siguen estando presentes. Tras
la nacionalizacién de los hidrocarburos por el gobierno de Evo Morales
en marzo de 2005, los conflictos territoriales han hecho que hoy la refor-
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ma de la organizacidn territorial del Estado sea la cuestion mds conflicti-
va de la reforma constitucional de finales de 2006. Mientras que la na-
cionalizacién de los recursos naturales ha sido el eje sobre el que ha gi-
rado la politica nacional desde 2004 hasta la nacionalizacién de 2006,
hoy las distintas regiones o departamentos del pais pugnan por la redis-
tribucién de los recursos del gas.

Inestabilidad politica y del patron de desarrollo

La historia politica de Bolivia ha experimentado mds de doscientos cam-
bios de gobierno entre la independencia, en 1825,y a principios de 2005,
mds de uno por afo (Kaufmann et al., 2002). Tras la independencia del
pais en 1825, los gobiernos liberales y conservadores que se sucedieron
edificaron un conjunto de mecanismos politicos y simbdlicos para prote-
ger los beneficios adquiridos. El faccionalismo en el seno de los partidos
gener6 inestabilidad dentro de un mismo grupo social que habia incre-
mentado sus diferencias econémicas y culturales con un sector econdémi-
co informal creciente que se mantenia al margen del Estado.

La inestabilidad politica contrasta con la inestabilidad de un mode-
lo de desarrollo basado en la explotacién de recursos naturales (inicial-
mente plata, luego estafio y petréleo y, mds recientemente, gas) y la fuer-
te division entre grandes y pequeflas empresas. Las facciones de los
partidos y dentro del ejército han provocado inestabilidad en el mismo
régimen politico y econémico. En Bolivia el modelo de desarrollo se ha
basado tanto en empresas privadas de propiedad multinacional como en
empresas publicas y, en menor medida, en las privadas nacionales. As{
pues, Bolivia ha experimentado con varios modelos de desarrollo pero
Unicamente ha tenido un patrén comtn basado en la extraccién de recur-
sos naturales y sujeto a una fuerte inestabilidad politica. El cuadro 8.1
muestra la cronologia de los principales cambios politicos y econdmicos
acaecidos en el pais y pone de manifiesto los vaivenes a que ha estado
sometida la politica econdmica, de los que las tres nacionalizaciones de
los hidrocarburos (1952, 1969 y 2006) son un claro exponente.

La revolucion nacional de 1952 fue un intento de cambiar el viejo
régimen y superar el intenso conflicto politico que sucedié a la guerra del
Chaco (1932-1936). Cinco golpes militares consecutivos (1935, 1936,
1937,1943 y 1951), dos insurrecciones urbanas (1946, 1952), conflictos
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con victimas entre sindicatos y el ejército (1942, 1947 y 1950) y una bre-
ve guerra civil (1947) muestran la intensidad del conflicto politico que
precedié el gobierno del Movimiento Nacional Revolucionario (MNR).
Este movimiento se trataba de una coalicién de gobierno de base amplia
que respondia a trabajadores, agricultores y, por todo ello, a las comuni-
dades originarias. El patrén de desarrollo econémico cambid y se nacio-
nalizaron las empresas mineras (principalmente la del estafio); as{ se ini-
ci6 una etapa de planificacion encaminada a desarrollar una industria
nacional. La coalicién politica que sostenia la revolucion impulsé la de-
mocratizacion del pafs a través del sufragio universal, la redistribucién
econdmica a través de la reforma agraria y el establecimiento de los de-
rechos humanos con la eliminacién del «pongueaje», trabajo gratuito al
que estaban obligados los campesinos indigenas de los latifundios, here-
dero en parte de una tradicidn incaica, la mita, que ya habia sido utiliza-
da desde los tiempos de la colonia.

La nacionalizacion econdmica, la reconfiguracion y las purgas en el
ejéreito y la pardlisis general del gobierno de Paz Estensoro alimentaron
los incentivos del ejército para promover un golpe de Estado en 1964. El
General Barrientos implanté, doce afios después de la revolucién del
MNR, una politica de derechas favorable a la participacion del sector pri-
vado en la economia centrada de nuevo en el sector de hidrocarburos.
Esto se compaginaba con la promocioén selectiva del sector privado a tra-
vés de la banca publica y de los cargos en la administracion. Los sucesi-
vos golpes militares, fruto del faccionalismo en el ejército, fueron inte-
rrumpidos por el gobierno del general Banzer. El autoritarismo de
Bédnzer mantuvo con mayor intensidad la politica de patrimonializacién
de la administracién publica. Como seflalan Kaufmann et al. (2002), el
empleo en el sector publico entre 1970 y 1978 crecié de 10.000 a 66.000
empleados. El control del empleo y la contratacién piblica generaban la
«clientela» y los fondos para financiar la autocracia politica. Ademds, en
1969 se nacionalizaron por segunda vez las empresas petroleras, como
fruto del cambio de expectativas en los precios del petréleo. Esta diné-
mica promovi6 fuerzas estructurales que todavia perduran hoy en dia.

La crisis econdmica y las presiones sociales impulsaron el proceso
de democratizacién a finales de los afios setenta bajo la opresiéon de un
régimen militar que languidecia. Como no podia ser de otra manera, la
inestabilidad caracterizé un proceso en el que entre 1978 y 1982 se suce-
dieron siete gobiernos militares y dos gobiernos civiles, con la dictadura
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del general Luis Garcia Meza (1981) como exponente mds represor y co-
rrupto. En esta dltima época aumenta el cultivo de la coca y son conoci-
dos los lazos del general Meza con el trafico ilegal. Tras la caida del ge-
neral, Herndn Siles Zuazo es el primer presidente electo de la actual
democracia boliviana. Esta época estuvo especialmente marcada por
la dificil negociacion con el Fondo Monetario Internacional (FMI) de
una salida a la crisis de la deuda. La fragmentacidn sociopolitica y la
crisis econdmica obligaron a Siles Zuazo a convocar elecciones antici-
padas.

La crisis econémica y la presion internacional facilitaron el con-
senso entre partidos y el surgimiento de la «democracia pactada». La
transicion democrdtica de 1985 entre el gobierno de Silez Suazo (1982-
1985) y el de Victor Paz Estensoro (1985-1989) dio lugar al «pacto por
la democracia» entre la «izquierda revolucionaria» del MNR vy la dere-
cha autoritaria, representada por Accién Democrética Nacional (ADN)
y liderada por el ex general golpista Hugo Banzer. El principal desafio
del nuevo gobierno fue la hiperinflacion, que llegé a alcanzar el 20.000%.
Los pactos politicos y las expectativas sociales ante la crisis favorecie-
ron el cambio hacia la Nueva Politica Econémica (NPE), que conduciria,
como ministro de Economia, Gonzalo Sanchez de Lozada, el «Goni».
Mis tarde el «Goni» ganaria las elecciones en 1993 y 2002.

La NPE tenia como objetivos lograr la estabilizacién macroecon6-
mica y avanzar en la liberalizacién y la participacién privada en la eco-
nomia. Esta fue la primera generacién de reformas en Bolivia que fun-
damentalmente, a través del Decreto Supremo 2168, implant6 una
politica monetaria y fiscal restrictiva (incluida la devaluacién de la mo-
neda), la liberalizacion comercial y financiera e inicid la reforma tributa-
ria. Para evitar la distorsion de las tarifas se implanté una tarifa tinica del
20% para importaciones reduciendo los costes de administracién. En el
ambito financiero se liberalizaron los tipos de interés y la cuenta de ca-
pital y se redujo la participacion publica en el sector financiero. La Ley
de reforma tributaria (1986) incrementd la imposicidn indirecta respecto
a la directa para incrementar la recaudacion, lo que se ha logrado paula-
tinamente y, mientras en 1986 los impuestos correspondian al 7,2% del
PIB, a finales de los afios noventa eran de casi el 15%. El principal con-
flicto social derivo de las restricciones en el gasto publico y, mds con-
cretamente, de la reestructuracion de Compafiia Minera de Bolivia (CO-
MIBOL), que dejé cerca de 21.000 mineros sin empleo (Molina y
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Chévez, 2005). Pero la reduccién de la inflacién a un digito y la recupe-
racién de la economia legitimaban la accién del gobierno.

Pese a los éxitos alcanzados por la NPE, en las elecciones de 1989
el conflicto social y, sobre todo, el «acuerdo patridtico» entre el MIR y el
ADN invisti6 en segunda ronda, en el Congreso, a Jaime Paz Zamora
(MIR) como presidente, lo que dejé fuera al partido mds votado, el
MNR. Esta etapa fue mas bien continuista y afianzé los profundos cam-
bios y el despegue econémico del pais. El crecimiento del PIB por habi-
tante fue constante desde 1987 hasta finales de los afios noventa, cuando
empieza a sufrir un importante estancamiento (IIG, 2004).

En 1993 un nuevo pacto, «el pacto por la gobernabilidad» entre el
MNR, la Unién Civica Solidaridad (UCS) y el Movimiento Bolivia Libre
dio de nuevo la presidencia al «Goni» (MNR). En esta época se produce la
segunda generacion de reformas. Los procesos de capitalizacion y de re-
forma de las pensiones (1994), la creacion de un sistema de regulacion
(1995), la descentralizacion del Estado a través de la participacion popular
(1994) y la descentralizaciéon administrativa constituyen importantes es-
fuerzos en la transformacién del Estado y la economia. En conjunto, las re-
formas se han aprovechado por el sector formal de la economia, mientras
que una gran parte de la poblacién se ha mantenido al margen. El alcance
de las reformas se explica mds adelante en detalle, cuando se analizan los
procesos de capitalizacidn y regulacion. Pese a los niveles de crecimiento,
la vulnerabilidad de los sectores mds pobres no se ha reducido.”

El estancamiento econdémico y la escasa visibilidad de las reformas
redujeron el apoyo electoral de Sdnchez de Lozada, en las elecciones de
199; la pugna se produjo entre Jaime Paz Zamora (MIR) y el general
Banzer (ADN). Tras su victoria con un 22,3% de los votos, Banzer for-
mé la denominada «megacoalicién» con el Movimiento de Izquierda Re-
volucionaria (MIR), Nueva Fuerza Republicana (NFR), UCS y CONDE-
PA. Esta fase se caracteriza por la recesion econémica iniciada en 1999,
la combinacién de las politicas de erradicacién del cultivo de la coca
(Plan dignidad) con la puesta en marcha de la Estrategia de reduccién de
la pobreza al incluirse Bolivia en los Paises Pobres Altamente Endeuda-
dos (HIPC) a través del Didlogo nacional (2000), y por el inicio de las
movilizaciones populares y el conflicto social. Entre abril de 2000 y
2001, 54 personas murieron en doce confrontaciones entre agricultores y
sindicalistas y las fuerzas de seguridad y orden. En agosto de 2001, Ban-
zer dimitié a favor de Jorge Quiroga Ramirez, el «Tuto».
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En 2001 se inicia una tumultuosa sucesion de presidentes que re-
cuerda los peores afios de la historia politica boliviana pero que tiene la
peculiaridad de mostrar el conflicto permanente entre el gobierno y la
pluralidad de movimientos sociales del pafs, encabezados por el MAS de
Evo Morales. Aunque el conflicto y las crisis han formado parte de la
historia democrética del pafs, en los dltimos afos la intensidad y la vio-
lencia han llegado a ser asfixiantes a escala econémica y social. El trgi-
co final del gobierno de Gonzalo Sdnchez de Lozada pone de manifiesto
la importancia de las presiones sociales, que también forzaron a dimitir a
Carlos Mesa Gisbert, vicepresidente independiente con el «Goni». Pos-
teriormente, tras la dimision del presidente del Congreso, Hormando
Vaca-Diez, el presidente de la Corte Suprema, Rodriguez Veltzé, liderd
el pais unos meses hasta las elecciones generales de diciembre de 2006,
donde por primera vez un partido en la historia de la democracia bolivia-
na gand por mayoria absoluta.

Bolivia es una democracia de baja intensidad por los incentivos y
restricciones informales que operan a nivel politico y econdmico; se ve
atrapada en un circulo histérico vicioso en el que los elevados costes de
transaccién politicos se superan por medios clientelares que reducen la
legitimidad social de las instituciones, lo que incrementa los costes de
transaccién politicos y asi sucesivamente. Cuando la deslegitimacién
aumenta, crecen las posibilidades de cambios bruscos de gobierno. Los
procesos de democratizacion y el estancamiento econdmico de las «cla-
ses informales» han aumentado las capacidades y las motivaciones para
su movilizacién. La mayoria absoluta de Evo Morales en 2005, renova-
da en las elecciones a la Asamblea Constituyente de agosto de 2006, crea
un nuevo escenario politico caracterizado por el cambio en las redes in-
formales que operan las instituciones politicas. La transformacion eco-
némica y democratica dependerd de su capacidad para formalizar las re-
laciones econdmicas y superar el clientelismo. La Asamblea Constituyente
de diciembre de 2006 es una excelente oportunidad para sentar las bases
colectivas del cambio, pero el desarrollo provendra principalmente de la
superacion de la légica clientelar y del peso de la economia informal.
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8.2. La légica politica y econdmica del clientelismo,
o por qué «la ley se acata pero no se cumple»

Desde una perspectiva comparada, en Bolivia el modelo politico se ca-
racteriza por la elevada fragmentacion, volatilidad y polarizacién en el
sistema de partidos (Alcdntara, 2004; Molina y Chavez, 2005). La eleva-
da competencia entre partidos politicos exige fuertes ingresos para sobre-
vivir. El gasto de los partidos en las campaias electorales de Bolivia supo-
ne 2,5 délares por habitante, cantidad que en América sélo superan paises
muy superiores econdmicamente a Bolivia, como son Estados Unidos y
Costa Rica (2,8 y 3 ddlares por habitante respectivamente).’’ La elevada
volatilidad politica existente (es el segundo pais en Latinoamérica por de-
trds de Pert) y las necesidades de financiacion para la realizacion de cam-
pafias incrementan el valor de los cargos en el sector publico como fuente
de ingresos y del clientelismo como forma de supervivencia politica.

En este contexto, en Bolivia los partidos politicos adaptan sus
estructuras al contexto de elevada competencia e incertidumbre. En Bo-
livia los partidos son maquinarias electorales altamente voldtiles y frag-
mentadas (Alcantara, 2004). La literatura tedrica sefiala cémo la fragmen-
tacion incrementa el precio de la coalicion politica e incentiva el uso de
los cargos en la administracién como moneda de cambio (Chubb, 1981).
La fragmentacién incrementa las necesidades de apoyos electorales para
gobernar y, por tanto, el nimero de concesiones que se deben realizar.
Mis alld del intercambio de cargos en la negociacion politica, el cliente-
lismo mds perverso conlleva el uso de estos cargos para obtener recursos
econdmicos y realizar acciones para el partido o la persona. Para ello es
necesario mantener la disciplina sobre el partido y sobre los cargos en la
administracién. Tradicionalmente los partidos han utilizado distintas re-
glas para disciplinar a sus parlamentarios y reducir los costes adicionales
de la competencia intrapartidaria, como la firma por adelantado de la di-
misién como diputado o senador a disposicion del presidente del partido.
Pero el control de los cargos en la administracién procede a través del
control sobre la carrera de los funcionarios, de las capacidades para des-
pedir arbitrariamente, de las contribuciones «forzosas» al partido y de
otras acciones de presién que actian como sistema de incentivos para la
captura de la administracién por el partido.

El uso politico de la administracién publica ha limitado el alcance
de las reformas politicas y administrativas. En la arena politica, la refor-
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ma de la Ley de partidos en 1997 supuso un cambio en los mecanismos
legales disponibles para perseguir la financiacion ilegal de los partidos
tras sonados casos de financiacién ilegal. El fendmeno del padrinazgo es
un caso particular de clientelismo muy extendido en Bolivia y documen-
tado (Banco Mundial, 2000). El padrinazgo stricto sensu es un fenéme-
no muy extendido por el cual el «padrino» otorga alguna especie de fa-
vor o proteccion a varios «ahijados». En Bolivia la captura politica de la
administracion publica ha funcionado a través del padrinazgo, que es un
sistema jerdrquico en que el «padrino» utiliza las atribuciones del cargo
politico para contratar cargos y ampliar asi su base de lealtades para fa-
cilitar su supervivencia politica y econdémica. El padrinazgo se puede
producir simultdneamente con el nepotismo; es decir, la inclusién en la
red de los familiares del «padrino». Pero el padrinazgo va mds alld de la
esfera politica y es un fenémeno que tradicionalmente ha ligado a las fa-
milias de clase alta y baja mediante el intercambio de seguridad y empleo
por lealtad y servicios econémicos.”> En contextos de elevada pobreza e
incertidumbre econdmica, el padrinazgo ha garantizado seguridad eco-
némica para un elevado nimero de ciudadanos que carecian de la forma-
cién y las capacidades bdsicas para encontrar trabajo.

Mas alld de la fragmentacién y la competencia en la esfera politica,
en Bolivia la intensidad del clientelismo también se explica por la im-
portancia del sector econdémico informal. El control de los cargos y las
rentas de la administracién piblica ha sido basico para mantener los in-
tereses ligados al statu quo del modelo econémico. El elevado peso de la
economia informal provoca que en gran medida los partidos se financien
al margen del Estado y que la financiacién publica apenas llegue al 20%
de maximo (La Razon, 29 de febrero de 2002). Esto incrementa los in-
centivos de los partidos politicos a utilizar férmulas alternativas al Esta-
do para obtener sus ingresos y evitar la construccién de un sistema mas
transparente y neutro de financiacién. El control de la administracién pu-
blica permite que los partidos politicos reduzcan el nivel de fiscalizacién
de su financiacién y, por tanto, que puedan extraer recursos del sector in-
formal de la economia. De esta manera pueden combinar los recursos de
la financiacidn de cardcter informal (tanto legal como ilegal) con los de-
rivados del sistema formal.

La relacién de los partidos con el sector informal de la economia se
mantiene a través de redes que utilizan los cargos publicos para obtener
recursos econémicos y evitar el cumplimiento formal de normas que va-
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yan en contra de sus intereses. Para maximizar sus ingresos, las redes
clientelares evitan el cumplimiento de normas formales que reduzcan la
capacidad del partido para obtener nuevos recursos. Esto es mas probable
a través de redes de un tamafio suficientemente pequefio como para disci-
plinar y generar confianza y seguridad y de partidos politicos como los
del sistema tradicional (principalmente MNR, ADN, MIR y UCS) carac-
terizados por ser mdquinas electorales fuertemente personalistas. El esti-
lo de liderazgo en los partidos de Bolivia y las estructuras jerarquicas pro-
pias del padrinazgo facilitan el control sobre los cargos y sus acciones.

Como se puede observar en el cuadro 8.2, en Bolivia la administra-
cion publica se encuentra altamente politizada. Las encuestas realizadas
a mds de 2.000 funcionarios en el conjunto de la administracién por Gin-
gerich (2004) son contundentes. Aunque existe una gran diferencia entre
los organismos auténomos y el resto de la administracion, las conexiones
politicas son extremadamente importantes a la hora de acceder a un car-
go, mientras que los despidos tienen, sobre todo, motivaciones politicas.
La mitad de los trabajadores de la administracién creen que es probable
que pierdan su trabajo en el futuro, lo que incrementa todavia mds sus in-
centivos a servir al partido para que éste posteriormente le provea de al-
guln otro trabajo. El nivel de pertenencia a partidos en la administracién
es elevado y las probabilidades de control ante actos fraudulentos es muy
reducida. Todo ello apunta a que en Bolivia la captura politica de la ad-
ministracién es un hecho que dificilmente puede ponerse en duda y cu-
yos extremos sobrepasan el limite democrético.

La estrategia de falta de garantia de cumplimiento de la norma: el
caso de la Ley de partidos

El control politico de la administracién reduce el cumplimiento de las
leyes contraproducentes para la maquinaria electoral que pudieran po-
ner en riesgo el equilibrio politico-econdmico. Esta falta de garantia
de cumplimiento de las normas (enforcement) se ejemplifica en el caso de
la Ley de partidos y de las reformas en la administracién ptblica, que
no se han aplicado a todos los efectos por sus consecuencias sobre el
sistema de financiacién de los partidos y sobre la utilizacion de los car-
gos de la administracion tanto como moneda de cambio en el intercam-
bio politico como para potenciar las actividades del partido. Como se-
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fiala Gingerich (2004), la debilidad de la Corte Nacional Electoral
(CNE) responde a los incentivos de los partidos para evitar la implan-
tacion de facto del control sobre los ingresos de los partidos. La falta de
supervision efectiva por parte de la CNE permite a los partidos politi-
cos obtener la financiacién publica implantada por la Ley de partidos
en funcién del nimero de votos, a la vez que financiarse a través de
otros mecanismos, principalmente del sector econémico informal y el
uso de los recursos de la administracién (camiones, propaganda y
otros). La crisis de la CNE ilustra su falta de eficacia. Las presiones po-
liticas provocaron la primera resignacién de varios miembros de la
CNE, incluido su presidente en 2001 y posteriores problemas con el re-
gistro llevaron a todos los miembros a abandonar el cargo. Finamente,
las presiones de los sectores sociales (Iglesia y ONG principalmente),
de las agencias multilaterales y de los propios partidos politicos hicie-
ron volver a los miembros de la CNE. La inestabilidad en la CNE y, es-
pecialmente, su incapacidad para sancionar e imponer multas han limi-
tado el alcance de su control sobre los partidos.

La Ley de partidos ilustra también las fuertes conexiones entre el
sistema politico y la economia informal de tipo ilegal. Esta ley surge en
gran medida como respuesta a las vinculaciones probadas del ex presi-
dente Paz Zamora (1989-1993) con Isaac «Oso» Chavarria, uno de los
principales narcotraficantes del pais. Aunque formalmente no pudo ser
acusado porque existia un vacio legal que lo impedia, este suceso impul-
s0 el recelo popular e internacional en la financiacién de los partidos en
Bolivia hasta el punto que Estados Unidos denegé el visado al ex man-
datario. Pero histéricamente en Bolivia la financiacién de los partidos
siempre se ha relacionado con actividades ilegales y la compra-venta de
votos. Los casos mds sobresalientes son las acusaciones de relaciones
econdmicas con el narcotrafico de la dictadura de Garcia Meza y, ya en
la democracia, las del ex presidente Paz Zamora (1989-1993), y los
vinculos de familiares del general Banzer con el trafico ilegal de droga.
Practicamente todos los gobiernos democraticos del pais se han enfren-
tado a escandalos ligados a negociaciones o a la pertenencia a redes de
narcotrafico (Gamarra, 1995).

La nueva Ley de partidos introdujo la financiacion puiblica basdn-
dose en sus resultados electorales, asi como en la supervision de los in-
gresos privados de los partidos por la CNE, encargada del padrén electo-
ral y de resolver los conflictos electorales. Pero los incentivos derivados
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de las presiones sociales y de los organismos internacionales no son su-
ficientes para compensar a los partidos politicos por recurrir al sistema
informal. La presion de los organismos internacionales genera la posibi-
lidad de obtener recursos para realizar reformas y crear nuevos puestos
de trabajo bien remunerados si se adoptan organizaciones de iure. La
presion de las Instituciones Financieras Internacionales (IFI) a través de
procesos de isomorfismo difunden las tecnologias organizativas a cam-
bio de contraprestaciones econdmicas. En este contexto, los partidos po-
liticos tienen incentivos para adoptar politicas formales de iure que les
permitan obtener recursos informales de facto.

Las redes de clientelismo requeridas para compaginar formalidad e
informalidad a escala politica y econdmica pervierten el funcionamiento
de las instituciones y no permiten ordenar la competencia politica en el
pais. La persistencia de la dualidad econémica se explica por las inercias
del patrén histérico de crecimiento de Bolivia y el clientelismo en la ad-
ministracion publica. La deslegitimacion de las instituciones del Estado,
junto con la mayor capacidad organizativa de las «clases informales», ha
incentivado el surgimiento de nuevos movimientos sociales y politicos.
Pero Bolivia persiste en la dualidad social. Esta y los elementos que han
provocado el cambio en el statu quo del sistema de partidos desde los ini-
cios de la fase democratica se estudian en el apartado siguiente.

8.3. Estructura sociocultural y empresarial en Bolivia:
el peso de la informalidad

La utilizacién politica de los cargos publicos incrementa el coste de la
formalidad a la vez que deslegitima las instituciones aumentando la dis-
tancia entre sociedad y Estado. En Bolivia el déficit institucional se ha
traducido en menores tasas de crecimiento y creacion de empleo y en una
pobreza persistente (Kaufmann et al., 2002). La pobreza afecta al con-
junto de las culturas del pais y, sobre todo, a las clases sin acceso a la
educacidn. Las reformas econdmicas de los afios noventa y la persisten-
cia de un modelo de desarrollo poco diversificado, basado en grandes
empresas multinacionales intensivas en capital, reducen las oportunida-
des en el sector formal de la economia, que ha aumentado del 67,1% del
PIB en 1999 al 68,3% en 2003 (Schneider, 2005).
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En Bolivia la estructura social estd marcada por la importancia de
la «clase informal» y las culturas originarias. El cuadro 8.3 muestra la
pobreza en Bolivia segiin la estructura de clases teniendo en cuenta el ni-

CUADRO 8.3
Estructura social y pobreza segtin territorio, nivel de educacion, culturay
sector de actividad (1999, MECOVI)

Capitales de Otras areas Area
departamento urbanas rural
Extrema Pobreza Extrema Extrema %

Pobreza pobreza

pobreza Pobreza pobreza Poblacion

% Poblacion* 47,0 22,6 65,8 n.d. 81,7 69,5

Afos de escolaridad

Ninguno 60,9 274 75,6 440 92,1 80,3 13

1-5 56,0 272 78,7 40,8 86,4 743 95,6

6-8 555 23,1 70,2 373 76,6 61,7 66,5

9-12 432 18,1 652 30,7 65,5 47,1 36,7

Mais de 12 19.5 6,7 27,0 7,7 259 10,6 n.d

Género

Hombres 459 19,7 70,5 37,7 80,9 57,6

Mujeres 474 21,6 724 36,2 825 60,0

Etnicidad**

No indigena 448 19.3 72,5 349 80,9 33,6 33,6

Indigena 50,6 23,6 69,8 40,5 82,5 66,4 65,8

Culturas de origen***

Quechua 559 28,0 n.d n.d 87,5 68,7 21,2
(30)

Aymara 61,5 36,1 n.d n.d 89,1 704 14,6
(25)

Espaiiol 489 21,2 n.d n.d 65,8 35,2 60,8
(15)

Guarani u otros 92,9 69,0 n.d n.d 78,8 49,1 1,3

Extranjeros 114 30 n.d n.d 50,0 0,0 24

Mestizo (30)
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CuADRO 8.3 (Continuacion)

Capitales de Otras dreas Area
departamento urbanas rural
Extrema Extrema Extrema %

Pobreza pobreza Pobreza pobreza Pobreza pobreza Poblacion

Empleo
Empleado 399 16,1 62,0 28.8 80,2 572 53,6
Poblacion no activa 45,8 20,7 71,5 36,7 77,0 50,3 440
Desempleado 50,3 239 76.9 473 414 345 64
Tipo de empleo
Obrero 533 11,6 73,6 31,8 715 42,1 8,13
(trabajadores
de cuello azul)
Empleado 28,3 8,9 49,7 174 40,2 18,8 20,77
(trabajadores

de cuello blanco)
Trabajador por 47,0 22,3 61.8 294 78.5 54,5 40,22

cuenta propia

Empleadores 21,3 79 60,3 24,6 51,5 20,7 1,0
Trabajo familiar 57,5 34,1 74,7 452 88,1 67,3 25,7
o de aprendiz no
remunerado
Trabajador doméstico 30,2 6.4 66,7 27,6 36,0 16,3 1,89

Sector econdmico****

Informal

Formal

50.4 23,6 739 39.5 833 60,6 67
325 9.3 58,1 22,6 574 30,7 33

* % de poblacion segiin Hernani (2002) y Banco Mundial (2000). ** Albé y Molina (2006) y Molina
y Chdvez (2005) segtin INE (2001) y MECOVT (1999); en este caso se considera el idioma materno de
los hogares. *** En el caso de las culturas de origen, los datos por capitales de departamento corres-
ponden a las dreas urbanas definidas por el Instituto Nacional de Estadistica, MECOVI (1999). El % en

la poblacion de

las culturas de origen se calcula a partir de la lengua mds hablada por los mayores de 6

afios; INE, Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (1992-2001). Los datos entre paréntesis indican la
agrupacion por autoidentificacion. **#** % de poblacién del sector econémico informal segiin MECO-
VI (1999) y Schneider (2002).

FuenTE: MECOVI.
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vel educativo, el género, la cultura, el sector de ocupacion y el tipo de
economia en el que opera. El riesgo relativo en el hecho de ser pobre
aumenta con menores niveles de educacién, con el desempleo, con la fal-
ta de cultura y segtin el sector de la economia en que se opera. Como se
observa, la incidencia de la pobreza es practicamente similar en el caso
de ser indigena u operar en el sector informal. Sin embargo, la diferencia
en términos de pobreza entre los que operan en el sector formal e infor-
mal (32,5 y 50,4% respectivamente) de la economia es mayor que la que
existe entre indigenas y no indigenas (50,6 y 44,8%, respectivamente).
Las culturas originarias medidas por la lengua hablada indican que el ni-
mero de pobres que habla espafiol (3,1 millones) es mayor que el de los
pobres que habla quechua y aymara (2,8 millones). No obstante, si se uti-
liza la lengua materna en vez de la hablada, los resultados se invierten. Y
las diferencias en términos de pobreza se intensifican cuando se tiene en
cuenta la autopercepcion, caso en el que sélo cerca de 700.000 pobres se
definen a si mismos como espafioles. La percepcion de la pobreza esta
fuertemente ligada al hecho indigena y rural.

El empleo afecta a la estructura de la pobreza, aunque no garantiza
su superacion. Una importante parte de la poblacién no es activa y cerca
del 40% de los empleados son pobres. El desempleo afecta, especial-
mente, a los quintiles mds pobres de la poblacién. Mientras que la tasa de
desempleo abierto del quintil mas pobre ha aumentado entre 1999 y 2003
del 10,66 al 15,18%, el quintil mas rico ha visto cémo su tasa de desem-
pleo se ha reducido del 6,12 al 5,37% (INE Bolivia, Encuesta de hoga-
res). La creacion de empleo ha recaido, sobre todo, en los hogares mas ri-
cos, de mayor nivel educativo y con mayores conexiones en la empresa y
la politica.

La mayoria de las personas de Bolivia vive del sector informal de
la economia, que en 2003 alcanzaba el 68% del PIB. Como muestra el
grafico 8.1, las principales actividades econdémicas que se realizan en
la informalidad son el comercio, la agricultura, el transporte, la cons-
truccién y, curiosamente, la actividad financiera. Esta dltima ilustra la
importancia de las practicas informales de préstamo y, por tanto, la
oportunidad para la practica de la usura y otras férmulas que dificultan
enormemente la capacidad para formalizarse de las clases mds pobres.
También es importante seflalar que los ingresos laborales de los traba-
jadores del sector formal e informal son claramente desiguales. En el
afo 2003, los informales ganaron en promedio la mitad que los trabaja-
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GRAFICO 8.1
Poblacion ocupada en el sector informal por actividad econdmica
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FueNTE: INE (2006).

dores en el sector formal (370 frente a 797 bolivianos de 1990 respec-
tivamente, INE Bolivia). Estas diferencias salariales constituyen una de
las fuentes econémicas de los conflictos sociales y de la elevada desi-
gualdad del pafs.

Las culturas originarias son pobres sobre todo por su falta de acce-
so a la educacion y su escasa vinculacién con el sector econémico formal
de la economia. Andersen et al. (2003) muestran estadisticamente que la
discriminacion salarial se debe sobre todo al acceso a la educacidn,
mientras que los efectos de la discriminacidn étnica son practicamente
inexistentes. No todos los pobres son de las culturas originarias y practi-
camente dos de cada cinco pobres no son indigenas, lo que indica que en
Bolivia la estructura social de la pobreza no guarda una relacién directa
con la cultura. El trabajador doméstico, principalmente personas de las
culturas originarias, tienen un indice de pobreza mds reducida que los
trabajadores por cuenta propia, los obreros o los trabajadores familiares
o de aprendiz no remunerados, profesiones donde el porcentaje de mes-
tizos es mucho mayor (véase el cuadro 8.3).

Las limitaciones de datos complican el estudio de las relaciones en-
tre el sector informal de la economia y los lazos culturales. La dualidad
entre el sector formal e informal se extiende mucho maés alld de la cultu-
ra; en el sector informal no se encuentran sélo las comunidades de ori-
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gen. La menor incidencia de la pobreza se da en el sector formal de la
economia, entre los empleadores y los trabajadores de «cuello blanco».
Estos son los que tienen mayor acceso a la educacién y a empleos mds
estables, normalmente en la gran empresa privada y en el sector publico.
Aunque va mads alld de las diferencias étnicas y culturales, en Bolivia la
dualidad social todavia perdura hoy en dia y ha facilitado la construccién
de un imaginario colectivo de raices étnicas y desigualdad econémica a
través de mitos y simbologias que sirve mds para distinguir entre adver-
sarios politicos que para describir la realidad socioecondmica.

