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os modelos de cleccién racional en polftica, han aplicado (hasta aho-
ra) los supuestos bdsicos de la teorfa econémica neocl4sica, que inclu-
<ném:am& instrumental y la nocién (usualmente implfcita) de merca-
dos eficientes.” Creo que la aceptacién de ambos supuestos sin ningdn tipo de
cuestionamiento, ha llevado a la teorfa polftica por el camino equivocado. Una
teorfa politica basada en la nocién de costos de transaccién se construye sobre
los supuestos de que (a) la informacién es costosa, (b) los actores usan modelos
subjetivos para explicar suentorno y (¢) los acuerdos se cumplen sélo imperfec-
tamente (enforcement imperfecto). Las decisiones que se toman utilizando seme-

jantes modelos (subjetivos), genernn altos costos de transaceién y hancen que los
mercados politicos sean muy imperfectos. Creo que se puede modificar el mode-

Publicado originalmente en Alt y Shepsle (Eds.), Perspectives on positive

political economy, pp. 31-54; reproducido con permiso del autor, Copyright lo estdndar de la eleccién racional incorpordndole la teorfa de los costos de
Cambridge University Press, 1990. . transaccién; esto aumentarfa significativamente su poder explicativo y nos per-
mitirfa entender mejor los mercados politicos que observamos.

Comenzaré este ensayo especificando y describiendo el comportamien-
to y los supuestos informativos que subyacen a la racionalidad instrumental,
y el consiguiente mundo sin instituciones de la teorfa neocl4sica; para.luego
contrastar estos supuestos con aquellos que apuntalan una teorfa de las insti-

tuciones y de los costos de transaccién. Luego exploraré las caracterfsticas de
J los mercados polfticos. Asf, podré caracterizar los costos del intercambio en
estos mercados politicos y ¢l rol de la ideologfa en la determinacién de las

* El autor desea agradecer o Brad Hansen, Jack Knight, John Nye y Barry Weingast
por sus valiosos comentarios y a Elisabeth Case por editar el trabajo
1. 'ara un argumento reciente, que realiza explfcitamente esta afirmacién, ver

, Wittman (1989) Q N m 4
i
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clecciones polfticas. Finalmente, exploraré las implicancias que tiene cl
enfoque de la teorfa de costos de transaccién en el desempedio de la polftica

y la economfa a través del tiempo.

La racionalidad instrumental significa que los actores poscen modelos
correctos para interpretar ¢l mundo que los rodea; o bien, que cllos reciben
una retroalimentacién de informacion que les permite revisar y corregir sus
teorfas inicialmente incorrectas. Aquellos actores y organizaciones que no
desarrollen teorfas correctas desaparecerdn en los mercados competitivos
que caracterizan a las sociedades. Herbere Simon resumié acertadamente las

implicancias de la racionalidad instrumental:

Si aceptamos log valores como dados y constantes; si postulamos una des-

1 objetiva del mundo tal cual es; y si suponemos que la capacidad de

cripcid pacic
—TT ; T
procesamiento del decisor es ilimitada, entonces se siguen dos consecuen

cias. Primero, no necesitamos distinguir entre el mundo real y la percepein

que el decisor tiene de él: él o ella perciben el mundo tal cual es. Segundo,

-
podemos predecir las elecciones que hard un decisor racional solamente a
et o rend st ramiocimiento de la

partir de nuestro con
e

percepciin del decisor o de su forma de cdlgulo (por supuesto, necesitamos

e

conocer su ?:.na: Jevatilidad) (Simon, 1986:5210).

La mejor caracterizacién de la racionalidad instrumental aplicada a la
polftica, se encuentra en ¢l modelo ¥¢ Becker sobre competencia polftica
(1983). El modelo analiza ¢l proceso gmmﬁw\_ V_.Vmw.m_uuuumuu\@emﬂmmmmmu_e
actores y de instituciones explicitas (votantes, legisladores, _nm_mr:cqm.m y reglas
e decisién), pero no de costos de transaccién (ya que tanto cl free riding ﬂ.“oBo
las pérdidas de peso muerto estdn incluidas en el modclo). Se trata de un E,.umo
de redistribucién del ingreso en el cual los subsidios a un grupo se financian
con impuestos pagados por otros grupos. Dada la existencia de costos de peso
muerto (deadweight costs), los impuestos aumentan més que los subsidios. ﬂo:\
sccuentemente, la redistribucién serd limitada, porque los costos para quienes
deben pagar impuestos aumentan mis ripidamente que los beneficios a ague-
llos que resultan subsidiados. La belleza del modelo de Becker es que pone de
relieve cudles son los supuestos que determinan los resultados (tal como ha-
cen, de hecho, todos los buenos modelos neoclisicos). Los dos supuestos clave

