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I. Introduccién

L adiscusion en torno al rol del Estado en la economia ha pasado
por diversas influencias, desde el extremo liberal, que aspira a un Estado
minimo, hasta el intervencionismo extendido, que concibe la accién estatal
como la solucion a todas las fallas que presenta el mercado. Sin perjuicio
de lavalidez de cada una de las argumentaciones en esta discusion, existen
dos conclusiones que son ampliamente compartidas: i) el Estado debe ac-
tuar sobre la economia, a menos en ciertos ambitos; y ii) la accion del
Estado tiene imperfecciones que generan diferentes grados de eficiencia en
su accionar. Coherente con €l debate més general, el reclamo respecto alas
imperfecciones del Estado se ha orientado por dos caminos. Por una parte,
lavision mas radical considera que la minimizacion del Estado y su reem-
plazo por el mercado es un paso necesario para mejorar la eficiencia de la
organizacion econémica. Por otra parte, la viséon mas moderada busca
introducir cambios institucionales, asociados a los mecanismos de incenti-
VoS, que permitan mejorar laaccion del Estado. Este trabajo se sitlia en esta
segunda perspectiva, incorporando una vision de las instituciones como el
resultado de un juego dinamico.

Este articulo define la eficiencia de la accion del Estado como una
funcién que depende centralmente de los incentivos que emanan de la
interaccion entre las diversas ingtituciones de la sociedad, méas que del
disefio o estructura interna de las instituciones consideradas en forma aisla
da. Los elementos internos de las instituciones son también causados (indi-
rectamente) por las caracteristicas de las relaciones con otras instituciones
y con la sociedad. Desde este punto de vista, existe una complementariedad
entre los trabajos que enfatizan 1os aspectos internos de las organizaciones
como determinantes de su eficiencia y e enfoque de este trabajo, que
acentlUa el papel de los incentivos que provienen de |as interacciones exter-
nas, en un equilibrio institucional dado. Tanto la capacidad para alterar la
estructura de incentivos como €l hecho de que las preferencias y motiva
ciones de los individuos se forman endégenamente en los equilibrios ins-
titucionales abren la posibilidad para mejorar el funcionamiento de las
instituciones en el tiempo.

Las instituciones sociales se definen, de un modo amplio, como los
medios de autodeterminacion que utiliza la sociedad para conseguir deter-
minados objetivos o fines, y representan la consecuencia de un equilibrio
dindmico de mdltiples interacciones, que se modifica por medio de cambios
en los agentes involucrados y en las normas que regulan su interaccion.
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Cabe advertir que en €l trasfondo de los debates sobre desempefio
econdmico se mezclan la competencia de los medios y la calidad de los
objetivos. Conceptualmente estos dos aspectos se pueden separar, aunque
en la practica estan muy entrelazados. De hecho, la Ginica manera que tiene
la sociedad para determinar sus propios fines es a través de las mismas
instituciones que luego serviran para organizar las conductas de los diver-
sos actores en la busqueda del bien comuin.

Este articulo trata de las capacidades de |as instituciones, entendidas
como equilibrios dindmicos, para contribuir a logro de fines determinados,
especialmente en el ambito de la organizacién de la economia, en las socie-
dades democréticas modernas. Ello no significa desconocer la importancia
gue tiene la seleccion de los fines que dan sentido a la vida de la sociedad.
No obstante, €l propdsito de este articulo es destacar la enorme influencia
gue tiene el funcionamiento de las instituciones, en cuanto medios a través
de los cuales se organiza la vida de la sociedad en una determinada area en
funcidn de los fines seleccionados.

Esimportante distinguir entre medios eficientesy la eficiencia como
fin. La sociedad puede tener diversos fines, entre los cuales esta la eficien-
ciaen el uso de los recursos escasos. Pero cualesguiera sean los objetivos
gue definen el bien comun, para aproximarse a ellos se requiere de institu-
ciones que funcionen con eficiencia. En caso contrario estaremos en pre-
sencia de una disyuntiva entre bien comin e intereses particulares. En este
sentido, unainstitucionalidad eficiente es aquella que generaincentivos que
favorecen formas de conducta coherentes con los objetivos Ultimos de la
sociedad.

La importancia de la eficiencia de las instituciones se ha incremen-
tado en la sociedad actual por varios factores, entre los cuales estan: i) la
politica adquiere un papel central en la solucion de los problemas de la
sociedad, lo cual significa que las acciones colectivas se elaboran en un
marco de participacién amplia de los ciudadanos y las instituciones en las
actividades paliticas; ii) han desaparecido de la escena politica las visiones
y perspectivas globales de la sociedad, dando paso a ideas més parciales
que buscan solucionar problemas especificos con respuestas que ya no
provienen de la generalidad y van alo especifico, sino ala inversa; iii) se
ha producido un desarrollo sin precedentes de la ciencia y la técnica, que
tiende a rivalizar con la politica en la solucién de los problemas de la
sociedad, y iv) existe un cuestionamiento constante de |os fines que otorgan
sentido a la vida de la sociedad. Estos factores tienen en comun que las
acciones colectivas que permiten el autogobierno de la sociedad estan en la
actualidad mas vinculadas al funcionamiento cotidiano de las instituciones,
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lo cual plantea la necesidad de revisar su funcionamiento para mejorar €l
resultado de estas acciones.

Entre las instituciones rel evantes en la organizacion econémicade la
sociedad estén el Estado, el mercado y las comunidades. Ninguna de ellas
es superior alas demés en todas las situaciones y todas tienen imperfeccio-
nes en su funcionamiento. Sin embargo, para una agenda orientada a incre-
mentar la eficiencia en e funcionamiento de los equilibrios institucionales,
el Estado tiene la mayor relevancia porque es depositario de las potestades
que pueden influir en la organizacion del resto de las instituciones sociales
através de las cuales los agentes econdmicos llevan a cabo sus decisiones,
por lo que en su propio accionar debe incorporar esta interaccion. Por esta
razon, el andlisis de las ingtituciones que se rediza en este trabajo se
concentraen el Estado.

En un mundo de perfecta certidumbre e informacién completa y
simétrica, las fallas del mercado seran resueltas por la accion de un Estado
eficiente. Este establecera y administrara normas tendientes a superar las
referidas fallas y proveera los bienes publicos requeridos. La comunidad
contard con informacion perfecta de los costos y efectos de cada una de las
acciones llevadas a cabo por €l Estado, motivo por el cual cualquier desvia-
cion de la senda eficiente sera detectada y corregida a través del sistema
democratico. Del mismo modo, debido a la ausencia de incertidumbre, la
sociedad contara con toda la informacion sobre las situaciones futuras a
enfrentar, permitiéndose un plan conocido de ajustes alas normas.

En la préctica existe incertidumbre e informacién incompletay asi-
métrica. En este ambiente es posible entender algunas de las razones por
las cuales € Estado falla, en el sentido de no lograr la eficiencia cuando
interviene con el objeto de superar las fallas del mercado. De hecho, la
concepcion de que los agentes gubernamentales actldan solo con el objeto
de maximizar €l bien comin ha ido dgjandose de lado, dando paso a la
interpretacion de que en la accion estatal conviven el interés pablico con
objetivos particulares (Przeworski, 1990). Asimismo, € rol de los incenti-
vos ha sido muy destacado para explicar la distancia entre las acciones
efectivas y las que corresponden a interés publico (Stiglitz, 1998). Al
interior de las agencias gubernamentales hay incentivos para utilizar las
ventajas de informacion con objetivos diferentes a los del bien comun. La
informacion incompleta y asimétrica impide a los agentes privados com-
prender apropiadamente las politicas publicas y actuar més cooperativa-
mente con los propésitos del interés colectivo. Se presentan dificultades
para identificar nuevas soluciones a las fallas en la gestion estatal. Estos
elementos de incoherencia entre el interés piblico y los incentivos presen-
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tes en las instituciones estan en la base del equilibrio dindmico en que esta
envuelta la institucionalidad estatal, en el que las reglas del juego y la
interaccion entre las distintas organizaciones sociales tienen un rol prepon-
derante.

En este articulo se identifican algunos criterios que aportan a forta-
lecimiento institucional del Estado con el objeto de facilitar € logro del
bien comin a través de sus acciones. Estos criterios son: credibilidad,
transparencia, intervencion comunitaria y deliberacion. Se trata de meca-
nismos que tienen la capacidad de modificar el esquema de incentivos en el
cual operael Estadoy el equilibrio institucional que resulta de tales incenti-
vos. Por esta via permiten mejorar la eficiencia de su intervencién en los
asuntos publicos. Estos criterios son atamente complementarios entre s y
tienen en comin dos premisas que ya han sido enunciadas: i) la eficiencia
del Estado no depende sblo de su organizacion interna, sino principal mente
de la calidad de su interaccion con el conjunto de la sociedad, vy ii) las
instituciones de la sociedad son la consecuencia de un conjunto de procesos
gue operan através del tiempo, por lo que se debe adoptar un enfoque de
equilibrio en el andlisis de su funcionamiento.

En relacion con la primera de estas premisas, la eficiencia de las
instituciones modernas depende de factores que van mas alla de su organi-
zacion interna o de su estructura administrativa. Estos Ultimos pueden ser
elementos necesarios para que exista eficiencia, pero no son suficientes.
Los incentivos internos son frégiles si se apoyan en lainiciativaindividual,
més que en el funcionamiento de las instituciones de la sociedad, las que
estén constituidas por la interaccidn dinamica entre muchos agentes (orga-
nizaciones e individuos), reglas del juego e incentivos. Por ejemplo, afir-
mar que un buen jefe de un servicio publico mejorara la eficiencia de su
organizacion es perfectamente correcto, pero no indica como seleccionar a
los buenos jefes, qué debemos hacer cuando los jefes no son tan buenos, ni
s las condiciones ingtitucionales, en términos de incentivos, permiten la
aparicion de un buen jefe. S6lo los incentivos externos, que estan basados
en lainteraccién entre muchos individuos y organizaciones, pueden mante-
ner una dinamica duradera de ganancia de eficiencia. Lo anterior se apoya
en la idea de que las ingtituciones representan patrones de expectativas
compartidas, mutuamente determinadas por las estructuras organizaciona-
lesy el sistema de reglas vigentes en una sociedad (Schedler, 1995). Asi,
las dificultades del Estado para lograr eficiencia en su gestion no pueden
superarse sin mejorar la interaccion entre las instituciones sociales involu-
cradas en las decisiones colectivas.
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En cuanto ala segunda premisa, el funcionamiento de las institucio-
nes es una consecuencia de muchas interacciones ocurridas en el pasado
que han generado endégenamente un determinado orden, que depende si-
multéneamente de variables econdmicas, sociales y politicas. En este senti-
do, la nocién de que las instituciones representan un equilibrio ofrece una
enorme ventgja para analizar las interdependencias entre los individuos y
las instituciones que operan en la sociedad. Incluso permite aplicar los
conceptos de equilibrios mdltiples en los cuales las instituciones sociales
aparecen como mecanismos que pueden ser modificados por la conducta de
los individuos, y no estén exclusivamente determinados por la cultura o la
tecnologia. Asi, las soluciones a las fallas del Estado incluyen de manera
muy destacada elementos relacionados con los patrones de expectativas
compartidas de | os agentes econdmicos, definidas en un marco institucional
especifico. La importancia de los criterios de credibilidad, transparencia,
intervencién comunitariay deliberacion se analiza en esta perspectivainsti-
tucional de equilibrio dinamico.

Los mencionados patrones de expectativas interactian con los as-
pectos organizacionales y hormativos de la sociedad, de modo que es muy
dificil establecer causalidades directas que permitan su modificacion. Por
este motivo, no es posible encontrar soluciones univocas con un caracter
general a los problemas institucionales observados. Las soluciones seran
siempre parte de un contexto en el cual interviene un amplio espectro de
variables asociadas a las conductas de los agentes econémicos, y por lo
tanto aquéllas tendrén un carécter innovador y Unico. A partir de estavision
se entiende la funcion de los criterios mencionados: son algunos caminos
de solucién para problemas especificos, desarrollados en el ambito de un
enfoque en que las conductas e incentivos de los individuos interactlian con
el marco institucional en que se desenvuelven.