Los profesionales de «cuello blanco» y los grandes empleadores
unicamente representan el 20,3% de la poblacion aunque generan el 60%
del PIB (FUNDES, 2003). El cuadro 8.3 muestra la estructura empresa-
rial y del empleo en Bolivia. Los microempresarios sélo generan el 25%
del PIB pero dan empleo al 83% de la poblacién. Las grandes empresas
petroleras y el sector agroexportador contrastan con las mas de 600.000
unidades campesinas y los 50.000 pequefios proveedores de bienes y
servicios (Molina, 2004). Esta asimetria se traduce, politicamente, en
una capacidad asimétrica de influencia politica por los problemas de ac-
cién colectiva que afrontan los microempresarios en relaciéon con las
grandes empresas, asi como a la propia captura politica de la administra-
cion (IIG, 2004).

La persistencia de la pobreza ha sido especialmente importante en
el sector informal de la economia, asociado al trabajo poco cualificado,
rural y perteneciente a alguna de las culturas originarias de Bolivia. La
incertidumbre creada por la crisis econémica de finales de los afios no-
venta y la incapacidad de la economia para generar empleo incrementd
auin mds el valor de la seguridad de los cargos puiblicos en el sector for-
mal. En este contexto, el incremento de la movilizacién y el conflicto so-
cial reducian ain mds incentivos por sacrificar la captura de rentas en
busca de reformas a medio y largo plazo. Todo ha derivado en una pérdi-
da progresiva de legitimidad de las instituciones politicas que ha ido
acompafiada de protestas y de un elevado conflicto social.
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CUADRO 8.4
Estructura empresarial en Bolivia: la importancia de la informalidad

Tamafio de
la empresa % Empleo Empleo Empleo
(n.° de sobre Empleo urbano (% Empleo rural Empleo total
trabajadores) el PIB urbano  sobre total)  rural (en %) total (en %)
Dela9 25,52 1411970 72,58 1.571.533 96,6 2.853.303 83,1
De 10a 19 2,74 147277 7,57 23014 140 170291 47
De 20 a 49 335 108.474 3,59 14,302 037 122976 34
50 o mds 65,34 277.436 14,26 33014 2,13 312.650 5.7
Ajuste 3,04
Total 100 1.945.351 100 1.643.843 100 3.589.221 100

FueNTE: FUNDES (2003).

Reformas economicas, deslegitimacion del Estado y conflicto social
en Bolivia

Las reformas de la década de los noventa en Bolivia no lograron redu-
cir los niveles de pobreza (IIG, 2004). Los efectos de las politicas sobre
el sector econémico informal de la economia y sus mayores capacida-
des organizativas han provocado un incremento de los conflictos y las
movilizaciones que han desestabilizado la vida politica del pais. El mis-
mo Evo Morales llegé a advertir que no necesitaba la financiacion pu-
blica y que renunciaba a la misma, dando muestras evidentes de su de-
pendencia de los recursos de la economia informal. El éxito de la tictica
de la movilizacién que finalmente provocd el triunfo del MAS en 2005
pone de manifiesto las relaciones entre el sector informal y el modelo
politico.

El aumento de los problemas de clientelismo y el estancamiento de
la economia informal forman parte de una visién compartida por la ma-
yorfa de la poblacién. Por un lado, distintos tipos de trabajadores han en-
contrado un nexo comiun en la deslegitimacién del Estado y sus raices
culturales. Por otro lado, las reformas estructurales encaminadas a mejo-
rar el rendimiento del sector formal han incrementado el tamafio y los
problemas del sector informal. La deslegitimacién del Estado se ha pro-
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ducido al mismo tiempo que han aumentado las capacidades de movili-
zacion del sector informal, lo que ha reducido el coste de oportunidad de
la movilizacién. Sin embargo, existe una importante distancia entre el
funcionamiento del Estado y una percepcion colectiva que, si bien gene-
ra la unién de distintos colectivos y agrupaciones sociales, estd sometida
a importantes limitaciones cognitivas y a problemas de informacion.

El incremento de la fragmentacién politica a partir de 1997 con el
gobierno de Banzer (1997) y luego con el de Sdnchez de Lozada (2002)
marca el inicio de una etapa de mayores costes de transaccion politicos y
de mayor importancia de las «pegas» o cargos como moneda de cambio
en la negociacidn politica. El gobierno del ex dictador reforzo el caracter
neoliberal de las politicas y basa su apoyo legislativo en el reparto de
cargos, lo que también se produjo en el de Sdnchez de Lozada.”” Los
efectos de las politicas de reforma sobre la estructura del desempleo, aso-
ciadas a la escasa capacidad de generar alternativas econémicas, han sido
una fuente de presion social.

Los trabajadores de la coca y los mineros han incrementado la ofer-
ta de trabajo de «proletariado informal», aumentando la competencia y
presionando los salarios a la baja, haciendo mds atractiva la subcontrata-
cién de empresas o trabajadores informales. La pérdida de trabajo en el
sector de la mineria y de los cultivos de coca en el Chapare tienen su ma-
xima expresion en la misma vida personal del actual presidente Evo Mo-
rales y constituyen importantes desencadenantes de las movilizaciones
por sus efectos sobre el «proletariado informal». Ademds, la falta de al-
ternativas productivas y las limitaciones de una poblacién con bajos ni-
veles de capital humano también contribuyen a reducir el coste de opor-
tunidad de la movilizacion.

La mayor presencia de la cooperacién internacional incrementd la
supervision del avance democrético, asi como la lucha contra el sector
informal del cultivo de coca. Como sefiala Gamarra (1995), el Plan dig-
nidad logré, entre 1999 y 2002, erradicar 30 hectédreas de cultivo de la
hoja de coca en el Chapare y el desmantelamiento de los laboratorios
quimicos y las principales vias de suministro de la pasta base hacia Ecua-
dor y Colombia. Los recursos provenientes de Estados Unidos (110 mi-
llones de délares aproximadamente) y la militarizacién de la zona con-
tribuyeron al éxito de la politica. Pero el éxito también drené del pais
entre 500 y 700 millones de délares (1% del PIB) y supuso un golpe para
el 60% de la poblacién que vive en la economia informal. Las alternati-
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vas productivas se han intentado promover facilitando la ayuda técnica
para establecer cultivos alternativos en vez de dar contraprestaciones
econdmicas, que se habfa demostrado que incentivaban para cultivar mds
coca. Los cultivos en la zona dan unos beneficos anuales de cerca de 80
millones de ddlares. En la actualidad, las 14.000 hectareas de la zona de
Yungas y la distribucion a través del Altiplano constituyen el principal
reto de la lucha contra el trdfico ilegal.

Las mayores capacidades organizativas de los movimientos sociales
y el menor coste de oportunidad de la movilizacién, debido al desempleo y
el aumento de los costes de la represion politica, han contribuido a cambiar
esta dindmica. Los procesos de democratizacion y la presencia de organis-
mos internacionales y ONG contribuyen a la formacién y la disponibilidad
de recursos de los agentes sociales y reducen los costes de la organizacion
politica. En muchos casos, nuevos movimientos sociales de los paises en
desarrollo facilitan la movilizacién de los agentes sociales de Bolivia
(como gremios, sindicatos, coordinadoras, juntas vecinales y otros).

La intensidad de las movilizaciones ha sido muy elevada y la para-
lisis ha provenido de mudltiples intereses en conflicto. El grifico 8.2
muestra la escalada de la violencia en el pais y su progresivo aumento
desde 2002. Las movilizaciones mds duras han provenido de las marchas
y bloqueos en la ciudad de La Paz por parte de sindicatos, grupos gre-
miales y juntas vecinales. El eje de conflicto en los movimientos socia-
les abarca intereses econdmicos distintos (cocaleros, agrarios, mineros o
transportistas), territoriales (comités civicos de departamentos), y cultu-
rales (movimientos indigenas). Los conflictos con las multinacionales
han sido especialmente graves, como la «guerra del agua» en Cocha-
bamba en 2001, o contra la multinacional Aguas del Illymani, filial de la
empresa Suez, en 2004 y, mas recientemente, en el proceso de naciona-
lizacién de los hidrocarburos. El conflicto territorial ha provenido del
departamento de Santa Cruz, actualmente el mds préspero y que deman-
daba una mayor autonomia politica y econémica. El conjunto de estos
conflictos ha hundido al pais en una escalada de violencia.

Como se muestra en el grafico 8.3, las encuestas de percepcion de
los principales problemas del pais muestran cambios significativos en las
preocupaciones de la poblacién. Desde 1997 se observa una creciente
percepcién de corrupcidn, y a partir de 2002 un intenso aumento de la
preocupacioén por la violencia. En consonancia, el apoyo a la democracia
se ha reducido del 64% en 1996 al 45% en 2001, mientras que en estos
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mismos afios la satisfaccion hacia la democracia se habia reducido del 25
al 16% (Latinobarémetro, 1996-2004). En cambio, el desempleo y la po-
breza se muestran como preocupaciones persistentes a lo largo de la dé-
cada de los noventa y son problemas estructurales que las reformas no
han logrado atajar. En estos momentos existe una fuerte preocupacién
compartida de que los problemas de violencia, corrupcién, empleo y po-
breza son acuciantes en el pafs.

La victoria del MAS en las elecciones de 2006 se debe a su capaci-
dad de integrar el descontento social y los distintos movimientos socia-
les. De esta forma, el MAS se ha convertido en un partido de amplio al-
cance que engloba intereses heterogéneos (catch all party). El alcance de
su estrategia se puede convertir, no obstante, en su principal debilidad si
no logra superar las contradicciones internas inherentes a la heterogenei-
dad socioeconémica del movimiento. Este gobierno constituye una nue-
va oportunidad histérica de avanzar hacia la superacién de la dualidad
econdmica y el inicio del cambio de modelo econémico. Esto implica un
reequilibrio de las relaciones de poder en el pais. Sobre este cambio pesa
la espada de Damocles de la inercia del tradicional equilibrio politico-
econdmico entre clientelismo y sector informal.

GRAFICO 8.2

Disturbios civiles en Bolivia (1995-2005)
7.000
6.000 A
5.000 - . .
40004 o
s0004 5~ .
2.000
1.000 —

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

v Total Bolivia --0-- Manifestaciones y marchas
}— Huelgas y paros —o— Bloqueos y tumultos

FueNTE: INE (2006).
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GRAFICO 8.3
Percepcion sobre los principales problemas de pais
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FUENTE: Molina (2004).

8.4. El proceso de capitalizacion en Bolivia: limitaciones
informales a la reforma econdmica

La implantacién del modelo neoliberal en Bolivia se ha realizado sobre
estructuras sociales preindustriales y basadas en la fuerte dualidad for-
mal e informal. Este problema, general en Latinoamérica (Centeno y
Portes, 2006), es, si cabe, mas evidente en el caso de Bolivia debido al
peso de la informalidad y la desigualdad de su estructura social. Los
procesos de privatizacidén sobre estructuras socioeconémicas como la
boliviana tienen fuertes dificultades para llegar a los hogares mas nece-
sitados bien, al contrario, tienden a incrementar el peso de la informali-
dad por los despidos que acarrean en el sector ptblico, en el que se basa
la escasa clase media latinoamericana. Las politicas neoliberales corren
el riesgo de conducir al declive al sector formal y de incrementar el ni-
mero de microempresarios. La estructura social de Bolivia no estaba
preparada para que la participacién de la empresa multinacional tuviera
el impacto esperado.
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El proletariado y los empresarios formales creados a la luz de los
procesos de sustitucion de importaciones han tenido muy dificil sobrevi-
vir politicamente durante la puesta en practica de las politicas del Con-
senso de Washington (Tokman 1982). El remedio puede haber sido peor
que la enfermedad, porque se ha supuesto que los mercados y las institu-
ciones funcionan indistintamente de la estructura social en la que operan.
Asi, estas politicas «han favorecido a los inversores del primer mundo,
que han encontrado nuevos nichos rentables para sus inversiones, en
gran medida fruto de la venta de las empresas estatales y privadas nacio-
nales a buen precio» (Centeno y Portes, 2006: 45).

La combinacién de las habilidades de la empresa multinacional
con las de la estructura social y productiva de Bolivia genera una asi-
metria de recursos y capacidades que favorece a la multinacional. Estas
empresas cuentan con mejor tecnologia y mejores profesionales y por
lo general tienen mayor experiencia en el sector y recursos econémi-
cos. Ademas, el inversor multinacional busca, sobre todo, el beneficio
a corto plazo fruto de los incentivos de sus gerentes, cuyo salario esta
vinculado, en gran parte, al rendimiento de las acciones de las empre-
sas (stock options). El poder de negociacién de las empresas multina-
cionales aumenta todavia mds porque operan ante un Estado con fuer-
tes necesidades financieras y, en gran medida, capturado por los
partidos politicos.

Como sostiene Evans (1986), la I6gica sugiere que en Latinoaméri-
ca la debilidad de las empresas de los paises requiere la proteccién del
Estado antes de su exposicién a la competencia internacional. El éxito
de las empresas brasileflas Embraer y Petrobras o la empresa chilena
CODELCO muestran la viabilidad de este modelo. Incluso en Chile, la
economia mds avanzada de América Latina, las politicas neoliberales
stricto sensu no han logrado generar empleo de calidad para la mayoria
de las familias mds pobres. Las politicas econdmicas que finalmente tu-
vieron éxito en Chile no fueron las propuestas por la ortodoxia liberal y
el éxito econémico no ha logrado reducir la pobreza mas extrema ni la
desigualdad.

Al igual que en el resto de Latinoamérica, en Bolivia el proceso de
privatizacion y capitalizacion se caracteriza por la intensidad de las dife-
rencias entre los efectos econdmicos de las privatizaciones y su percep-
cién social. Esta brecha causa la pérdida, en términos relativos mas que
en absolutos, de las clases mds pobres. Pese a que las privatizaciones han
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beneficiado a los pobres, en general la mejora de las clases medias ha
sido mayor. Como las causas del estancamiento econémico y el elevado
clientelismo no se pueden definir claramente, las transnacionales han
sido ademads utilizadas en el discurso politico para animar el descontento
y reavivar antiguos mitos sobre la «colonizacién de Bolivia». Todo ello
ha desencadenado violentas pugnas sociales, sobre todo en el sector del
agua, generando un proceso que finalmente ha derivado en la nacionali-
zacion de los hidrocarburos el 1 de mayo de 2006. A continuacion, se
describe el proceso de privatizacién y capitalizacion, sus principales
efectos econdmicos y sociales, la importancia de los «modelos mentales»
y las limitaciones cognitivas en el cambio institucional y de modelo eco-
némico.

El proceso de privatizacion y capitalizacion en Bolivia

El proceso de privatizacién en Bolivia es singular, tanto por su intensi-
dad como por su forma. El presidente Jaime Paz Zamora (1989-1993) fue
el primero en plantearse la necesidad de incrementar la participacién
privada en la economia, pero el gobierno de Sdnchez de Lozada (1993-
1997) fue el que llevo a cabo la gran mayoria del proceso de privatiza-
cién y capitalizacion. Tras la primera generacion de reformas (1985-1993)
en que se liberalizan los precios, se abre el pais al comercio exterior y se
ponen las bases para controlar el déficit fiscal; en una segunda genera-
cion se disefian las acciones destinadas a la reestructuracion del Estado y
para introducir la iniciativa privada en la economia. Estas dltimas refor-
mas empiezan con el programa «Plan de todos» de Gonzalo Sanchez de
Lozada, que respondia a las necesidades de inversion del pais derivadas
de la crisis fiscal del Estado y de sus empresas ptiblicas, y que se enfren-
taba a la reticencia e incertidumbre de los inversores privados, dada la
histdrica inestabilidad politica del pais.

El gréfico 8.4 muestra la intensidad del proceso de privatizaciones
en Bolivia en relacién con el PIB de cada afio y la media latinoamerica-
na. Desde 1995, en Bolivia el valor de las privatizaciones fue extraordi-
nariamente elevado y lleg6 a ser mds de tres veces superior al de la me-
dia latinoamericana. Esto incrementa la importancia del estudio de la
singularidad de los procesos de privatizacién en dicho pafs.
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GRAFICO 8.4
La intensidad de las privatizaciones en Bolivia (1985-1999)

25,00
20,00 — """" Covenen
15,00
10,00 ~

5,00

T I T T T 1
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

—o— Media en Latinoamérica «+0: Bolivia
FuUENTE: Lora (2001).

El proceso de «desestatizacion» de la economia tiene lugar de dos mane-
ras. Por un lado, las pequefias y medianas empresas estatales (dedicadas,
en su mayor parte, a la produccién o comercializacidn de bienes) se pri-
vatizan de la forma tradicional; es decir, el gobierno transfiere la mayo-
ria de la propiedad de la empresa publica a la empresa privada que ha
realizado la mejor oferta y luego tiene absoluta libertad para gastar estos
ingresos. Por otro lado, las grandes compaifiias propiedad del Estado,™
prestadoras de servicios ptiblicos o dedicadas a la extraccidn de recur-
sos no renovables, se capitalizan, una nueva modalidad destinada prin-
cipalmente a maximizar la inversién por encima de los ingresos y, en el
caso de Bolivia, a reformar el sistema de pensiones. El cuadro 8.5 mues-
tra las principales empresas privatizadas y capitalizadas, asi como su va-
lor, la compaiia inversora y los compromisos de inversion realizados
hasta 2000.

La capitalizacién consiste en el aumento del capital de una empre-
sa con recursos privados. El incremento del patrimonio surge por la in-
corporacién de activos a la compafifa en forma de nuevas inversiones. En
el modelo boliviano, la empresa capitalizada es transformada en una so-
ciedad an6nima de capital mixto cuyo nuevo socio estratégico, escogido
mediante licitacion publica, pasa a poseer el 50% de las acciones de la



Limites a la transformacién del Estado y la economia en Bolivia 255

nueva compaiiia, asi como su control social. Por su parte el Estado, que
disfruta del 45% de las acciones de la empresa, distribuye gratuitamente
a todos los ciudadanos bolivianos mayores de 21 afios, el 31 de diciem-
bre de 1995, la titularidad de sus acciones a través de fondos de pensio-
nes. El 5% restante queda en manos de los empleados, aunque en el caso
de YPFB este valor llegé al 16%. El Estado no vende su patrimonio sino
que lo aporta para formar una sociedad con el 50% de participacién de un
socio estratégico.

CuUADRO 8.5
Recursos generados por la privatizacion y la capitalizacion

Inversion
Valordela  Valorde la 2000 (% Compaiifa

Empresas creadas ~ Afio  privatizacién capitalizacion s/comprometido)  inversora

Petréleo y gas Millones de délares estadounidenses
Chaco S.A. 1997 306,66 100,00 Amoco
Andina S.A. 1997 264,77 1542 YPF-Perez Com-
pac-Plus Petrol
Transredes S.A. 1997 263,50 2130 Enron-Shell
EBR S. A. 2000 102,00 Petrobras (y otras)
Oil Tanking S.A. 2000 12,05 Oil Tanking
Electricidad
Corani S.A. 1995 39,90 86,6 Dominion Energy
Inc.
Guarachachi S.A. 1995 50,30 1392 Energy Iniciati-
ves, Inc
Valle Hermoso S.A.1995 58,79 115,6 Constellation
Energy, Inc
TDE S.A. 1997 47,13 Unién FENOSA
Elfec S.A. 1995 33,92 EMEL, S.A.
Telecomunicaciones
ENTEL S.A. 1995 610 76,9 ETI Euro Telecom.
Transportes
LAB S.A. 1997 4747 100 VASP
FCO S.A. 1996 25,85 160,6 Cruz Blanca
FCAS.A. 1996 13,25 103,1 Cruz Blanca
TOTAL 215,35 1.671,34

FUENTE: elaboracion propia a partir de Barja y Urquiola (2001).
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En el sistema de capitalizacién, la empresa inversora toma la ges-
tién de la empresa y se compromete a invertir en su desarrollo la canti-
dad ofrecida para adquirir el 50% de la empresa. Esta inversion se debe
llevar a cabo en un periodo entre 6 y 8 afios. Ademds, el inversor también
asume compromisos en cuanto a metas de expansion de los servicios y de
calidad y para someterse al régimen de tarifas establecido por el Estado.
El proceso de capitalizacién de Bolivia busca incrementar la inversion
mads que reducir el déficit piblico. Dado lo avanzado del proceso de li-
beralizacion, la capitalizacion se utiliz6 sobre todo para atraer Inversion
Extranjera Directa (IED).

El marco legal y organizativo que sirvié de base al proceso de ca-
pitalizacion es el siguiente:

a) La Comisiéon de Evaluacion de la Empresa Publica (CEEP);
creada mediante el Decreto Supremo 22.407, tiene como objeti-
vo determinar la situacidn actual y las perspectivas de futuro de
las empresas que cabe desestatizar.

b) La Unidad Ejecutora del Reordenamiento de la Empresa Publi-
ca (UEREP); funciona como la secretaria técnica de la CEEP y,
ademds de ejecutar la politica de reestructuracién de las empre-
sas publicas, es responsable del asesoramiento técnico en rela-
cidén con la privatizacién y la capitalizacidn.

¢) El Ministerio de Capitalizacidn; es el responsable del desarrollo
tanto de las primeras privatizaciones como de las posteriores ca-
pitalizaciones de empresas publicas. Asimismo y junto con di-
chas compaiiias, tiene la funcién de elaborar la Ley de capitali-
zacion, la Ley del sistema regulatorio sectorial y otras leyes de
cardcter sectorial.

d) La Ley 1.330 de privatizacién; se promulga el 24 de abril de
1992 y tiene como objetivo dar soporte legal al poder ejecutivo
para implantar la transferencia de los activos de las empresas pu-
blicas al sector privado, asi como para cumplir las imposiciones
de los organismos multilaterales en materia de desestatizacién de
la economia boliviana. Garantiza el cardcter redistributivo de las
reformas, puesto que determina el destino de los recursos obte-
nidos a las areas de salud, educacion e infraestructura basica.

e) La Ley 1.544 de capitalizacién; aprobada por el Congreso Na-
cional el 21 de marzo de 1994, establece como se debe producir
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el proceso de capitalizacidn, sentando las bases de un modelo
basado en un sistema de pensiones.

f) La Ley 1.600 del sistema de regulacion sectorial (Ley SIRESE,
1994) y las leyes sectoriales de electricidad (Ley 1.604 de 21 de
diciembre de 1994), de telecomunicaciones (Ley 1.632 de 5 de
julio de 1995) y de hidrocarburos (Ley 1.689 de 30 de abril de
1996). Estas leyes permiten viabilizar la venta de las empresas
que actian en régimen de monopolios naturales y tienen el obje-
tivo de disefiar el marco regulatorio de los mercados contempla-
dos, definir el régimen de concesidn de servicios y establecer la
politica tarifaria que cabe adoptar.

Motivaciones técnicas y politicas de la capitalizacion en Bolivia

La capitalizacion de las empresas publicas durante el periodo 1993-1997
es un proceso de incorporacion de la participacion privada a la economia
con objetivos y motivaciones distintas a la privatizacién convencional.
Mientras que en la privatizacién el objetivo fundamental son los ingresos
fiscales, la capitalizacion tiene como objetivo fundamental incrementar
la inversién en el pais (Jemio, 2004; Barja y Urquiola, 2001). Sin em-
bargo, existen motivaciones adicionales en el proceso de capitalizacién
entre las que destacan las posibilidades que éste genera para la redistri-
bucidén de riqueza y la activacién de ahorro interno a través de la reforma
del sistema de pensiones, asi como para la superacién de las presiones
sociales nacionalistas y sindicales.

La capitalizacién permitia incrementar los niveles de inversién a la
vez que superar las presiones sociales; es decir, permitia combinar razo-
nes técnicas con razones de viabilidad politica. En Bolivia, las empresas
publicas de recursos extractivos tradicionalmente han sido utilizadas
como estrategia para financiar el desarrollo de los servicios sociales y la
industrializacién del pafs. Estas empresas puiblicas debian realizar impor-
tantes transferencias™ al gobierno (a través del pago de regalias, impues-
tos y transferencias corrientes y de capital) y a los trabajadores a través
de mayores salarios. Esto reducia sus capacidades para retener recursos
y reinvertirlos en el interior de la empresa. La falta de recursos derivd
en un mayor endeudamiento®® y en el rezago tecnoldgico e inversor de las
empresas publicas. La crisis del estafio de 1985 obligé a cerrar COMIBOL,
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mientras que YPFB afrontaba fuertes problemas de endeudamiento y ca-
pacidad tecnoldgica que limitaban en exceso su capacidad inversora. Asf,
ademds, la elevada volatilidad econdmica a la que estdn sometidas las em-
presas publicas extractivas genera fuertes variaciones en los niveles de in-
gresos, como fruto de la oscilacion de los precios en los mercados interna-
cionales, lo que dificulta la planificacién econémica.

Desde los afios setenta hasta las capitalizaciones, el conjunto de las
empresas publicas generaba transferencias al Tesoro General de la Nacion
que se situaban entre el 6 y el 10% del PIB del pais, mientras que el nivel
de inversion se encuentra entre el 2 y el 4%. Ambos niveles se fueron re-
duciendo con el paso del tiempo (Jemio, 2004). Antes de la capitalizacion,
las transferencias alcanzaban el 9% del PIB y el 90% de las mismas pro-
venia de YPFB. Pero la falta de inversion habia llegado a un punto en el
que la falta de capacidad productiva del sector de los hidrocarburos impe-
dia satisfacer la demanda interna, lo que podia obligar a Bolivia a impor-
tar petréleo a finales de los noventa si no se revertia la situacion (Miiller,
2004). La falta de inversion, el elevado endeudamiento y las necesidades
tecnolégicas empujaron a tomar la decisidn de capitalizar las empresas.

En el dmbito politico, hay que tener en cuenta que la desestatiza-
cidén se produce en un contexto de reforma estructural que, en el caso del
sector minero, habia implicado la pérdida de 21.000 empleos. La oposi-
cién sindical, ejercida por la Central Obrera Boliviana (COB) y otros
movimientos sociales, denunciaban constantemente la venta del pais a
las multinacionales y la forma con la cual el ejecutivo conseguia implan-
tar las medidas de cardcter privatizador, utilizando la tactica conocida
como «rodillo parlamentario». Esta férmula consiste en la supresién, por
parte de los partidos oficiales con mayoria en las cdmaras del Congreso,
de los debates sobre los proyectos de ley, votdndose inmediatamente y no
abriendo espacio para la participacién de legisladores de la oposicién.

La reforma del sistema de pensiones sirvid, a estos efectos, para
garantizar la redistribucién de los beneficios de la capitalizacion entre
un amplio conjunto de bolivianos. Esta reforma se emprendié a pesar
de la fuerte oposicidn por parte de las Instituciones Financieras Inter-
nacionales (IFI), lo que muestra la importancia de la soberania nacio-
nal y las necesidades electorales sobre las presiones internacionales
(Weyland, 2004). La participacion del Estado en las empresas capitali-
zadas (50%) se cobra a través de fondos de pensiones constituidos al
efecto y gestionados por Administradoras de Fondos de Pensiones
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(AFP).”” Al igual que hizo Chile, este sistema suponia el cambio de fac-
to del sistema de reparto por el sistema de capitalizacién. En mayo de
1997 se empez6 a repartir el «bonosol» (que suponia 250 délares por
jubilado al afio) gracias a los dividendos rendidos por la capitalizacion
a todos los bolivianos y justo tres meses antes de las elecciones. Tras la
victoria de Bdnzer, el bonosol se terminé de pagar en enero de 1998,
dejandose de pagar durante dos afios por el elevado coste fiscal de la
reforma, que suponia cerca del 4% del PIB.*® Posteriormente se ha rea-
nudado el pago con algunas correcciones a la baja en la cantidad y cam-
bios en la férmula de computo.

Los costes de transicidn a un sistema de capitalizacién son eleva-
dos, puesto que hay que pagar las pensiones presentes sin utilizar los re-
cursos de las personas econdmicamente activas que pasan a contribuir
para los fondos de pensiones privados. Pero la elevada informalidad eco-
némica y la debilidad de los sistemas de registro dificultan los cédlculos y
las proyecciones. Debido a errores de cdlculo en las proyecciones demo-
gréficas y al escaso avance del mercado de capitales donde operaban las
AFP, las aportaciones a los fondos privados se tuvieron que utilizar para
comprar deuda puiblica que pudiera financiar los costes inesperadamente
mayores de las pensiones. Esto convertia al sistema de capitalizacién en
un sistema de reparto de facto, puesto que las contribuciones de los tra-
bajadores actuales seguian financiando las pensiones. Sin las complica-
ciones del sistema de pensiones, se calcula que el gobierno hubiera teni-
do un superavit fiscal desde 1998 (Weyland, 2004).

Paraddjicamente, al principio la reforma del sistema de pensiones
contribuy¢ a la viabilidad politica del sistema pero luego genero inesta-
bilidad social debido a sus efectos sobre la denominada generacion sand-
wich, formada por aquellos que habian aportado contribuciones al nuevo
sistema pero no el tiempo suficiente como para beneficiarse todavia del
mismo. En esas condiciones, tenian poco tiempo para que sus aportacio-
nes a los fondos privados capitalizaran lo suficiente como para garanti-
zar una renta minima. Estas personas, junto con los movimientos socia-
les que se produjeron, protagonizaron importantes marchas y bloqueos
que contribuyeron a deslegitimar el sistema de capitalizacién en su con-
junto. Esto iniciaba un proceso de descontento generalizado de raices
profundas.
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Efectos y reacciones a la capitalizacion: el papel de las
limitaciones cognitivas

Aunque la elevada informalidad econdmica limita la capacidad de los
procesos de privatizacion para alcanzar a los nicleos rurales y urbanos
mads pobres, los estudios realizados hasta el momento muestran que en
todos los sectores privatizados o capitalizados los beneficios han alcan-
zado incluso a los segmentos mds necesitados. Sin embargo, en Bolivia
los efectos beneficiosos de las capitalizaciones y las privatizaciones con-
trastan con la percepcidn generalizada y la deslegitimacién de la actua-
cion de los inversores extranjeros y el gobierno.

Los efectos positivos de los procesos de privatizacion se han pro-
ducido tanto en términos absolutos como cuando se tiene en cuenta su
impacto sobre las clases mas pobres. Nellis (2003) y Chong y Lépez de
Silanes (2005) revisan un gran nimero de trabajos empiricos y conclu-
yen que las privatizaciones han sido, en realidad, econémicamente bene-
ficiosas pese al «mito» contrario presente en gran parte de la poblacion.
El caso de Bolivia concuerda con los estudios de las privatizaciones a es-
cala internacional y que muestran los efectos positivos de las privatiza-
ciones sobre los niveles de acceso a los servicios, la IED y la reduccién
de costes operativos de las empresas.

En términos generales, en Bolivia los efectos de las privatizacio-
nes también han sido positivos. Tal y como muestra el trabajo de Mc-
Kenzie y Mookherjee (2003), basado en presupuestos familiares, Boli-
via comparte con el resto de paises estudiados los efectos positivos de
la inversién privada multinacional sobre los consumidores, incluidos
los mds pobres y necesitados (véase el cuadro 8.6). En general, la desi-
gualdad no ha tendido a aumentar o sélo lo ha hecho ligeramente en al-
gunos sectores. En cuanto a sus efectos sobre las empresas, el trabajo
de Garrén, Machicado y Capra (2003) analiza el impacto de la capitali-
zacion y la privatizacion en 31 empresas, de las 91 privatizadas en to-
tal, y concluye que principalmente las privatizaciones han logrado re-
ducir los costes operativos, el empleo a escala de empresa y los activos
fijos.

Pese a que se puede pensar que las capitalizaciones han tenido difi-
cultades para llegar a los mds pobres porque, sobre todo, alcanzan a las
capitales de departamento (Ajwad y Wodon, 2000), las mejoras en la
electricidad, el saneamiento bdsico y las conexiones telefonicas también
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llegan a las clases menos necesitadas. El trabajo mas exhaustivo de Bar-
jay Urquiola (2001) examina los efectos de los procesos de capitaliza-
cién y privatizacion sobre los distintos quintiles de renta y muestra que
las clases méds pobres se han beneficiado de los procesos de privatizacién
y capitalizacion. El estudio empirico de esos autores concluye que «los
beneficios de la capitalizacién no sobrepasaron a los pobres y, en algunos
casos, los mds pobres han resultado especialmente beneficiados» (Barja
y Urquiola, 2001: 31).