que determinan los resultados son, (1) que los jugadores (en este caso, aquellos
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que pagan impuestos) pueden identificar perfectamente la fuente de su pérdi-
da de ingreso (aquellos que son subsidiados), y (b) que todos tienen el mismo
acceso al proceso de toma de decisiones.

Ciertamente, la identificacién inequfvoca de la fuente de impuestos es
sencilla en el modelo de Becker, dado que lo dnico que tiene lugar es un
juego de redistribucién. Y, en la medida en que las decisiones polfticas sean
de este tipo, quienes pagan impuestos pueden percatarse de quién es el res-
ponsable por la pérdida de su ingreso. El modelo se concentra en un tipo
importante de legislacién (las transferencias explican gran parte del creci-
miento de los gobiernos modernos), caracterizada por los bajos costos de
informacién sobre su incidencia.? v )

Pero los mercados politicos implican mucho mds que una redistribucién
explfcita. Incluyen a las reglas subyacentes que constituyen la estructura de
incentivos de una economfa, —derechos de propiedad, contratos y compro-
misos crefbles—. Entender qué es lo que sucede, requiere mucho més que
informacién. Requiere tener teorfas que permitan explicar las consecuencias
de las politicas que crean o alteran los derechos de propiedad, definen relacio-
nes internacionales, determinan la fluctuacién de los precios y del empleo,
etcétera. Estos mercados polfticos se caracterizan por la inf ién imperfec-
t1, los modelos subjetivos y los altos costos de transaccién. Ademés, aun en el
caso de transterencias, el ejemplo mds claro en el modelo de Becker, existen
costos de transaccién significativos; las partes involucradas estdn mal informa-
das, y no es cortecto suponer que todas s partes afectudas tienen Igunl neceso
al proceso de toma de decisiones. Becker mismo lo reconocié, en un ensayo
posterior (1989). Y, dejando de lado las transferencias, la redistribucién desca-
rada no es muy comiin, debido precisamente a su transparencia. En los Estados
Unidos, las leyes de “mantenimiento de precios agricolas” que implicaban
simples pagos a los productores nunca tuvieron éxito; simplemente, porque
son muy transparentes. Y la mayor parte de la legislacién no es de cste tipo. En
la mayorfa de las leyes, la redistribucién est4 oculta, o es un subproducto de
otros objetivos. En estos casos ni siquiera el autor de la norma puede conocer
todas sus consecuencias; mucho menos los votantes.

Desde los colonos americanos, que pensaban que las polfticas de la coro-
na briténica posteriores a 1763 destrufan la economfa colonial; pasando por

2. [Nota del traductor] Utilizamos “transferencias” para traducir trans er payments, ¢s
X
decir pagos del gobierno a individuos, que no est4n relacionados con Ia restacién de
pag: g P!
algiin servicio.
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los granjeros de fines del siglo XIX que pensaban que su infortunio era el
resultado de los ferrocarriles, los elevadores para granos, los monopolistas y
los banqueros; hasta los consumidores contemporédneos de azdcar, que no
tienen la més vaga idea de la red de controles que determina el precio del
azdicar y sus substitutos (Krueger 1988), el mercado politico fue, y continda
siendo, un mercado en ¢l cual los actores tienen una comprensién imperfec-
ta de los temas que los afectan y en ¢l cual los altos costos de transaccién
impiden el logro de soluciones cficientes.

En todos esos ejemplos, lo que cstd ausente es una comprensién correcta
de las consecuencias de las politicas, que constituya una verdadera teorfa
sobre los temas. Hoy sabemos que las politicas britdnicas no estaban arrui-
nando a las colonias (de hecho, a Canadd le fue muy bien queddndose
dentro del sistema inglés); que las politicas populistas impulsadas por los
productores tampoco hubiesen climinado el problema; y que la historia
bizantina de los controles azucareros nunca fue entendida por los consumi-
dores norteamericanos, quiencs frecuentemente pagaron el doble del precio
mundial; ni por los demds actores principales, quienes frecuentemente no
comprendfan las consecuencias de sus propias polfticas (en este caso, el
desarrollo y el precio relativo de los sustitutos del azicar).