Estavision de lainstitucionalidad como un equilibrio social es cohe-
rente con algunas contribuciones recientes en e dmbito de la conducta
econdmica, que sostienen que las personas estan constituidas por las insti-
tuciones, las cuales determinan los habitos y las reglas implicitas de con-
ducta vigentes en un orden socioecondmico especifico (Hodgson, 1998).
Asi, la idea més tradicional de que los individuos tienen ciertas preferen-
cias independientes del entorno social e institucional en que se desenvuel-
ven, tiene menos capacidad explicativa cuando se analizan las conductas
individuales en diferentes arreglos institucionales. Las preferencias de las
personas no son un atributo que éstas tengan per se, Sino que una caracte-
ristica determinada por las interacciones sociales y econémicas que se ex-
perimentan en el ambito de las instituciones vigentes. En este contexto, la
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forma en que evolucionan las instituciones sociales influye en el proceso de
cambio cultural, y por ende en las preferencias y conductas de los indivi-
duosy grupos humanos (Bowles, 1998).

Por otro lado, el enfoque de la economia de las instituciones ha
puesto de manifiesto la complejidad de los incentivos en el desempefio de
la economia, destacando la relevancia de los aspectos contractuales y cultu-
rales presentes en cada contexto (Williamson, 1994 y 1998). Del mismo
modo, diversos trabajos realizados recientemente por el Banco Mundial
establecen la necesidad de focalizar los andlisis del desempefio del Estado
en variables tales como el sistema de incentivos y 1os niveles de credibili-
dad presentes en €l contexto institucional que posea cada economia (Banco
Mundial, 1993, 1995y 1997).

Laimportancia de la visién institucional como equilibrio de un jue-
go dinamico también es coherente con ciertas manifestaciones sociocul tu-
raes de la época moderna. Es asi como, a pesar del consenso acanzado
respecto alos beneficios de la democraciay del mercado para organizar las
sociedades actuales (Fukuyama, 1992), persiste un cierto desencanto de la
gente con loscambios en las formas de vida que trae la economia modernay
globalizada. Este fendmeno se podria explicar sefialando que la sociedad ha
descuidado algunos fines, como igualdad o comunidad, para privilegiar
otros, como eficiencia y libertad. Pero también se podria postular que las
instituciones de la sociedad tienen insuficiencias queimpiden lograr los fines
deseados, incluyendo lanecesidad social de seleccionar los propios fines.

Sin descartar la primera de las hipétesis anteriores, en este trabgjo se
considera que una de las caracteristicas de la sociedad moderna es el enor-
me aumento de la complegjidad en la organizacion de las actividades econé-
micas, |o que introduce nuevas dificultades en las responsabilidades que le
corresponden al Estado en su relacion con el mercado y las comunidades
para alcanzar €l bien comin. La desconfianza que genera la presencia de
instituciones cuyo accionar no parece conducir a bien comun incrementa el
descontento de la sociedad. En este enfoque el descontento esta vinculado
con las deficiencias en el funcionamiento de las instituciones, mas que con
determinados resultados econémicos. Ello explica que incluso en paises
gue no viven unacrisis econdémica ni politica haya una cierta insatisfaccion
con lasinstituciones sociales (Maier, 1994).

Una de las principales dificultades para la misién de las institucio-
nes en la sociedad actual es que la informacion necesaria para adoptar las
decisiones relevantes esta cada vez mas dispersa, 1o cual debilita todos los
sistemas de incentivos sobre |os que se apoya su funcionamiento. La com-
prension y capacidad de redisefio de los sistemas de incentivos pueden
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incrementar los niveles de eficiencia y confianza de las personas en las
instituciones, y con ello contribuir a la creacion de un sentido de comuni-
dad mas sdlido.

En este contexto, este articulo pretende hacer un aporte al debate
gue busca armonizar las conductas de los agentes econémicos con €l bien
comun, através de un funcionamiento més eficiente de las instituciones. Se
trata de contribuir a elaborar una propuesta que resuma la blsqueda col ecti-
va de soluciones a los problemas de la vida en sociedad. Especificamente,
luego de largos debates respecto de los roles del Estado y del mercado en la
economia, se intenta delimitar algunos elementos que posibiliten una ac-
cion eficiente del Estado, teniendo presente laimportancia de las institucio-
nesy laestructura de incentivos en que éstas se desenvuelven, el espiritu de
época que caracteriza |l os procesos actuales de modernizacion y el ambiente
intelectual moderno en el cual las grandes soluciones parecen haber dado
paso alas pequerfias.

Para lograr €l objetivo propuesto, este articulo esta dividido en cua-
tro secciones. En la segunda se reflexionaré sobre la discusion en torno al
rol del Estado en € desarrollo econdmico y social, y su relacion con €
mercado y la sociedad. Aunque es claro que €l Estado debe jugar un papel
en cualquier estrategia de desarrollo, se debe reconocer que hoy se carece
del consenso necesario para lograr definiciones y aportes concretos a este
respecto. Hay un debate inconcluso en el cual se puede avanzar subrayando
la importancia de la interaccion entre diferentes actores sociales en demo-
cracia para generar incentivos compatibles con € bien comdn, en un con-
texto institucional dado. En la tercera parte, se analizan cuatro criterios que
deben tenerse presentes para € logro de un equilibrio institucional, en
términos de agentes y reglas del juego: transparencia, credibilidad, inter-
vencion comunitariay deliberacion. Estos criterios son analizados aplican-
do conceptos de la economia institucional, teoria de la informacion, papel
de los incentivos, y €l enfoque de agente-principal desarrollado en el ambi-
to de lateoria de juegos. Por Ultimo, en la cuarta parte se presentan algunos
comentarios en torno a las perspectivas de trabajo posibles de llevar a cabo
sobre la base del enfoque desarrollado.

I1. Estadoy mercado: balance del debate
El mercado es la ingtitucién bésica e ineludible para e funciona-

miento de la economia en la sociedad actual. Sin embargo, existen ciertos
objetivos colectivos que no siempre pueden ser alcanzados con funciona-
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miento libre de los mercados. En estas condiciones el Estado aparece como
un instrumento, aungue no el Unico, que tiene la sociedad para aproximarse
a determinados objetivos de bien comun. También las comunidades desem-
pefian un papel en la organizacion de la economia, por medio de las rela-
ciones entre individuos que ocurren fuera del @mbito del mercado y que no
estan reguladas por el Estado. Aunque estos tres mecanismos para organi-
zar las conductas de los individuos tienen plena vigencia en la sociedad
actual, lo que interesa dilucidar en esta seccion es una doble pregunta: ¢por
qué mantiene el Estado un papel preponderante en el funcionamiento de la
economia? y ¢cudles son las fuentes de ineficiencia en las acciones del
Estado?

Cabe destacar, en el contexto de las interrogantes formuladas, que
durante € siglo XX se ha producido una expansién, no conocida antes, del
papel del Estado en la organizacion de las relaciones econdmicas. Este
fendmeno ha generado consecuencias positivas y negativas en €l funciona-
miento de los mercados y en las relaciones entre los individuos. Paralela-
mente, la organizacién de la economia se ha hecho mas compleja y la
informacion relevante paralas decisiones de los individuos esta més disgre-
gada, lo cual representa un riesgo para la eficiencia de los sistemas de
incentivos que pretenden alinear las conductas individuales con el bien
comun. Por estas razones, el debate sobre la eficiencia en la organizacion
de la economia se ha desplazado paulatinamente desde el mercado y las
comunidades hacia el Estado, debido a su responsabilidad y potestad politi-
ca para actuar afectando a toda la institucionalidad econdmicay los meca
nismos generadores de informacién e incentivos. En esta seccion se revisan
|os antecedentes de este debate y luego se extraen a gunas conclusiones que
fundamentan la necesidad de perfeccionar el disefio institucional en que
esté inserto el Estado en las sociedades democréticas, y a partir de esas
conclusiones se analizan, en la seccidn siguiente, algunos criterios para €l
perfeccionamiento del equilibrio institucional en que el Estado Ileva a cabo
SUS acciones.

1. Antecedentes del debate

Antes de especificar las conclusiones del debate acerca del Estado y
la organizacion de la economia conviene detenerse brevemente en tres
momentos de este debate: i) la confianza en la mano invisible; ii) la con-
fianzaen el Estado; iii) el reconocimiento de las deficiencias del Estado.
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El primer momento corresponde al liberalismo clésico. Su rasgo
més destacado es la confianza en que la mano invisible, que opera a través
de los mercados, permite coordinar las conductas de los individuos y ali-
nearlas con €l bien comun. Este enfoque considera que el mecanismo natu-
ral de la competencia, representado en las facilidades para la entrada de
nuevos competidores a los mercados, permitiria erosionar cualquier abuso
monopdlico, que a su vez se considera la Gnica amenaza seria para €l buen
funcionamiento de la institucionalidad econémica. Asi, el mercado es la
base sin contrapeso para una institucionalidad econémica eficiente en la
sociedad democrética.

Lavalidez conceptual de este enfoque esté resumida en una proposi-
cion bésica de la economia del bienestar: una economia de mercado produ-
ce una asignacién de recursos eficiente cuando existen mercados completos,
informacion completa en los mercados y ausencia de externalidades. Si se
cumplen estas condiciones, las acciones independientes de los individuos
conducen a méaximo.

Gradualmente la confianza del liberalismo clésico en € mercado
comenzo a desvanecerse por dos vias. En primer lugar, laidea de fracaso o
insuficiencia de los mercados para alcanzar €l objetivo de eficiencia econé-
mica se consolidé a través del tratamiento de los conceptos de hienes
publicos, externalidades y rendimientos crecientes. Se quebro la relacion
entre eficienciay mercado como un absoluto tedrico. En segundo lugar, las
aspiraciones colectivas de la sociedad incorporaron objetivos diferentes al
de la €eficiencia, lo cual encontré a mercado insuficientemente preparado
para resolver los problemas de organizacién econémica de la sociedad. Es
importante distinguir entre las situaciones en que el mercado fracasa por-
gue no logra una coordinacion eficiente en €l uso de recursos insuficientes
y los casos en que la eficiencia econémica no es el Unico objetivo de la
sociedad. Aunque en ambos casos estamos en presencia de una institucio-
nalidad imperfecta para |os propositos del bien comun, las soluciones que
se apliquen para perfeccionar |as instituciones pueden ser muy diferentes.

Un segundo momento en el debate sobre la organizacién de la vida
econdmica de la sociedad moderna esta caracterizado por la confianza en el
Estado. En la medida en que se reconocen las limitaciones del mercado
surge la pregunta: ¢y si el mercado fracasa, ya sea porque no logra la
eficiencia o porque no permite alcanzar otros objetivos de la sociedad? La
respuesta fue, por afios, invariable: es el Estado quien corrige las imperfec-
ciones del mercado.

En la teoria econémica aparecieron diferentes corrientes que expli-
caron el fracaso del mercado en la coordinacion econémica, entre las que
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destacan € keynesianismo, que dominé el campo de la politica macroeco-
noémica por varias décadas, y la teoria de la competencia imperfecta, que
sirvio de base para la accion reguladora del Estado a nivel microeconémi-
co. También lateoria del desarrollo econémico, que adquirié relevancia en
los afios 50 y 60, estaba asentada en el supuesto de imperfeccion de los
mercados. Varios enfoques se diferenciaban en identificar las imperfeccio-
nes que frenaban el proceso de crecimiento, tales como la existencia de
bienes publicos o externalidades, a partir de las cuales se construian reco-
mendaciones para la accion del Estado. En la actualidad, muchos de estos
aportes contindian incorporados en las visiones mas generales de las imper-
fecciones de los mercados.

Desde €l punto de vista de la gestion publica, la orientacion basica
para la politica econdmica en esta fase recomendaba utilizar al mercado
cada vez que fuese posible, pero a Estado cada vez que fuera necesario. Es
decir, habia una idea doble: dejar que los mercados hagan aquello para lo
cual son eficientesy dejar que el Estado corrijaalos mercadosy provealos
bienes colectivos.