CUADRO 8.6
Efectos distributivos de las privatizaciones en Bolivia, Argentina,
Meéxico y Nicaragua

Efectos sobre

Efectos sobre el bienestar

Cambios en Cambios en el bienestar de los Efectos
el acceso  los precios de los consumidores sobre la
(%) (%) consumidores pobres desigualdad
Argentina
Electricidad 38 -16,1 Positivos Positivos Reduccion
Telefonia 33,3 -32.5 Positivos Positivos Reduccion
Aguas -16 n.d n.d n.d
Bolivia
Electricidad 29 -8,3 Muy positivos  Positivos Reduccién
Telefonia 21,6 26,2 Muy positivos Positivos Aumento
Aguas 143
La Paz,
El Alto -10,5 Positivos Positivos Reduccion
Cochabamba 43 Negativos Positivos Ninguno
Meéxico
Telefonia 414 479 n.d n.d n.d
Aguas 6.8 9,2 n.d n.d n.d
Nicaragua
Electricidad 11,7 242 Mixtos Ligeramente Pequefio
positivos aumento

FUENTE: adaptado de McKenzie y Mookherjee (2003) y Shirley (2004).
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A pesar de los beneficios de las privatizaciones, su legitimidad se
ha reducido con el tiempo. Como muestran los datos del Latinobaréme-
tro (véase el grafico 8.5), mientras que en 1998 el 40% de los bolivianos
consideraba que las privatizaciones no habian resultado beneficiosas
para el pais, en 2004 este porcentaje era del 75%. Ademads, la percepcion
negativa de las privatizaciones varia segtin el nivel social. Como mues-
tra el trabajo empirico de Carrera et al. (2005), la desafeccion con las pri-
vatizaciones estd relacionada con el nivel de pobreza y la educacién del
encuestado, la desigualdad existente en el pais, una rdpida privatizacién
sobre todo de los servicios de agua y electricidad y todo ello cuando el
pais sufri6 agudas crisis macroeconémicas.

Esta falta de popularidad muestra que los cambios paretodptimos
no tendrian que ser legitimos socialmente. Esto se debe a problemas de
informacién, a limitaciones cognitivas y a la utilizacion estratégica de
simbologias y mitologias pasadas. Los problemas de informacién son es-
pecialmente importantes debido a las dificultades inherentes para divul-
gar los efectos y transparentar el proceso de privatizacion, cuyos detalles
resultan muy técnicos y en algunos casos son secretos. Las limitaciones
cognitivas imposibilitan a los ciudadanos distinguir entre los efectos de

GRAFICO 8.5
La percepcion de las privatizaciones en Latinoamérica (1998-2005).
(Cree que las privatizaciones han sido beneficiosas?
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las politicas de ajuste estructural y, en el caso de Bolivia, especialmente
de la desaparicion de la empresa minera COMIBOL. Estas limitaciones
cognitivas las pueden utilizar estratégicamente los mds dafiados por las
reformas con la finalidad de reunir voluntades en contra de la propia re-
forma. Este es el caso de la lucha contra las multinacionales, que muchas
veces recupera simbologias populares arraigadas en la tradicion colonial
de los paises latinoamericanos. En el caso de Bolivia, la importancia de
la historia colonial y de la explotacion de los recursos naturales por in-
vasores extranjeros hacen mas sencillo recurrir al mito «del pobre senta-
do en el sillén de oro» para despertar a los sectores mas pobres y necesi-
tados de la poblacion.

El caso de la «guerra del agua» de Cochabamba y, més reciente-
mente, las fuertes manifestaciones en contra de la participacién privada
en la empresa de Aguas de Illymani durante 2005 en la ciudad de El
Alto, ponen de manifiesto la fuerza de las movilizaciones sociales a pe-
sar de surgir mejoras en la cobertura. Tal y como sefialan estudios muy
recientes, tras la concesion del servicio de aguas y alcantarillado aumen-
t6 la cobertura tanto en Cochabamba como en El Alto, pero el aumento
constante de la poblacidn, el estancamiento econdémico, sobre todo de
las clases informales y el surgimiento del movimiento indigena aymara
a través del MAS incentivaron la apariciéon de movimientos de protesta
contra la concesion del servicio de aguas. Paraddjicamente, los servicios
de agua y alcantarillado han aumentado en los lugares donde se ha con-
cesionado el servicio, pese a que ello también ha facilitado la moviliza-
cién popular.

La falta de credibilidad del gobierno actia contra su capacidad de
difundir los beneficios de las reformas e incrementa la deslegitimacién
de sus politicas de reforma econémica. Por un lado, la rapidez del proce-
so en el que se llevaron a cabo las privatizaciones no contribuyé a facili-
tar su difusién a un amplio conjunto de la poblacién. Por otro lado, la po-
litizacién de la administracién puiblica también se convertia en un
problema adicional que restaba credibilidad a sus acciones. La falta de
confianza interpersonal que existe en Bolivia, segin la Encuesta Mundial
de Valores, encuentra su nexo comtn en la lucha contra el clientelismo y
la corrupcién. Esto es lo que manifestd claramente el presidente Evo Mo-
rales en su discurso ante el Congreso de la Republica en su toma de po-
sesion, cuando afirmé que «nos dejaron un pais loteado, arrasado por la
corrupcién».
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En el caso de las privatizaciones resulta especialmente relevante la
deslegitimacion de la accion del sistema de regulacion, sobre todo del SI-
RESE. Como se muestra a continuacién, la deslegitimacién de las insti-
tuciones se ha extendido a la administracion publica y, especialmente, a
las agencias de regulacién. Sin embargo, paraddjicamente de nuevo las
instituciones reguladoras han funcionado mejor en términos relativos que
el resto de la administracion publica. Esta aparente paradoja confirma la
importancia de las limitaciones cognitivas que afronta la accién colecti-
vay que afectan a sus reformas politicas.

8.5. La transformacion del Estado en la informalidad: los
limites de la reforma administrativa y regulatoria

Los gobiernos de coalicion propios de Bolivia afrontan fuertes costes de
transaccion politicos debido a la polarizacion social y la fragmentacién y
volatilidad del sistema de partidos. La negociacién politica conlleva el
intercambio de votos, politicas y cargos entre los principales partidos.
Como las politicas han estado en gran medida condicionadas por presio-
nes sociales e internacionales (como en el caso de las privatizaciones o
de la regulacién) y su incumplimiento resulta muy costoso tanto en tér-
minos politicos como econdmicos, el intercambio se produce, sobre
todo, entre cargos politicos, ya que las politicas tienen que seguir siendo
las mismas si se quiere contar con la ayuda internacional. La administra-
cidén se convierte en el mercado politico perfecto donde negociar y pagar
por el apoyo legislativo a las politicas. Sin embargo, la contratacién po-
litica estd inversamente relacionada con el profesionalismo, que es el
precio de las coaliciones realizadas por el gobierno. Pero a medida que
aumenta la necesidad de un Estado profesional capaz de realizar inver-
siones publicas eficaces, redistribuciones de bienestar equitativas y una
captacion de impuestos eficiente, el precio del profesionalismo resulta
demasiado elevado para el desarrollo.

La creacion de una burocracia «weberiana», compuesta por funcio-
narios escogidos segtn el mérito, con sentido de misioén y blindada ante
el soborno y la corrupcidn, es una precondicion del desarrollo que han
eludido la gran mayoria de paises de Latinoamérica. En este contexto, se
ha convertido en una prioridad la creacién de «islas de excelencia» ad-
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ministrativas que sobrepasen las maquinarias del Estado (Evans 1995).
Sin embargo, en algunas circunstancias estos esfuerzos se enfrentan a
fuertes problemas de legitimidad social incluso cuando logran cierto gra-
do de mejora con respecto a la administracién publica. En el caso de Bo-
livia, éste parece ser el problema de las agencias reguladoras, que son
vistas como «islas de poder» del stablishment politico. De esta manera,
las «islas de excelencia» se contagian de la desafeccién social con el res-
to de la administracion publica, de la cual son sus mdximos exponentes.

Los esfuerzos realizados en los tltimos afios para transformar el
Estado en Bolivia se han enfrentado a las fuertes resistencias del sistema
politico y la logica clientelar. Describiremos los esfuerzos de reforma de
la administracion emprendidos por los distintos gobiernos y su limitado
alcance. En concreto, aqui se analizan las reformas en la administracién
publica (La Reforma Administrativa y del Servicio Civil, el Plan de In-
tegridad Nacional y el Plan de Reforma Institucional) y la creacion de los
diversos sistemas de regulacion (financiera, sectorial y de los recursos
naturales). El apartado siguiente muestra las limitaciones de las sucesi-
vas reformas administrativas para establecer un sistema de control ex
post en la administracion publica. Al igual que ha sucedido con la Ley de
partidos, en el caso de la administracion publica los esfuerzos para ga-
rantizar el cumplimiento de la norma han sido practicamente ineficaces.
Ademads se seflala cémo sélo la creacion del sistema de regulacién pare-
ce haber podido superar parcialmente la 16gica clientelar y de padrinaz-
go politico del sistema, aunque este esfuerzo no ha sido percibido por la
poblacién. El abuso del recurso al sistema de Superintendencias expresa
el uso estratégico de la delegacién por los cargos politicos para ganar le-
gitimidad ante la comunidad internacional. La proliferacién de Superin-
tendencias y la fuerte desafeccidn social han contribuido a la crisis actual
del sistema de regulacién.

Limitaciones al cumplimiento de las reformas
administrativas: el problema del enforcement

En las dltimas décadas han existido varios intentos de profesionalizar la
administracién publica en Bolivia. Las reformas se han logrado con re-
sultados dispares. El cuadro 8.2 anterior muestra que la profesionaliza-
cién ha alcanzado en mayor medida a los organismos auténomos con
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mads autonomia financiera y politica. Estos datos los confirma el trabajo
del Banco Mundial (2002), que muestra que en las agencias reguladoras
la contratacién politica y la corrupcién son menos importantes que en el
resto de la administracion. A su vez, las agencias estdn mds orientadas a
objetivos y cuentan con mds personal profesionalizado. Sin embargo, la
injerencia politica en el dmbito regulador también ha sido importante,
como claramente ponen de manifiesto la inestabilidad de sus cargos po-
liticos y los cambios en el marco regulador, con la reciente nacionaliza-
cién de los hidrocarburos como maximo exponente.

Las mayores dificultades para reformar la administracion piblica en
relacion con las agencias reguladoras tienen una doble explicacion. En
primer lugar, a diferencia de las agencias reguladoras, la reforma admi-
nistrativa no puede contar tan facilmente con el instrumento de la delega-
cién politicoecondémica, que resulta incompatible con el desempefio de
muchos servicios ptblicos. En la administracién publica resulta mas facil
la captura politica que en las agencias independientes que no dependen
del Tesoro General de la Nacién, manejado politicamente y que facilita el
control econémico por parte del nivel politico. El uso de los fondos del
Tesoro General de la Nacién aumenta las oportunidades para que surja el
padrinazgo y facilita la capacidad de control de distintos «clientes».

Por otro lado, la reforma administrativa no ha contado con el re-
fuerzo del sector privado (como en el caso de la reforma regulatoria) ni de
la sociedad civil (como en el caso de la descentralizacién y la participa-
cién popular) como partes interesadas en el seguimiento de sus tareas, lo
que supone un freno al control y la supervisién. Unicamente los partidos
politicos y las agencias multilaterales (especialmente el Banco Mundial)
controlan la reforma y, por tanto, existen fuertes limitaciones debido a los
incentivos a la contratacion politica y las limitaciones e imperfecciones
existentes hacia la intervencion de las agencias multilaterales en el seno
de las administraciones de los Estados. A su vez, el apoyo financiero pue-
de que nunca sea suficiente en comparacién con el valor que tiene la su-
pervivencia politica. En términos comparados, hasta la fecha en Bolivia la
reforma administrativa ha padecido serios problemas de cumplimiento o
enforcement y de credibilidad en comparacion con otras reformas.

Las principales reformas administrativas de los tltimos veinte afios
han sido la Reforma Administrativa y del Servicio Civil (RASC), el Plan
de Integridad Nacional (PIN), y el Plan de Reforma Institucional (PRI).
Estos tres planes suceden a la implantacién de la Ley SAFCO, que pre-
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tendia instaurar un sistema de control financiero efectivo para la admi-
nistracion y el gobierno.”” Promulgada en 1990, la ley SAFCO pretendia
cambiar el énfasis hacia el control ex post (ejercido por la Controlaria
General de la Reptiblica - CGR) y crear la Unidad Ejecutiva del Servicio
Civil. Como la ley no especificaba su proceso de implantacién ni la crea-
cién de un sistema de mérito, en 1993 el gobierno de Jaime Paz Zamora
(MIR en coaliciéon con ADN), lanz6 por decreto el Programa de Reforma
Administrativa (Decreto 23326), cuyas principales prioridades eran la
modernizacién y la reduccién del empleo en el sector publico. En 1993
el actual presidente, Gonzdlez Sanchez de Lozada, accedié por primera
vez al poder con otras prioridades de reforma, en particular con el plan
de capitalizacion y un programa de descentralizacion y participacioén po-
pular. En referencia a la reforma administrativa, y considerando la pérdi-
da de las posibilidades de padrinazgo politico causados por los procesos
de privatizacion y capitalizacién y la devolucion de poder politico a los
gobiernos municipales, nacié el proyecto de Reforma Administrativa y
del Servicio Civil con un objetivo mucho menos ambicioso, centrdndose
en algunas agencias y en personal altamente cualificado.

El proyecto de reforma del gobierno de Sanchez de Lozada no al-
canz6 los objetivos esperados y en 1997 el general Banzer elabor6 el
Plan de Integridad Nacional (PIN). EI PIN tenia una perspectiva mas am-
plia: buscaba el establecimiento de una carrera administrativa, la mejora
de los salarios para retener al personal mds cualificado, la reduccién del
tamafio del sector puiblico y la creaciéon de una Comisién del Servicio Ci-
vil fuerte. A su vez, la Unidad Ejecutiva del Servicio Civil (UESC) fue

DI1AGRAMA 8.1
Las reformas administrativas en Bolivia (1985-2000)

1985 1987 1990 1995 2000

Reformas de primera generacion Reformas de segunda generacién

Empieza la Nueva Politica Econémica

Reformas regulatorias (SIRESE, SIREFI, SIRENARE)

Reformas administrativas (CSAR, PIN and PRI)

FUENTE: elaboracién propia.
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sustituida por el Servicio Nacional de Administracién Publica (SNAP).
La nueva agencia administrativa, creada para regular la carrera adminis-
trativa, no obtuvo ninguna asignacién presupuestaria del Tesoro General
de la Nacién hasta 1999. Esta falta de asignacion presupuestaria mostra-
ba la escasa voluntad de aplicar la norma, reflejando los problemas que
caracterizan a las reformas administrativas en Bolivia.

Tras el escaso impacto del PIN, en 2000 se elaboré el Plan de Re-
forma Institucional (PRI). Este plan intentd, por cuarta vez en la corta
historia de la administracion democratica boliviana, fortalecer la im-
plantacion de un sistema de mérito orientado a resultados. Contando con
mds de 175 millones de ddlares, el plan se estructurd en dos principales
fases. Primero se emprendieron reformas horizontales destinadas a crear
un marco estable para la carrera administrativa, la gestion de recursos
humanos y el control presupuestario (intentando otra vez implantar las
directrices marcadas por la ley SAFCO). Los resultados a este respecto
han sido mds bien pobres. En una segunda fase se implementaron las
reformas verticales. Esta fase tenia por objeto crear ciertas agencias «pi-
loto» (como el Servicio Nacional de Aduanas, El Servicio Nacional de
Impuestos Internos, el Ministerio de Agricultura o el Ministerio de Edu-
cacién) donde se pensaba incrementar las competencias de la agencia
mas alld de las reformas horizontales a través de preacuerdos y Acuerdos
de Reforma Institucional (ARI) controlados por la Comisién del Servicio
Civil. Estos acuerdos establecian nuevos requerimientos profesionales
para las incorporaciones a las agencias, su procedimiento, el nimero de
empleados que cabia sustituir por las nuevas incorporaciones y otros re-
querimientos especificos segtin la agencia, asi como la informatizacién
de determinadas tareas y procedimientos. Esta reforma a escala de agen-
cia que comenzé en 2001 muestra mejores resultados que la primera fase,
en el sentido que en algunas agencias el reclutamiento de profesionales y
las técnicas de gestion informadtica (como en el caso del Servicio Nacio-
nal de Aduanas) se han ido introduciendo progresivamente. El cuadro 8.2
muestra el éxito del PRI en la reforma del Servicio Nacional de Aduanas
en relacién con el resto de la administracion.

Tras los esfuerzos realizados, la administracion boliviana auin es
débil y, en gran medida, sigue existiendo padrinazgo en las asignaciones
a la mayoria de cargos de la funcion publica. La escasa aplicacion de la
Ley SAFCO responde a la estrategia de los partidos politicos de facilitar
la captura politica de la administracién. La 16gica del «cuoteo» y el re-
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parto de «pegas» sirve para financiar a los partidos tradicionales y esta-
blecer coaliciones politicas que operan para reducir el nivel de cumpli-
miento de las normas «formales» que puedan poner en riesgo el funcio-
namiento del modelo politico.

La deslegitimacion de las «islas de excelencia»: el caso del
SIRESE

Entre la administracién publica destaca, por su especial independencia
respecto a la «contratacion politica», el sistema de superintendencias. En
Bolivia, la creacion del Estado regulador surge con fuerza en 1987 en el
ambito financiero, aunque la Superintendencia de Bancos se creé en
1928% y la Superintendencia de Seguros funciona desde 1975. El forta-
lecimiento de las instituciones de regulacion econémica se produce en el
contexto de la Nueva Politica Econdmica y en su objetivo de apertura
econdmica y cambio hacia un modelo econdémico de mercado. En el afdn
de controlar el proceso hiperinflacionario de los afios ochenta y ante la
presion externa para adoptar medidas de ajuste estructural que garantiza-
ran la estabilidad econémica del pais, se inicia un proceso de reforma del
Estado. Los procesos de liberalizacién econdmica y de capitalizacién re-
quieren nuevas organizaciones administrativas capaces de supervisar las
actividades de las empresas privadas en el ambito econémico y financie-
ro. El nacimiento del sistema regulador boliviano es el resultado necesa-
rio de la transicion de un Estado productor a uno normativo y regulador,
como consecuencia de las reformas institucionales que tienen lugar en el
pais a partir de 1985 y, muy especialmente, de los primeros afios de la dé-
cada de los noventa (Prats, 2003). En este apartado se describen los dis-
tintos sistemas reguladores del pais y, especialmente, el SIRESE para,
seguidamente, destacar la crisis de legitimidad que ha afrontado en los
ultimos afios.

En Bolivia la regulacién se ejerce a través de tres sistemas: el Sis-
tema de Regulacion Financiera (SIREFI), el SIRESE y el Sistema de Re-
gulacién de Recursos Naturales (SIRENARE). El esquema de la regula-
cién en Bolivia se refleja en el diagrama 8.2. Aunque formalmente el
primer sistema que se crea es el SIRESE mediante la Ley 1600 de octu-
bre de 1994, éste no empieza a operar realmente hasta 1997, cuando se
completa la mayoria de capitalizaciones. El SIRESE estd formado por la
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Superintendencia General y las de Hidrocarburos, Electricidad, Teleco-
municaciones, Transportes y Aguas y Saneamiento Bésico. Este sistema
regula los servicios de utilidad publica (public utilities) y serd comenta-
do mds adelante con mds detenimiento.

La existencia de Superintendencias Generales en cada uno de los
sistemas de regulacién responde a la tradicional separacién entre autori-
dades de supervision y de regulacion presente en el derecho administra-
tivo boliviano (Morales, 2000). Mientras que la regulacién recae en las
Superintendencias de cada sector, la Superintendencia General se encar-
ga de fiscalizar el funcionamiento de cada una de las Superintendencias
del sistema, asi como de resolver, en segunda instancia, los recursos con-
tra del sistema. Este es un proceso administrativo propio de los sistemas
de regulacion con el que no cuenta el resto de la administracién. Sin em-
bargo, las funciones de fiscalizacién han avanzado muy lentamente
debido en parte a la escasez de recursos y a la falta de capacidad para
sancionar la mala gestién de los Superintendentes por parte de la Supe-
rintendencia General (IIG, 2005).

Las primeras superintendencias que entran en funcionamiento son
la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras (SBEF) y la
Superintendencia de Valores y Seguros. Esta tltima posteriormente pa-
sarfa a denominarse Superintendencia de Pensiones, Valores y Seguros
(SPVS) por la entrada en funcionamiento del nuevo sistema de «capi-
talizacion individual». EI SIREFI como tal se crea mediante la Ley
1732 de noviembre de 1996 a partir de las instancias mencionadas, y ya
en 2002 se incorporaria la Superintendencia de Empresas, destinadas al
fortalecimiento del tejido empresarial. En el 4mbito financiero, las su-
perintendencias resuelven el problema de consistencia temporal de las
politicas y, por tanto, proporcionan credibilidad al marco regulador res-
tringiendo los incentivos del gobierno para alterar la politica monetaria
y financiera ex post. Siguiendo la doctrina internacional, el sistema de
superintendencias se extendid al sector de los servicios de utilidad pu-
blica (como la electricidad, las telecomunicaciones, el agua, los hidro-
carburos o el transporte) e incluso al de los recursos naturales.

El SIREFI contaba inicialmente con una Superintendencia de Re-
cursos Jerdrquicos (SRJ) para resolver recursos de segunda instancia o
jerdrquicos interpuestos por particulares y empresas contra las distintas
Superintendencias del SIREFI, que resolvian los recursos en primera ins-
tancia. La remodelacion de 2002, mediante la Ley del bonosol, cambi6 el
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DIAGRAMA 8.2
Los sistemas de regulacion en Bolivia

SIREFI SIRESE SIRENARE
SUPERINTENDENCIA SUPERINTENDENCIA SUPERINTENDENCIA
GENERAL - SIREFI GENERAL - SIRESE GENERAL - SIRENARE
BAN%&%E&’E‘R@DES HIDROCARBUROS AGRARIA
PN A ORES ELECTRICIDAD FORESTAL
EMPRESAS SANEAMIENTO
TELECOM
TRANSPORTES

FUENTE: elaboracién propia.

nombre de la Superintendencia, que pasé a denominarse Superintenden-
cia General y, tal y como la del SIRESE y del SIRENARE, asume tam-
bién funciones de fiscalizacion del sistema.

La misma Ley del bonosol crea la Superintendencia de Empresas,
destinada a controlar y supervisar a las empresas respecto al gobierno
corporativo, la defensa de la competencia, la reestructuracién y liquida-
cién de empresas y el registro de comercio. El funcionamiento de esta
Superintendencia se ha visto fuertemente limitado por su dotacién de re-
cursos econémicos y por la amplitud y vaguedad de sus funciones.”’ En
muchos aspectos la creacidén de la Superintendencia de Empresas res-
ponde a la difusién del modelo de superintendencia para la resolucién de
gran parte de los problemas de la administracion. Esta especie de «supe-
rintenditis» ha contribuido a la perversién del modelo de agencia auté-
noma por las fuertes diferencias que existian, en el plano «formal», en su
funcionamiento «real».

Este es el caso también del Sistema de Regulacién de Recursos
Naturales Renovables (SIRENARE), creado con el objetivo de preser-
var el uso sostenible de la tierra, de los bosques y de la biodiversidad.
El SIRENARE también cuenta con una Superintendencia General, una
Superintendencia Forestal y una Agraria. El complejo entramado insti-
tucional no contribuye a la tarea reguladora. Las competencias no estdn
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bien delimitadas y, por ejemplo, un gran nimero de organismos, tales
como el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
(MAGDR), el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién
(MDSP), la Superintendencia Agraria, la Superintendencia Forestal y
el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) se incluyen en la ges-
tién de la tierra. Ademds, es notoria la desconexion entre las politicas
publicas sectoriales nacionales y los espacios locales de aplicacion de
proyectos y programas transectoriales en los municipios y mancomuni-
dades.”

Las relaciones agrarias, caracterizadas por el enfrentamiento, el de-
sorden, la corrupcién y el prebendalismo, generan fuertes presiones so-
ciales que dificultan enormemente la autonomia politica del regulador.
En este contexto, las disposiciones «formales» son poco viables, lo que
reduce la transparencia y deslegitima el proceso. Esto ha pasado en las
superintendencias del SIRESE, donde las presiones politicas han sido
mayores, tal y como pone de manifiesto el estudio a partir de entrevistas
en profundidad y encuestas que se detalla a continuacién.

a) Organizacién y funcionamiento del Sistema de Regulacién
Sectorial en Bolivia (SIRESE)

El SIRESE regula los servicios de utilidad publica, public utilities,
como la electricidad, las telecomunicaciones, el agua, los hidrocarbu-
ros o el transporte. Las public utilities se definen por los elevados «cos-
tes hundidos», fuertes economias de escala y alcance, y su consumo
masivo. Como seflalan Spiller y Tommasi (2005), lo que caracteriza a
las public utilities es la combinacidn de estas tres caracteristicas y no
una en particular. Estas caracteristicas son la raiz de la politizacién in-
herente a su regulacién. Los «costes hundidos» implican que, una vez
realizada la inversidn, su valor para usos alternativos se reduce y, por
tanto, aumentan los incentivos a la expropiacién directa (de los activos)
o indirecta (por medio de precios, impuestos, calidad y otros). Las eco-
nomias de escala conllevan que la organizacién de la industria se ci-
mente a través de monopolios y oligopolios que actian como fuertes
grupos de interés. Finalmente, los consumidores casi configuran el to-
tal de los votantes, lo que crea incentivos para utilizar la regulacion de
precios con finalidades electorales.
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Las caracteristicas de los servicios de utilidad publica inducen al
gobierno a recurrir al oportunismo para obtener las cuasirentas de las
inversiones especificas realizadas por las empresas y los votos de los
usuarios de los servicios, a la vez que incrementan el riesgo de la captu-
ra del regulador. En Bolivia, las empresas multinacionales que invierten
en los sectores de los hidrocarburos, las telecomunicaciones, el agua o
la electricidad afrontan importantes riesgos politicos, puesto que el go-
bierno puede cambiar la regulacion cuando los beneficios politico-elec-
torales superan los costes en términos de reputacion y pérdida de inver-
siones futuras. Esto es mds probable cuando a) el horizonte temporal de
las politicas es reducido y, por tanto, existen mas incentivos para sacri-
ficar los beneficios a largo por los beneficios a corto plazo, y b) los cos-
tes juridico-administrativos de incumplir con el acuerdo con las empre-
sas son reducidos. Como ya se ha dicho, esas dos caracteristicas se
cumplen en Bolivia debido a la elevada voltatilidad de las politicas y a
la captura de la administracién publica. Este tltimo aspecto queda de
manifiesto en el hecho de que el SIRESE jamads ha perdido en el Tribu-
nal Constitucional frente a una empresa privada, lo que refleja la inde-
fension de las empresas y de las debilidades que comportan la ausencia
de una Ley de lo contencioso-administrativo.

Ademads de los incentivos al oportunismo, los contratos entre go-
bierno y empresas son acuerdos altamente complejos sometidos a impor-
tantes contingencias, como los cambios de gobierno o de los precios in-
ternacionales. Los precios del servicio han de permitir recuperar tanto la
inversion inicial como los costes de operacidn sin comprometer la cali-
dad del servicio y garantizando un beneficio suficiente para realizar in-
versiones futuras. Para gestionar esta situacion, las superintendencias de-
ben restringir de manera creible los incentivos al oportunismo del
gobierno en el establecimiento de los niveles de precios y calidad. La ca-
pitalizacion de las seis grandes empresas estatales reclama la necesidad
de prestar atencion a los mercados eléctricos, aéreo, minero, de teleco-
municaciones, de hidrocarburos y de transporte por ferrocarril, asi como
contar con un organismo que acompaifie la transferencia al sector privado
de las compaifiias publicas con gran poder de mercado y que se anticipe
al surgimiento de imperfecciones en el mismo.

El funcionamiento de las superintendencias del SIRESE ha de-
pendido, en gran medida, de su capacidad para hacer frente a las fuer-
tes presiones politicas con las que han coexistido. La autonomfia politi-



274  La transformacién del Estado y la economia en la informalidad

ca del superintendente quedaba garantizada por un sistema de designa-
cion disefiado con la intencion de fortalecer su respaldo parlamentario.
Por esta razén la Ley SIRESE establece que el superintendente sea es-
cogido por 2/3 del Parlamento de una terna presentada por el presiden-
te de la Reptiblica y el cargo tiene una duracién de 5 afios. Esto ha
estado lejos de cumplirse. Este sistema tiene elevados costes de nego-
ciacién politica que hacian que el proceso se volviera muy lento. Asi,
pese al sistema formal de designacién, normalmente los superintenden-
tes han sido cargos interinos escogidos directamente por el presidente
de la Republica cuya rotacion supera con creces la esperada por el sis-
tema de designacidn (véase el cuadro 8.7). Salvo contadas excepciones,
como las de Claude Bessé en la Superintendencia General, las superin-
tendencias han mostrado interinidad y rotacién. La alta rotacion sefia-
lada ha dado lugar a que en 2001 sélo el superintendente de Hidrocar-
buros siguiera en su cargo. A mediados de 2006, los superintendentes
de todos los sistemas de regulacion eran interinos. Aunque estas carac-
teristicas obedecen a diversos factores, existe un aspecto comun a ellos
que es la presién politica. Asi pues, no existe una independencia plena
del sistema y hay una fuerte inadecuacién de la norma a la realidad po-
litica del pafs.

Mas allé del superintendente, el SIRESE tampoco ha estado exento
de una elevada rotacion en los cargos puiblicos. Los superintendentes tie-
nen la facultad de nombrar a sus directores, normalmente ente 6 y 8 car-
gos, pero la rotacién ha sido mucho mayor.*® Los cargos en la superin-
tendencia son altamente valorados por su mayor remuneracién que en el
resto del sector publico y por las oportunidades que proporcionan de tra-
bajar en la empresa privada mds adelante, fendmeno que se denomina de
«puertas correderas» (revolving doors). Este fendmeno ha sido frecuente
en Bolivia debido a los mayores recursos de las empresas reguladas (so-
bre todo en telecomunicaciones, hidrocarburos y energia), la escasez de
recursos humanos existentes y la ausencia de un régimen claro de in-
compatibilidades.® Por ello la politica de recursos humanos, pese a ser
mejor que el resto de la administracién publica se ha enfrentado a im-
portantes debilidades.

En cuanto a la gestion, los superintendentes han afrontado los pro-
blemas debido a la falta de direccién politica —provocada por la eleva-
da rotacién en los ministerios— y a importantes vacios e inconsistencias
legales. La rotacién ministerial es consecuencia de la inestabilidad poli-
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tica del pafs y dificulta la sincronia entre el trabajo de las superintenden-
cias, encargadas de supervisar la norma, y el de los ministerios, encarga-
dos de crear la norma. La falta de capacidad normativa del SIRESE re-
duce los incentivos a la captura del regulador, lo que puede ser positivo
dadas las limitaciones comentadas.

Las debilidades del sistema han provocado que, pese a su nivel de
autonomia formal, la injerencia politica haya sido elevada. Diez afios
después de la transicion de un Estado productor a uno regulador, en el
ejecutivo todavia existe la sensacion de que el sistema de regulacion esta
despojando de poder a sus miembros y adn perdura la opinién de que
«los reguladores son unos incapaces bien pagados que no dan la cara y
que no tienen responsabilidad politica». Esto ha generado una corriente
de oposicion politica y social al sistema regulatorio que ha conducido a
una importante crisis de legitimidad.

b) Apropiacion social y crisis del sistema de regulacién

La legitimacioén social de las «islas de excelencia» del SIRESE se ha en-
frentado a fuertes limitaciones debido especialmente a la percepcion de
clientelismo generalizado. Como pone de manifiesto la encuesta realiza-
da por la consultora KPMG a mds de 2.000 personas en los afios 2002 y
2005, la percepcién ciudadana de las superintendencias del SIRESE es
mala. Los ciudadanos apenas conocen el funcionamiento del SIRESE y
Unicamente un 5% de la poblacion sabe qué es el sistema de regulacién.
Aunque el nimero de personas que habia oido hablar de las superinten-
dencias aumentd de un 35% en 2002 a un 42% en 2005, el desconoci-
miento del funcionamiento de las agencias reguladoras es muy elevado.
Existen fuertes diferencias entre el &mbito rural y urbano, mientras en la
zona urbana un 55% conocia la existencia de superintendencias, en la
zona rural inicamente el 20% las conoce.

A esta falta de conocimiento se une la percepcion del clientelismo,
y el 61% de la poblacién cree que las superintendencias dependen de los
partidos politicos. Esta percepcion contrasta con la que tienen los propios
trabajadores del SIRESE, que tal y como se observa en el cuadro 8.8, se
otorgan a si mismos una puntuacién media de 5,25 sobre un total de 7.
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CUADRO 8.8
Percepcion de las superintendencias
¢ Con qué nota calificaria en general su superintendencia?

Superintendencia Media N Desv. tip.
Superintendencia General 491 33 0,765
Superintendencia Hidrocarburos 5,31 16 0,873
Superintendencia Saneamiento Bésico 548 42 1,087
Superintendencia Transportes 5,09 22 0,811
Superintendencia Electricidad 545 33 0,971
Superintendencia de Telecomunicaciones 5,22 96 0,920
Total 5,25 242 0,936

La crisis de legitimidad de las superintendencias tiene sus raices mas im-
portantes en la percepcion de clientelismo. La regresion logistica que se
plantea en el cuadro 8.9 trata de explicar qué conduce a las personas
a pensar que es bueno que existan las superintendencias. Como se obser-
va, la variable independiente mds significativa es el clientelismo, esti-
mado a partir de la pregunta de si las superintendencias responden a los
intereses de los partidos. Esta variable es mds significativa que el cono-
cimiento de qué son las superintendencias y el nivel socioecondémico de
las personas.