El mercado politico del azicar pone en evidencia los dos problemas
claves que son ignorados en la teorfa de la eleccién racional; los modelos
imperfectos que gufan nuestras acciones, y los altos costos de transaccién
que no conducen ni siquiera minhmamente a mercados mids eficientes. El
estudio sobre la economfa polftica del azicar hecho por Krueger plantea dos
preguntas. “Primero, jcudn bien conocen los representantes de diversos inte-
reses sus propios intereses? Segundo, jel resultado colectivo fue racional, en
el sentido de que se podrfan haber ideado polfticas que hiciesen que todos
los interesados estuviesen mejor?” (1988:38). Su detallada respuesta pasa
revista a los grandes errores cometidos por quienes supuestamente conocfan
del tema, todos cllos actores interesados e influyentes. No sélo siguieron
politicas equivocadas, sino que tampoco emprendieron polfticas que clara-
mente los hubiesen dejado en una posicién mejor. Existe poca evidencia de
movimiento alguno en direccién a aquellas soluciones que hubieran repre-
sentado mejoras parctianas. En cambio, cada sucesiva alteracién incremen-
tal en las polfticas, gencraba nuevas presiones por parte de grupos de interés
que, inexorablemente, llevaron a politicas bizantinas. Krueger concluye:

(1) Cuando la politica se formulé originabnente en 1934, y luego cuando se
restablecié en 1948, las intenciones de sus defensores tenian poco en comiin
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con los propésitos para los que fue utilizada 20 6 30 afios mds tarde. (2)
Parece altamente improbable que el electorado hubiera apoyado un progra-
ma que disponia pagos superiores a los $ 136.000 por productor si dicha cifra
se hubiera publicitado extensamente. (3) Al menos algunos de los que apo-
yaron el programa azucarero a través de los aiios —importadores yre es
de aziicar y de remolachas, que luego quebraron— no se hubieran entusias-

mado tanto de haber conocido de antemano el resultado final (1988: 54).

Las dos causas que subyacen a estas polfticas bizantinas en el mercado
azucarero, se deben a que los actores no pueden comprender por completo
las consecuencias de sus acciones, y a que las instituciones particulares del
mercado polftico generan costos de transaccién que hacen que las solucio-
nes eficientes sean imposibles. En esta seccién nos hemos concentrado en el
primer tema —Ila racionalidad instrumental—. Ahora, me concentraré en el
segundo tema, los costos de transacci6n en los mercados polfticos, para lue-
go utilizar conjuntamente ambos con el objeto de explorar las caracterfsticas
globales de los sistemas polfticos.

II

En una democracia polftica, el mercado politico ms eficiente que exis-
te es la Legislatura —en este caso, el Congreso de los Estados Unidos-—. Para
comprender las caracterfsticas de este mercado, es esencial examinar la ma-
triz institucional que determina los costos de transaccién en él. En una
democracia representativa moderna, la estructura institucional est4 ideada
para facilitar el intercambio entre diferentes grupos de interés (dadas
ciertas fuerzas relativas de negociacién).? Esta estructura politica refleja

3. El desarrollo de la teorfa poltica en los Gltimos 25 aftos ha tomado prestado de la
teorfa econdmica. Los desarrollos empezaron con un marco carente de instituciones,
paralelo al modelo econémico a-institucional. Pero la conclusién de estas teorfas
formales, fue que ningiin equilibrio estable podrfa evolucionar y que un patrén cfclico
continuo caracterizar(a a los sistemas polfticos (al menos en modelos con dos partidos
y sin elementos ideolSgicos). Sin embargo, este descubrimiento formal no coincidfa
con los estudios empfricos y descriptivos que no mostraban evidencia de tales carmcte-
tfsticas desequilibrantes; restaba dar un paso adicional en la teorfa polftica para explo-
rar la naturaleza de la estructura institucional que proveyé enmarcaba la evolucién de
estados de equilibrio en el sistema polftico. Para una descripcién de esta evolucién y
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concentraciones de votantes con intereses especificos ensitios particulares.
Asf, dada su forma de gobicrno, en los Estados Unidos, hay jubilados en
Florida y Arizona, mineros en Pensilvania y West Virginia, productores de
alcauciles en California, fabricantes de automébiles en Michigan, etcétera.
Debido a que existen miltiples grupos de interés y dado que estos grupos de
interés estén representados por legisladores en cuyos distritos estd concentra-
do s6lo unos pocos de ellos, no existe ningtin grupo de interés en particular
que sea capaz de contar con una mayorfa de legisladores propios. Por lo
tanto, los legisladores no pueden tener éxito actuando solos, sino que deben
hacer acuerdos con otros legisladores que ticnen intereses distintos.