El tercer momento de este debate estd marcado por €l reconocimien-
to de las deficiencias del Estado. Lafuerza del argumento paralainterven-
cion del Estado comienza a presentar una doble y peligrosa debilidad
l6gicay préctica. Se partia de la premisa que los mercados fracasaban y se
concluia que el Estado debia actuar. Pero lalégica no erarigurosa: preten-
der que, cada vez que el mercado no logra un desempefio eficiente, €l
Estado debe intentar que la situacion mejore, supone que este Ultimo puede
alcanzar € conocimiento y la recta intencién para lograr siempre el bien
comun de la sociedad. Sin embargo, la conduccion del Estado esta a cargo
deindividuos en los que conviven los intereses particul ares con los del bien
comn, y los resultados de su accion concreta son l6gicamente inciertos, ya
gue dependen de la calidad de los sistemas de incentivos que €ellos enfren-
ten en las instituciones de la sociedad. Es decir, se comienza a tomar
conciencia de que la accion del Estado también puede dafiar a la economia
y la sociedad.

La debilidad préctica del planteamiento favorable a un Estado inter-
ventor fue el exceso de regulaciones y politicas superpuestas, muchas de
ellas contradictorias, lo que condujo a un deterioro en el desempefio de las
economias, a una caida en su capacidad para invertir y a una baja en su
productividad. Ese conjunto de regulaciones no era solo la sefial de una
planificacion y una coordinacion global insuficientes, sino que muchas
veces respondian a | égicas particulares revestidas de interés publico.
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Asi, la visién del Estado interventor fallé porque fue incapaz de
administrar 1os incentivos que permiten que las organizaciones complejas,
en contextos de informacion dispersa, mantengan una racionalidad cohe-
rente con los fines publicos declarados. Los nuevos hechos de la economia
imponian, poco a poco, cambios ineludibles, en los cuales el papel del
Estado aparecia tedrica y practicamente cuestionado. Aqui yace €l dilema
fundamental de la visién econémica que mantuvo por un largo periodo la
confianza en €l Estado: la teoria nos permite afirmar que el Estado podria
hacer algunas cosas mejor que el mercado, pero no entrega certezas para
confiar que no excedera los limites de una intervencion éptima, ni que sera
eficiente en su accion.

2. Balance del debate

A pesar de la fuerza politica que generd €l reconocimiento de las
insuficiencias del Estado, este episodio no constituy6 el cierre del debate
sobre la organizacién econdémica de la sociedad. Es cierto que el Estado no
es omnisciente, sabio y bueno, pero también es cierto que los mercados no
generan un resultado eficiente en la organizacion de la economia. Esta
doble aseveracion, junto a la expansion del papel del Estado y los proble-
mas de informacion propios de las sociedades modernas, explica el renacer
de la literatura del perfeccionamiento de la accion del Estado. Ello se
observa en muchos desarrollos tedricos que ponen a Estado como un actor
en un contexto méas amplio de interaccién con el conjunto de la sociedad.
Estainteraccion sigue las reglas del juego de la democracia, pero incorpora
las debilidades de los sistemas de incentivos que se producen por la presen-
ciade informacion incompletay asimétrica.

El balance de este debate se puede resumir en cuatro proposiciones:
i) un orden econdmico que solo recurre a mercado presenta serias imper-
fecciones; ii) el Estado tiene limitaciones para corregir las imperfecciones
de los mercados; iii) para generar incentivos que permitan que la accion
publica coincida con € bien comuin es necesario mejorar la calidad de la
interaccion entre los diferentes actores sociales en € marco institucional de
la democracia, y iv) las comunidades tienen capacidad para complementar
los incentivos que se obtienen del monitoreo de la accidn publica en demo-
cracia.

La primera proposicion corresponde a la conclusion que emerge del
primer y tercer momento del debate. En la actualidad podemos afirmar que
los mercados son imperfectos. No es posible, salvo excepciones, llevar a
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cabo transacciones expeditas referidas a futuro o a las externalidades que
se generan en las actividades de produccién y consumo. La informacion es
imperfecta porque cada individuo no conoce todo lo que saben aquellos
con los cuales interactlia. La informacién es enddgena porque aprendemos
sobre los demés individuos observando su conducta en el mercado, lo que
nos lleva a cambiar nuestras propias creencias. Las ineficiencias que se
originan en mercados incompletos e informaci on endégena son profundas y
no permiten inferir que los mercados sean eficientes. En ausencia de esta
presuncion, la sola idea de mercados libres ofrece poca ayuda para elegir
|as mejores soluciones econdmicas para los problemas de la sociedad.

Cuando faltan algunos mercados y la informacién es incompleta y
asimétrica, entonces la mano invisible de los mercados no trabaja con la
seguridad que se le atribuia en el primer momento resefiado: |os precios
dejan de representar en forma exclusiva | os costos de oportunidad y pue-
denincluso desinformar alos participantes en el mercado, las externalida-
des estan presentes en muchas acciones individuaes, la informacion es
frecuentemente asimétrica, el uso del poder de mercado es extendido y los
buscadores de renta abundan. Todas éstas no son imperfecciones aisladas
gue se puedan corregir con facilidad.

La segunda proposicion esta basada en la conclusion del segundo
momento del debate. Existe desilusion respecto a la capacidad del Estado
para corregir las imperfecciones del mercado. Este fenémeno se reflga
también en la desconfianza que los ciudadanos tienen del Estado, enraizada
en el funcionamiento de la institucionalidad democrética moderna, la cual
no ha resuelto las incoherencias entre los incentivos que emanan de las
interacciones institucionalesy 1os objetivos del bien comun.

Desde luego, siempre se ha sefialado que no es posible el funciona
miento de una economia de mercado moderna en completa ausencia del
Estado, ya que a lo menos se requiere de tradiciones y de instituciones
extraecondmicas para establecer €l orden, € respeto a los derechos de
propiedad, la aplicacién de los contratos y |a defensa de la nacion. Ademés,
la sociedad busca en el Estado un instrumento para acercarse a sus objeti-
vos de bien comun. Asi, el Estado tiene un papel positivo que gjercer. Sin
embargo esta proposicién nos indica que el dilema respecto al Estado no
esta resuelto: ¢cdmo podemos hacer para que el Estado actie cuando debe,
actlie como debe actuar, y se contenga cuando sea necesario?

Nos acercamos asi al centro del debate actual, que esta resumido en
la tercera proposicion. La accion del Estado existe y puede mejorar €l
desempefio de la economia, pero para lograr este propdsito debemos per-
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feccionar el marco institucional en que ésta se desenvuelve, mejorando la
calidad de la interaccion entre las organizaciones que conforman el Estado
y entre éstas y el conjunto de la sociedad, de manera que se generen
incentivos que permitan que la accién publica coincida con € bien coman.
En otras palabras, no se trata de poner exigencias a la actuacion del Estado
como un ente aislado, sino de superar sus deficiencias modificando el
ambito institucional en € que habita, €l cua determina la estructura de
incentivos que subyace en la accidn publica

Los nuevos avances en la teoria econdmica, especialmente en los
campos de la teoria de juegos, interaccion entre agentes con informacion
incompleta y desarrollo de las instituciones, ofrecen un amplio sustento a
las dos primeras proposiciones y abren un espacio bastante interesante para
indagar en torno a nuevas formas de complementacion entre mercado y
Estado en el contexto de la tercera proposicion. El desarrollo de la teoria
del agente y principal destaca la existencia de informacion asimétricay la
coexistencia de diferentes intereses como un dilema basico para el logro de
una adecuada gestion de las organizaciones complejas. La aplicacion de
este enfoque a la gestion del Estado nos revela la dificultad que tienen los
ciudadanos para utilizar exclusivamente la delegacion democrética como
forma de contrato con el Estado.

Asi, la tercera proposicion invita a explorar las condiciones que se
deben exigir a funcionamiento de la institucionalidad democrética, para
gue los ciudadanos tengan la capacidad para monitorear, directa o indirec-
tamente, a sus gobiernos, y complementar la delegacién politica de la de-
mocracia con €l monitoreo de la gestion publica. En este nuevo contexto,
sostener que las imperfecciones de los mercados se resuelven con la inter-
vencion del Estado no es una solucion satisfactoria, porgque no responde la
interrogante fundamental respecto del control del mecanismo de correc-
cion. Es decir, €l desafio principa reside en mejorar e funcionamiento de
las instituciones de la democracia, para que los ciudadanos restablezcan, en
las condiciones de informacién incompletay asimétrica, la confianza en €
Estado, sobre la base de interacciones sociales que reproduzcan incentivos
compatibles con el bien comun. Este desafio vincula el desempefio de la
economia con la fortaleza de las ingtituciones, la confianza en €l Estado y
Su mayor eficiencia.

Las modificaciones institucionales que requiere el Estado se relacio-
nan con la interaccién entre éste y € resto de los agentes sociales en 1o
relativo a las caracteristicas de la informacién, control, incentivosy recom-
pensas. Enfrentar el problema supone investigar nuevas formas de desarro-
[lo institucional que se requiera aplicar en una democracia politica. Para
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enfrentar los desafios institucionales de la modernidad no se trata de ajustar
la combinacién entre Estado y mercado, forzando un consenso artificial
entre un sector privado intransigente y una clase politica deseosa de resta-
blecer una base econdmica para su accion. Tampoco se trata de renunciar a
este desafio y limitar el Estado a ciertas reglas de conducta minimas como
sefiala el liberalismo extremo, que desconfia de la capacidad democrética
de la ciudadania para poder controlar al Estado. Lo que se necesita es
profundizar la democracia poniendo en préctica incentivos compatibles con
el bien comin. De esta manera, los individuos lograrén vigilar lo que
sucede en el Estado y recobrar la confianzaen €.

No obstante, aun la versién optimista de |a tercera proposicion debe
reconocer sus limitaciones. El perfeccionamiento de las instituciones es un
proceso complejo y lento, que depende poco de la voluntad de determina-
dos actores del juego democrético y mucho de la interaccion dinamica que
se establece entre muchos agentes econdmicos y politicos. Del mismo
modo como las instituciones actuales son €l resultado de una evolucién de
dichas interacciones en el pasado, modificar las instituciones significa al-
canzar nuevos equilibrios en estos procesos de interaccion, lo cual requiere
establecer nuevas rutinas que ateran el equilibrio existente y buscar evolu-
tivamente equilibrios mas eficientes.

En este contexto de dificultad es interesante la cuarta proposicion,
gue busca complementar esta funcién de monitoreo de las acciones publi-
cas a través de las comunidades més directamente envueltas en dichos
programas. Las comunidades se definen como grupos que mantienen una
interaccién durante un periodo prolongado, [0 que genera un incentivo para
actuar en forma cooperativa. Se trata de un sistema que reline informacion
dispersa a un bajo costo. El énfasis de la cuarta proposicion no esta en las
comunidades como unidades productivas independientes, Sino como grupos
gue complementan el monitoreo de |as acciones colectivas en que participa,
directa o indirectamente, el Estado. Estalabor es especialmente valida en el
caso de los servicios descentralizados, como la educacién, gestion de ba-
rrios, salud, regulacion de recursos escasos, en los cuales un monitoreo
centralizado es simplemente insuficiente.

Para que cumplan esta funcion de monitoreo las comunidades deben
tener normas que sirvan de pauta para las acciones esperadas por parte de
cada uno de los individuos, incluyendo aquellos que representan a Estado.
Sin embargo, para asegurar el cumplimiento de esta funcion es también
importante la calidad de las normas implicitas en las relaciones entre los
individuos, en cuanto partes integrantes de una comunidad. La propia ar-



424 ESTUDIOS PUBLICOS

moniay confianza de la vida en comunidad es un factor de crecimiento tan
importante, que se ha considerado como una nueva fuente de capital, bajo
la denominacion de capital socia (Fukuyama, 1995). En todo caso, €l
alcance de la cuarta proposicion es més limitado. Sélo pretende generar
mecanismos de monitoreo en e ambito local que generen incentivos para
mejorar la eficiencia de las acciones publicas. A pesar de lo dicho, no debe
pasar inadvertido el hecho de que la expansion y centralizacion del Estado
ha tenido como consecuencia un debilitamiento de la labor de las comuni-
dades, en particular en su capacidad de proveer el monitoreo que se requie-
re para mantener la eficiencia de las acciones colectivas.