La crisis de legitimidad del SIRESE ha conducido a su posterior
crisis politica. El nuevo gobierno de Evo Morales ha planteado su com-
pleta revision y en estos momentos lo mds probable es que las distintas
superintendencias sectoriales pasen a formar parte de sus respectivos mi-
nisterios. Un andlisis mas detallado, a partir de encuestas en profundidad,
permite analizar las raices de la falta de legitimidad y distinguir entre las
razones por el lado de la oferta y las de la demanda. Por un lado, el SI-
RESE no ha logrado una verdadera autonomia politica ni financiera y,
por otro, la ciudadania carece todavia de una cultura de la regulacion.
Esta situacion ha sido aprovechada estratégicamente por el discurso po-
litico, que ha cargado contra las superintendencias asocidndolas a las
grandes multinacionales de las cuales obtienen su financiacién y a la 16-
gica del clientelismo politico en una administracién piblica de la que son
su maximo exponente. A continuacién se ahonda un poco mds en estos
argumentos.
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CUADRO 8.9
Resultados de la regresion logistica. Legitimidad y clientelismo en el SIRESE a
partir del resultado de encuestas (2001)

Variables independientes Variable dependiente
legitimidad
Pregunta: «;Es bueno o malo que existan las

superintendencias?». 1. Es bueno 2. Es malo.

Clientelismo o padrinazgo —1,959*
Pregunta: «;Las superintendencias dependen de los partidos?» (0,30)
1.Si.2. No.

Conocimiento del SIRESE -0,608
Pregunta: «;Ha oido hablar del algiin superintendente?» 0,737)
1.Si.2. No.

Nivel socioeconémico 0,091
Nivel socioeconémico del entrevistado: (0,185)

De 1 (muy bajo) a 7 (muy alto).

Constante 0,311
(1,398)

R-cuadrado 0.1

Nimero de observaciones 468

* Significativa al 99%. Error tipico entre paréntesis. Datos de 2001.
FUENTE: elaboracién propia.

Las distintas superintendencias del SIRESE han afrontado fuertes presiones
politicas que han limitado su autonomia. Estas presiones han sido mayores
en aquellos sectores que regulan actividades de mayor contacto y efectos so-
ciales (como el del transporte y el agua) y aquellos que generan importantes
recursos para el Estado (como el de los hidrocarburos). A su vez, las restric-
ciones presupuestarias de las Superintendencias de Transportes y Aguas y
Saneamiento Bdsico dificultan atin mds su autonomia respecto al ministerio
correspondiente. Las entrevistas realizadas con mds de 30 personas de las su-
perintendencias y de los grupos focales permiten clasificar las superinten-
dencias en un doble eje segin su autonomia politica y financiera. Conviene
destacar la especial debilidad de las Superintendencias de Aguas y de Trans-
portes, que se consideran las «superintendencias pobres» del SIRESE por su
escasa capacidad de recaudar recursos lo que, unido a la fuerte movilizacién
de sus sectores regulados, ha provocado su mayor deslegitimacion politica.
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DIAGRAMA 8.3
Autonomia politica y financiera de las superintendencias del SIRESE

Transportes )
Hidrocarburos

Autonomia politica

Autonomia financiera

FUENTE: elaboracién propia.

Las limitaciones a la autonomia de las superintendencias se han enfren-
tado también a los problemas de cultura de la regulacién de la ciudadania
y de las propias empresas, que en un primer momento se negaron a pagar
la tasa de regulacion a partir de la cual se financian las mismas y a pro-
porcionar la informacién solicitada por la superintendencia. El consumi-
dor no se encuentra protegido y opera una relacién muy asimétrica entre
las capacidades de influencia de las empresas y los consumidores. Estos
carecen de mecanismos de representacion y sus reacciones se producen
por medio de huelgas y movilizaciones. La inexistencia de asociaciones
que representen a los usuarios constituye un problema que el SIRESE ha
percibido demasiado tarde. En este sentido, el ciudadano no sélo desco-
noce los nuevos mecanismos puestos a su disposicidn, sino que ignora
todavia cudl es la funcién social del sistema regulatorio. Existe por tanto
la percepcion simplificada entre muchos usuarios de que el SIRESE es
un organismo que «cobra de las empresas transnacionales y que, por tan-
to, responde sobre todo a sus intereses».

La elevada informalidad presente en los sectores de transportes y
aguas hace que resulte mads complicada su supervision, a la vez que au-
mentan las presiones sociales como fruto de la falta de reconocimiento for-
mal de muchos usuarios y trabajadores. La informalidad limita la capaci-
dad de regular por parte de las superintendencias, que han reaccionado
tarde ante este problema. La inexistencia de viviendas registradas en las
areas rurales y en la periferia urbana hace muy dificil establecer detalles en
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los contratos con las empresas privadas y esto limita la cobertura de dichas
zonas. Las politicas de acceso y servicio universal tampoco han sido capa-
ces de solucionar el problema y sélo cuando la conflictividad social puso
en crisis el modelo, las tarifas sociales y la ampliacion de la cobertura pa-
saron a ser una prioridad para las superintendencias (Prats, 2003).

Ante la incapacidad de las superintendencias para mejorar el acce-
so de los informales y la elevada inseguridad que éstos afrontan, las su-
perintendencias han sido objeto de fuertes reproches. De esta manera,
aunque en términos comparados han funcionado mejor que el resto de la
administracién publica, los movimientos sociales han visto en las supe-
rintendencias unos aliados de la estructura de clientelismo tejida por los
partidos tradicionales y por las multinacionales. Esto queda claro en las
encuestas de percepcién mostradas anteriormente, asi como en el discur-
so de los propios movimientos sociales.

Las superintendencias son consideradas como «superpoderes» del
modelo de privatizacién, mientras que para los miembros del SIRESE y
de los organismos internacionales (especialmente el Banco Mundial)
constituyen un sistema administrativo ejemplar. La pérdida de poder de
los municipios respecto a la concesidn de licencias y la fijacion de tari-
fas ha sido también motivo de queja por parte de las organizaciones so-
ciales, que ademds no tienen mecanismos de participacién en las deci-
siones del SIRESE. Los ciudadanos tnicamente pueden realizar
reclamaciones, aplicaciones y acudir a las audiencias publicas para ex-
presar su opinién o queja, pero no pueden participar ni son informados
ex ante en el proceso de fijacién de las tarifas, concesiones, tasas de re-
gulacién o multas. No hay control social sobre las superintendencias, lo
que podria mejorar su apropiacién por una sociedad dividida entre for-
males e informales y donde la pobreza y la desconfianza hacia el go-
bierno alcanzan cotas muy elevadas.

Ante esta situacion, los movimientos sociales que empujan el go-
bierno de Evo Morales han provocado que éste promueva cambios en el
modelo de superintendencias. E1 9 de agosto de 2006 el ministro de Hi-
drocarburos dijo que «desmantelar la Superintendencia de Hidrocarburos
llevara tiempo para que pase a ser una direccién de su ministerio» (La
Razon, 14 de enero de 2007). Todos estos cambios pueden tener repercu-
siones sobre el funcionamiento de los mercados y, mds concretamente,
sobre la seguridad de las empresas en la aplicacién de las tarifas segtin lo
establecido en los contratos.
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Las primeras medidas del presidente Evo Morales para ejecutar una
reduccién generalizada de salarios probablemente resulten insuficientes
para mejorar la legitimidad social de las Superintendencias y hagan mas
facil que muchos trabajadores se planteen ir a la empresa privada o in-
cluso abandonar el pais. En ausencia de un futuro claro para las «islas de
excelencia», s6lo es posible sefalar la importancia de su funcién y de ali-
near las caracteristicas de cada sector con el disefio organizativo e insti-
tucional de las superintendencias. S6lo cuando las presiones politicas son
escasas resulta posible garantizar la autonomia. Para mejorar la legitimi-
dad social, también es importante difundir el modelo y sus beneficios.

8.6. A modo de conclusién: desafios a corto y largo plazo

Este capitulo trata de mostrar que en Bolivia el desarrollo requerird la
superacién del circulo vicioso que existe entre informalidad econémica
y clientelismo. Esta dindmica impide la transformacién del modelo eco-
némico y politico del pais. La transformacién de las redes informales que
cruzan la economia y la politica en multiples sentidos es el elemento ba-
sico para romper con una historia de inestabilidad y bajo desarrollo. Des-
de finales de siglo XX, los niveles de desarrollo humano se han estanca-
do aunque, pese al conflicto social, desde 2003 en Bolivia el producto
por habitante ha crecido y el pais ha recuperado una senda de creci-
miento de dicho producto cercana al 4% (véanse los graficos 8.6 y 8.7).
El aumento del precio de las materias primas, especialmente del gas, ha
fortalecido un modelo econdmico basado en la explotacién de recursos
naturales.

El cambio politico y econémico impulsado por Evo Morales, a tra-
vés de la Asamblea Constituyente y de la nacionalizacién de los hidro-
carburos, tiene por objetivo la transformacién del Estado y el impulso
del desarrollo en el pais. El éxito de estos cambios dependerd, a largo
plazo, de la superacién de la 16gica del clientelismo y el padrinazgo y
del cambio de modelo econdémico. A corto plazo, el reto estriba en la su-
peracion de las contradicciones internas, de los intereses heterogéneos
de los movimientos sociales y de sus limitaciones cognitivas. A medio y
largo plazo el desafio es cambiar el modelo econdmico y politico del
pafs.
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GRAFICOS 8.6 Y 8.7
Evolucion del crecimiento del PIB y desarrollo humano en Bolivia
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FUENTE: Banco Mundial y PNUD (varios afios).

Retos a corto plazo: la Asamblea Constituyente

La agenda politica de Bolivia estd marcada por el funcionamiento de la
primera Asamblea Constituyente formada por representantes elegidos
por voto directo. Como sefialara Evo Morales, «ha llegado el jacha uru
(gran dia)». Pero la Asamblea Constituyente se desenvuelve en un con-
texto de fragmentacion de intereses y polarizacién cuyo superacién pa-
rece complicada. Las dificultades inherentes a combinar representativi-
dad y eficacia en la toma de decisiones ponen en riesgo el ritmo de
avance y el consenso efectivo. La declaracién de la Asamblea Constitu-
yente como «originaria» y el sistema de votacién son los puntos mas dis-
putados y conflictivos en la redaccién del Reglamento de debates de la
Asamblea Constituyente, lo que ilustra la importancia de combinar re-
presentatividad y eficacia. En este contexto, la contencién de las movili-
zaciones constituye la mdxima prioridad actual del gobierno, puesto que
éste sabe que el conflicto y la polarizacién paralizan el avance de las
cuestiones clave para el pais y amenazan el éxito del proceso constitu-
yente y el surgimiento de un nuevo modelo econémico.

La actividad de la Asamblea Constituyente se ha desarrollado en un
clima de fuerte polarizacion® aunque la correlacion de fuerzas tras las elec-
ciones para la Asamblea Constituyente da una clara mayoria al MAS (137
entre 255 asambleistas) sobre el principal partido de la oposiciéon, PODE-
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MOS (60). Pero las negociaciones entre partidos serdn imprescindibles por-
que la mayoria del MAS no llega a los 2/3 requeridos para la aprobacién de
una nueva Constitucién. Pese a que la Ley especial de convocatoria a la
Asamblea Constituyente, en su articulo 25 prescribe la aprobacién del tex-
to de la nueva Constitucién con 2/3 de los votos, el vicepresidente Alvaro
Garcia Linera, la Confederacién Sindical Unica de Campesinos de Bolivia
(CSUTB), la Confederacién Indigena del Oriente Boliviano (CIDOB), la
Confederacion de Campesinos de Bolivia y otros movimientos sociales de-
fienden la idea de que «en democracia las mayorias son las que deciden».
Todo parece que un pacto puede incluir el intercambio de la definicion de la
Asamblea Constituyente como «originaria» por el mantenimiento de la re-
gla de decision de los 2/3. Ademds también se baraja la posibilidad de so-
meter a referéndum la Constitucién por encima del Parlamento para evitar
la pardlisis en el seno de la Asamblea Constituyente.

La paz que ha reinado desde la victoria de Evo Morales se va dilu-
yendo poco a poco. Civicos, parlamentarios y constituyentes de Beni,
Pando, Tarija y Santa Cruz han convocado paros en rechazo al manejo
hegemonico del MAS de la Asamblea Constituyente y a sus intenciones
de bloquear la descentralizacién del Estado. En especial, estan en contra
de la regla de votacién de los 2/3, que facilitaria el bloqueo del MAS a
la creaciéon de un Estado autonémico. En cambio, de momento las rela-
ciones de Evo Morales con los movimientos sociales no departamentales
son buenas, aunque dichos movimientos han expresado en reiteradas

GRAFICO 8.8
Composicion de la Asamblea Constituyente
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FUENTE: elaboracién propia a partir de la Corte Nacional Electoral.
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ocasiones su independencia de los partidos politicos y su voluntad de su-
pervisar el proceso democrético.

La negociacién entre los nuevos y los viejos actores del sistema po-
litico en Bolivia requerird esfuerzos mutuos. En la escena politica, el
MAS tendrd que controlar las tendencias populistas al maximalismo de-
rivadas de presiones fragmentadas a menudo contradictorias. En este
proceso resultard bdsico que los representantes del sistema tradicional de
partidos y los nuevos movimientos emergentes sacrifiquen el control po-
litico de la administracién por la eficacia de las politicas. El contexto de
pugna social no favorece la superacion del clientelismo porque incre-
menta el valor de los cargos en la administracion para la lucha politica.
En la actualidad, las pugnas tienen multiples dimensiones: territorial, so-
cioecondmica, cultural y étnica.

El avance del proceso de nacionalizacion a través de la refundacion
de Yacimientos Fiscales Petroleros de Bolivia y el previsible aumento de
los recursos publicos reducen las tensiones sociales. El cambio en el mo-
delo politico-econémico requerird reformas mads estructurales en la eco-
nomia y el establecimiento de nuevos fundamentos politicos para el
desarrollo. Las relaciones informales politicas entre el sistema tradicio-
nal de partidos y los nuevos actores emergentes han de ir cambiando pro-
gresivamente la orientacién de las politicas ptblicas y fortalecer el fun-
cionamiento de la administracién. El proceso de cambio ha de destinarse
a mejorar los servicios publicos y a combinar las inversiones estratégicas
con facilidades para que las empresas que actian en la informalidad eco-
némica se desarrollen y pasen a la formalidad.

Los desafios del modelo politico y economico: mds alld del gas y el
clientelismo

La importancia politica de los recursos naturales no se corresponde con
su bondad para el modelo de desarrollo del pais. La explotacién de re-
cursos naturales tiene efectos perversos sobre la estructura social. En los
dltimos afios Bolivia ha intensificado su dependencia de los recursos na-
turales y, en la actualidad, el 50% de las exportaciones de Bolivia son de
gas y petroleo, mientras que en 1999 tinicamente eran el 7% (Andersen y
Faris, 2002). Los ingresos derivados del gas no contribuyen a reducir la
desigualdad y la pobreza porque los sectores de hidrocarburos son alta-
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mente intensivos en capital y generan poco empleo. Ademds, aunque in-
crementan los ingresos del Estado, los beneficiarios del gasto publico
son los trabajadores cualificados, como los maestros, los funcionarios
publicos o los consultores, y no alcanzan a los sectores mds necesitados,
el «proletariado informal» y los pequefios agricultores. Una redistribu-
cidn asistencialista podria subsidiar a estos sectores y reducir las presio-
nes sociales, pero no supondria un avance en la creacion de una estructu-
ra industrial y una clase media amplia en el pais.

El aumento del precio del barril de petréleo de 20 ddlares a finales
de 2000 a 60 délares en 2005 ha incrementado los ingresos de las expor-
taciones y del gobierno, puesto que el precio del gas esta ligado a una ca-
nasta internacional de precios del petréleo. Las expectativas de ingresos
impulsaron las presiones sociales a favor de la nacionalizacién, que fi-
nalmente tuvo lugar el 1 de mayo de 2006. Previamente, el gobierno de
Evo Morales habia incrementado los royalties del 18% acordados duran-
te la capitalizacion al 82% a los dos mayores campos de gas (San Alber-
to y Sabalo) y al 50% para el resto.

La transicion hacia la nacionalizacién ha sido complicada, pero la
negociacidn final, cerrada en noviembre de 2006, puede generar la estabi-
lidad requerida para cambiar el modelo politico. Las acusaciones de co-
rrupcién hacia el presidente de la empresa estatal petrolera YPFB, Jorge
Alvarado, han acabado con su destitucién por parte del mismo presidente
de la Republica® y el vicepresidente Garcia Linera ha tomado el liderazgo
en la negociacién del precio del gas boliviano en Argentina, Brasil, Espa-
fla y Estados Unidos. El plazo para que las compaifiias de hidrocarburos
que operan se avengan a las nuevas reglas del juego que vencia el 1 de no-
viembre ha sido aceptado por las principales multinacionales afectadas.

El final de la nacionalizacién también puede mejorar las alianzas in-
ternacionales de Evo Morales. La nacionalizacién ha despertado, por ejem-
plo, voces criticas en Estados Unidos que estd en contra de otorgar los pré-
ximos 600 millones de ddlares de ayuda internacional en el marco de los
objetivos del milenio. La concesion de este y otros préstamos de los orga-
nismos internacionales —como un préstamo de 40 millones de délares con
el Banco Mundial y el BID para ejecutar la ampliacion de la tercera fase del
gasoducto al altiplano— son cuestiones estratégicas para el desarrollo del
pais. Por ejemplo, el dinero internacional resulta basico para financiar las
carreteras que conectardn el norte y el sur del pais con los principales cen-
tros metropolitanos, asi como para apoyar a la pequefia y mediana empresa.
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La estabilidad del modelo de explotacidn de los recursos energéticos
es imprescindible para impulsar reformas complementarias destinadas a las
necesidades de las pequefias y medianas empresas y la generacién de em-
pleo en el sector formal de la economia. Estas reformas son estratégicas
para la seguridad bdsica de las personas. Es clave que el conflicto institu-
cional no paralice la toma de decisiones en los dmbitos que tienen mayor
impacto sobre la calidad de vida de las personas. La creacién de la Agencia
de Construccion para el fomento de las infraestructuras, la concesion de
créditos a iniciativas viables de las pequefias y medianas empresas o el pro-
yecto Propais, destinado a generar empleo en sectores vulnerables son poli-
ticas importantes que deben recibir los esfuerzos que merecen. EI modelo
de explotacion de recursos naturales puede ser una lacra si no se impulsan
las politicas que las debilidades de la estructura social del pais necesita.

La eficacia de las politicas dependerd de la superacion de la 16gica
clientelar de la administracién. La redistribucién efectiva de los recursos

CuADRO 8.10
El mercado del gas. Algunos datos bdsicos (1998-2005)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005(p)
Produccion de gas*
Mercado exterior 154 101 295 371 47 544 813 1006
Mercado interior 109 195 198 90 96 112 127 171
Total 263 206 313 461 570 657 940 1177
Precio del gas**
Mercado externo 0,74 0,68 1,34 145 1,19 1,62 1,71 2,20
Mercado interno 087 081 093 0,81 0,76 0,74 0,73 0,58
Impuestos***
Royalties 180,1 187,7 172,7 2193 2092 3174
IVA 19,0 253 79 8,6 2,0 6,3
Impuestos de
transacciones 0,8 0,5 1.1 3,0 11,4 154
Impuestos/renta 7,3 22.1 6.9 10,6 23,6 63,1
Bonus 9.2 8,2 82 74 6,1 48
Impuesto a la produccion
de hidrocarburos (IDH) 288.5
TOTAL 2163 2439 196,8 2488 2533 6954

* En millones de pies ctibicos/dfa.
** En délares por millones de BTU. *** En millones de d6lares. Ministerio de Hidrocarburos.
FUENTE: elaboracion propia a partir de la Superintendencia de Hidrocarburos y Andersen et al. (2006).
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del gas no puede sobrepasar a la administracién publica. Cuando los
servicios de ésta son incapaces de canalizar la redistribucion, las politicas
publicas corren el riesgo de patrimonializarse por parte de intereses cor-
porativos con influencia politica y recaer en grupos particulares sin crear
un sistema publico de cardcter universal. La escasa confianza en la admi-
nistracion y las dificultades legales para actuar en la informalidad econé-
mica limitan la transformacién de ésta y de los servicios publicos. Con el
60% de la economia sumido en la informalidad, la creacién de una cultu-
ra de los servicios publicos y el establecimiento de un pacto fiscal entre
ciudadanos y Estado son muy complicados. Ademads, los cambios en la
administracion son incrementales y requieren tiempo, mientras que la ciu-
dadanfia pide resultados a corto plazo.

El modelo politico debe garantizar el cumplimiento de las normas
y regular la competencia entre partidos de forma creible. La financiacién
de los partidos y la profesionalizacion de la administracién publica son
las bases para la aplicacion de politicas publicas que permitan recuperar
la legitimidad del Estado y transformar el modelo econémico. En gran
medida, el éxito dependera de la capacidad de los nuevos liderazgos de
vencer a las tentaciones y presiones de los distintos grupos en que basan
su apoyo y de convencerles de la necesidad de realizar sacrificios y de te-
jer puentes de encuentro con otros grupos rivales. La recuperacién de va-
lores por encima de simbologias y mitologias pasadas es un paso impor-
tante para ligar a distintos grupos socioecondémicos, a la vez que para
proporcionar un nuevo sistema de creencias compartido.

Estos cambios a medio y largo plazo dependen de la agencia politica
y de la identificacién de las prioridades de la reforma. La secuenciacién
es bdsica para afrontar primero las prioridades de reforma institucional
mds urgentes para avanzar en el cambio estructural. Las necesidades de
la estructura social indican que las diferencias se encuentran en los nive-
les de educacion, mientras que la creacién de empleo estd limitada por la
capacidad de las microempresas y los productores agricolas con objeto
de incrementar su productividad y los salarios de los trabajadores. La
gestion del cambio en las organizaciones e instituciones destinadas a
crear mejores oportunidades de educacion y trabajo debe constituir la
prioridad del conjunto de fuerzas politicas. Destinar los esfuerzos de ges-
tionar el conflicto social hacia la operatividad de las politicas publicas es
el cambio que deben avanzar los agentes politicos del pais.



9. Conclusiones

Este libro ha pretendido despejar un poco mads el camino en la bisqueda
de los determinantes esenciales del desarrollo. A través del didlogo y de
la revision critica de las distintas aproximaciones tedricas y el estudio
de la transformacion del Estado y la economia en Latinoamérica y Boli-
via se ha pretendido avanzar en la economia politica del desarrollo y de
las instituciones. Desde una perspectiva multidisciplinar se ha ahondado
en los determinantes de la construccidn de instituciones, prestando espe-
cial importancia al papel de las instituciones informales en el proceso de
desarrollo. Esto permite comprender mejor por qué no han funcionado
las estrategias de reforma institucional y cudles son las limitaciones in-
trinsecas al «monocultivo institucional».

Este apartado se propone recoger las principales ideas desarrolladas
en este texto y sefialar cudles son las futuras lineas de investigacién que
se derivan. De acuerdo con el esquema planteado, en primer lugar se pre-
sentan las conclusiones de la revision tedrica de los estudios de desarro-
llo, el estudio empirico de la influencia de las instituciones para el desa-
rrollo humano y el andlisis de las relaciones intrinsecas que existen entre
instituciones y dotaciones iniciales de factores. En segundo lugar se ofre-
ce el corolario relativo a la critica a la Nueva Economia Institucional y el
papel fundamental que tienen las instituciones informales en el desarro-
llo. En tercer lugar se concluye recordando la importancia de la informa-
lidad en el bloqueo del cambio de modelo politico y econdmico en Lati-
noamérica y Bolivia, mostrando los vinculos y la complementariedad
inherente entre informalidad politica y econdmica y las causas mds pro-
fundas del descontento creciente con las politicas de reforma emprendi-
das. Finalmente se sefiala la importancia de estudios mds detallados de
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las redes de informales, de clientelismo y de padrinazgo y su transfor-
macién en el curso del desarrollo, asi como de las decisiones y reaccio-
nes sociales que escapan de la estricta 16gica econdmica.

9.1. Dotaciones, instituciones y desarrollo humano

La evolucién de la teoria y la practica del desarrollo ha llegado al con-
senso sobre la importancia de las reglas y la dimensién no econémica del
bienestar. El objetivo tltimo del desarrollo no es inicamente aumentar el
nivel econémico sino también tener presente aspectos subjetivos que se
entienden mejor desde lo que se ha dado en denominar la aproximacion
de las capacidades. Desde esta perspectiva, no sélo son importantes los
bienes que posee una persona sino sus capacidades para transformalos en
realizaciones que ésta tiene razones para valorar. La posicion relativa de
las personas es importante en el momento en que implica distintas capa-
cidades, no opciones de vida. Cada cual ejerce su libertad segin sus va-
lores y razones; lo verdaderamente importante es que este ejercicio se dé
en unas condiciones y bajo unas reglas de igualdad basicas. Este marco
normativo revaloriza el papel de las reglas que permiten acceder a las ca-
pacidades y reorienta la medicién del desarrollo hacia férmulas alterna-
tivas al PIB por habitante.

El andlisis positivo de los determinantes fundamentales del desarro-
llo también ha evolucionado. Desde el énfasis inicial en las dotaciones de
capital fisico y humano, se ha pasado al énfasis en la tecnologia y las ins-
tituciones. Estas son los incentivos econémicos, sociales y normativos
que estimulan la adopcién de mecanismos cada vez mds eficientes. El
abandono del «fundamentalismo del capital» se ha visto acompafiado por
la revision de los modelos de crecimiento neocldsicos desde el nuevo ins-
titucionalismo econdémico. Los agentes econémicos y politicos operan en
un mundo con fricciones. La racionalidad limitada, las asimetrias de in-
formacion o los problemas de compromiso son elementos clave en la in-
teraccion entre agentes que afectan a las decisiones econdémicas y politi-
cas. Las instituciones, o las reglas formales e informales que pautan la
interaccion, articulan la accién colectiva y son clave para el desarrollo.

Los estudios empiricos recientes han enfatizado la importancia de
las instituciones para el desarrollo y un gran nimero de trabajos ha de-
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mostrado empiricamente la importancia de las instituciones para el desa-
rrollo (véase Jiitting, 2003 para una amplia revisién del conjunto de estos
trabajos). El ejercicio empirico realizado en este libro complementa los
precedentes demostrando la importancia de las instituciones no tnica-
mente para el crecimiento del PIB por habitante, sino también para los
niveles de desarrollo humano. Este ejercicio muestra la importancia cau-
sal de las instituciones para el desarrollo humano vis-a-vis con otras va-
riables como la geografia o la fragmentacion etnolingiiistica. El andlisis
controla, mediante distintas variables, la mejora de la robustez y, espe-
cialmente, introduce variables instrumentales que permiten resolver los
fuertes problemas de endogeneidad que existen entre desarrollo e insti-
tuciones.

A partir del andlisis teérico y empirico de las instituciones es posi-
ble llegar a los corolarios siguientes:

Corolario I: las instituciones son el elemento fundamental del
desarrollo humano a largo plazo, tanto desde una dimension
positiva como normativa.

No obstante, los estudios empiricos tienen algunas limitaciones que se
derivan de las caracteristicas intrinsecas de los mismos indicadores de
instituciones y de las técnicas de regresién. En cuanto a los indicadores
institucionales, pese a la intensidad de su proliferacién y a su utilizacién
en informes y estudios, presentan serias limitaciones, por ejemplo el ses-
go subjetivo, los problemas de endogeneidad, la incapacidad de vincular
percepciones a formas institucionales concretas, la elevada correlacién
existente entre tipos de indicadores y, en general, su falta de correspon-
dencia con la definicién mds amplia de instituciones, entendidas como
las reglas estables que pautan la interaccidén social a través de incentivos
y restricciones, limitan la utilidad de los indicadores.

En cuanto al uso de regresiones, aunque se ha avanzado mucho en
la introduccién de variables de control, la correccién en los problemas
de heterogeneidad de los pardmetros y los problemas de endogeneidad,
todavia persisten los errores expuestos en la medicion de la variable inde-
pendiente (instituciones) y, especialmente, en las limitaciones de las regre-
siones para realizar recomendaciones de politica y analizar los vinculos
que existen entre dotaciones territoriales y geograficas y calidad institu-
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cional. Como ha sefialado con especial énfasis Dani Rodrik (2005), los
coeficientes de las variables de politica que se obtienen de las regresio-
nes no sirven para derivar recomendaciones de politica, puesto que no re-
cogen las verdaderas intenciones del gobernante. A escala institucional,
los errores de medicién impiden reconocer con exactitud cudl es la di-
reccién de las reformas. Las singularidades estdn por encima de las ten-
dencias generales de reforma.

Corolario II: los errores de medicion de las instituciones y las
singularidades de los paises limitan el alcance de las regresiones
para orientar la reforma institucional y refuerzan la importancia
de los estudios de caso y la narrativa analitica.

El estudio de las relaciones entre dotaciones de recursos, historia y cali-
dad de las instituciones ha avanzado en los dltimos afios con los estudios
surgidos desde la historia econdmica y la disponibilidad de nuevos datos.
A partir de los trabajos de Engerman y Sokoloff (2005) se ha puesto de
relieve la importancia de las dotaciones de factores para la calidad de las
instituciones actuales y el papel especialmente relevante que desempefia
la desigualdad. Las dotaciones de factores y la historia colonial influyen
sobre la desigualdad inicial y, por tanto, sobre los incentivos a la demo-
cratizacion y el interés de controlar politicamente las raices de los privi-
legios econémicos, como pueden ser las tierras, el acceso a otros recursos
naturales e incluso a bienes publicos como la educacion. La desigualdad
en la distribucién de los recursos desincentiva el cambio institucional
porque incrementa el precio de la redistribucién en relacién con los be-
neficios de mayor apertura politica. Esto agrava el problema del com-
promiso y reduce los incentivos al cambio institucional.

Corolario II: las dotaciones iniciales (naturales e historicas)
afectan a la distribucion del poder econémico y politico y,
por tanto, a los precios relativos del cambio institucional.

Desde esta l6gica, el punto de partida es importante aunque no determi-
nante. La evolucién histérica depende de la composicion de las élites y
de sus interacciones estratégicas, singulares a cada pais. No existe un de-
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terminismo histdrico-institucional aunque si fuertes restricciones exdge-
nas e importantes herencias del pasado. Todo ello configura un mapa de
presiones y fuerzas que, de forma exdgena y enddgena, afectan al desa-
rrollo de las politicas y las instituciones. El diagrama 9.1 recoge de for-
ma sintética los principales factores exdgenos y enddgenos del andlisis
institucional. Del nivel exdgeno, los actores politicos heredan una distri-
bucién de recursos econdmicos y politicos que hunde sus raices en la in-
teraccion entre la historia y las condiciones iniciales del pais a escala
geografica y poblacional. El marco exdgeno forja las creencias y esta-
blece los incentivos y restricciones bajo los que operan los agentes poli-
ticos, econémicos y sociales. Este es el nivel en el que se forman las ins-
tituciones y se deciden las politicas y es especifico para cada pais. La
calidad de las instituciones es el resultado de los equilibrios alcanzados
por la interaccién estratégica de actores que operan en distintos niveles

DiaGrRAMA 9.1
Factores exogenos y endogenos en el proceso de desarrollo

- Etc.

| EXOGENAS !
E Geografia y territorio :
' (tipo de tierras, Poblacién originaria
' recursos naturales, i
' clima, orografia, etc.) ]
E w Historia colonial (identidad del colonizador) D :
E Distribucién de recursos politicos y econdmicos :
' (+/- desigualdad) !
! ENDOGENAS ;
! Incentivos :
! L —— > FEquilibrios «<—— Creencias H
. Restricciones Decisiones :
5 RESULTADOS E
' Institucionales Socioeconémicos |
! — Estabilidad y — Crecimiento |
! representatividad politica — Inversion H
' — Estabilidad derechos < — Educacion i
! de propiedad - Salud ]
! — Control de corrupcion - Empleo H

FUENTE: elaboracién propia.
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institucionales. Asfi, el grado de capital social, el respeto por los derechos
de propiedad o la representatividad de las instituciones politicas son en-
ddégenas, al igual que los resultados socioecondmicos. El desarrollo ins-
titucional y el socioeconémico se complementan mutuamente a través de
circulos que pueden ser virtuosos o perversos, segtin los incentivos y res-
tricciones que afronten los distintos agentes.

9.2. Las nuevas fronteras del institucionalismo

En el dltimo cuarto de siglo, las distintas escuelas del institucionalismo
han avanzado enormemente en la comprension de los bloqueos al desa-
rrollo. Recogiendo los desarrollos tedricos del tercer cuarto del siglo XX,
especialmente desde la teoria de la eleccién racional y de la accién co-
lectiva, el nuevo institucionalismo se ha desarrollado desde la teoria de
la organizacidn, la historia econdmica y la sociologia econdmica. Cada
una de estas aproximaciones ha destacado problemas distintos aunque
complementarios y es cada vez mds necesaria una mayor integracion de
sus marcos de andlisis para mejorar las estrategias de desarrollo institu-
cional.