{Qué tipo de instituciones se pueden desarrollar a partir de tales
relaciones de intercambio entre legisladores, que reflejan mdltiples
grupos de interés! Trabajos previos, comenzando con Buchanany Tullock
(1962), se concentraron cn ¢l comercio de votos o trueque de favores polfti-
cos. Dichos trabajos representan un avance, al reconocer la manera cn que
los legisladores pueden realizar tratos que facilitan ¢l intercambio; pero este
enfoque puede resultar demasiado simplista para solucionar problemas fun-
damentales que caracterizan la interaccién legislativa. El enfoque tradicio-
nal supone que todas las leyes y los pagos se conocen de antemano, y no
incorpora la dimensién temporal. Sin embargo, en la realidad, existe un
serie de intercambios que implican que la sancién de la legislacién en el
presente depende de compromisos de cumplimiento futuro. Para poder dis-
minulr los costos de transaccion, era necesario idear un conjunto de arreglos
institucionales que permitieran el intercambio a través del tiempo y del
espacio. Nétese el paralelo con el intercambio econémico. En ambos casos,
el problema es medir y hacer cumplir el intercambio de derechos.

{Cémo se puede desarrollar un compromiso crefble que permita acuerdos
cuando los pagos se materializan en el futuro y con respecto a cuestiones
completamente diferentes? La propicdad de ser auto-cumplibles

un modelo de un “cquilibrio inducido por la estructura”, ver Shepsle (1986). Sin
embargo, a pesar de que la nueva cconomfa polftica ha introducido las instituciones
en ol anglisis, sus seguidores han mantenido frecuentemente (a veces de forma impl{-
cita), los supuestos de racionalidad instrumental. No hay instituciones en la teorfa
econdmica neocldsica, porque los postulados de la racionalidad instrumental las con-
vierten en superfluas. Una vez que se introducen instituciones en ¢l modelo, el
corolario necesario es el reconocimiento de que la racionalidad instrumental no es el

supuesto correcto de comportamicnto.
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(self-enforcing) es muy importante en este tipo de intercambios; y la reputa-
cién es un activo valioso en las interacciones repetidas. Pero al igual que enel
intercambio econdémico, los costos de la medicién y el cumplimiento (descu-
brir quién est4 engafiando a quién, cudndo surgird el free riding, y quién debe
pagar los costos de castigar a aquellos que no cumplen, hace que el auto-
cumplimiento (self-enforcement) no sea efectivo en muchas situaciones. Por lo
tanto, las instituciones polfticas constituyen acuerdos ex ante sobre coopera-
cién entre polfticos. Reducen la incertidumbre al crear una estructura estable
para el intercambio. El resultado es un complicado sistema de estructuras de
comisiones, que consiste tanto en reglas formales, como en métodos organiza-
tivos informales. Su evolucién en el Congreso norteamericano, fue descrita en
un estudio realizado por Barry Weingast y William Marshall titulado The
Industrial Organization of Congress (1988).4 En la conclusién de su ensayo

Weingast y Marshall especifican el tipo de estructura que se desarrollé: .