En definitiva, €l desafio de mejorar los sistemas de incentivos en la
organizacion de la economia para lograr una gestion estatal eficiente re-
quiere considerar las interacciones entre los distintos agentes sociales y
politicos, tanto en el &mbito central como en el local. Este enfoque llevarda
cambios en los incentivos de los agentes, los que a su vez se traduciran en
acciones mas eficientes. Asimismo, la repeticion de acciones de naturaleza
diferente provocara modificaciones enddgenas en las preferencias que pue-
den conducir a nuevos equilibrios sociaes, en los cuales las acciones indi-
viduales son més coherentes con el bien comin. Este es el desafio en que
se enmarcan |os criterios que se presentan en la proxima seccion.

[11. Criterios paramejorar la eficiencia del Estado

El objetivo de esta seccion es identificar algunos criterios que tienen
la capacidad de modificar el esguema de incentivos en el cual opera €
Estado y, por esta via, mejorar la eficiencia de su intervencion en los
asuntos publicos, facilitando €l logro del bien comin por medio de sus
acciones 'y generando nuevos equilibrios institucionales a través del tiempo.
Estos criterios son; transparencia, credibilidad, intervencién comunitariay
deliberacion.

Los conceptos que se utilizan en este andlisis estan basados en el
modelo de agente-principal, en que la sociedad en su conjunto es €l princi-
pal y las ingtituciones del Estado son los diferentes agentes encargados de
desarrollar las acciones colectivas. En un Estado democrético existe més de
un agente, los cuales interactlian generando un sistema de incentivos que
condiciona las conductas de cada uno de ellos. Al mismo tiempo, algunos
agentes relevantes pueden estar fuera de la institucionalidad del Estado,
como son los partidos politicos, centros técnicos y académicos, organiza-
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ciones comunitarias y asociaciones de intereses particulares. La labor de
estas instituciones también influye en la eficiencia de las acciones del Esta
do, ya que modifican €l sistema de incentivos para las decisiones publicas.
Los cuatro criterios mencionados tienen efecto en la calidad de la interac-
cion entre los diferentes agentes y entre éstos y € principal. Asimismo, las
preferencias que subyacen en las interacciones representan variables endé-
genas alos equilibrios institucionales que se acancen en un momento dado
del tiempo. La calidad de las interacciones que se desarrollen entre las
instituciones dentro y fuera del Estado determina la eficiencia de la socie-
dad paralograr ciertos objetivos de bien comin.

1. Transparencia

En un marco simplificado, la interaccién entre la sociedad y las
instituciones del Estado se puede asimilar alarelacion entre un principal y
sus agentes. Este modelo permite analizar como €l principa (la sociedad)
puede disefiar un sistema de compensacion e incentivos para que sus agen-
tes (fundamentalmente las ingtituciones del Estado) actlien siguiendo los
intereses del principal. Los agentes estan encargados de seleccionar y ge-
cutar determinadas acciones entre un nimero de opciones disponibles. Los
efectos de estas acciones son recibidos por e principal, € cud tiene la
funcién de definir las reglas del juego del esquema contractual dentro de
las cuales deciden los agentes (Stiglitz, 1989).

Las acciones que redlizan las instituciones del Estado en la organi-
zacion de las actividades econdmicas estan normal mente caracterizadas por
dos rasgos que tienen gran influencia en su resultado: i) la existencia de
informacién imperfecta y ii) un ambiente incierto. La informacion imper-
fecta significa que aspectos relevantes de las acciones llevadas a cabo por
las instituciones del Estado no pueden ser observados directamente. El
hecho de que exista un ambiente de incertidumbre significa que dicha
informacién tampoco puede ser inferida de manera simple a través de la
observacion de la realidad. En estas circunstancias se produce un deterioro
en el control que la sociedad ejerce sobre las acciones del Estado, lo cual
permite que las decisiones de |as instituciones publicas puedan distanciarse
del bien coman.

Asi, los problemas en la relacion entre el principal y sus agentes
surgen cuando la accién o el esfuerzo desplegado por el agente no es
directamente observable por €l principal, y ademés hay incertidumbre en
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los efectos de |as decisiones que adopta el agente!. Desde el punto de vista
del principal, el desempefio es una variable aleatoria que depende tanto de
la accion emprendida por el agente como de la modificacion de variables
exdgenas que éste desconoce. Bajo esta circunstancia, €l control del esfuer-
zo se hace muy dificil con €l solo refuerzo de la capacidad de observar los
resultados.

La situacion anterior debilita los sistemas de incentivos en la rela
cién entre el principal y sus agentes, lo cual incrementa €l riesgo de que
ocurran discrepancias entre los objetivos del agente y los de la sociedad,
debido a la falta de informacion de esta Ultima respecto de las acciones de
los primeros. En el andlisis econdmico de la relacion agente-principa se
distinguen dos distorsiones en los incentivos. riesgo moral y seleccién
adversa. La primera se produce cuando la decision o esfuerzo que adopta €l
agente no es observable por parte del principal. El aumento del esfuerzo del
agente en beneficio del principal puede reducir su propio bienestar y al
mismo tiempo el principal no puede verificar si las acciones que sigue €
agente son tan esmeradas como se espera, ya que en el resultado interviene
un factor aleatorio?. En el esquema simplificado en que el Estado represen-
ta al agente, es posible que las agencias estatal es manejen informacion que
el publico no conoce y que sus acciones sean dificiles de observar. La
segunda distorsion se presenta cuando existen distintos tipos de agentes, en
los que su propia naturaleza es parte de su informacion privada. El proble-
ma de eficiencia se produce cuando el agente tiene incentivos para ocultar
al principal la informacion respecto a su tipo, con €l objeto de obtener
algun beneficio de estainformacion privada.

Desde la perspectiva de la eficiencia en el logro de los objetivos
colectivos, la informacion asimétrica y la incertidumbre facilitan que las
decisiones de los agentes gubernamentales no coincidan con los intereses
de la comunidad. Esta distorsién tiene mayor relevancia en la medida en
gue se den insuficiencias institucionales en el sistema democrético, espe-
cialmente cuando el sistema democrético es menos transparente. En este
contexto, el incremento del nivel de transparencia de la accion de las agen-

! Este supuesto es usado con frecuencia en los modelos de agente-principal, estable-
ciéndose que €l resultado es funcion del esfuerzo y una variable exégena aeatoria que no es
posible de observar. Sin perjuicio de esto, la estructura basica de esta forma de modelacién no
requiere de dicho supuesto, siendo suficiente la condicion de imposibilidad de observar directa
o indirectamente (por ejemplo, viaresultado) el esfuerzo del agente.

2 También es posible concebir que el agente maximiza una funcién objetivo distinta
de la que le impone el principal. Lo central es la incapacidad por parte del principal de
observar directa o indirectamente la accion del agente.
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cias gubernamentales es una via para corregir la distorsion en los incenti-
vos, en la medida en que incrementa la informacion disponible por el
principal respecto al sentido de las acciones del agente, sus contenidos y
resultados. Cuando hay informacion asimétrica e incertidumbre que impi-
den conocer € tipo de agente, la mayor transparencia ayuda a superar €l
problema en la medida en que establece resultados y acciones observables
o limita el rango de opciones en las decisiones del agente.

El hecho de que en larealidad existan multiples agentes y principa
les que se relacionan entre si hace que el problema que generan lainforma-
cion imperfecta y la incertidumbre sea muy dificil de resolver de modo
eficiente debido a conjunto de intereses en juego (Dixit, 1997). Por esta
razon, la sociedad democrética crea varias instancias para lograr un control
efectivo de las acciones del gobierno. Especificamente, el Parlamento des-
empefia la delicada funcion de supervisar las acciones del Ejecutivo en las
democracias modernas. Esta labor es compleja porque el propio Parlamento
se constituye en un nuevo agente que, en un contexto de asimetria de
informacién, también puede tener objetivos distintos que los del principal.

Considerando un esquema de dos agentes elegidos por medio del
sistema democrético, a Ejecutivo le corresponde Ilevar a cabo ciertas ac-
ciones especificas encaminadas a logro del bien comin; y el Parlamento
cumple la funcion de controlar las acciones del Ejecutivo y establecer las
reglas del juego (leyes) por las cuales se desarrollan dichas acciones. El
principal no puede observar directamente muchas de las acciones del Eje-
cutivo, ni inferirlas a partir de sus resultados. Asimismo, no logra observar
las acciones del Parlamento, entendidas como el esfuerzo por controlar las
actividades del Ejecutivo.

Dadas la asimetria de informacion y la dificultad para observar o
inferir sus acciones, tanto €l Ejecutivo como el Parlamento tienen cierto
espacio para acomodar sus propios objetivos, que incluyen el interés social
pero no excluyen los objetivos privados. Por gjemplo, |as agencias estatales
se pueden ver motivadas a no esforzarse en la busqueda del bien comun y
si a atender un objetivo privado, debido a que € costo de este tipo de
acciones se reduce cuando la asimetria de informacién disminuye la proba-
bilidad de ser observado por el principal. Lo anterior implica que sin una
modificacién a la estructura de incentivos, cambiando los niveles de trans-
parencia de la gestion estatal por la via de disefiar contratos més rigurosos,
se mantendré una desalineacion entre los intereses del principal (la socie-
dad) y las dos agencias fundamentales con las que interactlia: €l Ejecutivoy
el Parlamento.



428 ESTUDIOS PUBLICOS

La transparencia consiste en establecer mecanismos que identifi-
guen los objetivos y las acciones de las distintas agencias estatales, para
efectos de su evaluacion por parte de otras instituciones. De este modo se
aumenta la comprension y el control social de las actividades llevadas a
cabo por € Estado. En este contexto, la transparencia es una combinacion
eficaz entre informacién y control.

La creacion de mecanismos que incrementen la transparencia de la
gestion publicay la profundizacién de la democracia como sistema abierto
de interaccion entre los ciudadanos no son dos fenémenos independientes.
De hecho los gobiernos seran transparentes sélo si se dan ciertas condicio-
nes institucionales, las cuales estan intimamente ligadas a desarrollo de
una democracia méas evolucionada (Przeworsky, 1997). Entre estas condi-
ciones cabe desatacar la necesidad de contar con informacion e instancias
formales de control de la accion del Estado. Ninguno de estos dos compo-
nentes de la transparencia puede operar eficientemente por si solo. Cuando
hay informacién y no se cuenta con instancias responsables de control, se
pierde el efecto de mejorar la eficiencia de la accion del Estado y se cae
fécilmente en e uso pasional de la informacion disponible. Cuando no
existe lainformacion, no es posible aplicar el control aunque se cuente con
las instancias para ello. En este sentido, la informacion es la condicion
necesaria para que haya transparenciay el control responsable es la condi-
cion suficiente. Cabe destacar que la transparencia, como combinacion de
informacion y control, se centra en la interaccion de los agentes y €l
principal, y redefine el marco de incentivos en que los agentes toman sus
decisiones.

Respecto de la informacién, 1os proyectos estatal es deben explicitar
sus objetivos, fundamentos de las principales decisiones, costos directos e
indirectos, avances de la gjecucion de los programas y resultados. Para que
este proceso sea efectivo, lainformacion debe ser manejable por parte de la
entidad controladora. En este sentido, la proliferacion de programas vulne-
ralaviabilidad de unatransparencia efectiva.

Si bien en esta érea de la transparencia (informacién) se puede avan-
zar de manera importante, la mayor dificultad se presenta en la fase del
control. Lainstitucionalidad tiene el riesgo de caer en un control inefectivo,
pero beneficioso en €l corto plazo para quien lo redliza. Si éste es €l caso,
los organismos del Ejecutivo tenderén a reducir la entrega de informacion.
Es decir, larelacion entre informacién y control puede tomar facilmente la
forma del dilema del prisionero, en que la estrategia dominante para la
institucion controladora es utilizar lainformacion que recibe con unavision
de beneficios de corto plazo.
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Caso 1 Caso 2
Incentivos equivocados para el control Incentivos adecuados para el control
Parlamento Ejecutivo Parlamento Ejecutivo
Informacion Reserva Informacion Reserva
Control 2 -2 Control 2 —2
eficaz 2 Q) eficaz ) Q)
1 0 2 0
Control -2 0 Control -2 0
improductivo (1) (0) improductivo (0] 0)
2 1 1 1

El andlisis anterior se puede representar con un juego simple que
tiene tres participantes, uno de los cuales (la sociedad) asume un papel
pasivo aungue recibe las consecuencias del equilibrio que alcancen los dos
agentes activos. e Ejecutivo y el Parlamento. El beneficio que recibe el
Ejecutivo se representa en e extremo superior de cada combinacion de
estrategias, €l beneficio del Parlamento aparece en €l extremo inferior y el
beneficio para la sociedad se presenta en la posicion intermedia. En este
gemplo el Ejecutivo se beneficia de la entrega de informacion sélo cuando
enfrenta un control responsable. A su vez, en el caso 1 el Parlamento tiene
el incentivo para realizar un control poco productivo, independientemente
de si exista amplia 0 escasa informacion. El equilibrio en esta situacion se
alcanza cuando €l Ejecutivo entrega escasa informacion y e Parlamento
hace un control improductivo; en cambio la solucién eficiente para la so-
ciedad es precisamente la contraria: ampliainformacion y control responsa-
bled.