Las instituciones han funcionado de manera distinta segin cada
pais; el fracaso del «trasplante institucional» y la definicién de estrate-
gias mds adaptadas a la realidad de los paises requieren un marco anali-
tico mds interdisciplinar que mejore nuestra comprensién de las institu-
ciones. Concretamente, es importante ampliar nuestro conocimiento de
las instituciones informales, es decir, de los acuerdos implicitos cuya ga-
rantia de cumplimiento proviene fundamentalmente de la reputacién y
las sanciones colectivas. El anélisis de la relacién entre formalidad e in-
formalidad abre un vacio en la literatura institucional actual que limita la
comprension de los procesos de emergencia y cambio institucional. La
dualidad formalidad-informalidad contribuye especialmente a entender
por qué no ha funcionado el «monocultivo institucional» y a desarrollar
nuevas estrategias mds adaptadas a los requerimientos nacionales.

El estudio de las escuelas del institucionalismo pone de manifiesto
cémo sus complementariedades ayudan a explicar las diferencias entre
formas y funciones de las instituciones y la importancia de la secuencia-
cién para la reforma institucional. Hasta la fecha, la integracién se ha
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producido principalmente entre las escuelas de la vertiente mds econdé-
mica, que engloban sobre todo la teorfa de juegos, la teoria de la eleccion
social, las teorias de la agencia y de los costes de transaccion y el insti-
tucionalismo histérico. Este bloque se ha integrado bajo el nombre de
Nuevo Institucionalismo Econémico, aunque més adelante también ha
recibido el nombre de Economia Politica, cuando ha abordado cuestiones
mds relacionadas con la 16gica politica de la intervencién econémica. La
integracién con las escuelas socioldgicas ha sido mucho menor, lo que ha
generado un importante vacio en la comprension de la relacién que exis-
te entre creencias e intereses en el cambio institucional, asi como del ali-
neamiento entre instituciones con diferente frecuencia de cambio y los
incentivos formales e informales que afrontan los diferentes actores.

La superacion de los problemas de compromiso y de accién colec-
tiva requiere de un adecuado acomodamiento de las reformas instituciona-
les a la estructura social y de las politicas a las capacidades institucio-
nales. La sociologia econdmica y del desarrollo ha mostrado cémo los
procesos de coercién y emulacidn internacionales dificultan la acomoda-
cidén de las instituciones a la estructura social y resultan ineficaces para
el desarrollo. Esto explica que muchas instituciones que han funcionado
en un lugar no puedan implantarse en otros sitios. Las politicas de refor-
ma han de tener en cuenta el momento histérico y el contexto social e
institucional en el que tienen lugar.

Las escuelas de pensamiento que componen el institucionalismo
han mostrado las diferencias que existen, segtin el nivel en el que operen
las instituciones. Las instituciones que operan a un nivel mas macro tie-
nen periodos de cambio mds dilatados y reglas mds abstractas que las
instituciones micro. La sincronfa entre instituciones de cardcter macro 'y
micro requiere considerar muy especialmente la secuencia de las refor-
mas. En ausencia de esta sincronia se pueden producir crisis de legitimi-
dad y conflictos sociales. Esto nos hace plantear la importancia de la se-
cuencia de las politicas de reforma institucional. Los problemas de
secuenciacion de las reformas han sido especialmente graves en la crisis
asidtica (Stiglitz, 2002) y explican en gran medida el distinto éxito que
han obtenido Rusia y China en su proceso de reformas (Giavazzi y Tabe-
1lini, 2005). Esto nos permite reafirmar la importancia de la interdisci-
plinariedad como final de este corolario.
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Corolario 1V: las relaciones entre el nivel institucional macro
(estructura y percepcion social) y el micro (juego de intereses
y toma de decisiones) determinan el funcionamiento de las
instituciones.

El nuevo institucionalismo no ha tenido en cuenta la relacién entre for-
malidad e informalidad. Desde el analisis econdmico, las instituciones
informales han sido abordadas sobre todo como la ausencia de formali-
dad; como sefiala North (1990a) la informalidad se corresponde con una
fase previa del desarrollo en la que bastaba con las relaciones para go-
bernar las transacciones. Las instituciones informales también han sido
confundidas con conceptos como los de estructura social y cultura, con
los que comparten similitudes pero también diferencias. La sociologia
econdmica y del desarrollo tiene una mayor tradicion en el estudio de las
instituciones informales. Esta tradicién ha sido omitida por el nuevo ins-
titucionalismo, lo que ha tenido importantes implicaciones para la refor-
ma institucional.

Esta situacion ha derivado en una explicaciéon incompleta del pro-
ceso de emergencia y de cambio institucional. El andlisis de las caracte-
risticas de las institucionales informales proporciona nuevas categorias
de andlisis a partir de las cuales cabe entender el proceso de desarrollo.
Las instituciones informales se distinguen de las informales por el tipo de
informacién que se transmiten los agentes y los mecanismos que utilizan
para garantizar el cumplimiento de las normas. En la informalidad, la in-
formacién es fundamentalmente privada y dificilmente verificable. La
garantia de cumplimiento de las normas informales (enforcement) se rea-
liza a través de la reputacion y las sanciones colectivas. Estos mecanis-
mos requieren un contacto constante con un mismo grupo reducido de
personas. El aumento de la escala y de la frecuencia del intercambio re-
duce la eficiencia de los mecanismos de enforcement. Pero la informali-
dad no desaparece en el proceso de desarrollo y la creacion de institucio-
nes formales no elimina la informalidad. La informalidad se transforma
y mantiene una relacién constante con la formalidad.

El funcionamiento de las instituciones formales depende en gran
medida de la informalidad para resolver los problemas de la informacién
asimétrica y la accion colectiva. Desde esta perspectiva, la transforma-
cién de las instituciones informales resulta clave en el proceso de desa-
rrollo. A medida que se amplia el nimero de agentes e intercambios, los
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mecanismos para garantizar el cumplimiento de los acuerdos de las rela-
ciones informales son demasiado costosos e ineficientes. Cuando aumen-
ta el nimero de agentes econémicos, el coste de coordinacién para apli-
car sanciones colectivas es demasiado elevado y, como la probabilidad
de que dos personas se vuelvan a encontrar en el mercado se reduce, la
reputacion sirve menos como mecanismo de garantia para el cumpli-
miento de los acuerdos. Pero esto no quiere decir que las relaciones in-
formales no cumplan una funcién basica.

La instituciones informales fortalecen a las instituciones formales
evitando su captura por intereses particulares y garantizando su supervi-
sion y cumplimiento. Las instituciones informales reducen los costes de
supervision porque facilitan el intercambio de informacidn y la deteccion
de oportunidades econdmicas. Esto es asi cuando las instituciones infor-
males vinculan grupos de agentes previamente separados o proporcionan
mecanismos informales para reducir los problemas inherentes a la medi-
cién de objetivos politicos difusos como, por ejemplo, la calidad de la
administracién o de las politicas de educacion. Como sefial6 Granovetter
(2005), en el proceso de desarrollo las redes informales cambian y se ha-
cen cada vez mds abiertas. La interaccidn entre grupos separados contri-
buye a formar las creencias compartidas sobre el funcionamiento de las
normas, mientras que la reputacidén y las sanciones colectivas siguen
siendo funcionales para gobernar relaciones basadas en informacién im-
plicita y dificilmente formalizable.

Corolario V: el desarrollo depende tanto de cambios en las
instituciones formales como en las informales. En ausencia de
cambios en las relaciones informales, las instituciones formales no
se aplicardn (clientelismo) o responderdn a intereses particulares
de grupos de interés (captura de rentas).

La importancia de las instituciones informales contribuyen a explicar
por qué las instituciones no se pueden trasplantar y cudles son los limi-
tes de la denominada ingenieria constitucional. Las instituciones for-
males importan, establecen los incentivos e influyen sobre las prefe-
rencias. Pero las instituciones informales también importan, puesto que
afectan al dmbito de las relaciones y son bdsicas para el funcionamien-
to efectivo de las instituciones formales. Desde esta 16gica, no existen
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instituciones politicas formales Optimas; las instituciones depenen del
contexto, cambian con el tiempo y dependen de la interaccidn entre for-
malidad e informalidad.

Las instituciones informales son el vinculo entre la cultura y la
estructura social y las instituciones formales. Las instituciones forma-
les pueden cambiar facilmente la voluntad politica, pero las institucio-
nes informales reflejan practicas culturales y socialmente construidas
(embedded) dificiles de percibir, de medir y de manipular a través de
reglas formales. Las instituciones informales establecen los limites del
disefio institucional o lo que se ha dado en denominar «ingenierfa
constitucional». Aunque el disefio institucional puede modificar el nu-
mero de partidos, incrementar la disciplina parlamentaria o las relacio-
nes entre el gobierno y los entes subnacionales a través de cambios en
el sistema electoral, las leyes de partidos o las reformas fiscales, en ul-
tima instancia el funcionamiento efectivo de las instituciones politicas
y econdémicas dependerd de la interaccién de las normas formales e in-
formales. El éxito de las reformas depende en gran medida del conoci-
miento local sobre las redes informales. La agenda de investigacién y
las estrategias de reforma institucional deben invertir mas en estudios
aplicados basados en conocimientos locales que en regresiones de cor-
te transversal.

9.3. Informalidad, Estado y economia en Latinoamérica y
Bolivia

Latinoamérica vive una importante época de cambios que se refleja a es-
cala politica en el giro hacia la izquierda en paises como Brasil, Argenti-
na, Uruguay o Chile, y en las presiones de los denominados nuevos po-
pulismos representados por el gobierno de Bolivia y Venezuela, asi como
por las alternativas finalmente vencidas por un estrecho margen en Mé-
xico y Peru. El descontento con la segunda generacion de reformas se ha
hecho cada vez mds evidente en las urnas y en las movilizaciones sociales.
Los retos de esta nueva etapa son, no obstante, viejos. La persistencia del
clientelismo y la informalidad econémica son importantes debilidades
estructurales que amenazan el desarrollo a largo plazo. La coyuntura eco-
nomica actual es favorable para muchos paises, como fruto del alza de
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los precios de las materias primas, pero ésta es un arma de doble filo que
tanto puede impulsar como evitar la adopcidn de las reformas estructura-
les necesarias. Las nuevas reformas deberdn tener presente las lecciones
del pasado, especialmente las limitaciones de la informalidad y la im-
portancia de que la reforma institucional se adapte a la estructura socio-
politica del pafs.

La informalidad ha limitado la transformacién de la economia y el
Estado en Latinoamérica, lo que ha provocado desafeccion social y, en
dltima instancia, cambios politicos. En algunos lugares han existido
importantes movilizaciones sociales y un conflicto civil que ha costado
vidas humanas. Este proceso no se puede explicar sélo desde la l6gica
de Homo economicus 'y es necesario combinar la 16gica de los intereses
con la de las percepciones y los elementos simbdlicos para comprender
la reaccidn social ante las politicas de reforma institucional y econémi-
ca. Desde esta perspectiva se puede comprender por qué reformas que
suponen mejoras paretianas no han sido aceptadas por la poblacién y
por qué reformas que funcionaron en los paises occidentales, en Lati-
noamérica han tenido un alcance limitado y han encontrado fuertes re-
sistencias.

El estudio de la transformacién del Estado y la economia en Lati-
noamérica y en Bolivia a través de los procesos de privatizacion y de la
creacion de agencias de regulacién ha puesto de relieve el alcance de la
l6gica del clientelismo y los bloqueos que provienen del sector informal
de la economia. La persistencia histdrica de la dualidad entre formalidad
e informalidad en el dmbito politico y econémico impide el avance so-
cial. El equilibrio alcanzado en Latinoamérica hace que el clientelismo
sea bdsico para la construccién de coaliciones politicas, lo que impide la
profesionalizacidn del Estado y facilita la captura de rentas. En este con-
texto, los procesos de privatizacidn y regulacidn han tenido un alcance
muy limitado sobre el sector informal de la economia, que por definicién
no se incluye en los contratos con los operadores econémicos privados y
puede ser objeto de regulacién formal. Pese a los resultados alcanzados,
la percepcién general del proceso y de los resultados ha sido negativa. La
deslegitimacién de las instituciones y las consecuencias distributivas de
las reformas incrementan la desafeccion social, que responde a percep-
ciones y emociones.

La informalidad politica surge del valor de los cargos en el sector
publico como moneda de cambio para la negociacion politica, asi como
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para evitar la aplicacion de las normas formales que pudieran poner en pe-
ligro el funcionamiento del partido y los propios cargos en la administra-
cién. La elevada fragmentacién politica en muchos paises andinos incre-
menta los costes de negociacidn y los cargos (pegas) son cruciales para
alcanzar acuerdos. Como los partidos son poco programadticos y los orga-
nismos internacionales exigen la aplicacién de determinadas politicas, el
intercambio de cargos es el principal instrumento para formar coaliciones
de gobierno. Los cargos sirven para crear redes de proteccidn personal y
de los intereses del partido. Ademas, el sector econémico informal incre-
menta los incentivos a la contratacion politica en la administracion publi-
ca. La importancia de la economia informal, junto con la elevada compe-
tencia politica, provoca que los partidos recurran al sector informal de la
economia para financiar sus actividades. Los cargos en la administracion
publica sirven para realizar actividades de partido y evitar el camplimien-
to de las reglas formales que pudieran poner en peligro el funcionamien-
to del sistema politico. Desde esta Optica, la falta de aplicacion de las
normas (enforcement) es la estrategia que permite, en gran medida, com-
paginar el sector formal e informal de la economia. El padrinazgo y el
clientelismo en la administracidn responden a las necesidades de los par-
tidos para compaginar competencia politica, informalidad econémica y
presiones internacionales.

Corolario VI: las redes clientelares reducen la supervision de las

normas que impiden recurrir al sector informal de la economia e

intercambiar los cargos en la administracion para la negociacion
politica. Esto ha impedido la reforma politica y administrativa.

La transformacién de la economia también se ha enfrentado a los limites
que provienen de la informalidad. La incorporacién de la inversién mul-
tinacional a la economia a través de las politicas de privatizacién no ha
alcanzado por igual al sector formal y al informal de la economfa. La in-
version multinacional se basa en contratos formales y la especificacién
precisa de metas de cobertura y expansion cuantificables. La regulacién
de la inversion no alcanza a las personas que no tienen registrada su vi-
vienda y actividad. Esto es especialmente cierto en el sector del agua y
del alcantarillado, del que viven muchos pequefios empresarios que ope-
ran en la informalidad. La estructura socioeconémica de las politicas del
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denominado «Consenso de Washington» ha limitado su alcance. Esta si-
tuacién ha provocado una reaccion en contra que a menudo ha revertido
la reforma econdmica.

Como pone de evidencia con mds detalle el estudio de caso de Bo-
livia, la reaccion contra las reformas deriva tanto del calculo racional de
los costes y los beneficios de la movilizacién como de la percepcién so-
cial, sometida a fuertes limitaciones cognitivas y a elementos simbdlicos.
Los costes de la movilizacién se han reducido, mientras que han aumen-
tado sus beneficios esperados. El desempleo reduce el coste de oportuni-
dad de la movilizacién, mientras que los procesos de democratizacion in-
crementan la influencia politica de sectores sociales antes excluidos, a la
vez que reducen la capacidad de represion por parte del Estado. La pre-
sion y la supervision internacional incrementan el valor de la democrati-
zacion, aunque sélo sea en un nivel formal.

Corolario VII: la percepcion social de las reformas depende de
sus resultados economicos y del juicio social de valor sobre la
legitimidad del proceso. Esta legitimidad depende de los efectos
distributivos, de los elementos simbdlicos y de las emociones.

Mis allé del cédlculo de coste-beneficio, la percepcién social también
tiene un papel clave para explicar el conflicto y la desafeccion social.
La desconfianza en las instituciones politicas, fruto de la percepcién
generalizada de clientelismo, deslegitima la accién del Estado, mien-
tras que la legitimidad de los resultados econémicos no deriva tnica-
mente de sus efectos en términos absolutos, sino también en términos
relativos. La desconfianza en las instituciones politicas se expresa muy
a menudo a través de elementos simbdlicos. En el caso de las privati-
zaciones y de la regulacion econdémica, las presiones y la influencia in-
ternacional permiten la emergencia de la simbologia del «colonizador
malevolente» y la recuperacion de la memoria histérica ligada a la he-
rencia colonial. Los nuevos lideres emergentes suelen utilizar estraté-
gicamente los elementos simbdlicos con la finalidad de lograr la unién
entre intereses heterogéneos. Todo ello se puede resumir en el siguien-
te corolario.
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Corolario VIII: los elementos simbdlicos contribuyen a unir
intereses heterogéneos en conflicto que comparten unas bases
socioeconomicas y un interés comin de mejorar su influencia
politica.

La transformacién del Estado y de la economia depende de la sincronia
entre formalidad e informalidad. Cuando las politicas no responden a la
realidad social pueden tener efectos indeseados. El disefio de las refor-
mas politicas y econdmicas desde la nueva economia institucional ha
subvalorado el peso de la informalidad. El alcance de las reformas se ha
visto limitado por la estructura socioeconémica. Las relaciones informa-
les no se han transformado y han bloqueado el funcionamiento de refor-
mas politicas y econdmicas. El escaso avance de la profesionalizacién en
la administracién publica es fruto de la importancia del clientelismo para
la supervivencia politica de las élites de los partidos tradicionales en un
contexto de fragmentacién social y de informalidad econdémica. Las pre-
siones y condiciones impuestas por las Instituciones Financieras Interna-
cionales (IFI) han aumentado todavia mds el valor de los cargos puiblicos
y la estrategia del clientelismo. En estas condiciones resulta clave en-
contrar mecanismos para garantizar la aplicacidn efectiva de las reformas
y la adaptacién de las reformas econdmicas a la estructura socioeconé-
mica de cada pais.

9.4. La importancia de la innovacion institucional: mds alld
de la «légica econdmica»

El sentido de eficiencia y la forma de evaluar los resultados desde la es-
tricta racionalidad econémica no capturan ciertos fenémenos que influ-
yen en cdmo los individuos perciben su bienestar. La inseguridad en el
trabajo, el riesgo y la vulnerabilidad ante la pobreza, las diferencias rela-
tivas de renta o la legitimidad de las instituciones politicas son elemen-
tos dificilmente mesurables que influyen en la percepcién de bienestar de
las personas. La medicién del bienestar tinicamente en términos econé-
micos se enfrenta a serias limitaciones para comprender y prevenir la
desafeccion social con el Estado y, por tanto, dificultar el proceso de
construccion social de las instituciones. En este mismo sentido, el creci-
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miento econdémico es mds que nunca una condicién necesaria pero no su-
ficiente para alcanzar el bienestar y la reduccién de la pobreza. Las
estrategias de reforma politica y el cambio de modelo econémico no ten-
drdn que garantizar inicamente cambios paretianos o mejoras en térmi-
nos absolutos, sino también tener en cuenta la percepcién de justicia de
los individuos y los cambios relativos; es decir, la equidad del proceso.

Integrar a Homo politicus, H. economicus 'y H. sociologicus en los
estudios del desarrollo es un aspecto clave para comprender mejor el pro-
ceso de cambio institucional. Los estudios desde la sociologia econémi-
ca, la economia experimental y la felicidad prometen incorporar compo-
nentes clave en el marco de andlisis prevalente en la teoria del desarrollo,
fundamentado principalmente en la teoria neoclasica del desarrollo y la
nueva economia institucional.

La economia socioldgica ha mostrado que la emergencia y el cam-
bio en las instituciones depende de la creacidn y la transformacién de las
redes informales (Granovetter, 1973). Esta disciplina sefiala que los
agentes generan confianza y desincentivan la malversacion a través de su
pertenencia a redes y estructuras de relaciones personales, los valores y
normas de las cuales se perciben como exdgenas aunque responden par-
cialmente a sus acciones estratégicas. Estas redes se transforman en el
proceso de desarrollo a través del establecimiento progresivo de vinculos
entre distintos grupos, formando redes de redes. La ausencia de redes in-
formales entre grupos dificulta la aplicacién de instituciones formales
destinadas precisamente a resolver los problemas de accién colectiva. La
aplicacion de esta perspectiva de andlisis a los estudios de desarrollo te-
niendo en cuenta las nuevas aportaciones de la economia experimental y
de la felicidad puede arrojar nuevas hipétesis de trabajo mejor funda-
mentadas.

Los estudios desde la economia de la felicidad tienen una larga tra-
dicién, aunque estdn cobrando mayor vigencia a medida que su teoria
contribuye cada vez mds a explicar fenémenos actuales (Graham, 2004;
Easterlin, 2001). La economia de la felicidad muestra que, aunque las
personas con mayor renta muestran niveles de felicidad mayores, los pai-
ses mds ricos no son mds felices que los mds pobres y que, a medida que
aumenta su renta, los paises no incrementan sus niveles de felicidad
(«Paradoja de Easterlin»). Por tanto, tampoco los mayores niveles de sa-
lud y educacion, asociados con la mayor renta, parecen hacer que los pai-
ses mejoren sus niveles medios de felicidad. Curiosamente, dentro de los
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paises esto no sucede y mds recursos, educacion y salud, asi como menor
inseguridad, conducen a mayores niveles de bienestar. Todas estas para-
dojas ponen de manifiesto que las percepciones del bienestar de los indi-
viduos van bastante mds alld del componente econémico e incluyen las
diferencias relativas de renta.

Pero la economia experimental es quizd la que ha demostrado con
mayor rigor cémo las decisiones de los individuos escapan muchas veces
de la I6gica del modelo econémico tradicional, que enfatiza que los indi-
viduos responden a incentivos sobre todo de tipo pecuniario. Los indivi-
duos adoptan decisiones a corto plazo que van en contra de sus benefi-
cios a largo plazo, participan en asociaciones y movimientos civiles en
mayor medida de lo que predice el modelo econdémico y, bajo condicio-
nes de incertidumbre y riesgo, adoptan decisiones incoherentes con el
modelo econémico (Kahneman y Tversky, 1979; Kahneman, 2003). Es-
tas anomalias son mayores en los paises en desarrollo que carecen de ins-
tituciones econémicas y politicas que las pueden atemperar, ya que las
transacciones se producen en mercados pequefios e informales (Ander-
son y Stamoulis, 2005). Como sefialara North (1990b), no sélo es impor-
tante conocer el funcionamiento de las instituciones sino también los mo-
delos mentales; es decir, el proceso cognitivo mediante el cual las
personas forman los marcos de decisién. Esta es la linea seguida por pre-
mios Nobel como Herbert Simon, Vernon Smith y Daniel Kahneman.

Una mejor comprension de los modelos mentales y de las percep-
ciones de los individuos es necesaria para entender comportamientos que
escapan de la Iédgica econdmica, como la aportacién privada anénima a
bienes publicos, la renuncia a beneficios que se consideran injustos, tra-
bajar menos horas cuando se ha ganado mds dinero o la sobrestimacién
de riesgos pequefios. Este conjunto de comportamientos se ha de tener en
cuenta a la hora de predecir el impacto de las politicas, especialmente so-
bre el sector informal de la economfia. Es importante tener en cuenta los
modelos mentales y las percepciones y tratar de influir sobre las mismas
a través de la difusion de informacién. Pero la informacién tiene un al-
cance limitado y la pieza fundamental para resolver los dilemas de ac-
cién colectiva guarda relacion con la construccién de redes informales
que fortalezcan las instituciones formales.

Cada vez es mds importante tener en cuenta los fundamentos mi-
croanaliticos de nuevos procesos macrosistémicos, y la economia expe-
rimental y la sociologia econémica se pueden fortalecer mutuamente en
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esta direccion. Estas nuevas aproximaciones sin duda contribuirdn a me-
jorar el entendimiento actual fundamentado en la economia neocldsica y
el Nuevo Institucionalismo Econdmico. Estas contribuciones pueden es-
tudiar los mecanismos que permiten a los grupos étnicos articular la ac-
cién colectiva para proveer de bienes publicos. Los trabajos impulsados
por el MIT Poverty Action Lab también parecen ir en la direccién de en-
tender empiricamente, a través de ejercicios experimentales, nuevas re-
glas que incentiven el desarrollo. Para explicar por qué las instituciones
no cambian como las personas desean, hace falta complementar viejas y
nuevas perspectivas de andlisis. El andlisis multidisciplinar debe combi-
nar varios niveles de andlisis (politico, social, econémico y organizativo)
con diversas aproximaciones tedricas. Este trabajo ha tratado de ser un
primer paso en esta direccion.






Notas

1. Una simple extrapolacién hacia atrds de las tasas de crecimiento de los
ultimos cincuenta afios en los paises mds desarrollados llevaria a la absurda con-
clusion de que, en el siglo xviil, en Europa la renta media por habitante era infe-
rior a 100 ddlares (de 1990), mientras que la historia econdmica demuestra que
la renta media por habitante era cien veces superior (véase Maddison, 2001). Este
razonamiento lo utiliza Robert Lucas (1998) para demostrar que no sélo las tasas
de crecimiento actuales resultan excepcionalmente elevadas en un aspecto histo-
rico, sino que también la renta media por habitante permaneci6 constante en tor-
no a los 400 ddlares por habitante hasta la revolucién industrial y, mds concreta-
mente, hasta la revolucién demografica, a partir de la cual los aumentos en la
produccion no se veian acompafiados de aumentos en las tasas de natalidad.

2. Para una explicacion metodolégica de las distintas formas de medir la
pobreza y la desigualdad véase Prats (2004).

3. Alo largo de este texto se utilizardn indistintamente los términos de
renta media por habitante y nivel de vida de la poblacién en referencia al cocien-
te del PIB (a precios constantes) y la poblacion. El PIB por habitante para las dis-
tintas regiones del mundo se obtiene a partir de Maddison (2001), mientras que
para los distintos paises del mundo los datos son del Banco Mundial, World De-
velopment Indicators.

4. Véase Jiitting (2003) para una revision de estos estudios.

5. En este juego dos jugadores deben repartirse cierta cantidad (por ejemplo,
100 euros). El jugador 1 realiza una oferta de reparto al jugador 2 (por ejem-
plo 90 para el jugador 1 y 10 para el 2). Si el jugador 2 acepta la oferta se realiza
el reparto propuesto por el jugador 1; si la rechaza, ambos jugadores lo pierden
todo. La economia experimental ha demostrado que, de manera contraria a la
pura racionalidad econdmica, las personas no aceptan ofertas excesivamente ba-
jas. De hecho, el intercambio se produce a partir de ofertas que oscilan entre 30
y 40 sobre 100, lo que indica que, a pesar que desde una légica estrictamente eco-
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némica el jugador 2 puede pensar que siempre es mejor obtener algo que nada,
existe un sentido bdsico de justicia que afecta a las estrategias de los jugadores.

6. Segtin Sen (1994a, 1994b), el utilitarismo se define por las siguientes
caracteristicas: a) consecuencialismo; las instituciones y politicas sociales se juz-
gan por la bondad de sus consecuencias; b) bienestarismo, la bondad se juzga en
funcién de la utilidad individual que proporciona; y c) considerar que el juicio
social vdlido se realiza mediante la ordenacién por la suma de las utilidades in-
dividuales y su posterior maximizacién. En general, el estado social mds justo
serd el que mayor utilidad global produzca.

7. No es el objeto de este texto resolver los problemas estadisticos de en-
dogeneidad entre desarrollo e instituciones; a tal efecto, véase Acemoglu et al.
(2001, 2002).

8. Otras criticas consideran que la vision del bienestar desde las capacida-
des no tiene en cuenta la bisqueda y el planteamiento por parte de los actores de
una forma de autorrealizacién y autodesarrollo. Como sefiala Giri (2000: 1004)
«Sen toma la persona como dada y piensa que la tarea de crear una buena socie-
dad es principalmente una tarea de la accidn colectiva a escala del Estado y la so-
ciedad». Giri considera que la teoria de las capacidades necesita complementar-
se con una reconceptualizacion del desarrollo como responsabilidad, donde la
libertad es objeto tanto del compromiso social como del personal.

9. Hay que tener en cuenta que en el siglo xv, el PIB por habitante de los
incas, aztecas y mayas no era tan diferente del de la Corona espaiola o el de los
habitantes de los valles del rio Yangtse en China. El PIB por habitante estuvo es-
tancado durante mds de mil afios en valores cercanos a los 400 ddlares por habi-
tante (Maddison, 2001; Lucas, 1998). Esto no significa que no hubiera acumula-
cion ni desigualdad entre los habitantes. Las sociedades antiguas eran capaces de
construir fastuosos monumentos como pirdmides o catedrales y sostener un ele-
vado tren de vida para una pequefia parte de la poblacién. No obstante, fueron in-
capaces de promover el crecimiento de la renta de la mayoria de sus habitantes.
Esto ultimo es un atributo exclusivo del crecimiento moderno iniciado en la re-
volucién industrial.

10. Esta primera época, mds intervencionista, se vio acompafiada por mo-
delos matemadticos de equilibrio general aplicado, basados en cuadros input-out-
put, funciones de produccidon multisectorial y variables internacionales exdgenas
para tener en cuenta la influencia del sector exterior. En estos modelos el funcio-
namiento de los mercados era simétrico, no se tenia en consideracion variables
institucionales y su objetivo principal era el establecimiento de planes de utiliza-
cién de recursos a medio plazo.

11. Este estudio se realizé en 1997 para el informe anual del Banco Mun-
dial de ese afio, que abordaba la evaluacion de la ayuda. Su publicacién en una
revista académica tuvo lugar en 2001, en la American Economic Review.
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12. En concreto, los autores tienen en cuenta la ayuda prestada por el
World Bank’s International Development Association (IDA) y el International
Monetary Fund’s Enhanced Structural Adjustment Facility (ESAF).

13. Es cierto que cuanto mejores son las instituciones de un pafs, mds se
puede proteger el medio ambiente y, por tanto, se transforma la geografia y el te-
rritorio. Sin embargo, en el andlisis de los paises en vias de desarrollo parece mds
razonable partir del supuesto de que la geografia y el territorio actian como ver-
daderas variables enddgenas.

14. A este respecto, Boix (2005) muestra como la existencia de fuertes
rentas derivadas de recursos naturales actiia como freno a la democratizacién de
muchos de los regimenes en desarrollo y, por tanto, de manera mds indirecta,
también afecta a la corrupcion. Esto es asi ya que los recursos naturales (como el
petréleo o las minas de diamantes) no son activos méviles y, por tanto, a diferen-
cia de los activos moviles (como las finanzas o las manufacturas), no se pueden
deslocalizar por el pais en caso de un intento de apropiacion por parte del go-
bierno.

15. Estos autores, para medir la calidad institucional se basan en indices
de calidad de la burocracia, del Estado de Derecho, de riesgo de expropiacién de
contratos y de repudio de contratos.

16. El programa de la Universidad de las Naciones Unidas para realizar un
informe sobre el estado de la gobernanza en el mundo se encuentra todavia en su
fase piloto y los datos disponibles atin son escasos. Las dimensiones que se tie-
nen en cuenta son: a) el papel de la sociedad civil, b) la representacion de los in-
tereses, ¢) la calidad de la accion de gobierno, d) la calidad de la burocracia, e) la
correcta estructuracion de los mercados y f) la calidad de la resolucién de con-
flictos mediante el sistema judicial.

17. Una informacién detallada de la construccion del indice y de la base
de datos se encontrard en Kaufmann ez al., 2002, «Governance Matters II: Upda-
ted Indicators for 2000/01». Disponible en la pdgina web del Banco Mundial,
http://www.worldbank.org/wbi/governance/pubs/govmatters.htm.

18. Entre estas organizaciones se encuentran entidades internacionales
(como el Banco Mundial o el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo),
agencias de riesgo politico y empresarial (como Political Risk Services o Stan-
dars and Poor’s DRI McGraw-Hill), think tanks (como The Economist Intelli-
gence Unit o el Institute for Management and Development), consultoras inter-
nacionales (como PriceWaterhouse and Coopers o Political Economic Risk
Consultancy), universidades (como la Columbia University), organizaciones no
gubernamentales (como Freedom House) y otras que elaboran informes, realizan
encuestas o proponen indicadores relacionados con alguno de los aspectos com-
prendidos en el marco analitico propuesto por los autores para comprender la go-
bernanza.



310 Labisqueda de las instituciones

19. Si tenemos en cuenta que el grupo de paises que mds ha crecido du-
rante la década de los ochenta (los denominados «tigres asidticos»), lo hizo a un
ritmo cinco veces mayor que los paises de alto desarrollo, mientras que su indice
de corrupcion, medido por Transparency International, distaba en 3,71 puntos de
un total de 10 de estos mismos paises desarrollados y sélo 1,07 puntos respecto a
la media de los paises en desarrollo, nos damos cuenta de las limitaciones de de-
terminados indices y de la necesidad de mds casos de €xito para validar con ma-
yor precisién la importancia de la governance para el desarrollo (datos a partir de
Transparency International). Ademds, cuando las estadisticas de paises como
China o Rusia no son fiables, el andlisis todavia se complica mds.

20. Conviene tener en cuenta que el mejor estimador de los ingresos de las
empresas del Estado en los datos de corte transversal para una muestra represen-
tativa de todos los paises del mundo es la proporcién de petréleo y otros minera-
les en las exportaciones (Boix, 2005: 217).

21. Hoy la globalizacién también ha conllevado la difusién de institucio-
nes, tal y como se puede observar en el incremento de instituciones como los or-
ganismos reguladores independientes en América Latina (Jordana y Levi-Faur,
2003).

22. Las colonias britdnicas fueron gobernadas a través de asambleas loca-
les representativas, un sistema judicial independiente y un gobernador nombrado
por Inglaterra (North ez al., 2000).