En vez de negociar con votos, los legisladores intercambian derechos espe-
ciales que proporcionan a su titular una influencia adicional sobre deter-
minadas dreas de politica. Esta influencia tiene su origen en los derechos de
propiedad sobre los mecanismos de fijacién de la agenda; es decir, sobre los
medios a través de los cuales se someten las alternativas a votacién. La
influencia adicional sobre determinadas poltticas en particular
institucionaliza patrones especificos de intercambio. Cuando los ::3:?.:.“
de lus comisiones son precisamente aquellos que en un mercado de votos
realizarian ofertas para obtener apoyo en determinadas cuestiones, el pro-
ceso de seleccién de politicas bajo el sistema de comisiones resulta similar al
de un sistema de intercambio mds explicito. Debido a que el intercambio
estd institucionalizado, no necesita ser renegociado en cada nueva sesién
legislativa, y estd sujeto a menores problemas de cumplimiento. (1988:157)

Esta descripcién ilustra la manera c6mo un conjunto de instituciones
facilita el intercambio polftico. El Congreso de los Estados Unidos tiene
costos de transaccién relativamente bajos (y es, por lo tanto, relativamente
eficiente) como un resultado de una estructura institucional claborada que
facilita los intercambios a través del tiempo y posibilita los no.:?o:.imom
crefbles. Pero, mientras la estructura institucional facilité que un pequefio
cuerpo legislativo tuviera costos de intercambio relativamente bajos, esto

4. [Nota de Traductor] El referido trabajo constituye el capftulo 6 de este volumen.
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no significa que ¢l mercado politico como un todo sea eficiente; s6lo que el
marco institucional de la legislatura facilita intercambio a bajo costo. La
cficiencia del mercado politico en su conjunto, se mide por su grado de
aproximacién al resultado que se obtendrfa si no existiera ningtin costo de
transaccién.

Un mereado polftico eficiente serfa uno en ¢l cual (a) los votantes pu-
dieran evaluar correctamente (en términos del efecto neto sobre el bienestar
general) las politicas emprendidas por los diferentes candidatos; (b) sélo se
pudicra promulgar leyes y regulaciones que maximicen el ingreso agregado
de las partes que efectiian el intercambio; y (c) se compensara a aquellos
afectados adversamente, asegurando que nadie fuera dafiado por la accién.

Para alcanzar dichos resultados, los votantes y los legisladores necesita-
rfan poseer modelos correctos que les permitan evaluar acertadamente las
ganancias y las pérdidas asociadas con distintas polfticas alternativas; los
legisladores deberfan votar segiin los intereses de sus votantes, —esto es, el
voto de cada legislador debe ser ponderado por las ganancias o pérdidas
netas de los votantes, y los perdedores deben ser compensados de forma tal
que el intercambio les sea beneficioso— todo ello a un costo de transaccién
quc adn permita una méxima ganancia neta agregada.

Es posible que la compleja estructura legislativa descripta mds arriba, le
permita a veces a los legisladores llevar a cabo los pasos intermedios —votar
lo que él o ella percibe que serd en interés de los electores y sopesar dicho
voto en funcién de su percepcion de las ganancias o pérdidas netas que éste
significar4 para los votantes—. Pero deben tenerse en cuenta los otros reque-
rimientos que debe cumplir un mercado politico eficiente.

1. {C6mo conoce cada votante sus intereses? ;Qué harén realmente los
candidatos que compiten? Ni siquicra los candidatos conocen la variedad
de temas sobre los que deberdn legislar afectando directa o indirectamente
¢l bicnestar de los votantes. Y aun cuando los conocieran, también deberfan
conocer sus efectos sobre el bienestar de los votantes —fécil, quizds, en los
casos obvios de redistribucién o leyes que influencian directamente el in-
greso y el empleo en un distrito—; pero, es simplemente imposible de cono-
cer en la mayorfa de las normas. Y los votantes deberfan conocer las conse-
cuencias de una multitud de normas que sus representantes promulgan, in-
cluyendo los efectos sobre su bolsillo.

2. ;Cudn cerca estd la estructura institucional de la legislatura a un
modclo con costos de transaccién cero? He afirmado arriba que el cuerpo
legislativo sc caracteriza por bajos costos de transaccién. Esta afirmacién es
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cierta, en comparacién con un régimen polftico totalitario; pero estos costos
estdn a(in lejos del modelo de costos de transaccién cero, como lo demuestra
una abundante literatura producida por la nueva economfa politica sobre
votacién estratégica (por ejemplo, Denzau et al., 1985), y sobre legislacién
del tipo pork barrel. El hecho principal es que las instituciones del gobierno
representativo crean un conjunto mixto de sefiales de incentivos que permi-
ten el intercambio entre legisladores a bajo costo, pero que también proveen
incentivos para las votaciones estratégica y la legislacién pork barrel.