En €l caso 2 bastaria generar las condiciones parala existenciade un
control eficaz por parte del Parlamento, de modo de producir un incentivo
para que €l Ejecutivo entregue amplia informacién. Es decir, en €l referido
contexto, la transparencia de la accién del Estado depende criticamente de
la calidad del control sobre sus acciones. Tal como se sefid 6, distinta es la
situacion en el caso 1, donde una vez que el Ejecutivo entrega amplia

3 Notese que en el caso 1 € Unico equilibrio de Nash esta representado por € cuarto
cuadrante (control improductivo, reserva). Sin embargo, en el caso 2 existen dos equilibrios de
Nash, en el primer y cuarto cuadrante. Que se alcance el més beneficioso socialmente depen-
derddelascondicionesiniciaesy delatrayectoriahaciael equilibrio.
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informacion, el Parlamento caera en un control improductivo, aunque so-
cialmente no sealaopcion mas deseable.

El giemplo anterior no permite analizar los determinantes de la cali-
dad del control del Parlamento, la que estara influida por la interaccion con
otras instituciones. Probablemente un sistema de partidos politicos més
polarizado o la ausencia de instancias técnicas independientes en la socie-
dad hara menos productiva la funcion del Parlamento. Lo relevante en este
giemplo es que €l equilibrio depende de la calidad de la interaccion entre
muchas ingtituciones, especia pero no exclusivamente dentro del Estado.

Para apoyar los mecanismos de control mas eficientes es importante
separar esta funcién en al menos tres dimensiones: i) control interno de
gestion; ii) control técnico externo, y iii) control politico. El control de
gestion interno se produce dentro del Ejecutivo. Existen varios instrumen-
tos que pueden operar con eficiencia en este nivel, entre los cuales esta la
elaboracion de un sistema de metas ministeriales para el seguimiento de las
acciones publicas y establecer directorios responsables del control de ges-
tion interno en los principales programas publicos. Un buen ejemplo de
este tipo de medidas puede encontrarse en la aplicacion sistemética de
indicadores de desempefio dentro del sector publico (Marcel, 1998). La
experiencia de Nueva Zelandia de establecer criterios claros de logro (ob-
servables) para los distintos organismos publicos y directores ejecutivos
por un periodo limitado, para llevar a cabo ciertos proyectos gubernamen-
tales, son formas que permiten una mayor transparencia en la gestién del
Estado (Scott, 1996).

El control técnico externo se puede alcanzar permitiendo que las
acciones dd Estado sean objeto de una opinién técnica independiente. En la
medida en que se realiza en forma sistemética este tipo de control a través
del tiempo, las diferentes opiniones especializadas generarédn un marco Util
para € seguimiento y evaluacion de la accién del Estado. En cambio,
cuando la evaluacion técnica externa es esporédica, su efecto sera débil .

Laterceradimensién esladel control politico, cuya responsabilidad
recae en el Parlamento. Este control serd més eficiente si existen el control
de gestién interno y el técnico externo, ya que ambos proveen informacion
para apoyar el control politico. A su vez, el control técnico externo se
puede realizar como unainiciativa del Ejecutivo o del Parlamento. De este
modo la sociedad se asegurard de que los costos y beneficios, sean directos
o indirectos, en todas las propuestas de gasto publico se harén explicitos,
creando condiciones de seguimiento y evaluacién que permitan apoyar las
acciones eficientes y modificar o eliminar los programas que cumplieron su
objetivo o cuyos resultados no sean satisfactorios. Es decir, la transparencia
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impide la proliferacién de malos programas a costa de buenos programas o
la utilizacion de recursos que podrian ahorrarse, asegurando que en las
discusiones de gasto concurran y hagan oir su voz todos |os intereses afec-
tados, y no sdlo los inmediatamente beneficiados.

Sin perjuicio de los beneficios de estas iniciativas, la aplicaciéon de
la teoria de agente principal a caso de las instituciones publicas en una
sociedad democratica presenta dificultades que se deben considerar. Prime-
ro, el ato costo de especificar relaciones complejas y la imposibilidad, en
lamayoria de los casos, de recurrir a contratos para regular larelacion entre
agente y principa. Siempre estara la ventgja de los contratos simples, que
no pueden captar toda la complejidad de larelacion. Segundo, al analizar €l
comportamiento de un agente en una sociedad democratica descentralizada
no habra una sola opinién, sino mas hien una variedad de opiniones y
evaluaciones, que pueden no ser siempre suficientemente objetivas. Terce-
ro, tampoco existira un control completo del sistema de incentivos por
parte del principal, en especia en €l caso del servicio publico en que los
incentivos no son solo pecuniarios.

Aungue estas dificultades no son evitables, es posible enfrentar caso
a caso las modificaciones institucionales requeridas para permitir una ma-
yor transparencia de la gestion estatal. Los criterios basicos seran siempre
los mismos: informacion y control. A partir de ellos se generan otras ruti-
nas encaminadas a modificar la interaccion, en términos de incentivos,
entre los diversos agentesy el principal.

2. Credibilidad

Laintervencion del Estado en la organizacion de actividades econd-
micas se realiza en interaccion con otras instituciones, motivo por el cual es
muy relevante andizar, desde distintos puntos de vista, la naturaleza de
esta interaccién que define la posibilidad de una gestion eficiente por parte
del Estado. En la seccion anterior se analizaron los problemas que surgen
en esta interacciodn, asociados a la incertidumbre e informacion asimétrica,
cuyas vias de solucion se centraron en e incremento de los grados de
transparencia de la actividad estatal. En la presente seccion se introduce la
dimension temporal en la interaccion entre el Estado y los privados (el
agente y e principal, respectivamente), la cual permite analizar los proble-
mas de eficiencia que esto trae consigo y los incentivos para modificar las
conductas.

L os problemas que aparecen cuando se incorpora el efecto del tiem-
po son: i) la funcién objetivo y las acciones del Estado pueden cambiar en
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el tiempo, conforme se alteran los incentivos que acomparian dichas accio-
nes; ii) las decisiones privadas tienen un componente de irreversibilidad, 1o
que puede ser internalizado en las acciones del Estado; iii) los agentes
econdmicos aprenden de los cambios en la conducta del Estado, por lo que
sus propias decisiones incorporan la expectativa de que ocurran dichos
cambios.

Hay varias razones para que € Estado modifique los objetivos de
sus acciones, pero la mas relevante es que los incentivos que enfrentan las
autoridades politicas varian en el tiempo y su horizonte de céalculo esta mas
bien concentrado en el corto plazo. En el proceso democrético los gobier-
nos tienen un mandato por un periodo fijo, lo que es muy importante para
obtener los beneficios de la alternancia en el poder. Sin embargo, esta
necesaria segmentacion temporal del proceso democrético tiene conse-
cuencias negativas. Con la expectativa de aternancia, los gobiernos demo-
craticos tienen menos incentivos para desarrollar politicas cuyos resultados
serén observados mas alla del periodo de la proxima eleccion. Por esta
razon, hay riesgo de adoptar decisiones basadas en visiones de corto plazo,
de postergar la solucion de los problemas durante un periodo més ala del
conveniente, o de actuar de modo oportunista para obtener beneficios del
ciclo politico. Los efectos del Ilamado ciclo politico no sélo se presentan en
los periodos cercanos a una eleccién, sino que también pueden operar
cuando ocurren cambios en las percepciones de la opinidn publica que €l
gobierno desea atender y que llevan a un cambio de objetivos estatales en
funcion del ciclo politico®. Estos elementos generan incentivos sisteméticos
para un cambio en la conducta de las agencias del Estado.

Por su parte, muchas de las decisiones de trabajo, produccion e
inversion de los agentes privados, que dependen de la accion del Estado,
son dificiles de revertir. Este hecho también puede aterar los incentivos
como consecuencia de la conducta del Estado, por cuanto en determinadas
condiciones se pueden lograr beneficios de corto plazo derivados de un
cambio en las reglas del juego que no tiene consecuencias negativas inme-
diatas en las acciones privadas, ya que ellas corresponden a decisiones
adoptadas en e pasado. En estas condiciones se puede llegar a aplicar
acciones que no estan en linea con el bien comun, sino con ventajas transi-
torias de corto plazo.

4 El enfoque de la ‘ nueva economia politica’ ha adquirido una importancia gravitante
en laliteratura econdmica de los Ultimos afios. A partir de éste, se ha analizado €l comporta-
miento del ciclo econémico como producto de decisiones paliticas oportunistas (Alesina, 1988
y 1992, Cukierman, Hercowitz y Liederman, 1992).
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En esta interaccién entre la conducta del Estado y de los privados se
da un proceso de aprendizaje, en que los agentes privados incorporan en
sus decisiones |os riesgos que representa un cambio en la accion del Esta
do. Es decir, cuando no existe suficiente certeza de la conducta del Estado
se produce una incertidumbre que proviene de la informacion imperfectay
no de factores exdgenos. Asi, los agentes privados incorporan en su con-
ducta la expectativa ante los cambios futuros en las acciones del Estado.
Bajo estas circunstancias los privados anticipan el comportamiento cam-
biante del Estado, tomando decisiones ineficientes desde el punto de vista
social.

Con dllo las decisiones de los agentes privados también se apartarén
del bien comin y se caera en soluciones ineficientes para los problemas
econémicos de la sociedad. Es decir, €l logro del bien coman depende de la
combinacién de las acciones de ambos tipos de actores. Conceptual mente,
la ineficiencia se produce cuando las acciones de las agencias estatales no
son coherentes en el tiempo y los agentes privados incorporan en su andli-
sis esta incertidumbre, de modo que sus acciones se distancian del ¢ptimo
socia por el intento de anticipar la conducta errética del Estado. Es impor-
tante destacar que |o que hace que una organizacién econémica se distancie
del hien colectivo es e hecho de que las decisiones privadas anticipen la
variacion de las acciones estatales, ademas del efecto directo que pueden
tener esas acciones estatales variables no coherentes con el bien coman.

Esta diferencia entre |o socialmente deseable y |a conducta efectiva
se puede manifestar en diferentes areas de la accién del Estado, especial-
mente cuando los beneficios y los costos de dichas acciones ocurren en
tiempos diferentes y cuando se da algin grado de irreversibilidad en las
decisiones privadas. Un caso ampliamente analizado en la literatura acadé-
mica se presenta en la politica monetaria. Una politica expansiva incentiva
la actividad econdémicay el empleo, lo que genera prosperidad en el corto
plazo. Sin embargo, luego de un tiempo |os aumentos en los precios anula-
ran estos beneficios y se hard evidente el costo que representa una inflacién
mas elevada para € crecimiento de largo plazo. De hecho, uno de los
debates méas importantes sobre la dimension temporal de las decisiones de
|os gobiernos se produjo afines de los afios 60, luego que Milton Friedman
propusiera que los gobiernos adoptasen reglas fijas (tal como una tasa
constante de crecimiento de la cantidad de dinero) en vez de adaptar las
politicas a las condiciones econdmicas de cada periodo. El argumento que
respalda esta propuesta fue que los gobiernos carecen del conocimiento e
informacion necesarios para aplicar una politica discrecional exitosa. Ade-
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mas, aun s tuviesen tal conocimiento, existirian dudas de la capacidad
efectiva de aplicar una politica discrecional, ya que el resultado de la politi-
ca monetaria tiene rezagos variables.