23. La tenencia de amplias extensiones de tierras puede dar a su propieta-
rio un estatus social o un poder politico desproporcionado, en el sentido de que
el efecto politico o de estatus de poseer 100 hectareas es mayor que el estatus o
poder politico que tienen 50 propietarios de 2 hectdreas cada uno. Este hecho ha
sido uno de los problemas con los que se ha enfrentado la reforma agraria en La-
tinoamérica, donde el precio de la tierra no reflejaba su valor politico. Esto ex-
plica que estructuras ineficientes de produccién seguian perdurando, puesto que
el valor de vender o arrendar la tierra a un grupo de pequefios propietarios no era
optimo, ya que no reflejaba su valor politico. Aunque para arrendar la tierra tam-
bién existian problemas de seguimiento, inseguridad en la garantia de cumpli-
miento de los acuerdos, estabilidad de los derechos de propiedad y otros, en La-
tinoamérica la rentabilidad politica de las tierras ha supuesto un freno dificil de
superar y que, en gran medida, alin pervive hoy en dia (para una exposicion so-
bre la cuestidn, véase Bardhan, 2001).

24. Tal y como indica la teoria de la modernizacién, mayores niveles de
educacidn y bienestar conducen a mayores aspiraciones civiles y politicas por
parte de la poblacidn, lo que redunda en contra de la concentracion del poder po-
litico en las élites econdmicas.

25. Este autor compara la evolucién del derecho de sufragio en Estados
Unidos y Latinoamérica sefialando las diferencias en el ritmo y en la forma de la
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evolucién. Por un lado, en Latinoamérica los derechos evolucionaron mds lenta-
mente sobre todo por el miedo de las élites econdmicas a la redistribucién que se
podia derivar de mayores niveles de participacién. Por otro lado, en Estados Uni-
dos, tras la censura de tipo econémico para votar (por ejemplo, el pago de im-
puestos o la propiedad de tierras) las restricciones al voto estuvieron sobre todo
vinculadas a la raza, ya que era el niicleo de poblacion «distinto» que se deseaba
excluir. En cambio, en Latinoamérica la mayor desigualdad existente y el mayor
nimero de poblacion «diferente» exigian una restriccion de cardcter mds univer-
sal y diversificador como es la educacion.

26. La mayor eficiencia de la pequefia hacienda en el cultivo del café de-
riva de la ausencia de economias de escala y de los mayores incentivos que in-
troduce al trabajo, ya que se trata de un cultivo intensivo en mano de obra.

27. Autores como North (1990a) consideran que las instituciones se pue-
den clasificar en a) instituciones legislativas y ejecutivas (aquellos mecanismos
formales para escoger a los legisladores y tomadores de decisiones, asi como las
relaciones entre ambos); b) instituciones judiciales (mecanismos formales para
escoger a los jueces y determinar la estructura interna del sistema judicial y sus
formas de resolver conflictos distintos); ¢) costumbres y otras normas informales
ampliamente aceptadas que restringen las acciones de los individuos y las insti-
tuciones; d) ideologias e intereses sociales enfrentados; y e) capacidades admi-
nistrativas del pafs, en especial los recursos humanos.

28. Para revisiones sobre la teoria de juegos véase Gibbons (1993).

29. Estos principios son la ausencia de un dictador, el principio de transi-
tividad, la eficiencia paretiana, la no consideracion de las alternativas irrelevan-
tes, y el principio de completitud o dominio no restringido.

30. Para una excelente revisién y comparacion entre el nuevo y el viejo
institucionalismo véase Rutherford (1996).

31. La seleccién adversa se produce cuando alguna de las dos partes tiene
una ventaja informativa antes de alcanzar un acuerdo sobre el intercambio que se
va a realizar, es decir, tiene informacién privada. Esta ventaja informativa deriva
del mayor conocimiento que tiene el agente sobre alguna variable exdgena o del
entorno en que se desenvuelve la actividad. La utilizacion de esta ventaja infor-
mativa origina problemas de seleccidén adversa, que permiten que el agente ob-
tenga una renta mayor de la que ganaria en una negociacién dentro de un merca-
do perfecto con iguales dotaciones informativas.

32. Elriesgo moral en una relacion de agencia se produce una vez estable-
cido el acuerdo y se deriva de la incapacidad del «principal» de observar las ac-
ciones del agente. Este problema surge de la mayor informacidn que tiene el agen-
te sobre variables de tipo enddgeno. Entre estas variables se encuentra el nivel de
esfuerzo de la organizacion en términos de seleccion de personal, de desarrollo
tecnoldgico o de calidad del producto. Estas variables no las puede observar el
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principal y dan lugar a comportamientos oportunistas, como podria ser la compra
de materiales a precios elevados o pagar mds de lo debido a los trabajadores.

33. Una distincién importante dentro del institucionalismo histérico se re-
fiere a las preferencias e intereses. Intereses y preferencias son diferentes, ya que,
como sefiala Immergut (1997:12), «mientras que los intereses estan organizados
en torno a demandas politicas que tienen una expresion publica, las preferencias
son visiones privadas de los individuos que pueden ser fijas, variables o contra-
dictorias». Desde esta distincién, argumentar que las instituciones afectan a las
preferencias (en vez de a los intereses) se podria tildar de socialmente determi-
nista y por ello desde el institucionalismo histdrico se tiende a poner el acento en
la influencia de las instituciones sobre los intereses de ciertos colectivos, las ven-
tajas que conllevan determinadas elecciones de politica para grupos de interés o
la definicidn de intereses mutuos no personales. Todo ello sin que la influencia
de las instituciones conlleve una resocializacién de los individuos, tal y como se
sostiene desde el determinismo social.

34. Entre estos estudios se puede citar el de McNamara (2002), quien ar-
gumenta que la delegacidn de la politica monetaria a bancos centrales indepen-
dientes no se debe tanto a los beneficios que ésta provee en términos de su mayor
credibilidad para realizar una politica antiinflacionista, sino al valor simbdlico
que tiene en el contexto institucional mds amplio.

35. Dixit (2004) modela la interaccion entre ambos tipos de institucién y
deduce algunos pardmetros que determinan los limites del sistema basado en re-
laciones.

36. Sin embargo, algunos autores como Watts y Strogatz (1998) sostienen
que a partir de cierto umbral muy elevado, cuando el nimero de participantes se
hace muy grande, los «vinculos fuertes» se debilitan, lo que puede conducir a una
desarticulacion y desorganizacion de las relaciones.

37. La emulacién (o isomorfismo mimético) tiene como fuerza principal
la incertidumbre. Cuando no estd claro qué forma organizativa es mejor, la imi-
tacion de las mds utilizadas es mds probable. La percepcion de que algunas for-
mas organizativas han obtenido buenos resultados aumenta la legitimidad de su
asimilacion en otros sitios. Esta forma de difusion estd muy vinculada con la que
se produce a raiz del aprendizaje. Algunas instituciones o politicas que han fun-
cionado en un pafs, muchas veces son adoptadas por otro.

38. Elisomorfismo coercitivo se deriva de las presiones (o la persuasién) que
sobre las organizaciones ejercen otras organizaciones mds grandes de las que de-
penden o con las que estdn en contacto. Como ejemplo de este tipo de presiones te-
nemos las ejercidas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial sobre
las politicas de los paises que recibian sus concesiones econdmicas. Henisz et al.
(2005) muestran empiricamente como las concesiones de instituciones financieras
internacionales influyen de manera significativa en el alcance de la privatizacion.
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39. En la mayoria de paises del este asidtico, las reservas de divisas del
gobierno no eran suficientes para hacer frente a sus obligaciones a corto plazo y
para actuar como prestamista de ultimo recurso en la escalada de inversiones de
grupos financieros y empresariales que habian adquirido préstamos en condicio-
nes excesivamente ventajosas. La liberalizacion comercial facilitaba el endeuda-
miento de las empresas y el tipo de cambio fijo ponia mayor presién sobre las re-
servas del gobierno. La falta de transparencia provocé que muchos bancos
internacionales retiraran masivamente sus créditos cuando observaron la situa-
cion real; entonces se deshizo la «burbuja» (2003).

40. Por independencia del regulador se entiende su autonomia, teniendo
en cuenta los siguientes aspectos principales: a) si la regulacion se realiza desde
una agencia separada del ministerio, b) si la agencia tiene alguna fuente de re-
cursos propia y, finalmente, ¢) si la eleccion del regulador se realiza por el go-
bierno o por el Parlamento.

41. A partir de la base de datos del Banco Mundial sobre participacién pri-
vada en infraestructuras, Laffont (1999) calcula que las concesiones otorgadas a
los operadores privados por la venta de empresas publicas se renegocian cada 2,1
aflos como media.

42. La medicién de la debilidad institucional se realiza tanto a través de
indices de corrupcién como de calidad de la regulacion.

43. Muchas de las empresas publicas habian sido utilizadas para subsidiar
importante grupos de interés (por ejemplo, a los trabajadores de las empresas) y
una parte cada vez mds importante de dichas empresas tenfa que financiarse con
impuestos y no con sus ingresos propios (Henisz y Zelner, 2005).

44. La enmienda a los estatutos del FMI de 1952 introdujo la capacidad
del fondo para buscar cambios politicos en los paises deudores.

45. Las encuestas se complementaron con las bases de datos disponibles,
principalmente del Banco Mundial y de la Brookings Institution, y los articulos
realizados, académicos y de las principales agencias de desarrollo. Se cont6 con la
opinién de expertos de los organismos internacionales y funcionarios de los res-
pectivos paises (para mayor informacion, véase Estache y Goicoechea, 2005: 2).

46. La clasificacién por niveles de renta segun los Indicadores de Desa-
rrollo Mundial (World Development Indicators) es: economias de renta baja
(PNB de 745 délares por habitante o menos), renta media baja (PNB por habi-
tante entre 745 y 2.975), renta media alta (PNB por habitante entre 2.976 y
9.205), renta alta OCDE y no OCDE (PNB por habitante superar a 9.205).

47. Conviene tener en cuenta que las ARI no son completamente indepen-
dientes sino que cuentan con cierto grado de autonomia politica y econémica de-
legada por el poder legislativo.

48. Este cuadro lo construyen Estache y Goicoechea (2005) a partir de un
cuestionario y entrevistas individuales donde se pregunta si existe una agencia
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reguladora separada del ministerio. Estos datos Unicamente reflejan la existencia
de una agencia reguladora pero no dicen nada de su independencia.

49. Otro resultado interesante es que una vez se controla, por la aproba-
cién de la liberalizacion formal de los sectores, la existencia de un organismo re-
gulatorio, esto no es un determinante significativo de la inversion privada en nin-
guno de los sectores estudiados.

50. Para un andlisis muy preliminar desde la economia politica de estas re-
formas véase Graham (1998). Para un andlisis también preliminar del proceso de
liberalizacion véase Garrido (2000), Nina (2000), Salas (1999) y Prats (2002).
Un andlisis mds preciso sobre los efectos de la capitalizacién en las clases de ren-
ta baja se encuentra en Barja y Urquiola (2001). Para un andlisis concreto de los
efectos de la descentralizacién en la capacidad de respuesta del gobierno y el
nivel de inversion publica véase Faguet (2001). Para un andlisis sobre el padro-
nazgo y la informalidad en la administracién piblica boliviana véase Banco
Mundial (2001). Finalmente, para un diagndstico institucional general de Bolivia
véae I1G (2002).

51. En las elecciones de 2002, en las que sali6 elegido Sdnchez de Loza-
da, el gasto estimado del Movimiento Nacional Revolucionario (MNR) fue de
6.5 millones de ddlares y el de Nueva Fuerza Republicana (NFR), Movimiento
de Izquierda Revolucinario (MIR), la Unién Civica Solidaridad (UCS) y el de
Accién Democrdtica Nacional (ADN), 5,5; 3,3; 4 y 1,5 millones respectivamen-
te (La Razon, 29 de junio de 2002).

52. Las entrevistas realizadas han puesto de manifiesto la vigencia del sis-
tema de padrinazgo social hoy en dia. Asi, altos cargos politicos mantienen redes
de mds de 100 ahijados, que es como se denomina a las personas protegidas por
el «padrino». Los ahijados normalmente forman parte del servicio doméstico (co-
cineros, chéferes, jardineros y otros), pero el padrinazgo también alcanza a los
familiares de los mds allegados al padrino, que pueden ocupar cargos mas alld de
los servicios estrictamente prestados al «padrino».

53. En el gobierno de Sanchez de Lozada la negociacién no fue por mi-
nisterios sino que distintos partidos formaban parte de un mismo ministerio. En
contra de los efectos previstos, esta estructura generd una mayor paralisis insti-
tucional, lo que, en tltima instancia, estall6 en los conflictos de octubre de 2003
con la muerte de 63 integrantes de una marcha.

54. Entre las que figuran Yacimientos Petroliferos Fiscales de Bolivia
(YPFB), Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), Empresa Nacional
de Electricidad (ENDE), Empresa Metaltrgica Vinto (EMV), Lloyd Aéreo Boli-
viano (LAB) y Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE).

55. Estas transferencias se solian imponer en diversas modalidades, pero
se denominaban transferencias para evitar la coparticipacion con las regiones
(Miiller, 2004).
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56. Entre 1982 y 1985 COMIBOL fue una de las fuentes mds importantes
del déficit del sector ptiblico no finaciero (Jemio, 2004).

57. Las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) son entidades fi-
nancieras que recibieron la concesion de la administracion de fondos de pensio-
nes bajo concurso. Primero fueron otorgadas a dos bancos espaiioles (Banco Bil-
bao Vizcaya y Banco Argentaria) y, tras la fusiéon de ambos en uno solo (BBVA),
se concedi6 la segunda a la aseguradora suiza Zurich Seguros.

58. La administracién de Bdnzer tuvo que hacer frente a un valor de mer-
cado de las acciones que pertenecian al Estado y a un nimero de personas de mas
de 65 afios mayor que el calculado, lo que obligé a realizar un replanteamiento ge-
neral del sistema de pensiones. Se ha tenido que sancionar muchas veces a las
AFP a pesar de que con ellas se es mds permisivo que con los seguros. Las san-
ciones no son muy elevadas y estdn de acuerdo con el mercado. A su vez, a las
AFP se les obliga a que sus inversiones sean en bonos del Tesoro y al cabo de un
aflo tienen que comprar el equivalente a su recaudacion. Las AFP pueden comprar
en el mercado primario pero las aseguradoras sélo pueden comprar en Bolsa.

59. LaLey SAFCO estableci6 ocho sistemas integrados administrativos y de
control: programacién y operaciones; organizacion administrativa; presupuesto;
personal administrativo; bienes y servicios; tesoreria y crédito publico; contabili-
dad; y control del gobierno. Estos sistemas tenfan que aplicarse sin excepcion en el
sector publico con la intencién de implementar sistemas de evaluacién para remu-
nerar meritocraticamente a los funcionarios publicos, desarrollar su capacidad pro-
fesional y establecer los procedimientos para su jubilacién (Banco Mundial, 2001).

60. La Superintendencia de Bancos fue creada el 11 de julio de 1928 por
recomendacion de la misién Kemmerer, en sustitucion de lo que fuera la Inspec-
cién General de Bancos en el siglo XIX. Su creacion se produjo de forma parale-
la a la promulgacidn de la Ley general de bancos y sus deberes, funciones y atri-
buciones estaban determinados en la Ley 608 que, con las limitaciones impuestas
por la época, le encargaron: 1) hacer cumplir las leyes y decretos reglamentarios
a las entidades bancarias, 2) vigilar e intervenir en la emision e incineracion de
billetes de bancos y 3) vigilar e intervenir en la emision, sorteo e incineracién de
letras hipotecarias emitidas por las entidades bancarias hipotecarias. El 28 de oc-
tubre de 1970, a través del Decreto Ley 9.428 (conocido como la Ley del sistema
financiero nacional), el gobierno determiné incorporar la superintendencia a la
estructura orgdnica del Banco Central, convirtiéndola en su Divisién de Fiscali-
zacion. Con el tiempo y como consecuencia de la apertura financiera contempla-
da en la nueva politica econdmica del pafs, el gobierno en vigor emitid, el 10 de
julio de 1987, el Decreto Supremo 21.660 con el fin de ordenar el sistema finan-
ciero y restituyd la independencia de la Superintendencia de Bancos y Entidades
Financieras, con plena facultad en el uso de sus atribuciones y responsabilidades
(Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras, 2002).



316 Labisqueda de las instituciones

61. Esta evaluacion se deriva de las entrevistas con personal de la Super-
intendencia de Empresas y del SIRESE.

62. Esta impresion es generalizada en las entrevistas realizadas.

63. De las entrevistas realizadas se desprende que la rotacién ha llegado a
ser del 80%, aunque normalmente se haya situada en torno al 20-30%. Sin em-
bargo, la pardlisis institucional que ha vivido el pais en los tltimos tiempos ha
generado mayor estabilidad en las superintendencias, pese a la creciente sensa-
cién de inseguridad por la remodelacion inminente del sistema.

64. Hasta el 19 de junio de 2001 no se pone en funcionamiento el nuevo
Estatuto del Funcionario Publico (Ley 2027 de 27 de octubre de 1999). Hasta ese
momento, la carrera administrativa se rige por el Decreto Ley 7.375 del afio 1965
que, a pesar de sus actualizaciones, se encuentra desfasado en relacién con los
cambios experimentados por la administracién publica boliviana, entre los que
figura el nuevo sistema regulatorio sectorial. Este hecho ha permitido la reorga-
nizacion de la Superintendencia con la llegada de un nuevo superintendente.

65. La declaracion de la Asamblea Constituyente como «originaria» ha
llevado a especular al primer partido de la oposicién (PODEMOS) sobre un po-
sible golpe de Estado encubierto, puesto que tal declaracién dejaria en suspenso
el orden legal vigente. El momento de maxima tensién se produjo en la sesién del
1 de septiembre, cuando tras mds de 12 horas de sesién, los asambleistas del ofi-
cialismo aprobaron una versién inicial del Reglamento de debate de la Asamblea
Constituyente que declara a ésta como originaria, aunque sin precisar los limites
del concepto. A la tensién acumulada se le sumo el desgraciado accidente de Ro-
mdn Loayza, lider del MAS, que qued6 en coma tras caer de la platea del Teatro
Gran Mariscal en el que se celebraba la sesién. La Asamblea Constituyente vive
en un contexto de fuerte polarizacion interna y sometido a la constante vigilancia
de los distintos movimientos sociales.

66. Las denuncias tienen su origen en el contrato firmado el 21 de julio en-
tre YPFB y la empresa Iberoamérica Trading SRL para la exportacién de 2.000
barriles de petréleo a Brasil. La Unidad de Auditoria Interna del Ministerio de
Hidrocarburos encontré irregularidades en el contrato, que vulneraba la Ley de
nacionalizacién de hidrocarburos, la Ley de hidrocarburos y la Ley SAFCO que
regula parte del proceso administrativo. La Superintendencia de Hidrocarburos
también denuncid que se trataba de un contrato ilegal, que tinicamente podia fir-
mar el presidente de la Reptblica, y estim6 las pérdidas sufridas por el Estado en
38,5 millones de ddlares.



Bibliografia

Acemoglu, D. (2003), «Why Not a Political Coase Theorem? Social Conflict,
Commitment and Politics», Journal of Comparative Economics, vol. 31,
pp- 620-652.

Acemoglu, D., S. Johnson y J. Robinson (2001), «The Colonial Origins of Com-
parative Development: An Empirical Investigation», American Economic
Review,vol.91,n.° 5, pp. 1.369-1.401.

—, — y — (2002), «Reversal of Fortune: Geography and Institutions in the Ma-
king of the Modern World Income Distribution», Quarterly Journal of Eco-
nomics,vol. 117,n.° 4, pp. 1.231-1.294.

Ajwad, A. y K. Wodon (2000), «Bolivia Poverty Assessment», mimeo, The
World Bank, LACPREM.

Albo, X. (1999), Ojotas en el poder local: cuatro afios después, La Paz, CIPCA
y PADER.

— (2002), Pueblos indios en la politica, La Paz, CIPCA.

Albéd, X.y R. Molina (2006), Gama étnica y lingiiistica de la poblacion bolivia-
na, Sistema de Naciones Unidas, La Paz.

Alcéntara, M. (1999), Sistemas politicos de América Latina, Tecnos, Madrid.

— (2004), «Partidos politicos en América Latina: precisiones conceptuales, es-
tado actual y retos futuros», Documentos CIDOB, Serie América Latina, n.° 3,
CIDOB edicions, Madrid.

Alesina, A. (1994), «Macroeconomic policy in a two-party system as a repeated
game», Quarterly Journal of Economics, vol. 101, pp. 651-678.

Alesina, A.y A. Drazen (1991), «Why Are Stabilizations Delayed?», American
Economic Review,vol. 81,n.°5, pp. 1.170-1.188.

Alesina, A.y E. Ferrara (2000), «Participation in Heterogeneous Communities».
Quarterly Journal of Economics,vol. 115,1n.° 3, pp. 847-904.

Alesina, A.y D. Rodrik (1994), «Distributive Politics and Economic Growth»,
Quarterly Journal of Economics, vol. 109, pp. 465-490.



318 Labisqueda de las instituciones

Alesina, A. y H. Rosenthal (1995), Partisan Politics, Divided Government, and
the Economy, Cambridge University Press, Cambridge.

Alesina, A., B.Rezay W. Easterly (1997), «Public Goods and Ethnic Divisions»,
Quarterly Journal of Economics, vol. 114, pp. 1.243-1.284.

Alesina, A., R. Hausmann, R. Hommes y E. Stein (1999), «Budget Institutions
and Fiscal Perfomance in Latin America», Inter-American Development
Bank Working Paper Series,n.’ 394.

Almond, G. A.yJ.S. Coleman, eds. (1960), The Politics of the Developing Areas,
Princeton University Press, Princeton, N. J.

Alt,J. y R. Lowry (1984), «Divided government, fiscal institutions, and budget
deficits: evidence for the state», American Political Science Review, Office
of the Chief Economist, vol. 88, pp. 881-828.

Alvarez, A. E. (1995), «Los partidos politicos, su financiacion y la democracia»,
en La reforma de los partidos politicos: Financiamiento y democracia, Con-
rad Adenauer Stiftung, Caracas.

Ancla, C. R. (2001), «Legislative-Executive Relations and International Trade
Policy: A Cross-National Study», APSA Conference Paper, agosto.

Andersen, L. E. y R. Faris (2002), «Natural Gas and Income Distribution in Bo-
livia», Andean Competitiveness Project Working Papers.

Andersen, L. E., A. Mercado y B. Muriel (2003), «Discriminacién étnica en Bo-
livia: en el sistema educativo y el mercado de trabajo», documento de traba-
jo 03/03, Instituto de Investigaciones Socioecondmicas.

Andersen, E. Lykke, J. Caro, R. Faris y M. Medinaceli (2006), «Gas natural y de-
sigualdad en Bolivia después de la nacionalizacién», Coloquios Economicos,
n.° 4, Fundacién Milenio, pp. 1-25, La Paz, Bolivia.

Anderson, C. Leigh y Kostas Stamoulis (2005), «Applying Behavioral Econo-
mics to International Development», documento preparado para UNU-WI-
DER Jubilee Conference.

Angell, A.y C. Graham (1995), «Can social sector reform make adjustment sus-
tainable and equitable? Lessons from Chile and Venezuela», Journal of Latin
American Studies,vol.27,n.° 1.

Aoki, M. (2000), «What are Institutions? How Should We Approach Them»,
Standford University Working Papers, Economic Department, n.° 0015.

Arrow, K. J. (1963), Social Choice and Individual Values, Wiley, Nueva
York.

Aspinwall, M. D. y G. Schneider (2000), «Same Menu, Separate Tables: The Ins-
titutionalist Turn in Political Science and the Study of European Integration»,
European Journal of Political Research, vol. 38, pp. 1-36.

Auriol, E. y P. M. Picard (2006), «Infrastructure and public utilities privatization
in developing countries», The World Bank Policy Research Working Paper
Series, n.° 3.950.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1997), The Political Economy of Ins-



Bibliograffa 319

titutional Reform in Latinamerica, Banco Interamericano de Desarrollo, Pro-
yecto Red de Centros de Investigacién.

— (2002), Latin American Economic Policies, Research Department, vol. 18.

— (2003), «The Privatization Paradox», Latin American Economic Policies,
vol. 18, segundo cuatrimestre.

— (2006), La Politica de las politicas, Progreso economico 'y social en América
Latina, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

Banco Mundial (2000), «Bolivia. Del padrinazgo al Estado professional. Ané-
lisis de la situacién institucional y de gobernabilidad en Bolivia», Informe
n.°20.115-BO, vols. I y II.

— (2001), World Development Report, Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2002), World Development Report, Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2003), World Development Report, Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2004a), World Development Report. Making Services Work for the Poor,
Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2004b), Private Participation in Infrastructure: Trends in Developing Coun-
tries in 1990-2001, Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2005), World Development Report. A better investment climate for everyo-
ne, Banco Mundial, Washington, D.C.

— (2006), World Development Report. Equity and development, Banco Mun-
dial, Washington, D.C.

Banerjee, Gosh S. y M. C. Munger (2002), «Move to Markets. An Empirical
Analysis of Privatization in Developing Countries», Nota Di Lavora,n.° 107,
Fondazione Eni Enrico Mattei.

Bardhan, P. (2001), «Entendiendo el subdesarrollo. Retos de la economia institu-
cional desde el punto de vista de los paises pobres», Instituciones 'y Desarro-
llo,n.° 10.

— (2005), Scarcity, Conflicts, and Cooperation: Essays in the Political and Ins-
titutional Economics of Development, The MIT Press, Cambridge.

Bardhan, P., M. Ghatak y A. Karaivanov (1999), «Inequality, Market Imperfec-
tions, and the Voluntary Provision of Collective Goods», MacArthur research
Networks. Network on the Effects of Inequality on Economic Perfomance, Se-
lected Publications, 1996-2002.

Barja, G. y M. Urquiola (2001), «Capitalization, Regulation, and the Poor. Ac-
cess to Basic Services in Bolivia», WIDER, United Nations University Dis-
cusion Paper 2001/34.

— y — (2003), «Capitalization and Privatization in Bolivia. An Approximation
to an Evaluation», Centre for Global Development Working Paper .

Barro, R. (1991), «Economic Growth in a Cross-Section of Countries», Quar-
terly Journal of Economics, vol. 106,n.° 2, pp. 407-443.

— (1996), «Democracy and Growth», Journal of Economic Growth, vol. 1, pp.
1-27.



320 Labisqueda de las instituciones

Bates, R. (1994), «Comment. Introduction», en O. Williamson, ed., The Political
Economy of Policy Reform, Institute for International Economics, Washing-
ton, D.C.

— (2000), Prosperity and Violence, W. W. Norton, Nueva York.

— (2005a), «The Role of the State in Development», en B.Weingast y D. Witt-
man, Oxford Book of Political Economy, Oxford University Press, Nueva York.

— (2005b), «The Role of the State in Development», en B. Weingast y D. Witt-
man, eds., Oxford Book of Political Economy, Oxford University Press, Nue-
va York.

— (2005c¢), «Political Reform», CID Working Paper,n.° 114.

Beck, T., P. Keefer y G. Clarke (2005), Database on Political Institutions (Ac-
tualizacion).

Beck, T., G. Clarke, A. Groff, P. Keefer y R. Welsch (2000), «New Tools and
New Results in Comparative Political Economy: The Database of Political
Institutions», World Bank Research Paper.

Beck, T., G. Clarke, A. Groff, P. Keefer y P. Walsh (2001), «New tools in com-
parative political economy: The Database of Political Institutions», World
Bank Economic Review, vol. 15,n.° 1, pp. 165-176.

Becker, G., K. Murphy y R. Tamura (1990), «Human Capital, Fertility, and Eco-
nomic Growth», Journal of Political Economy, 98, pp. S12-S37.

Beneria, L.y M. Roldan (1987), The Crossroads of Class and Gender: Industrial
Homework, Subcontracting, and Household Dynamics in Mexico City, Uni-
versity of Chicago Press, Chicago.

Besley, T. (2005), Principal Agents. The political economy of good government,
Oxford University Press, Series, The Lindahl Lectures.

Bessé, C. (2004), «El rol de las instituciones en el proceso de capitalizacién», en
Delegacion presidencial para la revision y mejora de la capitalizacion, Diez
afios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz, Bolivia.

Blanchard, O. y M. Kremer (1997), «Disorganization», Quarterly Journal of
Economics, vol. 112,n.°4, pp. 1.091-1.126.

Bocksette, V., A. Chanda y L. Putterman (2002), «States and Markets: The Ad-
vantage of an Early Start», Journal of Economic Growth,vol. 7, pp.347-369.

Boix, C. (1997), «Privatizating the Public Business Sector in the Eighties: Eco-
nomic Performance, Partisan Responses and Divided Governments», British
Journal of Political Science, vol. 27, pp. 473-496.

— (2005), Democracy and Redistribution, Cambridge University Press, Cam-
bridge.

Boix, C. y L. Garicano (2001), «Democracy, Inequality and Country Specific
Wealth», articulo preparado para la Conferencia Anual de la American Poli-
tical Science Association, San Francisco, 30 de agosto a 2 de septiembre.
Disponible en http://pro.harvard.edu/abstracts/006/006001BoixCarlos.htm.

Bourguignon, F. (1999), «Crime, Violence, and Inequitable Development», do-



Bibliografia 321

cumento preparado para la Annual Conference on Development Economics,
The World Bank.

Braithwaite, J. y P. Drahos (2000), Global Business Regulation, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge.

Bueno de la Mesquitta, E. y M. Stephenson (2006), «Legal institutions and in-
formal networks», Journal of Theoretical Politics, vol. 18 pp. 40-67.

Buira, A. (2003), «An Analysis of IMF Conditionality», en XVI Technical Group
Meeting of the Intergovernmental Group of 24, Port of Spain, Trinidad y Tobago.

Burgos, G. (2005), El sistema judicial en América Latina, tesis doctoral, docu-
mento sin publicar.

Burnside C.y D. Dollar (2000), «Aid Policies and Growth», American Economic
Review, vol.90,n.° 4, pp. 847-868.

Campbell, J. L. (2004), Instiutional Change and Globalization, Princeton Uni-
versity Press, Princeton, N. J.

Carrera, J., D. Checchi y M. Florio (2005), «Privatization discontent and its de-
terminants: evidence from Latin America», Interamerican Development
Bank Working Paper, disponible en http://www.iadb.org/res/publications/
pubfiles/pubS-500.pdf.

Castells, M. y A. Portes (1989), «World Underneath: the Origins, Dynamics, and
Effects of the informal Economy», en A. Portes, M. Castells y L.A. Benton,
eds., The Informal Economy: Studies in Advanced and Less Developed Coun-
tries, Johns Hopkins University Press, Baltimore.

Centeno, M. A.y A. Portes (2006), «The Informal Economy. In the Shadow of
the State», en P. Fernandez-Kelly y J. Sheffner, Out of the Shadows: The In-
formal Economy and Political Movements in Latin America, University
Press, Princeton.

Chong, A. (2004), «Costos y beneficios de las privatizaciones en América Latina»,
en Delegacion presidencial para la revision y mejora de la capitalizacion, Diez
arios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz, Bolivia.

Chong, A.y F. Lopez de Silanes, eds. (2003), The Truth about Privatization in
Latinamerica, Stanford University Press, Stanford.

—y — (2005), Privatization in Latin America: Myths and Reality, Stanford Uni-
versity y World Bank Press.

Chong, H. J. (2006), «Understanding the Relationship between Institutions and
Economic Development. Some Key Theoretical Issues», articulo presentado
en la conferencia de WIDER, 17-18 de junio.

Chubb, J. (1981), «The Social Basis of an Urban Political Machine: The case of
Palermo», Political Science Quarterly, vol. 96,n.° 1, pp. 107-125.

Chwe, M. S. Y. (2000), «Communication and Coordination in Social Networks»,
Review of Economic Studies, vol. 67,n.° 1, pp. 1-16.

Coase, R. (1937), «The Nature of the Firm», Economica, vol. 4,n.° 16, pp. 386-
405.



322 Labisqueda de las instituciones

Coleman, J. (1990), Foundations of Social Theory, Harvard University Press,
Cambridge, Mass.

Collier, P. y J. Dehn (2001), «Aid, Shocks, and Growth», World Bank Policy Re-
search Working Paper,n.° 2.688.

Collier, P. y D. Dollar (2002), «Aid Allocation and Poverty Reduction», European
Economic Review, vol. 46,1n.° 8, pp. 1.475-1.500.

Collier, P. y A. Hoeffler (2002), «Aid, Policy, and Growth in Post-Conflict So-
cieties», World Bank Policy Research Working Paper,n.® 2.902.

Commons, P. (1961 [1924]), The Legal Foundations of Capitalism, McMillan,
Nueva York.

Cook P., C. Kirkpatrick, M. Minogue y D. Parker, eds. (2004), Leading Issues in
Competition, Regulation and Development, Edward Elgar, Cheltenham.
Coppedge, M. (1997), «District Magnitude, Economic Performance, and Party-
System Fragmentation in Five Latin American Countries», Comparative Po-

litical Studies, vol. 30, pp. 156-185.

Court, J. y G. Hyden (2001), «Towards a World Governance Assessment: Pre-
liminary Findings from the Pilot Phase», World Governance Assessment,
Working Paper, n.° 3, disponible en http://www.unu.edu/p&g/wgs/pdf/
worldgovassessment.pdf.