3. {Cudn cerca estdn las intenciones de los resultados? Los modelos que
gufan a los legisladores son una fuente de error. Como he discutido anterior-
mente, los legisladores, simplemente, no poseen la informacién (modelos
tedricos) sobre cémo alcanzar los resultados deseados. Pero hay mé4s sobre ¢l
tema que esto. La legislacién-es promulgada e implementada por agentes
cuya propia funcién de utilidad afectars directamente los resultados. Nume-
rosos estudios sobre implementacién y cumplimiento de legislacién, han
puesto de manifiesto, claramente, la gran discrepancia entre la formulacién
y los resultados finales. La desregulacién de las aerolfneas en Estados Unidos,
por ejemplo, ilustra el resultado no anticipado de las polfticas, reflejando
tanto los modelos imperfectos en mente de los legisladores, como el hecho
de que la implementacién estd en manos de agentes. Por ejemplo, la aproba-
cién de fusiones de aerolineas por parte del Departamento de Transporte,
eliming ln competencin crendn por In desregulacion y Hevd a resultudos que
diferfan de las intenciones (Morrison y Winston, 1989). La politica del
departamento fue formulada sobre la base de la teorfa de los mercados dispu-
tables (contestable markets) desarrollada por economistas, y fue claramente
errénea en su aplicacién a la fusién de las aerolfneas.’ ;

Modelos imperfectos que los politicos (y votantes) usan para ordenar el
complejo entorno que los rodea, la imposibilidad institucional de alcanzar
compromisos crefbles entre principal y agente (votante y legislador; legislador
y burocracia), los altos costos de la informacién, y ¢l bajo beneficio que

5. “Charles Rule, un importante oficial de la Divisién Antitrust del Departamento de
Justicia, explicé en una entrevista en 1986 dénde estaba el error en el razonamiento
del Departamento de Transporte. Rule afirmé que el problema se encuentra en la
adhesién religiosa del Departamento de Transporte a la “teorfa econémica de los
mercados contestables” -la teorfa econémica que subyace a la desregulacién” (St.

Louis Post Dispatch, 27 de Marzo de 1990).

U2b6e

105 - .



Douctass NorTH

recibe ¢l votante individual por adquirir dicha informacién; todo cllo cons-
pira para hacer los mercados politicos inherentemente imperfectos.
Seguramente esta conclusién no serfa sorprendente si nos sacdramos las
anteojeras impuestas por nuestros preconceptos tedricos. Después de todo, la
separacién bésica entre politica y cconomfa ha dejado siempre (aun entre
los mds acérrimos liberales) un residuo de actividades que deben ser em-
prendidas por el gobicrno, debido a la inherente dificultad que surge de las
caracterfsticas de bien publico, del free riding y de la informaci6n costosa sobre
ciertos tipos de actividad. No esperamos que una muestra al azar de temas se
conviertan en priblicos. Aquellos que pueden ser resueltos a través de negocia-
ciones entre individuos, o entre grupos pequedios, no necesitan ser incluidos
en la agenda puiblica. Lo que queda para la agenda piblica, son los temas con
los atributos antes descritos; o aquellos en los cuales ¢l resultado del mercado
no le gusta a ciertos grupos que ticnen un mayor poder para alcanzar sus obje-
tivos en la arena polftica. La fuerza de la negociacién y la incidencia de los
costos de transaccién son en la politica y en la economfa son necesariamente
distintos; si no fuera asf, no les convendria a estos grupos trasladar los temas a la
arena polftica. Por lo tanto, el proceso de scleccién es uno en el cual los temas
con mayores costos de transaccién gravitan hacia la politica. Por otro lado, es
cierto que en los dltimos tres siglos hemos desarrollado instituciones politicas
y econdmicas para reducir algunas de las imperfecciones que hemos descripto
en el pdrrafo precedente (ver, por cjemplo, North y Weingast, 1989). Pero el
argumento de este ensayo es que podemos avanzar notablemente en nuestra
modelizacién de los mercados polfticos si construimos nuestros modelos en un
marco de costos de transaccién. ;Dénde nos Hevarid?