Esta discusién entre reglas y discrecionalidad adquirié un nuevo
impulso con e articulo de Kydland y Prescott (1977) en que se sostiene
gue el problema central para las politicas publicas es su credibilidad. De
acuerdo con estos autores, las reglas fijas son preferibles porque aumentan
la credibilidad de los agentes en |as politicas, mientras que la discrecionali-
dad conduce a “inconsistencia temporal”. Esta ocurre cuando una politica
gue es optima en un determinado momento, deja de serlo luego que ha
transcurrido cierto lapso de tiempo. En estas condiciones, sin un compro-
miso firme y creible de la autoridad de mantener la politica original, los
gobiernos podrian utilizar su discrecionalidad para acomodar su decision
cuando aparezca una opcién mejor. El problema sera mayor cuando los
agentes econdmicos anticipen cual serd el comportamiento de la autoridad,
impidiendo que se alcancen los objetivos de sus politicas.

Los elementos del debate anterior se basan en la experiencia de la
politica monetaria. Sin embargo, 10s mismos conceptos se pueden aplicar a
otros ambitos que tienen rasgos similares. Este es el caso, entre otros, de la
administracion de los recursos naturales, television publicay regulacion de
monopolios naturales. En estos casos hay decisiones que pueden generar un
beneficio transitorio cuyos costos seran percibidos por la sociedad sdlo en
el largo plazo.

En € disefio de un sistema adecuado de incentivos paralaaccion del
Estado es muy relevante diferenciar entre la incertidumbre que emana de
perturbaciones en variables que estan fuera del control de la autoridad y la
incertidumbre que proviene de cambios en los objetivos de la accién del
Estado. La primeraes €l fundamento de la discrecion en la aplicacion de las
politicas plblicas, mientras la segunda sirve de base para € argumento a
favor de reglasfijas.

Cuando cambian las condiciones externas, las agencias guberna-
mentales deben tener la capacidad de gustar sus politicas a las nuevas
circunstancias exégenas. En este contexto el cambio normativo es positivo
para todos los agentes econdmicos, motivo por el cual no se produce un
deterioro en la eficiencia econébmica. Es decir, cuando € cambio en la
accion del Estado responde a variaciones exégenas a la economia, no se
presentan problemas de organizacion de la actividad econémica, aunque a
menudo sea necesario convencer a los agentes econémicos y a la ciudada-
nia de que las nuevas medidas son las mas adecuadas en las nuevas condi-
ciones.
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En los casos en que las variables exdgenas que influyen en una
determinada actividad son razonablemente estables es posible el estableci-
miento de reglas fijas o con un limitado grado de discrecionalidad. Sin
embargo, en la mayoria de |as situaciones se presentan cambios permanen-
tes en las condiciones externas a la accion estatal, por lo cua es necesario
que €l gobierno tenga la flexibilidad para actuar dentro de ciertos parame-
tros legales y constitucionales, para poder gjustarse alas nuevas circunstan-
cias. De ali que la solucion propuesta por Kydland y Prescott de fijar
reglas para el funcionamiento de las instituciones del Estado se puede
aplicar en muy pocos campos de la accién publica. En otras palabras, la
discrecionalidad es muchas veces inevitable por la naturaleza de los proble-
mas que debe enfrentar la autoridad en la economia moderna.

Sin embargo, en la préctica es muy dificil distinguir entre ambos
tipos de variaciones, por lo que los agentes econdémicos no tienen acceso a
conocer si un determinado cambio en la accién del Estado responde a un
cambio en una variable exdgena o a una modificacion de su funcién objeti-
vo. Es decir, desde el punto de vista empirico no es evidente cuéndo re-
quieren de cambios las condiciones ni cudes son las medidas Optimas a
aplicar.

En este contexto, ambas soluciones: amplia flexibilidad para las
agencias del Estado y reglas rigidas, adolecen de notorias insuficiencias.
Por esta razon se hace necesario crear condiciones en que la flexibilidad
opere con los resguardos que reduzcan la probabilidad de que la accion del
Estado se distancie del bien comun. Se trata de disefiar esquemas institucio-
nales que permitan desincentivar conductas temporalmente cambiantes. Sin
un cambio en la estructura de los incentivos que acompafian a las acciones
publicas, se torna muy dificil lograr conductas méas predecibles por parte
del Estado.

Se produce una modificacién en € esquema de incentivos cuando
los agentes privados son capaces de anticipar los cambios en las acciones
del Estado, los cuales se basan solo en alteraciones en las variables exdge-
nas que determinan dichas acciones. En estas condiciones la accion publica
tiene credibilidad en los agentes del sector privado. La credibilidad es la
condicion para que exista flexibilidad y a mismo tiempo sea posible impe-
dir que las politicas se aparten del bien comun. A su vez, esta solucion
conduce a que las decisiones privadas también coincidan con €l interés
social. Es decir, restablecer las condiciones que permitan alcanzar la efi-
ciencia en la organizacion de la economia supone una accion estatal no
oportunista, que sereflgjaen unainversion efectiva en credibilidad.
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Dada la racionalidad basica de los agentes econémicos, cualquier
intento por superar los problemas de credibilidad en la gestion de las agen-
cias del Estado debe enfrentar €l desafio de acotar aquellos incentivos que
favorecen la modificacion oportunista de las normas establecidas. Es decir,
el Estado fijard compromisos creibles en la medida en que no existan
incentivos para su violacion, lo cual no proviene de una declaracion de
principios sino de una modificacion de las condiciones institucionales en
las cuales los agentes llevan a cabo sus decisiones. Nuevamente, para
logro de una gestion estatal eficiente, €l énfasis debe estar en la estructura
de incentivos que afecta la interaccion entre el Estado y los demas agentes
econdmicos (entre el agente-Estado, €l principal y otros agentes), y con ello
en el equilibrio dinamico, en términos de preferencias y habitos en que se
Ileva a cabo dicha gestion.

Una manera de desincentivar una determinada actitud de un agente
estatal racional es eliminar la posibilidad de que pueda llevarla a cabo,
modificando el marco legal 0 normativo que regulalas acciones del Estado,
por eemplo, estableciendo limites constitucionales a determinadas accio-
nes. Sin embargo, como se ha sefidlado, limitar el rango de opciones dispo-
nibles no es recomendable cuando hay variaciones en el contexto externo
de la economia. Es decir, en la medida en que se requiera discrecionalidad
debido a la variabilidad en las condiciones que se enfrentan, no serd razo-
nable laimposicion de reglas poco flexibles.

Otraforma, que parece més relevante por su aplicabilidad, es dismi-
nuir 1os incentivos para que se gjecuten las acciones que se desea evitar, 10
cual supone intervenir en el arreglo institucional que sirve de base paralas
decisiones publicas, incluyendo € horizonte de tiempo que se considere
relevante para evaluar estas acciones. Es decir, cuando la discrecionalidad
sea necesaria se deben buscar mecanismos institucionales que impidan la
emergencia de cambios en la funcion objetivo de las agencias estatales.
Dichos mecanismos pueden consistir en ampliar €l horizonte temporal que
enfrentan |los agentes, de modo que incluyan en la evaluacion de sus deci-
siones el efecto que éstas puedan tener en la reputacion y credibilidad del
agente. También se puede considerar la separacién de ciertas funciones
entre distintas agencias, que limiten el beneficio esperado de realizar accio-
nes que no concuerden con €l bien comdn .

Volviendo a ejemplo de la politica monetaria, los desarrollos de la
teoria econdmica y la experiencia inflacionaria en la década de 1970 y
1980 han llevado a un creciente acuerdo en la prioridad de mantener la
estabilidad de precios como €l principal objetivo para los bancos centrales
(Massad, 1998). Desde el punto de vista académico se ha reconocido que
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no es posible obtener beneficios permanentes en la actividad econémica 'y
en el empleo a través de las politicas de demanda agregada, las que si
pueden generar efectos duraderos en lainflacion. A su vez, se hatendido a
reconocer los costos que tiene la inflacion para e funcionamiento de la
economia. Desde la perspectiva de la experiencia también se ha adquirido
clara conciencia de la influencia que tiene la politica monetaria en la infla-
cion. De este modo, existe el riesgo de que una politica basada en objetivos
de corto plazo conduzca a la economia hacia una situacion en que se
alcancen beneficios reales transitorios a cambio de un costo mas permanen-
te en términos de inflacion (Marshall, 1999).

En estas condiciones se ha tendido a buscar mecanismos institucio-
nales que permitan reducir los riesgos que significa conducir la politica
monetaria con objetivos de corto plazo, los que se traducen a la larga en
una mayor inflacion. Dentro de tales mecanismos el mas importante es la
delegacion de la politica monetaria a un banco central autbnomo, concepto
que incorpora los criterios de transparencia entre el organismo que recibe la
funcién de conducir la politica monetariay la sociedad.

La autonomia de los bancos centrales es un arreglo institucional que
establece un horizonte de mediano plazo en la aplicacién de la palitica
monetaria y fortalece la credibilidad en la aplicaciéon de una politica cohe-
rente con dichos objetivos. Desde un punto de vista tedrico, existen dos
argumentos que permiten relacionar el grado de independencia de un banco
central con un megjor y més eficiente manegjo de la politica monetaria.
Ambos se basan en que la independencia puede aliviar €l problema de la
inconsistencia temporal. La primera solucién tedrica es designar un consejo
del banco central que tenga una mayor aversion alainflacion que el votan-
te medio. Esta mayor aversion a lainflacion actuara como un contrapeso a
los incentivos de utilizar la politica monetaria para alcanzar objetivos de
corto plazo. La segunda solucion consiste en que la independencia del
banco central permite establecer un contrato con la sociedad (explicito o
implicito) de mantener la inflacion dentro de rangos aceptables. En la me-
dida en que este contrato entregue los incentivos correctos a las autoridades
del banco central se evitara el riesgo de lainconsistencia (Massad, 1998).

3. Intervencion comunitaria
En las sociedades democraticas modernas, € funcionamiento de la

economia no es independiente de los procesos politicos que ocurren en €l
conjunto de la sociedad, ya que éstos influyen en el funcionamiento de las
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instituciones. En el contexto de los temas tratados en el presente articulo,
los sistemas de incentivos que una demaocracia desarrolle en el ambito de
las interacciones entre sus instituciones y agentes econémicos determinan
las condiciones de transparencia y credibilidad de la gestion estatal, las que
a su vez afectan el grado de €ficiencia de dicha accién, y con ello e
desempefio de la economia.

Incrementar la transparencia de la gestion estatal es una solucién
cuando permite remediar la asimetria de informacién y aumentar la capaci-
dad para observar las acciones de los agentes estatales. Sin embargo, exis-
ten situaciones en que dichas acciones son cuantitativamente numerosas y
estan dirigidas a grupos especificos de la sociedad, motivo por e cua el
solo establecimiento de mayor transparencia a un nivel agregado no repre-
senta una opcion eficaz para el logro del objetivo de ainear la accién
publicacon el bien comun.

En estas condiciones adquiere relevancia la dimension comunitaria
del principal. Es decir, se establece una relacion agente-principal entre el
grupo especifico de la comunidad al que estén dirigidas las politicas (el
principal) y la agencia encargada de aplicar las politicas (el agente). La
calidad del seguimiento de la accién del agente tiene el caracter de bien
publico, y la falta de informacion por parte del principal sobre las conduc-
tas del agente lleva, por la via de los incentivos, a un distanciamiento entre
los objetivos perseguidos por el agente y los establecidos por el principal.
El solo incremento de la transparencia no es una solucion eficaz debido ala
concurrencia de dos hechos: por un lado, es imposible que un organismo
centralizado, como el Parlamento, encargado de establecer estructuras con-
tractuales que posibiliten la transparencia, pueda contar con la informacién
especifica requerida para evaluar politicas en una dimension local; y por
otro, € nimero de dichas acciones es tan extenso que, aungue se contara
con la informacion especifica, haria imposible que el organismo controla-
dor se relacione con cada una de las agencias estatales locales para estable-
cer eficientemente los niveles de logro de los objetivos propuestos.