Cox, G.y M. McCubbins (1993), Legislative Leviathan, University of California
Press, Berkeley.

Cox, G. y S. Morgenstern (1998), «Latin America’s Reactive Assemblies and
Proactive Presidents», documento preparado para el 21st International Con-
gress of the Latin American Studies Association, 24-26 de septiembre, The
Palmer House Hilton Hotel, Chicago.

Cukierman, A. (1992), Central Bank Strategy, Credibility, and Independence:
Theory and Evidence, MIT Press, Cambridge, M. A.

Cukierman, A.y A. Meltzer (1989), «A political theory of government debt and
deficits in a Neo-Ricardian framework», American Economic Review, vol.
79, pp. 713-733.

Dahl, R. (1961), «The Behavioral Approach in Political Science: Epitaph for a
Monument to a Successful Protest», American Political Science Review, vol.
55,p.771.

Dalgaard C.J.y H. Hansen (2001), «On Aid, Growth and Good Policies», Jour-
nal of Development Studies, vol. 37, pp. 17-41.

Dalgaard C.J., H. Hansen y F. Tarp (2002), «On the Empirics of Foreign Aid and
Growth», CREDIT Research Paper,n.° 02/08.

Damill, M.y J. M. Fanelli (1994), «La macroeconomia de América Latina: de la
crisis de la deuda a las reformas estructurales», Documento CEDES/100, Se-
rie Economia, CLACSO.

De Soto, H. (1986), El otro sendero: la revolucion informal, El Barranco, Lima.

— (1989), The Other Path, Harper and Row, Nueva York.



Bibliografia 323

Del Alamo, 0. (20006), El regreso de las identidades perdidas. Movimientos so-
ciales en los paises centro-andinos, tesis doctoral sin publicar.

Delegacion presidencial para la revisiéon y mejora de la capitalizacion, ed.
(2004), Diez afios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz,
Bolivia.

Diamond, J. (1997), Guns, Germs, and Steel, W.W. Norton & Co., Nueva York.

Diermeier, D. y K. Krehbiel (2003), «Institutionalisms a Methodology», Journal
of Theoretical Politics, vol. 15,n.° 2, pp. 123-144.

DiMaggio, P. (1998), «The new institutionalisms: Avenues of collaboration», Jour-
nal of Institutional and Theoretical Economics, vol. 154,1n.° 4, pp. 696-697.

DiMaggio, P. y H. Louch (1998), «Socially Embedded Consumer Transactions:
For What Kinds of Purchases Do People Most Often Use Networks?», Ame-
rican Sociological Review, vol. 63,n.° 5, pp. 619-637.

DiMaggio, P. y W. Powell (1983), «The iron cage revisited:institutional iso-
morphisms and collective rationality in organizational fields», American So-
ciological Review, vol. 8,n.° 1, pp. 147-160.

Dixit, A. (1996), The making of Economic Policy. A transaction - cost politics
perspective, The MIT Press, Cambridge.

— (1999), Some Lessons from Transaction-Cost Politics for Less-Developed
Countries, articulo presentado en la conferencia de la Sociedad Econométri-
ca Latinoamericana en Canctin, México, agosto.

— (2000), «Incentives and Organizations in the Public Sector: And Interpretati-
ve Review», mimeo, Princeton University.

— (2004), Lawlessness and Economics: Alternative Modes of Governance,
Princeton University Press, Princeton.

Dixit, A.y J. Londregan (1995), «Redistributive Politics and Economic Efficien-
ciy», American Political Science Review, vol. 89, pp. 856-866.

Djankov, S., C. McLiesh y A. Shleifer (2005), «Private Debt in 129 Countries»,
Working paper, n.° 11.078, National Bureau of Economic Research, Cam-
bridge, Massachusetts.

Dollar, D. y A. Kraay (2002), «Institutions, Trade, and Growth», Carnegie-Ro-
chester Conference Series on Public Policy.

Domar, E. (1957), Essays in the Theory of Economic Growth, Oxford University
Press, Oxford.

Doria Medina, S. (1986), La economia informal en Bolivia, EDOBOL, La Paz
Bolivia.

Downs, A. (1957), An Economic Theory of Democracy, Harper and Row, Nueva
York.

Easterlin, R. (1995), «Will Raising the Incomes of All Increase the Happiness of
All?», Journal of Economic Behavior and Organization, vol. 27, pp. 35-48.

— (2001), «Income and Happiness: Toward a Unified Theory», The Economic
Journal,vol. 111, pp. 465-484.



324 Labisqueda de las instituciones

Easterly, W. (2001a), The Elusive Quest for Growth: Economists» Adventures
and Misadventures in the Tropics, MIT Press, Cambridge, M. A.

— (2001b), «Can Institutions Resolve Ethnic Conflict», Economic Development
and Cultural Change, vol. 49, pp. 687-706.

— (2003), «The Cartel of Good Intentions. The problem of bureaucracy in fo-
reign aid», Journal of Policy Reform, vol. 5, pp. 67-91.

— (2004), «National Economic Policies and Economic Growth: A Reappraisal»,
en P. Aghion y S. Durlauf, eds., Handbook of Economic Growth, North-Ho-
lland, Nueva York.

— (2006), The White Man's Burden. Why the West’s Efforts to Aid the Rest Have
Done So Much 11l and So Little Good, Penguin Press, Washington.

Easterly, W.y R. Levine (2002), «Tropics, Germs, and Crops: How Endowments
Influence Economic Development», Working Paper,n.° 1, Centre For Global
Development.

Easterly, W. y S. Rebelo (1993), «Fiscal Policy and Economic Growth: An Em-
pirical Investigation», Journal of Monetary Economics, vol.32,1n.° 3, pp. 417-
458.

Easterly, W.,R. Levine y D. Roodman (2003), «<New Data, New Doubts: Revisi-
ting Aid, Policies, and Growth», Working Paper, n.° 26, Center for Global
Development.

Easterly, W., N. Loayza y P. Montiel (1997), «Has Latin America post-reform
growth been disappointing?», Journal of International Economics, vol. 43,
pp- 287-311.

Engerman, S. L.y K. L. Sokoloff (1997), «Factor Endowments, Institutions, and
Differential Paths of Growth Among New World Economies: A View from
Economic Historians of the United States?», en Stephen Haber, ed., How La-
tin America Fell Behind, Stanford University Press, Stanford.

— y — (2002a), «Factor Endowments, Inequality, and Paths of Development
Among New World Economics», NBER Working Paper,n.° W9259.

— y — (2002b), «Inequality Before and Under the Law: Paths Of Long-Run De-
velopment in the Americas», ABCDE Conference.

— y — (2005), «Colonialism, inequality, and long-run paths of development»,
NBER Working Paper,n.° W11.057.

Ensminger, J. (1992), Making a Market: The Institutional Transformation of an
African Society, Cambridge University Press, Nueva York.

Estache, A.y A. Goicoechea (2005), «How widespread were private investment
and regulatory reform in infrastructure utilities during the 1990s?», World
Bank Policy Research Working Paper,n.® 3.595.

Estache, A. y A. Gémez-Lobo (2001), «Utilities Privatization and the Poor:
Lessons and Evidence from Latin America», World Development, vol. 29,
pp- 1.179-1.198.

Estache, A., A. Gémez-Lobo y D. Leipziger (2000), «Utility Privatization and



Bibliografia 325

the Needs of the Poor in Latin America», World Bank Research Working Pa-
per,n.° 1.824. http://econ.worldbank.org/docs/1162.pdf.

Evans, P. (1979), Dependent Development:The Alliance of Multinational, State,
and Local Capital in Brazil, Princeton University, Princeton.

— (1986), «Generalized Linkages in Industrial Development: A Reexamination
of Basic Petrochemicals in Brazil», en A. Foxley, M. McPherson y G.
O’Donnell, eds., Development, Democracy, and the Art of Trespassing, No-
tre Dame University Press, Notre Dame.

— (1995), Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation, Prince-
ton University Press, Princeton, N. J.

— (2004), «Collective Capabilities, Culture and Amartya Sen’s Development as
Freedom», Studies in Comparative International Development, vol. 37, pp.
54-60.

— (2005), «The Challenges of the Institutional Turn: Interdisciplinary Opportuni-
ties in Development Theory», en V. Nee y Swedberg, eds., The Economic So-
ciology of Capitalist Institutions, Princeton University Press, Princeton.

Evans, P.y J. Rauch (1999), «Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analy-
sis of the Effects of “Weberian” State Structures on Economic Growth»,
American Sociological Review, vol. 64, pp. 748-765.

Faguet. J.-P. (2001), «Does Descentralization Increase Government Responsive-
ness to Local Nees? Descentralization and Public Investment in Bolivia», Cen-
tre for Economic Performance Working Paper, London School of Economic.

Farrell, H. y A. Héritier (2003), «Formal and Informal Institutions Under Code-
cision: Continuous Constitution Building in Europe», Governance: An Inter-
national Journal of Policy, Administration, and Institutions, vol. 16,n.° 4, pp.
577-600.

Feld, L.y S. Voigt (2002), «Economic Growth and Judicial Independence: Cross
Country Evidence Using a New Set of Indicators», en International Society
of New Institutional Economics, http://www.isnie.org/ISNIEO3/papers03/
voigt.pdf.

Ferranti, D., G. E. Perry, F. Ferreira y M. Walton (2004), Inequality in Latin America
& the Caribbean: Breaking with History?, The World Bank, Washington, D.C.

Ferrara, E. (2003), «Kin groups and Reciprocity: A Model of Credit Transactions
in Ghana», American Economic Review, vol.93,n.° 5, pp. 1.730-1.751.

Ferreira R., Delia y M. Goretti (1998), «When the president governs alone: The
Decretazo in Argentina, 1989-93»,en J. M. Carey y M. S. Shugart, eds., Exe-
cutive decree authority, Cambridge University Press, Nueva York.

Fink, C., A. Mattoo y R. Rathindran (2002), «An Assessment of Telecommuni-
cations Reform in Developing Countries», World Bank Policy Research Wor-
king Paper 2909, octubre.

Fischer, S. (1993), «The Role of Macroeconomic Factors in Growth», Journal of
Monetary Economics, vol.32,n.° 3, pp. 485-512.



326 La bisqueda de las instituciones

Fondo Monetario Internacional (FMI) (varios anos), International Financial Sta-
tistics (IFS).

Frye,T. y E. Zhuravskaya (2000), «Rackets, Regulation, and the Rule of Law»,
Journal of Law, Economics and Organization, vol. 16,n.° 2, pp. 478-502.
Fukuyama, F. (1995), Trust: The Social Virtues and the Creation of Prosperity,

The Free Press, Nueva York.

— (2000), The Great Disruption: Human Nature and the Reconstitution of So-
cial Order, Simon and Schuster, Nueva York.

Fundenberg, D. y J. Tirole (1991), Game Theory, MIT Press, Cambridge.

FUNDES (2003), Construyendo el desarrollo a través de las PyMES, La expe-
riencia boliviana, Cochabamba, Bolivia.

Gallup,J.L.,S.Radelet y A. Warner (1998), «Economic Growth and the income
of the poor. Harvard Institute for International Development», CAER, Dis-
cussion Paper,n.° 36.

Gamarra, E. (1995), «The Art of Narcofunding», Hemisphere Magazine, vol.7,n.° 2.

Gambetta, D. (1988), Trust: Making and Breaking Cooperative Relations, Black-
well, Oxford.

— (1993), The Sicilian Mafia: The Business of Private Protection, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge.

Gambetta, D. y P. Reutter (1995), «Conspiracy Among the Many: the Mafia in
Legitimate Industries», en G. Fiorentini y S. Peltzman, eds., The Economics
of Organized Crime, Cambridge University Press, Cambridge.

Garrido, M. (2000), «Instrumentos financieros y cambiarios para incentivar el
uso de la moneda nacional en el sistema financiero boliviano», Revista de
Andlisis, vol.3,n.° 1.

Garrén, M., C. Machicado y K. Capra (2003), «Privatization in Bolivia: The Im-
pact on Firm Performance», BID, documento de trabajo, n.° 46.

Giavazzi, F. y G. Tabellini (2005), «Economic and Political Liberalizations»,
Journal of Monetary Economics, vol.52,n.° 3, pp. 1.297-1.330.

Gibbons (1993), Un primer libro de teoria de juegos, Antoni Bosch, Barcelona.

Gilardi, F. (2003), «Delegation to Independent Regulatory Agencies in Western
Europe: A Cross-Sectional Comparison», documento presentado en Works-
hop Delegation in Contemporary Democracies, ECPR Joint Sessions, Edim-
burgo, 29 de marzo-2 de abril.

Gilardi, G. (2005), «The Institutional Foundations of Regulatory Capitalism: The
Diffusion of Independent Regulatory Agencies in Western Europe», Annals of
the American Academy of Political and Social Science, vol.598,1n.° 1 pp. 84-101.

Gingerich, D. W. (2004), «On Unstable Ground: Parties, Patronage and Political
Corruption in Contemporary Bolivia», articulo preparado para Annual Mee-
ting of the American Political Science Association, septiembre.

Giri, K. A. (2000), «Rethinking human Well-Being: A dialogue with Amartya
Sen», Journal of International Development, vol. 12,n.° 7, pp. 1.003-1.018.



Bibliografia 327

Gisbert, T.,J. Mesa y C. Mesa (1998), Historia de Bolivia, Gisbert, La Paz, Bo-
livia.

Glaeser, E. L. y A. Shleifer (2000), «Legal Origins», NBER Working Paper, n.°
8.272.

Glaeser, E. L., R. La Porta, F. Lépez-de-Silanes y A. Shleifer (2004), «Do institu-
tions cause growth», Journal of Economic Growth,vol.9,n.° 3, pp. 271-303.

Glaeser, E. L., D. Laibson, J. A. Scheinkman y Ch. L. Soutter (2000), «Measu-
ring Trust», Quarterly Journal of Economics, vol. 115,n.° 3, pp. 811-846.

Gluckman, M. (1955), Custom and Conflict in Africa, Basil Blackwell, Oxford.

Goodhart, L. (2001), «Political Institutions and Economic Policy: Coalition Go-
vernment and Rational Partisan Cycles», documento presentado en the Yale
Conference on Comparative Political Economy, 4-5 de mayo de 2001.

Gottret, P. (2003), «Bolivia: Capitalisation, Pension Reform and their Impact on
Capital Markets», documento para Organisation for Economic Co-operation
and Development.

Graham, C. (1998), Private Markets for Public Goods. Raising the Stakes in Eco-
nomic Reform, cap. 6, Brookings Institutions Press, Washington, D.C.

— (2004), «Can Happiness Research Contribute to Development Economics?»,
articulo presentado al Massachusetts Avenue Development Seminar, febrero.

Granovetter, M. (1973), «The Strength of Weak Ties», American Journal of So-
ciology,vol.78,n.° 3, pp. 1.360-1.380.

— (1985), «<Economic Action and Social Structure: The Problem of Embedded-
ness», American Journal of Sociology,vol.91,n.° 3, pp. 481-510.

— (2005), «The Impact of Social Structure on Economic Outcomes», Journal of
Economic Perspectives, vol. 19,n.° 1, pp. 33-50.

Gray-Molina G., E. P. de Rada y E. Ydnez (1999), «Transparency and Accounta-
bility in Bolivia: Does Voice Matter?», Inter-American Development Bank
Working Paper, n.° 381, Washington, D.C.

Greif, A. (1993), «Contract Enforceability and Economic Institutions in Early
Trade: The Maghribi Traders’ Coalition», American Economic Review, vol.
83 n.° 2, pp. 525-548.

— (1994), «Cultural Beliefs and the Organization of Society: A Historical and
Theoretical Reflection on Collectivist and Individualist Societies», Journal
of Political Economy, vol. 102,n.° 5, pp. 912-950.

— (1997a), «On the Interrelations and Economic Implications of Economic, So-
cial, Political and Normative Factors: Reflections from Two Late Medieval
Societies», en N. John Drobak y V. C. Nye John, eds., The Frontiers Of The
New Institutional Economics, Academic Press, San Diego, CA.

— (1997b), «Microtheory and Recent Developments in the Study of Economic
Institutions through Economic History», en D. M. Kreps y K. F. Wallis, Ad-
vances in Economic Theory, Cambridge University Press, vol. II.

Greif, A., P. Milgrom y B. Weingast (1994), «Coordination, Commitment and



328 Labisqueda de las instituciones

Enforcement: The Case of the Merchant Gild», Journal of Political Eco-
nomy, vol. 102, pp. 745-776.

Guillaumont P. y L. Chauvet (2001), «Aid and Performance: A Reassessment»,
Journal of Development Studies, vol. 37, pp. 66-92.

Gurr, T. R. (1970), Why Men Rebel, Princeton University Press, New Jersey.

Haggard, S. y R. R. Kaufmann (1992), The Politics of Economic Adjustment: In-
ternational Constraints, Distributive Conflicts and the State, Princeton Uni-
versity Press, Princeton.

— y — (1995), The Political Economy of Democratic Transitions, Princeton
University Press, Princeton.

Hall,R.y C.Jones (1999), «Why do some countries produce so much more output
than others?», The Quarterly Journal of Economics,vol. 114,n.° 1, pp. 83-116.

Hall, P. A. y R. Taylor (1996), «Political Science and the Three New Institutio-
nalisms». Political Studies, vol. 44,1n.° 5, pp. 936-957.

Hansen, P. y E. Prescott (1999), «Malthus to Solow», Federal Reserve Bank of
Minneapolis, Research Department Staff Report, n.° 257.

Hansen, H. y F. Tarp (2000), «Aid effectiveness disputed», Journal of Interna-
tional Development, vol. 12, pp. 375-398.

Harrod, R. F. (1939), «An Essay in Dynamic Theory», Economic Journal, vol.
49, pp. 14-33.

Hart, K. (1973), «Informal Income Opportunities and Urban Employment in
Ghana», Journal of Modern African Studies, vol. 11,n.° 1, pp. 61-89.

— (2006), «Informality: the problem or the solution?», articulo presentado en
the World Bank PSD Forum in Washington, D.C., 4-6 de abril.

Hausmann, R., D. Rodrik y A. Velasco (2004), «Growth Diagnostics», articulo
presentado en Initiative for Policy Dialogue (IPD). Columbia University.
Helmke, G.y S. Levitsky (2003), «Informal Institutions and Comparative Poli-
tics. A Research Agenda», trabajo preparado para la conferencia «Institucio-
nes informales y la politica en América Latina», Kellogg Institute for Inter-

national Studies, University of Notre Dame, Indiana, 24-25 de abril.

Hellman, J. S., G. Jones y D. Kaufmannn (2000a), «Seize the State, Seize the
Day», World Bank Policy Research Working Paper, n.° 2.444, Washington,
D.C., disponible en http://www.worldbank.org/wbi/governance.

Hellman, J. S., G. Jones y D. Kaufmannn y M. Schankerman (2000b), «Measu-
ring Governance, Corruption, and State Capture», World Bank Policy Research
Working Paper, n.° 2.312, Washington, D.C., disponible en http://www.
worldbank.org/wbi/governance.

Henisz, W. (2000), «The Institutional Environment for Economic Growth», Eco-
nomics and Politics,vol. 12,n.° 1, pp. 1-31.

— (2004), «Political Institutions and Policy Volatility», Economics and Politics,
vol. 16,n.° 1, pp. 1.27.

Henisz, W.J. y B. A. Zelner (2004), «Explicating Political Hazards: A Transaction



Bibliograffa 329

Cost Politics Approach», Industrial and Corporate Change, vol. 13, n.° 6, pp.
901-915.

— y — (2005), «Legitimacy, Interest Group Pressures and Change in Emergent Ins-
titutions: The Case of Foreign Investors and Host Country Governments»,
Academy of Management Review, vol. 30, 1n.° 2, pp. 361-382.

Henisz, W.J., A.Z. Bennet y F. G. Mauro (2005), «International Coercion, Emu-
lation and Policy Diffusion: Market-Oriented Infrastructure Reforms, 1977-
1999», American Sociological Review, vol. 70,n.° 6, pp. 871-897.

Hernani, W. (2002), «Mercado laboral, pobreza y desigualdad en Bolivia», And-
lisis y Estadistica,n.° 1, INE Bolivia.

Hillman, K. H. (2001), Diccionario enciclopédico de Sociologia, Herder, Barcelona.

Hirschman, A. (1958), The Strategy of Economic Development, Yale University
Press, New Haven, Conn.

— (1970), Exit, Voice, and Loyalty: Responses to Decline in Firms, Organiza-
tions, and States, Harvard University Press, Cambridge.

Hoff, K. (2000), The Logic of Political Constraints and Reform with Applications
to Strategies for Privatization, MIT Meeting of the MacArthur Network on
the Effects of Inequality.

Hoft, K.y J. Stiglitz (2001), «Modern economic theory and development», en G.
Meyes y J. Stiglitz, eds., The Future of Development Economics in Perspec-
tiv, Oxford University Press, Oxford.

— y — (2005), «The Creation of the Rule of Law and the Legitimacy of Property
Rights: The Political and Economic Consequences of a Corrupt Privatiza-
tion», NBER Working Paper,n.° 11.772.

Horne, M. (1995), The Political Economy of Public Administration, Cambridge
University Press, Nueva York.

Ikenberry, J. G. (1990), «The International Spread of Privatization Policies: In-
ducement, Learning, and Policy Bandwagoning», en Ezra N. Suleiman y
John Waterbury, eds., The Political Economy of Public Sector Reform and
Privatization, Westview Press, Boulder.

Immergut, E. M. (1997), «The Normative Roots of the New Institutionalism:
Historical Institutionalism and Comparative Policy Studies», en Arthur Benz
y Wolfgang Seibel, eds., Theorieentwicklung in der Politikwissenschaft - eine
Zwischenbilanz, Baden-Baden, pp. 325-355.

Institut Internacional de Governabilitat (IIG) (2002), Diagndstico institucional
de Bolivia, Plural, La Paz.

— (2004), Perfil de gobernabilidad de la Repiiblica de Bolivia, BID Europa, Paris.

— (2005), Perfil de gobernabilidad de la Repiiblica de Ecuador, BID Europa,
Paris.

Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (varios afios), INE Bolivia, Estadisti-
cas. www.ine.gov.bo.

Jemio, L. C. (2004), «Situacién de las empresas publicas al momento de su capita-



330 Labisqueda de las instituciones

lizacién», en Delegacion presidencial para la revision y mejora de la capitali-
zacion, Diez afios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz, Bo-
livia.

Johnson, S., D. Kaufmann y P. Zoido-Lobatén (1998), «Regulatory Discretion
and the Unofficional Economy», American Economic Review, vol. 88,n.° 2,
pp- 387-392.

Jordana, J. y D. Levi-Faur (2003), «The Rise of the Regulatory State in Latin
America», documento presentado en la reunién anual de la American Politi-
cal Science Association, Filadelfia, 28-31 de agosto.

— y — (2006), «Towards a Latin American Regulatory State? The Diffusion of
Autonomous Regulatory Agencies across Countries and Sectors», Interna-
tional Journal of Public Administration, vol.29,n.” 4-6, pp. 335-366.

Joskow, P. (2004), «New Institutional Economics: A Report Card», ISNIE Presi-
dential Address-Budapest, Hungary, disponible en http://econ-www.mit.edu/
faculty/download_pdf.php?id=766.

Jupille, J. y J. A. Caporaso (1999), «Institutions and the European Union: Be-
yond International Relation and Comparative Politics», Annual Review of
Politial Science, vol. 2, pp. 429-444.

Jiitting, J. (2003), «Institutions and Development. A critical Review», OCDE Wor-
king Paper, n.° 210, disponible en http://www.oecd.org/dataoecd/19/63/
4536968 .pdf.

Kahn, M. (2002), «State Failure in Developing Countries and Strategies of Institu-
tional Reform», articulo presentado en la ABCDE Conference, Banco Mundial.

Kahneman, D. (2003), «Maps of Bounded Rationality: Psychology for Behaviou-
ral Economics», American Economic Review,vol.93,n.° 5, pp. 1.449-1.475.

Kahneman, D.y A. Tversky (1979), «Prospect Theory: An Analysis of Decision
Under Risk», Econometrica, vol. 47, pp. 263-291.

Kahneman, D., J. Knetsch, y R. H. Thaler (1990), «Experimental Effects of the
Endowment Effect and the Coase Theorem», Journal of Political Economy,
vol. 98,n.° 6, pp. 1.325-1.348.

Karlan (2005), «Using Experimental Economics to Measure Social Capital and
Predict Real Financial Decisions», American Economic Review,vol.95,n.°
5, pp. 1.688-1.699.

Kaufmann, D., A. Kraay y M. Mastruzzi (2005), «Governance Matters IV: Go-
vernance Indicators for 1996-2004», World Bank Policy Research Working
Paper Series, n.° 3.630, Washington, D.C.

Kaufmann, D., A. A. Kraay y P. Zoido-Lobatén (1999), «Aggregating Gover-
nance Indicators», World Bank Working Paper,n.° 2.195, Washington, D.C.

—, — Yy — (2003), «Aggregating Governance Indicators», World Bank Working
Paper,n.° 3.106, Washington, D.C.

Kaufmann, D., K. Mataruzzi y D. Zabaleta (2002), «Sustained Macroeconomic
Reforms, Tepid Growth: A Governance Puzzle in Bolivia?», articulo presen-



Bibliografia 331

tado en la Harvard’s CID/KSG Analytical Growth Narrative Conference and
forthcoming Conference Volume.

Keefer, P. (2002), «Clientelism and Credibility», articulo presentado en la Confe-
rence of the Internacional Society of New Institutional Economics, Boston.
Keefer, P. y S. Knack (2002), «Social Polarization, Political Institutions and
Country Creditworthiness», en D. Coates y J. Heckelman, eds., Collective
Choice: Essays in Honor of Mancur Olson, Springer - Verlag (World Bank

Policy Research Working Paper, n.° 2.920, octubre).

Keefer, P. y D. Stasvage (2001), «Bureaucratic Delegation and Political Institu-
tions. When are Independent Central Banks Irrelevant?», World Bank Policy
Research Working Paper,n.° 2.356.

Kirjassa G.y M. Hodgson (1993), The Economics of Institutions, Edward Elgar.

Kitschelt, H. (2000), «Linkages between citizens and politicians in democratic
politics», Comparative Political Studies, vol. 33,n.° 6-7, pp. 845-879.

Klein, E. y V. E. Tokman (2000), «La estratificacidn social bajo la tensién en la
era de la globalizacion», Revista de la CEPAL,n.° 72, pp. 7-29.

Knack, S. (2002), «Social Capital and the Quality of Government: Evidence
From the U.S. States», American Journal of Political Science, vol. 46,1n.° 4,
pp. 772-785.

Knack, S. y P. Keefer (1995), «Institutions and Economic Performance: Cross-
Country Tests Using Alternative Institutional Measures», Economics and Po-
litics, vol. 7,n.° 3, pp. 207-227.

— y — (2000), «Polarization, Politics, and Property Rights. Links between Ine-
quality and Growth», World Bank Policy Research Working Paper,n.° 2.418.

— y — (2005), «Social capital, social norms, and the new institutional econo-
mics», en Menard, Claude y Mary Shirley, eds., Handbook of New Institutio-
nal Economics, Springer Verlag.

Knight, J. (1992), Institutions and Social Conflict, Cambridge University Press,
Cambdrige.

Koelble, Thomas A. (1995), «Review Article: The New Institutionalism in Politi-
cal Science and Sociology», Comparative Politics,vol.27,n.° 1, pp. 231-244.

Kravis, I. (1970), «Trade as a Handmaiden of Growth: Similarities Between the
Nineteenth and Twentieth Centuries», The Economic Journal,vol. 80, n.° 320,
pp- 850-872.

Kreuger, A. O. (1992), Economic Policy Reforms in Developing Countries,
Blackwell Publishers, Oxford y Cambridge, M. A.

Krueger, A. (2001), «Political Economy of the Rent-Seeking Society», American
Economic Review, vol. 64, 1974, pp. 291-303.

Krugman, P. (1994), «The Rise and Fall of Development Economics», en L. Rod-
win, y D. A. Schon, eds., Rethinking the Development Experience: Essays
Provoked by the Work of Albert O. Hirschman, Brookings, Washington.

Kuznets, S. (1971), Modern Economic Growth: Rate, Structure and Spread, Yale
University Press, New Haven, C. T.



332 Labisqueda de las instituciones

Kydland, F. y E. Prescott (1977), «Rules Rather Than Discretion: The Incon-
sistency of Optimal Plans», Journal of Political Economy, vol. 85.1n.° 3, pp.
473-490.

La Porta, R.y F. Lopez de Silanes (1999), «The Benefits of Privatization: Evi-
dence from México», Quarterly Journal of Economics, vol. 114, n.° 4,
pp. 1.193-1.242.

La Porta, R., F. Lépez de Silanes, A. Shleifer y R. Vishny (1997), «Legal De-
terminants of External Finance», NBER Working Paper, n.° 5.879, Cam-
bridge, Mass.

— (1998), «The Quality of Government», Harvard Institute of Economic Re-
search Working Papers,n.° 1.847.

— (1999), «The Quality of Government», Journal of Law, Economics & Orga-
nization, vol. 15,1n.° 2, pp. 222-283.

La Porta, R., F. Lépez, C. Pop-Eleches y A. Shleifer (2004), «Judicial Checks
and Balances», Journal of Political Economy, vol. 112,n.° 2, pp. 445-470.

Laakso, M. y R. Taagepera (1979), «“Effective” Number of Parties: A Measure
with Applications to Western Europe», Comparative Political Studies, vol. 12,
pp- 3-27.

Laffont, J. J. (1996), «Political Economy, Information and Incentives», Europe-
an Economic Review, vol. 43, 1. 4-6, pp. 649-669.

— (1999), «Competition, information, and development», en J. Sitglitz, ed., An-
nual World Bank Conference on Development Economics.

Laffont, J. J. y J. Tirole (1993), A Theory of Incentives in Procurement and Re-
gulation, MIT Press, Cambridge.

Landa, J. T. (1981), «A Theory of the Ethnically Homogenous Middleman
Group: An Institutional Alternative to Contract Law», Journal of Legal Stu-
dies,vol. 10,n.° 2, pp. 349-362.

Langlois, R. (1989), «What was wrong with the old institutionalism (and what
is still wrong with the new)?», Review of Political Economy, vol. 1,1n.° 3,
pp- 270-298.

Latinobarémentro, Corporacion, Informes de Latinobarémetro, 1998, 1999,
2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 y 2006.

Layard, R. (2005), Happiness: Lessons from a new science, The Penguin Press,
Nueva York.

Lederman, D., N. Loayza y R. Reis Soares (2001), «Accountability and Corrup-
tion», World Bank Working Paper,n.° 2.708, Cambridge, M. A.

Lee, J. W., (1993), «International Trade, Distortions, and Long-Run Economic
Growth», International Monetary Fund Staff Papers, vol. 40,n.° 2, pp. 299-
328.

Levi-Faur, D. (2006), «Regulatory Capitalism: The Dynamics of Change beyond
Telecoms and Electricity», Governance: An International Journal of Policy,
Administration, and Institutions, vol. 19, n.° 3, pp. 497-525.



Bibliografia 333

Levy B.y P. Spiller (1994), «The Institutional Foundations of regulatory Com-
mitment: A Comparative Analysis of Telecomunications Regulation», Jour-
nal of Law, Economics and Organization,n.° 10, pp. 201-246.

Lewis, A. (1954), «<Economic Development with Unlimited Supplies of Labour»,
Manchester School of Economic and Social Studies, vol. 22, pp. 139-191.

Li, J. S. (2003), «Relation-based versus rule-based governance: An explanation
of the East Asian miracle and Asian crisis», Review of International Econo-
mics, vol. 11, pp. 651-673.

Linz, J. (1990), «The Perils of Presidentialism», Journal of Democracy, vol. 1,
pp. 51-69.

Lora, E. (2001), «Structural Reforms in Latin America: What Has Been Refor-
med and How to Measure It», Working Paper,n.° 466, Banco Interamericano
de Desarrollo.

— (2002), «What Makes Reforms Likely? Timing and Sequencing of Structural
Reforms in Latin America», Working Paper, n.° 424, Banco Interamericano
de Desarrollo.

Lora, E. y U. Panizza (2002a), «Un escrutinio a las reformas estructurales en
América Latina», Working Paper, n.° 471, Banco Interamericano de Desa-
rrollo.

— y — (2002b), «Structural reforms under scrutiny», Working Paper, n.° 470,
Banco Interamericano de Desarrollo.

Lora, E., U. Panizza y M. Quizpe-Agnoli, (2004), «Reform Fatigue: Symptoms,
reasons, and Implications», Federal Reserve Bank of Atlanta Economic Re-
view,2.° trimestre.

Lora, G. (1977), A history of the Bolivian labour movement, Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge.

Lucas, R. E. (1988), «On the Mechanics of Economic Development», Journal of
Monetary Economics, vol.22,n.° 1: 3-42.

— (1998), «The Industrial Revolution: Past and Future», Universidad de Chica-
g0, mimeo.

— (2002), Lectures on Economic Growth, MIT Press, Cambridge, Mass.

— (2003), «The Industrial Revolution. Past and Present», Federal Reserve Bank
of Minneapolis. Banking and Policy Issues Magazine 2003 Annual Report Is-
sue.