Existen dos mecanismos mediante los cuales los integrantes de las
comunidades pueden enfrentar la debilidad institucional descrita, de modo
que sea posible, desde el punto de vista de los incentivos, una accién estatal
més eficiente: por una parte, pueden intervenir activamente en los procesos
gue los afectan, estableciendo sus puntos de vista sobre la accion plblica; y
por otro, pueden elegir individualmente entre diversas comunidades, cada
una de las cuales tiene asociada una accion publica especifica, establecien-
do de este modo su aprobacién o desaprobacién con |os resultados observa-
dos. Estas dos opciones basicas constituyen 1o que, en un contexto de
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andlisis similar, Hirschman (1970) denomina la opcién politicay econémi-
ca bésica de los individuos pertenecientes a una comunidad: “levantar la
voz” o castigar abandonando el mercado.

Los individuos pueden preferir cualquiera de estas opciones en fun-
cion de los beneficios y costos esperados de cada unade ellas. A su vez, los
costos dependen de los arreglos institucional es sobre movilidad de los indi-
viduos entre comunidades y |as expectativas de acceder a una accion publi-
ca de mayor calidad. Por gjemplo, si un determinado establecimiento de la
educacion primaria no satisface las expectativas de los padres, éstos tienen
la opcion de elegir otro establecimiento para la educacion de sus hijos o de
participar activamente dentro del establecimiento con el objeto de mejorar
lacalidad de la educacion.

Si bien mantener ambas opciones es deseable desde € punto de
vista de la eficiencia de las acciones publicas, €llo no es siempre posible.
En algunos casos la accion publica tiene el caracter de monopolio local, lo
que impide la opcidn de salida. En otros casos, aun cuando €l cambio entre
comunidades sea posible, lainformacion disponible no permite una adecua-
da evaluacion del costo y beneficio de esta conducta, 1o que debilita el
incentivo para mejorar las acciones publicas por la via de la competencia.
Una solucién para esta dificultad es mejorar el monitoreo de la calidad de
cada una de las acciones publicas, de modo que los individuos puedan
adoptar una decision mas informada y aportar sus puntos de vista a pro-
veedor del bien colectivo.

Del mismo modo como fue sefialado en el andlisis sobre transparen-
cia, la informacién es una condicion necesaria, pero no suficiente. Incre-
mentar la informacion disponible permite a la comunidad adoptar mejor la
decisiéon de permanecer o salir de la comunidad que recibe el bien colecti-
VO, pero no permite mejorar el monitoreo de dicha accidn cuando la opcion
de sdlida tiene limitaciones. Incluso la propia complejidad de la informa-
cion y su incertidumbre constituye un obstéculo para el eficiente funciona-
miento de la opcién de salida.

Estas razones llevan a considerar més seriamente la intervencion
comunitaria del tipo ‘alzar la voz'. Se trata de incorporar los puntos de
vista del principal como un incentivo para la conducta del agente. Ello
requiere la participacion de las personas en el seguimiento de las acciones
colectivas. Pero esta opcion tampoco esta exenta de dificultades. En parti-
cular, el seguimiento tiene el carécter de bien publico y representa un costo
para todos aquellos que participan en é. Por esta razon, al interior del
principal (los miembros de la comunidad) se producira un problema de
free-rider que es necesario enfrentar. Cada miembro de la comunidad se
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enfrenta ala decision de cuanto esfuerzo dedicar a proceso de seguimiento
que permite disminuir las asimetrias de informacion. Siempre esta la op-
cion de dejar que otros miembros de la comunidad realicen este trabajo, sin
dejar de obtener €l beneficio del seguimiento. El fendmeno del free-rider se
produce cuando, ante la presencia de un bien publico, ninguin individuo
desea pagar el costo de proveer un servicio del cual toda la comunidad
recibird beneficios, y esperan que otro miembro incurra en e costo. Es
decir, la intervencion comunitaria en el seguimiento de las acciones publi-
cas tiene las caracteristicas de bien publico, ya que € costo de dichas
acciones es privado, pero su beneficio es obtenido por todos los miembros
de la comunidad.

La presencia del fendmeno free-rider hace necesario enfrentar el
problema de incentivos de los miembros de la comunidad para cooperar en
la labor de seguimiento de las acciones colectivas, superando el incentivo
de dejar que otros lleven a cabo las acciones necesarias. Si no se generan
esfuerzos especificos por parte de los miembros de la comunidad con el
objeto de superar esta dificultad, la desalineacion entre las acciones publi-
cas y €l bien comuin terminara perjudicando la eficiencia en la gestion
estatal. La manera privilegiada para enfrentar este problema es buscar me-
canismos que incentiven una mayor intervencién comunitaria en forma
voluntaria, a pesar de las dificultades que presenta esta opcion.

Investigaciones recientes en el campo de la psicologia social mues-
tran que la contribucion de los individuos a iniciativas colectivas depende
del grado de identificacién de cada miembro con €l grupo (comunidad) y
de la percepcion subjetiva de la eficacia de la accion individual, donde
ambos efectos se refuerzan mutuamente. Si bien las dos variables se en-
cuentran con mayor frecuencia en grupos pequefios, se trata de motivacio-
nes que requieren ser educadas en la poblacion para producir la
cooperacion necesaria para resolver con eficiencia los dilemas sociales en
el ambito local (De Cremer y van Vugt, 1998).

Coherentes con esta vision, las experiencias de cooperacion en co-
munidades pequefias son amplias, entre las que se pueden encontrar tanto
giemplos exitosos como negativos. Mas ala de intentar una evaluacion
genérica de experiencias de esta naturaleza, es evidente que dichas organi-
zaciones surgen exitosamente en determinadas circunstancias y ayudan a
superar muchos problemas comunitarios (Hirschman, 1986).

Estos comentarios permiten sostener que la intervencion comunita-
ria en la provisién de un servicio colectivo, como es e seguimiento de las
acciones publicas locales, es mas complgja que como se planted en el
modelo de free-rider, en el cual casi inevitablemente se alcanza un equili-
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brio de ausencia de cooperacion. Ademas, se debe incorporar €l hecho de
que las actuales tecnologias de informacion permiten disefiar mecanismos
para reducir el esfuerzo (tiempo) que cada miembro debe asignar a la
produccion del servicio colectivo. Es decir, existen espacios para ser mas
optimistas respecto del papel que puede tener la intervencion comunitaria
en la mejora de la eficiencia de la accion publica. Cuando se logran las
motivaciones e incentivos apropiados disminuye la tendencia a actuar
como free-rider, lo que a su vez permite que una comunidad que se organi-
zarepresente sus intereses en |os procesos de toma de decisiones.

Las mativaciones necesarias para la cooperacion de una comunidad
tienen un componente enddgeno, que depende de las experiencias pasadas
de cooperacion (tradicion). Por esta razdn, la intervencion comunitaria
debe considerarse como un mecanismo de aplicacion gradual, cuyos efec-
tos méas importantes solo se manifestaran en el mediano o largo plazo. En
este caso, la propia dindmica de la cooperacion evita las conductas no
cooperativas.

De la forma descrita, la intervencion comunitaria puede resolver el
problema del free-rider y, de este modo, superar la ineficiencia en la ac-
cion publica originada en la falta de control y comprensién de las acciones
estatales por parte de las comunidades especificas hacia las cuales estan
focalizadas dichas acciones.

El énfasis otorgado en esta seccion a laintervencion comunitaria no
pretende debilitar 1a opcién de salida, que también ofrece un incentivo para
mejorar la eficiencia de la accidn publica, sino solo reconocer la necesidad
de complementar ambos mecanismos para fortalecer €l sistema de incenti-
VoS, ya que cada uno tiene limitaciones. La ventgja de la opcién de salida
es que tiene un caréacter netamente privado, motivo por €l cual no involucra
un problema de incentivos para coordinar acciones (como en la presencia
de un bien publico que induce a actuar como free-rider). La amenaza de
salirse de la comunidad también puede corregir la ineficiencia provocada
por la desalineacién entre |os objetivos publicos y privados originada en las
asimetrias de informacion entre el agentey el principal. Sin embargo, para
que esto sea efectivo debe existir un disefio institucional en el que la salida
de los miembros de una comunidad (localidad, establecimiento educacio-
nal, servicio de salud) provoque un costo a los agentes encargados de llevar
acabo la politica publicaen el ambito local.

Conceptualmente la opcion de salida es eficaz para incentivar con-
ductas €ficientes del agente cuando se crea un mercado en que los
miembros de las comunidades (el principal) pueden elegir entre distintas
aternativas. Por su parte, la mayor intervencion comunitaria sera €l me-
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canismo privilegiado para lograr una eficiente gestion estatal, cuando no
existe la posibilidad institucional de crear mercado, dadas las caracteristi-
cas del servicio que se estd entregando. Sin perjuicio de lo anterior, la
intervencién de la comunidad es una forma complementaria de lograr efi-
ciencia cuando haya ciertas aternativas imperfectas de salida. La interven-
cion comunitaria es un mecanismo que fortalece la interaccién entre los
miembros de una comunidad y entre éstos y los encargados de producir €l
bien o servicio publico, fortaleciendo los incentivos que inducen a acciones
gubernamental es eficientes.

4. Deliberacion

Como se ha sefialado en las secciones anteriores, la calidad y efi-
ciencia de las intervenciones del Estado dependen de sus interacciones con
el resto de la sociedad (el agentey el principal), las cuales definen el marco
de incentivos en que se desenvuelven dichas intervenciones. Un aspecto
central de esta interaccion es el intercambio de informacién o comunica
cion entre la sociedad y los organismos del Estado. En términos generales,
en cualquier decision publica intervienen tres elementos: i) debe existir un
proposito o funcion objetivo bien definido y comprendido; ii) cada organi-
zacion tiene un conjunto de conocimientos que conforman las opciones
relevantes para las decisiones y que incluye las conductas esperadas y
consecuencias de cada una de las opciones, y iii) hay una capacidad de
decision para elegir entre las opciones disponibles e informar a la sociedad
de esta decision. En todos estos elementos hay un intercambio de informa-
cion entre el Estado y la sociedad que influye en la eficiencia de la deci-
sion.

En esta seccion se analizan las dificultades que tienen las institucio-
nes del Estado para aprovechar la comunicacion con la sociedad en benefi-
cio de la eficiencia de sus acciones. Especificamente, se analizan los
incentivos del Estado para buscar nuevos conocimientos en las organiza-
ciones técnicas que estan fuera del Estado y aprovecharlos para mejorar la
calidad de sus acciones.

La busqueda de nuevos conocimientos es un ingrediente cada vez
mas importante en las organizaciones modernas, incluyendo alas empresas
privadas e instituciones publicas. De esta manera, la eficiencia de las insti-
tuciones es muy sensible alos procesos de incorporacion de nuevos conoci-
mientos. Naturalmente, se trata de un campo en € cual tienen enorme
importanciala capacitacion y el reclutamiento de |os recursos humanos, asi
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como la organizacion interna de las instituciones. Sin embargo, también es
muy importante la capacidad de buscar en forma sistemética conocimientos
fuera de los contornos de la organizacion.

Utilizando el esquema de la teoria de blsgueda, una institucion que
se encuentra realizando un programa que tiene un proposito determinado
debe optar entre mantener dicho programa en el tiempo o buscar nuevas
opciones para alcanzar su objetivo. La decision éptima debe estar basada
en la comparacion del beneficio socia neto de cada una de estas dos estra-
tegias. Si € beneficio esperado de buscar nuevas formas de intervencién es
mayor, seria un error para la organizacion seguir la estrategia de mantener
el programa vigente. Desde el punto de vista social, la decision optima de
buscar nuevas opciones depende de dos factores: i) la probabilidad de
encontrar conocimientos que permitan mejorar la eficiencia de la accién en
curso, y ii) el costo de los recursos que se destinan ala blsgueda.

Respecto a la probabilidad de encontrar nuevos conocimientos rele-
vantes fuera de los contornos de la organizacion estatal se debe reconocer
gue existe un conocimiento que se genera en los avances del mundo técnico
y académico, tanto por los adelantos cientificos como por la sistematiza-
cion de las experiencias de acciones publicas similares. En general, basta
un aumento en la dispersion de los resultados posibles de la busgueda,
manteniendo constante su valor promedio, para que la bisqueda sea mas
valiosa. Esto se debe a que lo que realmente interesa es el conocimiento
que permita introducir mejoras en los programas. Por otra parte, los recur-
sos que se destinan ala blsgueda son una variable de decisién de la organi-
zacion publicay reflejan la estrategia sel eccionada.

Sin embargo, la blsgueda también puede tener costos o beneficios
privados que pueden distorsionar la decision Optima. Hay dos razones por
las cuales los agentes del Estado pueden desear reducir la intensidad de la
blsgueda. En primer lugar, en un ambiente de informacién imperfecta, la
busqueda puede ser interpretada como una sefial del grado de satisfaccion
que tiene la institucion con sus propias politicas, 1o que podria conducir a
cuestionar la calidad de las decisiones adoptadas en € pasado. Este temor
restringe las acciones de blsqueda y genera estancamiento e inercia en los
programas publicos. Nadie desea asumir € eventual costo que pueda impli-
car tanto el reconocimiento de que no se conoce la solucién de un determi-
nado problema, como el hecho de que se pudiesen estar llevando a cabo
acciones incorrectas desde la perspectiva social.

En segundo lugar, en una analogia con desarrollos recientes en ma-
croeconomia (Caballero y Hammour, 1996), se puede postular que los fac-
tores que intervienen en los procesos productivos de bienes colectivos ge-
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neran un grado de especificidad entre si, lo que significa que quienes parti-
cipan en un determinado programa incrementan su capital humano al ad-
quirir ciertas habilidades particulares que no son aplicables a cualquier
programa alternativo. En este sentido el trabajador tiene un capital humano
gue es especifico alos programas y rutinas que aplica, de modo que si los
deja de aplicar tiene una pérdida en su capital humano, proporcional a la
diferencia entre los nuevos y viegjos programas. Por esta razén € beneficio
social y e beneficio privado que se esperan de la busgueda pueden ser
diferentes, ya que €l resultado de la blsqueda puede generar informacion
gue puede no ser conveniente para los trabajadores que tienen habilidades
especificas asociadas a los programas vigentes. Esta es una razon adicional
por la cua no se produce en forma natural un proceso de innovacion
Optimo en el sector publico.

En términos maés generales, en condiciones de incertidumbre e infor-
macion incompleta y asimétrica, la informacion y experiencia en determi-
nados programas crea rentas que son valiosas para los individuos que las
poseen (Stiglitz, 1998). El resultado de estos problemas sera reducir la
intensidad de la accién de blsqueda y retrasar la identificacion de nuevas
soluciones a los problemas colectivos. En un ambiente de incertidumbre e
informacion incompleta y asimétrica, aumentan las dificultades para apro-
vechar el intercambio de informacion entre el Estado y la sociedad como
un mecanismo que apoya la eficiencia de la accion publica. El criterio que
se debe seguir consiste en aplicar sistemas de comunicacion que permitan
aumentar la eficiencia de los programas.

Dos mecanismos para enfrentar las falencias anteriores son transpa-
renciay deliberacion. El primero esta orientado a corregir €l incentivo para
compartir informacion privada en la accion publica 'y sus elementos rele-
vantes fueron analizados en una seccién anterior. El segundo pretende am-
pliar la calidad de los conocimientos que se pueden obtener a través de las
acciones de blsgueda y mejorar la comprension de la sociedad en las
acciones del Estado. Se trata de un instrumento que posibilite conocer
nuevas alternativas, elegir soluciones que equilibren los diferentes intereses
involucrados en las decisiones colectivas e inducir conductas mas coopera-
tivas entre los individuos. La deliberacion consiste en contrastar opiniones
y conocimientos sobre las politicas publicas, incluyendo sus beneficios y
costos. Este proceso cobra gran importancia en las democracias modernas
insertas en un contexto de informacién incompleta e incertidumbre, cuando
mas de una de las aternativas disponibles tiene la caracteristica de ser
razonablemente buena. Las actividades de deliberacion potencian la capaci-
dad de innovacion de las agencias gubernamentales e incrementan la infor-
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macion disponible, tanto respecto a las opciones posibles como respecto a
los intereses involucrados.

Bajo la dptica de la asignacion de recursos, lainercia estatal carac-
terizada por la caducidad de las normas y estructuras organizacionales
conduce a ineficiencia originada en la falta de innovacion, que impide la
identificacion de soluciones mejores que las vigentes en un momento
determinado del tiempo. Por su parte, la inadecuada representacion de los
intereses sociales, fendbmeno muy ligado a la caducidad de las estructuras
organizacionales, conduce a inestabilidad politica con un sinnimero de
consecuencias negativas para la economia, en términos de eficiencia en la
asignacion de | os recursos.

Para ser eficaz en este propdsito, la deliberacion debe ser un meca-
nismo sistemético, que permita la creacion de un lenguaje comin entre
aquellos que la llevan a cabo, favoreciendo de este modo la identificacion
conjunta de soluciones a los problemas que enfrenta el sector plblico. Esta
incluye procesos de discusion que permitan identificar las alternativas posi-
bles, procesos de experimentacion que favorezcan el andlisis empirico de
las opciones y procesos de evaluacion tanto de las experiencias que se
realicen como de las aternativas que se encuentren.

En el contexto de la accién publica, en que no hay un ambiente de
competencia comparable a del sector privado, las nuevas ideas tienen
mucho mayor dificultad para surgir y difundirse, motivo por e cual los
procesos de deliberacion cobran una importancia crucia como forma de
enfrentar esta dificultad. El proceso de creatividad asociado a la delibera-
cion es de gran relevancia para la gestion gubernamental, ya que los incen-
tivos para modificar mecanismos establ ecidos no siempre estan presentes al
interior del aparato estatal. En otras palabras, la deliberacion sobre la acti-
vidad del Estado genera un beneficio para esta gestion, tanto en términos
de innovacién como de difusion de las nuevas ideas que se generen.

Cuando existen procesos de deliberacion sistematica en una socie-
dad determinada, disminuyen en forma significativa los incentivos de los
agentes estatales para mantener su inmovilidad. La deliberacion expone al
sector publico a nuevas ideas, de las cuales éste debe dar cuenta. Asimis-
mo, lleva a una mayor presencia de los distintos grupos sociales en la
generacion de soluciones, lo que aumenta la representatividad de la gestion
estatal.

La deliberacién puede llevarse a cabo a través de la discusién o
experimentacién de nuevas opciones, o la evaluacion de experiencias ya
realizadas. Para que esto sea posible debe incentivarse la participacion
activa en estos procesos de organismos no gubernamentales, tales como
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universidades, centros de estudios y organismos técnicos, que garanticen
independencia de juicio en los temas tratados. De este modo, |a delibera-
cién constituye una forma adicional de redefinir la interaccion entre el
Estado y la sociedad, o que ayuda a recrear incentivos compatibles con
acciones conducentes al bien comun.

Aparte del beneficio de la deliberacion para la calidad de los pro-
gramas del Estado, el intercambio de informacion con las organizaciones
técnicas de la sociedad también permite una mejor representacion de los
intereses comprometidos en las decisiones publicas. Cuando no existe deli-
beracion, los intereses representados estarén frecuentemente sesgados a
favor de los grupos de presion mas organizados y en contra de |os intereses
de la sociedad en su conjunto. En estas condiciones es posible que se
adopten decisiones distanciadas del bien comin y la sociedad se vea atra-
pada en una situacion de la cual no hay escapatoria facil. El conocimiento
disponible en la toma de decisiones tiene sesgos y son pocos |os incentivos
para modificarlo. En este aspecto, la comunicacion entre el Estado y la
sociedad rebasa €l &mbito de la tecnologia. Permitir que los diferentes
grupos sociales manifiesten sus intereses a través de procesos deliberativos
supone una capacidad del Estado para administrar |as presiones que pudie-
se recibir. Muchas veces |os agentes gubernamentales no tienen la confian-
za en dicha capacidad, lo que los lleva a evitar conscientemente |os proce-
sos de deliberacion.

Otro beneficio de la deliberacion opera desde € Estado hacia la
sociedad. En la eficiencia de los programas publicos es muy importante el
conocimiento que la sociedad tenga de ellos. Hay conexiones entre las
decisiones que se adoptan en € presente y las opciones u objetivos que
estarén disponibles en el futuro. Es posible que la organizacion deba com-
prometerse a explicar sus programas para lograr una conducta de coope-
racién de parte de los individuos involucrados y asi se produzcan los
efectos esperados. En este caso |0 que se busca es influir en el medio en el
cual se aplicaun programa.

Ademés del beneficio directo de permitir la germinacion de nuevas
ideas y la confluencia de intereses sociales, la deliberacién, tanto en su
dimension individual (elaboracion de las propias preferencias) como colec-
tiva (confrontacion de puntos de vista con otros) contribuye a perfeccio-
namiento de las instituciones democréticas, permitiendo incrementar la
informacion disponible para elegir de acuerdo a las preferencias que se
tengan (Manin, 1987). Las actividades de deliberacion llevan a formar y
adquirir opiniones, lo que constituye un bien que genera utilidad a los
individuos, dada la necesidad basica de identidad en nuestra cultura, junto
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con fortalecer la democracia, que supone individuos informados. En otras
palabras, analizar distintas alternativas en detalle y confrontar con otros las
opiniones propias a través de la deliberacion, representa una actividad be-
neficiosa para la comunidad, tanto por € hecho de que tener opiniones
constituye un bien, en e sentido econdmico del término, como por los
efectos externos positivos que éstas generan en el funcionamiento de las
sociedades democréticas (Hirschman, 1989).

IV. Comentariosfinales

El Estado tiene un rol ineludible que jugar para lograr una mayor
eficiencia econémica en la sociedad moderna. Sin embargo, la tarea de
disefiar los incentivos que posibiliten una accion estatal eficiente permane-
ce aun inconclusa. El presente texto ha intentado entregar un aporte con-
ceptual en esta direccion, con el objeto de establecer una perspectiva de
trabajo que incorpora la calidad de las interacciones entre las instituciones
como un aspecto central para explicar laeficiencia del Estado, complemen-
tando un tema que tradicionamente ha sido tratado desde la éptica de la
eficiencia en la gestion interna. En este marco, a continuacion se formulan
algunos comentarios finales respecto alareflexion realizada.

En primer lugar, luego de una vasta experiencia llevada a cabo en
diversos paises en desarrollo, parece claro que e enfoque de la gestion
estatal como un problema interno de la organizacién es Util pero insuficien-
te, tanto para entender las dificultades enfrentadas como para disefiar solu-
ciones eficaces. Este debe ser complementado por nuevas perspectivas de
la teoria econdmica moderna, en particular € desarrollo de la teoria de
juegosy de los nuevos enfoques institucionales, las cuales muestran que la
interaccion entre los diversos agentes econdmicos en el marco institucional
en que se desenvuelven juega un rol crucial en la determinacién de los
incentivos involucrados, y con ello, en las accionesy resultados obtenidos.

En segundo lugar, en la medida en que las interacciones son perma-
nentes y dependen de un conjunto muy amplio de variables socioculturales,
solo la nocién de equilibrio dindmico entre agentes permite visualizar la
complejidad del problema tratado. Es decir, los cambios que se desee esta-
blecer sblo pueden ser eficaces s se modifica el marco institucional, en
términos de interacciones entre agentes, para permitir €l surgimiento de
nuevos equilibrios basados en incentivos diferentes. En este contexto, no
existen causalidades Unicas que puedan ser consideradas como fuente o
solucion de determinados problemas.
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En tercer lugar, dado lo endogénico de los habitos y preferencias
gue subyacen en latoma de decisiones, |0s procesos de cambio son lentosy
no dependen de un acto voluntario de los dirigentes de la sociedad. So6lo es
posible pensar en movimientos hacia nuevos equilibrios en la direccion
deseada a partir de modificaciones institucionales que posibiliten la apari-
cion de circulos virtuosos, que potencien incentivos coherentes con el logro
del bien coman.

Por ultimo, los criterios de transparencia, credibilidad, intervencion
comunitariay deliberacién constituyen un punto de partida para el andlisis
dela€eficienciainstitucional. Al profundizar el enfoque desarrollado, incor-
porando nuevos agentes, tales como los partidos politicos, la contraloria,
los gobiernos locales, etc., es razonable pensar que van a surgir otros crite-
rios (ademas de los cuatro presentados) para mejorar la eficiencia del Esta-
do. Asimismo, trabajar en pos de la creacién de mecanismos concretos para
la aplicacion de los criterios que se identifiquen aparece como una necesi-
dad que complementara los trabajos realizados en €l marco de los proble-
mas internos de |as organizaciones estatal es.
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