Maddison, A. (2001), The World Economy: A Millennial Perspective, OECD,
Paris.

Mainwaring, S. (1991), «Politicians, Parties and Electoral Systems: Brazil in
Comparative Perspective», Comparative Politics, vol.24,n.° 1, pp. 21-43.

Mainwaring, S. y M. Shugart (1997), Presidentialism and democracy in Latin
America, University of Cambridge, Cambridge.

Malthus, T. (1798), An Essay on the Principle of Population, J. Johnson in St.
Paul’s Churchyard, Londres.



334 Labisqueda de las instituciones

— (1815), An Inquiry into The Nature and Progress of Rent and The Principles
by Which it is Regulated, John Murray, Londres.

March, J. y J. Olsen (1989), Rediscovering Institutions, Free Press, Nueva York.

— (1995), Democratic Governance, The Free Press, Nueva York.

McCubbins, M. y T. Schwartz (1984), «Congressional Oversight Overlooked:
Police Patrols versus Fire Alarms», American Journal of Political Science,
vol. 28, pp. 165-179.

Matthews, D. R. (1959), «The folkways of the United States Senate: Conformity
to group norms and legislative effectiveness», American Political Science
Review, vol.53,n.°4, pp. 1.064-1.089.

Mauro, P. (1995), «Corruption and Growth», Quarterly Journal of Economics,
vol. 106, pp. 681-711.

— (1997), «Why Worry About Corruption?», Economic Issues, n.° 6, Fondo
Monetario Internacional, Washington, D.C.

Mayorga, R. A. (1997), «Bolivia’s silent revolution», Journal of Democracy, vol.
8,n.° 1, enero.

McArthur, J. y J. Sachs (2001), «Institutions and Geography: Comment on Ace-
moglu, Johnson and Robinson», NBER WP 8114, febrero, en http://papers.
nber.org/papers/W8114.

McCubbins, M., R. Noll y B. Weingast (1989), «Structure and Process, Politics
and Policy: Administrative Arrangements and the Political Control of Agen-
cies», Virginia Law Review, vol. 75,n.° 2, pp. 431-475.

McKenzie, D. y D. Mookherjee (2003), «Distributive Impact of Privatization in
Latin America: An Overview from Tour Countries», Working Paper, 2003-
2001,1PD, UDLA.

McNamara, K. (2002), «Rational Fictions: Central Bank Independence and the
Social Logic of Delegation», West European Politics,vol.25,n.° 1, pp. 47-76.

MECOVI (1999), Programa para el mejoramiento de las encuestas y las medicio-
nes de las condiciones de vida, Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia.

Mejia Acosta, J. Andrés (2004), «Ghost coalitions: economic reforms, fragmen-
ted legislatures and informal institutions in ecuador (1979-2002)», tesis doc-
toral, University of Notre Dame, Graduate Program in Political Science.

Meyer, H. y B. Rowan (1977), «Institutionalized Organizations: Formal Structure
as Myth and Ceremony», American Journal of Sociology, vol. 83,n.° 3, pp.
340-363.

Milgram, S. (1967), «The small-world problem», Psychology Today,vol. 1,pp. 61-67.

Milgrom, P. y J. Roberts (1992), Economics, Organization and Management,
Prentice-Hall, Nueva York.

Milgrom, P., D. North y B. Weingast (1990), «The Role of Institutions in the Re-
vival of Trade: The Law Merchant, Private Judges, and the Champagne
Fairs», Economics and Politics, vol. 2, pp. 1-23.

Mirowski, P. (1986), «Institutions as a Solution Concept in a Game Theory Con-



Bibliografia 335

text», en P. Mirowski, ed., The Reconstruction of Economic Theory, Kluwer,
Boston.

Moe, T. (1996), «The Poliltics of Structural Choice: Toward a Theory of Public
Bureaucracy», en O. Williamson, ed., Organization Theory, Oxford Univer-
sity Press, Nueva York, pp. 116-153.

— (1984), «The New Economics of Organization», American Journal of Politi-
cal Science, vol. 28, pp. 739-777.

— (1989), «The Political Structure of Agencies», en John E. Chubb y Paul E.
Peterson, eds., Can the Government Govern?, The Brookings Institution, Wa-
shington, D.C.

Mokyr, J. (1990), The lever of riches: Technological creativity and economic
progress, Oxford University Press, Nueva York.

Molina. G. M. (2004), «Una mirada a la gobernabilidad desde la economia politica»,
Revista de Desarrollo Humano, 13 http://www.revistadesarrollohumano.org/

Molina, G y G. Chavez (2005), «The political economy of the crisis in the Ande-
an Region: The case of Bolivia», en A. Solimano, ed., Political Crises, Social
Conflict, and Economic Development. The political economy of the Andean
region, Edward Elgar, Northampton.

Morales, J. (2000a), Funciones regulatorias del Banco Central de Bolivia [en li-
nea], Superintendencia de Recursos Jerdrquicos, Publicaciones, http://
www.srjnet.gov.bo/libro2/15 [consulta:15 de diciembre del 2000].

— (2000b), La banca y el desarrollo, trabajo basado en una presentacion reali-
zada en el seminario «La banca y el desarrollo», organizado por la Cdmara
del H. Congreso Nacional, diciembre.

Mueller, B. y C. Pereira (2002), «Democratic Governance and Budget Allocation
in Latin America: Electoral Rules and Legislative Organization: Two Com-
plementary Dimensions of the Cost of Governing», documento presentado en
Political Parties and Legislative Organization in Parliamentary and Presiden-
tial Regimes, Conference held at Yale University, Yale Center for Internatio-
nal and Area Studies, 22-24 de marzo, 2002, disponible en http:
//www.yale .edu/las/conference/.

Miiller, H. (2004), «Introduccién», en Miiller y Asociados, Estadisticas socioe-
conomicas 2003, Soipa Ltda., La Paz.

Murillo, M. V. (2002), «Political Bias in Policy Convergence: Privatization Choi-
ces in Latin America», World Politics, vol. 54,n.° 4, pp. 462 493.

Musgrove, Ursula, H. y S. Hug (2003), Institutional Approaches in Political
Science Some Straight Talk, articulo presentado en la Conferencia Plenaria
EspNet.

Myrdal, G. (1957), Economic Theory and Underdeveloped Regions, Gluckworth,
Londres.

Nellis, J. (2003), «Privatization in Latin America», Center for Global Deve-
lopment, Working Paper, n.° 31, disponibe en http://www.cgdev.org/
content/publications/detail/2759.



336 La bisqueda de las instituciones

Neto, A. Blanco y F. H. Borsari (2001), «The Political Determinants Of Public
Déficits In Latinamerica (1980-1998)», Escola de Pdst-Graduagao en Eco-
nomia, disponible en http://www.fgv.br/epge/home/PisDownload/858 .pdf.

Newcomb, T, M., R. H. Turner y P. E. Converse (1965), Social Psychology: The
Study of Human Interaction, Holt, Rinehart y Winston, Nueva York.

Nielsen, K. (2003), «Review of Institutionalism Approaches in the Social Scien-
ces: Typology, Dialogue, y Future Prospects», Department of Social Sciences
Roskilde University, Research Paper, n.° 7/01.

Nina, O. (2000), «Costo de ineficiencia del sistema bancario boliviano», Depar-
tamento de Economia de la Universidad Catdlica Boliviana, disponible en
http://ns.ucb.edu.bo/~iisec/papers/dt06_2000.pdf.

North, D. (1981), Structure and Change in Economic History, Norton, Nueva York.

— (1986), «The New Institutional Economics», Journal of Institutional and
Theoretical Economics, vol. 142, pp. 230-237.

— (1990a), Institutions, Institutional Change and Economic Performance,
Cambridge University Press, Nueva York.

— (1990b), «A transaction cost theory of politics», Journal of Theoretical Poli-
tics,vol.2,n.° 4, pp. 355-367.

— (1997), «Introduction», en J. Drobak y J. Nye, eds., The Frontiers of the New
Institutional economics, Academic Press, Londres.

North, D. y P. Thomas (1973), The Rise of the Western World, Cambridge Uni-
versity Press, Nueva York.

North, D. C. y B. R. Weingast (1989), «Constitutions and Commitment: The
Evolution of Institutions Governing Public Choice in 17th Century England»,
Journal of Economic History, vol.49,n.° 4, pp. 803-832.

North, D. C., W. Summerhill y B. R. Weingast (2000), «Order, Disorder, and Eco-
nomic Change: Latin America vs. North America», en B. Bueno de la Mesquit-
tay H. Root, eds., Governing for Prosperity, Yale University Press, New Haven.

O’Donnell, G. (1994), «Delegative Democracy», Journal of Democracy, vol. 5,
pp. 55-69.

O’Donnell, G. y P. H. Schmitter (1986), Transitions from Authoritarian Rule:
Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Johns Hopkins Uni-
versity Press, Baltimore.

Olson, M. (1965), The Logic of Colective Action, Harvard University Press,
Camdrige (Mass).

Organizacion Internacional del Trabajo (2006), Global Report.

Osborne, M. y A. Rubinstein (1994), A Course in Game Theory, MIT Press.

Ostrom, E. (1990), Governing the Commons, Cambridge University Press, Nue-
va York.

Ostrom, E., R. Gardner y J. Walker (1994), Rules, games, and common - pool re-
sources, The University of Michigan Press, Michigan.

Pacheco, N. (2004), «Los impactos de la capitalizacion: evaluacién a medio tér-



Bibliografia 337

mino», en Delegacidn presidencial para la revision y mejora de la capitaliza-
cion, Diez afios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz, Bo-
livia.

Panizza, U.y M. Yafiez (2003), «Why are Latinamericans so unhappy about re-
forms», Interamerican Development Bank Research Department Working pa-
per series,n.° 567.

Paramio, L. (1999a), «Cambios sociales y desconfianza politica: el problema de
la agregacion de preferencias», Revista Espariiola de Ciencia Politica, vol. 1,
pp. 81-95.

— (1999b), «Las dimensiones politicas de las reformas econdmicas en América
Latina», Zona Abierta, vols. 88-89, pp. 5-74.

Parente, S. y E. Prescott (2003), «A Unified Theory of the Evolution of Interna-
tional Income Levels», en P. Aghion y S. Durlauf, eds., Handbook of Econo-
mic Grwoth, en prensa.

Pargal, S. (2003), «Regulation and private sector investment in infrastructure.
Evidence from latinamerica», World Bank Policy Research Working Paper,
n.° 3037, disponible en http://econ.worldbank.org/files/25938_wps3037.pdf.

Perry, G. E., en F. H. G. Ferreira y M. Walton et al. (2003), Desigualdad en
América Latina, University of Michigan Press, Ann Arbor.

Persson, T. y G. Tabellini (1990), Political Economics, The MIT Press, Cam-
bridge.

— y — (2003), The Economic Effect of Constitutions: What Do the Data Say?,
The MIT Press, Cambridge.

Peters, G. (1999), Institutional Theory in Political Science. The «New Institutio-
nalism», Routledge, Londres.

PNUD. Plan de Naciones Unidas para el Desarrollo (2004), La democracia en
América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, Alfa-
guara, Nueva York.

Portes, A. (1997), «Neoliberalism and the Sociology of Development: Emerging
Trends and Unanticipated Facts», Population and Development Review,
vol. 23, pp. 229-259.

— (2005), Institutions and Development: A Conceptual Re-Analysis, Center for
Migration and Development, Princeton University.

Portes, A.y W. Haller (2003), «The Informal Economy», Handbook of Economic
Sociology, 2.* ed., Smelser and Swedberg, eds., Russell Sage Foundation,
Nueva York.

Portes, A.y K. Hoffman (2003), «Latin american class structures: Their Compo-
sition and Change during the Neoliberal Era», Latin American Research Re-
view, vol. 38, n.° 1, pp. 41-82.

Portes, A.y M. Mooney (2002), «Social Capital and Community Development»,
en M. F. Guillen, R. Collins, P. England y M. Meyer, eds., The New Econo-
mic Sociology: Developments in an Emerging Field, Russell Sage Founda-
tion, Nueva York, pp. 303-329.



338 Labisqueda de las instituciones

Portes, A.y R. Schauffler (1993), «The Informal Economy in Latin America De-
finition, Measurement, and Policies», Population and Development Review,
vol. 19,n.° 1.

Portes, A.y J. Walton (1981), Labor, Class, and the International System, Aca-
demic Press, Nueva York.

Poterba, J. M. (1993), «State responses to fiscal crisis: the effects of budgetary
institutions and politics», American Journal of Political Science,n.® 37, pp.
391-414.

Prados de la Escosura, L. (2004a), «Colonial Independence and Economic Back-
wardness in Latinamerica», Working Paper, n.” 04-65, Economic History and
Institutions Series 03.

— (2004b), «When did Latinamerica fell behind? Evidence from Long Run In-
ternational Inequality», Working Paper in Economics History (Universidad
Carlos III).

Prats, J. O. (2002), The Political economy of liberalisation, privatisation and re-
gulation: the case study of Bolivia, tesis doctoral, Universitat Autonoma de
Barcelona, sin publicar.

— (2003), «Economia politica y regulacidn», Institut de Ciencies Politiques i
Socials - ICPS, Coleccion Grana, Barcelona.

— (2004), «Determinantes politicos y consecuencias sociales de la corrupcion»,
documento de trabajo, n.° 185, FUNCAS, Fundacién de Cajas de Ahorros.

— (2006a), Legitimidad y rentabilidad de la inversion multinacional, IV Reu-
nioén de la Red eurolatinoamericana para el desarrollo, Universidad de Ox-
ford, noviembre.

— (2006b), La gobernanza relacional de los servicios puiblicos. El caso de los
gobiernos territoriales de Salud, 11 Congreso Cataldn de Administracién y
Gestién Piblica, Universitat Pompeu Fabra, julio.

— (2007), «Sincronia de las reformas organizativas. Una revision critica de las
escuelas del institucionalismo», Economia Institucional,n.’ 18.

Pratt, J. y R. Zeckhauser (1992), Principals and Agents, Harvard Business
School Press, Boston.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD (2000-2006), Infor-
me de Desarrollo Humano.

Przeworski, A. (1991), Democracy and the Market, Cambridge University Press,
Nueva York.

Putnam, R. (1993), Making Democracy Work, Princeton University Press, Prin-
ceton.

Rae, D. (1971), Political Consequences of Electoral Laws, Yale University Press,
New Haven.

Rajan,R. G.y L. Zingales (2006), «The Persistence of Underdevelopment: Institu-
tions, Human Capital, or Constituencies», NBER Woking Paper,n.° 12.093.

Ranis, G. (2004), «The Evolution of Development Thinking: Theory and Po-



Bibliograffa 339

licy», Center Discussion Paper Series, n.° 886, Economic Growth Center,
Yale University, 2004 y World Bank ABCDE Volume, en prensa.

Rawls, J. (1971), Theory of Justice, Harvard University Press, Cambridge.

Riker, W. (1962), The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New
Haven.

Robinson, J. (2000), «Where does Inequality come from? Ideas and Implications
for Latinamerica. Poverty and Income in Developing Countries», articulo
presentado en A policy dialogue on the Effects of Globalisation OCDE Con-
ference.

Robinson, J. A.yJ. B. Nugent (2002), «Are Endowments Fate?», Centre for Eco-
nomic Policy Research Discussion, Working Paper,n.® 3.206.

Rodrik, D. (1995), «Taking Trade Policy Seriously: Export Subsidization as a
Case Study in Policy Effectiveness», en A. Deardoff, J. Levinson y R. Stern,
eds., New Directions in Trade Theory, University of Michigan Press, Ann
Arbor.

— (1996), «Where did all the growth go? External shocks, social conflict, and
growth collapses», Journal of Economic Growth, vol. 4 (4), 1999, pp. 385-
412.

— (1997), Has Globalization Gone Too Far? Workin Paper Institute for Inter-
national Economics. Washington, D.C.

— (1998), «Democracy and Economic Performance», articulo presentado en la
conferencia «Democracia y reforma econémica», Ciudad del Cabo, Surafri-
ca, 16-17 de enero, 1998, disponible en red www.ksg.harvard.edu/rodrik.

— (1999a), «Why Is There So Much Economic Insecurity in Latin America?»,
Revista economica de la CEPAL,n.° 73, pp. 7-29.

— (1999b), «Where Did All the Growth Go? External Shocks, Social Conflict,
and Growth Collapses», Journal of Economic Growth,n.° 4, pp. 385-412.

— (2001), «¢Por qué hay tanta inseguridad econémica en América Latina?», Re-
vista de la CEPAL, vol. 73, pp. 7-31.

— ed. (2003), In Search of Prosperity: Analytical Narratives on Economic
Growth, Princeton University Press.

— (2004), «Rethinking Economic Growth in Developing Countries», articulo
presentado en The Luca d’Agliano Lecture for 2004.

— (2005), «Why We Learn Nothing from Regressing Economic Growth on Po-
licies», mimeo.

Rodrik, D., A. Subramanian y F. Trebbi (2002), «Institutions Rule: The Primacy
of Institutions over Geography and Integration in Economic Development»,
NBER Working Paper, n.° 9.300, Cambridge, MA.

Rogoft, K. (1985), «The Optimal Degree of Commitment to an Intermediate Mo-
netary Target», Quarterly Journal of Economics, vol. 100, n.° 4, pp. 1.169-
1.190.

Roland, G. (2004), «Understanding Institutional Change: Fast-Moving and Slow-



340 Labisqueda de las instituciones

Moving Institutions», Studies in Comparative International Development,
vol. 38,n.°4, pp. 109-131.

Romer, P. M. (1986), «Increasing Returns and Long Run Growth», Journal of
Political Economy, vol.94,1n.° 5, pp. 1.002-1.037.

— (1990), «<Endogenous Technological Change», Journal of Political Economy,
vol.98,n.° 5, pp. S71-S102.

Rosenstein-Rodan, P. (1943), «The Problem of Industrialization of Eastern and
South Eastern Europe», Economic Journal, vol. 53, pp. 202-211.

Roubini, N. y J. Sachs (1989), «Government Spending and Budget Deficits in
the Industrial Economies», NBER Working Paper, n.° 2.919, Cambridge,
MA.

Rousseau, J.-J. ([1755] 1993), «A Discourse on the Origin of Inequality», The
Social Contract and Discourses, Everyman, Londres.

Rutherford, M. (1996), Institutions in Economics. The Old and the New Institu-
tionalism, Cambridge, Cambridge University Press.

Sachs, J. D. (2001), «Tropical Underdevelopment», NBER Working Paper, n.°
8.119, National Bureau of Economic Research, Cambridge (Mass).

— (2002a), «A New Global Effort to Control Malaria», Science, vol. 298, pp.
122-124.

— (2002b), «Resolving the Debt Crisis of Low-Income Countries», Brookings
Papers on Economic Activity,n.° 1, Brookings Institution, pp. 257-286.

— (2003), «Institutions Don’t Rule: Direct Effects of Geography on Per Capita
Income», NBER Working Paper,n.° 9.490.

— (2005), The End of Poverty, Penguin Press, Nueva York.

Sala i Martin, X. y A. Subramanian (2003), «Addressing the Natural Resource
Curse: An Illustration from Nigeria», NBER Working Paper,n.° 9804.

Salas, S. (1999), «Economias de escala y de 4mbito en el sistema bancario»,
IISEC documento de trabajo 03/99, disponible en http://ns.ucb.edu.bo/~iisec/
papers/dt03_99sum.htm.

Santiso, J. (2006), Latin America’s political economy of the possible: Beyond
Good Revolutionaries and Free Marketeers, The MIT Press, Cambridge,
Mass.

Sayeras, J. M. (2005), «Incidencia de las instituciones en los sistemas de tipo de
cambio: un estudio de caso», tesis doctoral, Departamento de Economia,
Ciencias Sociales y Métodos de ESADE.

Scartascini, C. y M. Olivera (2003), «Political Institutions, Policymaking Pro-
cesses and Policy Outcomes: A Guide to Theoretical Modules and Possible
Empirics», documento de trabajo 2. Proyecto «Political Institutions, Policy-
making Processes and Policy Outcomes», Inter-American Development
Bank, Washington, D.C.

Schleifer (1998), «State versus Private Ownership», Journal of Economic Pers-
pectives,vol. 12,n.° 4, pp. 133-150.



Bibliografia 341

Schneider, F. (2002), Size and Measurement of the Informal Economy in 110
Countries Around the World, presentado en el seminario organizado por la
Australian National Tax Centre, ANU, Canberra, Australia.

— (2005), «Shadow Economies around the world: What do we really know?»,
Journal of Political Economy,n.° 23, pp. 598-642.

— (2006), «Shadow Economies and Corruption All Over The World: What Do
We Really Know?», CESifo Working Paper, n.° 1.806.

Schofield, N. y M. Laver (1998), Multiparty Government The Politics of Coali-
tion in Europe, Oxford University Press, junio.

Schugart, M. S. y J. M. Carey (1992), Presidents and Assemblies, Cambridge
University Press.

Sen, A. K. (1970), «The Impossibility of a Paretian Liberal», Journal of Political
Economy, vol.78,n.° 1, pp. 152-157.

— (1984), Resources, Values and Development, Cambridge MA, Harvard Uni-
versity Press.

— (1985), Commodities and Capabilities, North Holland, Amsterdam.

— (1993), «Capability and Well Being», en A. Sen y M. Naussbaum, The Qua-
lity of Life, Oxford University Press, Nueva York.

— (1994a), Resources Values and Development, Basil Blackwell, Londres.

— (1994b), «Perspectives on Growth Theory», Journal of Economic Perspecti-
ves,vol.8,n.° 1, pp. 45-54.

— (1999), Development as Freedom, Knopf, Nueva York.

— (2000), Desarrollo y libertad, Planeta, Barcelona.

Shepsle, K. (1989), «Studying Institutions: Some Lessons from the Rational
Choice Approach», Journal of Theoretical Politics, 2, pp. 131-147.

— (1999), «The Political Economy of State Reform - Political to the Core»,
conferencia presentada en el Seminario de Reforma del Estado, abril, Bogo-
ta, Colombia.

Shepsle, K. y B. Weingast (1987), «The Institutional Foundations of Committee
Power», American Political Science Review, vol. 81, pp. 85-104.

— y — (1994), «Positive Theories of Legislative Institutions», Legislative Stu-
dies Quarterly,n.° 19.

Sheshinski, E. y L. F. Lopez-Calva (1999), «Privatization and Its Benefits: Theo-
ry and Evidence», CAER Il Discussion Paper, n.° 35, Harvard Institute for In-
ternacional Development, Harvard University.

Shirley, M. (2004), «Why is sector reform so unpopular in Latinamerica», Wor-
king Paper,n.° 4, Ronald Coase Institute.

Siavelis, P. (1997), «Executive-legislative relations in post - Pinochet Chile: A
preliminary assessment», en S. Mainwaring y M. Shugart, Presidentialism
and democracy in Latin America, University of Cambridge, Cambridge.

Simmons, B., F. Dobbin y G. Garrett (2004), «Introduction: The International
Diffusion of Liberalism», International Diffusion of Political and Economic



342 Labisqueda de las instituciones

Liberalization, Weatherhead Center for International Affairs, Harvard Uni-
versity.

Simon, H. (1991), «Symposium: organizations and economics, organizations and
markets», The Journal of Economic Perspectives,n.° 5, pp. 25-44.

SIRESE (2003), Informe anual.

Sokoloff, K. L. (2003), «La evolucion de las instituciones electorales en el
Nuevo Mundo: una visién preliminar», Instituciones y Desarrollo, n.” 14-
15, pp. 100-144.

Solimano, A. (2002), «Governance Crisis and the Andean Region. A Political
Economy Analysis», documento del Banco Mundial, disponible en
http://www.worldbank.org/wbi/B_SPAN/docs/andean_governance_paper.pdf.

Solow, R. (1957), «Technical Change and the Aggregate Production Function»,
Review of Economics and Statistics, vol. 39,n.° 3, pp. 312-320.

Spiller P. y M. Tommasi (2000), «El funcionamiento de las instituciones politi-
cas y las politicas puiblicas en la Argentina: una aproximacion desde la nue-
va economia institucional», Desarrollo Economico, n.° 159, IDES, Buenos
Aires, pp. 425-463.

— y — (2003), «The Institutional Foundations of Public Policy: A Transactions
Approach with Application to Argentina», Journal of Law, Economics and
Organization, vol. 19,n.° 2, pp. 281-306.

— y — (2005), «The Institutions of Regulation», en C. Menard y M. Shirley,
eds., Handbook of New Institutional Economics, Springer, Dordrecht.

Spiller P., E. Stein y M. Tommasi (2003), «Political Institutions, Policymaking
Processes and Policy Outcomes: An Intertemporal Transactions Frame-
work», documento de trabajo 1 para el Proyecto de la Red de Centros, Politi-
cal Institutions, Policymaking Processes and Policy Outcomes, Inter-Ameri-
can Development Bank, Washington, D.C.

Stark, C. (2001), Regulacion, agencias reguladoras e innovacion de la gestion
publica en América Latina, CLAD-Naciones Unidas.

Stein, E., M. Tomdis, K. Echeverria, E. Lora y M. Payne (2006), The Politics of
Policies. Economic and Social Progress in Latin America, BID, David Roc-
kefeller Centre for Latinamerican Studies, Washington.

Stigler. J. (1971), «The economics of information», Journal of Political Eco-
nomy, vol. 69,n.° 3, pp. 213-225.

Stiglitz, J. (1994), Whither Socialism?, The MIT Press, Cambridge Mass.

— (2002), Globalization and its discontents, Norton, Nueva York.

Stiglitz, J. y S. Godoy (2006), «Growth, Initial Conditions, Law and Speed of
Privatization in Transition Countries: 11 Years Later», NBER Working Paper,
n.° 11.992.

Stokes, S. C. (2001), Mandates and democracy: neoliberalism by surprise in La-
tin America, Cambrige University Press.

Strom, K. (1990), Minority Government and Majority Rule, Cambridge Univer-
sity Press, Nueva York.



Bibliografia 343

Subirats, J. (1999), ;Existe una sociedad civil en Espaiia? Responsabilidades co-
lectivas y valores piiblicos, Fundacion Encuentro, Madrid.

Svenson, J. (2000), «When is foreign aid policy credible? Aid dependence
and conditionality», Journal of development economics, n.° 61, pp. 112-
144.

Talavera, R. (2004), «Comentario a la situacion de las empresas publicas al mo-
mento de su capitalizacién», en Delegacion presidencial para la revisién y
mejora de la capitalizacidn, Diez afios de la capitalizacion, luces y sombras,
Creativa, La Paz, Bolivia.

Taylor, C. y M. Hudson (1972), World Handbook of Political and Social Indica-
tors, Yale University Press, New Haven y Londres.

Temple, J. (1999), «The New Growth Evidence», Journal of Economic Literatu-
re,vol.37,n.° 1, pp. 112-156.

Thelen, K.y S. Steinmo (1992), «Historical Institutionalism in Comparative Po-
litics», en K. Longstret y C. Cambridge, eds., Structure in Politics: Histori-
cal Institutionalism in Comparative Analysis, Cambridge University Press.

Thorp, R. (1998), Progress, Poverty and Exclusion: An Economic History of La-
tin America in the 20th Century, Inter-American Development Bank, Wa-
shington, D.C.

Tocqueville, A. (1955 [1856]), The Old Regime and the French Revolution, Dou-
bleday Anchor Books, Nueva York.

Tokman, V. (1982), «<Unequal Development and the Absorption of Labour: Latin
America 1950-1980», CEPAL Review,n.° 17, pp. 121-133.

Tommasi, M. (2002), «Crisis, Political Institutions and Policy Reform. It is not
the Policy, it is the Polity, Stupid», Conferencia del Banco Mundial ABCDE,
Europa, junio.

Treismann, D. (2000) «The causes of corruption: a cross-national study», Jour-
nal of Public Economics, vol. 76(3), pp. 399-457.

Truman, D. (1951), «The Implications of Political Behavior Research», Social
Science Research Council, I/tems, pp. 37-39, citado en Dahl, «Behavioral Ap-
proach».

Tsebelis, G. (1990), Nested Games: Rational Choice in Comparative Politics,
University of California Press, Berkeley.

— (2002), Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton University
Press, Princeton.

UDAPE. Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econdmicas (2003), Informe
Economico 2003, www.udape.gov.bo.

Ugaz, C.y C. Waddams (2001), A Fair Deal for Consumers? The Impact of La-
tin America’s Infrastructure Reforms, Newsletter del World Institute for De-
velopment Economics Research, UNU/WIDER.

Uzzi, B. (1996), «The Sources and Consequences of Embeddedness for the Eco-
nomic Performance of Organizations: The Network Effect», American So-
ciological Review,vol. 61,1n.° 4, pp. 674-698.



344 Labisqueda de las instituciones

— (1997), «Social Structure and Competition in Interim Networks: The Paradox
of Embeddedness», Administrative Science Quarterly,vol.2,n.° 1, pp. 35-67.

Veblen, T. ([1919] 1964), The Vested Interests and the Common Man, Augustus
M. Kelley, Nueva York.

— (1909), «The Limitations of Marginal Utility», Journal of Political Economy,
n.°17.

— ([1904] 1975), The Theory of Business Enterprise, Augustus M. Kelley, Clif-
ton, N. J.

Villalobos, J. (2004), «Conceptualizacion, disefio y expectativas de la capitaliza-
cién», en Delegacion presidencial para la revisién y mejora de la capitalizacion,
Diez afios de la capitalizacion, luces y sombras, Creativa, La Paz, Bolivia.

Voigtlander, N. y V. Hans-Joachim (2005), «Why England? Demand, Growth,
and Inequality during the Industrial Revolution», Economics Working Pa-
pers,n.° 857, Universitat Pompeu Fabra.

Von Neumann, J. y O. Morgenstern (1944), Theory of Games and Economic Be-
havior, Princeton University Press.

Wacziarg, R. (1996), Information to Create Colonization Dummies, mimeo,
Cambridge, MA.

Wamukonya, N. (2003), «Power Sector Reform in Developing Countries: Mis-
matched Agendas», en N. Wamukonya, ed., Electricity Reform: Social and
Environmental Challenges, United Nations Environment Programme, Ros-
kilde, Dinamarca.

Watts, D. y S. Strogatz (1998), «Collective Dynamics of “Small-World” Net-
works», Nature, vol. 393 (6684), pp. 440-442.

Weber, M. [1922] (1947), «Social Stratification and Class Structure», en Parsons,
ed., The Theory of Social and Economic Organization, The Free Press, Nue-
va York.

— (1978), Economy and Society, 2 vols., University of California Press, Berkeley.

Weingast, B. (1979), «A rational choice perspective on congressional norms»,
American Journal of Political Science, vol. 23,n.° 2, pp. 245-262.

— (1995), «The Economic Role of Political Institutions», The Journal of Law,
Economics, and Organization,vol. 11,n.° 1, pp. 1-31.

Weingast, B. R. y W. J. Marshall (1988), «The industrial organization of con-
gress; or, Why legislatures, like firms, are not organized as markets», Jour-
nal of Political Economy, vol. 96, pp. 132-163.

Weisberg, H., ed., (1986) Political Science: the science of politics, Agathon
Press, Nueva York.

Weyland, K. (2004), «The Diffusion of Innovations: How Cognitive Heuristics
Shaped Bolivia’s Pension Reform», documento para el Social Policy Reform
in New Democracies, 100th Annual Meeting, American Political Science As-
sociation Chicago, 2-5 de septiembre.

Whitehead, L. (2001), «The Viability of Democracies», en L. Whitehead y J.



Bibliografia 345

Cabtree, eds., Towards Democratic Viability: The Bolivian Experience, Pal-
grave, Nueva York.

— (2005), «kDemocratizando el desarrollo», Instituciones y Desarrollo,n.° 16,
pp- 387-406.

Williamson, O. (1975), Markets and Hierarchies, Free Press, Nueva York.

— (1985), The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, Nueva York.

— (1990), «The Progress of Policy Reform in Latin America», Institute for In-
ternational Economics working papers,n.° 28, Washington.

— (2000), «The New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead»,
The Journal of Economic Literature, vol. 38 (3), pp. 595-613.

Wilson, J. Q. (1989), Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why
They Do IT, Basic Books, Nueva York.

— (1973), Political Organizations, Princeton University Press, Princeton.

Wolfgang, S., eds. (1986) Beitrige zur Theorieentwicklung in der Politik - und
Verwaltungswissenschaft, Nomos Verlag, Baden-Baden.

Zak, P.y S. Knack (2001), «Trust and growth», Economic Journal, n.° 11, pp.
295-232.

Zeballos, E. (2003), «Micro, pequeiias y medianas empresas en América Latina»,
Revista de la CEPAL,n.° 79, abril, Santiago de Chile.

Zelner, B. A.y W.J. Henisz (2000), «Political Constraints, Interest Group Com-
petition And Infrastructure Investment In The Electric Utility Industry: A
Cross National Study», Working Paper 00-03. A Working Paper of the Regi-
nald H. Jones Center, The Wharton School, University of Pennsylvania

Zhang, S. (2004), «Country policy institucional assessments: an external panel
review», Panel recomendations and management follow-up, CPIA.

Zovatto, D. (1998), «La financiacidn politica y su impacto en la ética de la ad-
ministracion piblica en América Latina», Reformay Democracia,n.® 10, pp.
45-82.







<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.3
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile (None)
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
    /ESP <>
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