1l

Los costos d¢_trans: ostos de medir y de hacer cumplir
(enforce) los acucrdos. En economfa, lo que se mide son los atributos valiosos

de los bienes y servicios, o la performance de los agentes; ¢l enforcement

consiste en los costos necesarios para cumplir con los términos de intercam-
bio. La medici6n se refiere a las dimensiones fsicas y de derechos de propie-
dad de estos bienes y servicios, y las caracterfsticas de performance de los
agentes. Si bien la medicion es frecuentemente costosa, la dimensién fisica
ticne caracteristicas objetivas (tamafia, peso, color, etcétera), y la dimensién
de los derechos de propiedad se define en términos legales. La competencia
juega un rol fundemental en la reduccién de los costos de cumplimiento. El
sistema judicinl provee una estructura coercitiva para el cumplimiento
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(enforcement). Aun asf, los mercados econémicos a lo largo de la historia, y
adn en el presente, frecuentemente son imperfectos, estdn plagados de costos
de transaccidn; y est4n definidos por instituciones que producen incentivos
que van en contra la eficiencia econémica. De hecho, la creacién de institu-

ciones que provean bajos costos de transaccién en los mercados econémi-

omfas produ

Los mercados politicos, as su vez, estdn atin m4s inclinados a la ineficien-
cia. La raz6n es clara. Es extraordinariamente diffcil medir lo que se est4
intercambiando en los mercados polfticos; y en consecuencia, hacer cumplir
los acuerdos. Lo que se intercambia son promesas a cambio de votos. La
dimensién observable de estas promesas son acuerdos entre los votantes y sus
representantes (en una democracia); entre distintos representantes; entre ellos

cos, es la clave de la

y el ejecutivo; etcétera. Los acyerdos se materializan en promulgaciones de
leyes, regulaciones, decretos del ejecutivo, etcétera, que presumiblemente
incluyen los intereses de los “principales”. ;C6mo mide uno la coincidencia
entre las promesas y las promulgaciones posteriores! Estas coincidencias
pueden estar definidas de forma relativamente segura dentro de la estruc-
tura institucional de la legislatura, como lo describiera m4s arriba. Pero la
medicién y los costos de enforcement son extremadamente diffciles entre
los votantes y los representantes, y entre éstos y los agentes que implemen-
tan las polfticas. El poderoso rol que cumple la competencia en los merca-
dos econémicos es muy poco cfectivo en este caso, El arma de los votantes
son las elecciones periédicas, donde los representantes se presentan como
responsables y los candidatos opositor tiene incentivos para poner de re-
lieve sus deficiencias. Pero, como ya fuera manifestado mé4s arriba, atin en
el elaborado marco institucional de la democracia politica, se tornan un
instrumento muy débil.

Comenzamos nuestra modelizacién de los mercados polfticos con la re-
lacién entre votantes y legisladores. Algo semejante al modelo de la elec-
cién racional de la nueva economfa polftica, tiene buen valor explicativo
para una variedad de polfticas simples, de ficil medicién y de clara impor-
tancia para el bienestar del votante. Los pagos de transferencias pueden
ajustarse muy bien a estos criterios. Requieren sélo informacién simple, ca-
racterizada por bajos costos de medicién. Pero, fuera de estas leyes muy
directas, las ideologfas estereotipadas se vuelven centrales.

La_ideologfa se encuentra en corazén de los modelas subjetivos que
poseen los individuos para explicar el mundo que los rodea, y contienen un
elemento nonmativo esencial. Esto es, las ideologfas explican tanto c6mo es
el mundo, y c6mo debicra ser. Si bien los modelos subjetivos pueden ser (y
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por lo general s
doguas; usualmente tienen clementos de una estructura organizada que los trans-
forma en instrumentos que permiten recibir e interpretar informacién a bajo
costo. La estructura organizada jucga con el elemento normativo en las preferen-
cias individuales, actuando como aglutinante en favor de causas comunes. Los
candidatos legislativos ofrecen a los votantes tanto temas individualmente im-
portantes para clbs, como marcos ideol6gicos que apelan a esas preferencias
normativas. Los estereotipos organizados més obvios, en las sociedades demo-
crdticas, son liberales, o conservadores; aunque en muchos pafses del Tercer
Mundo —generalmente con importantes simbolismos religiosos—, prevale-
cen frecuentemente otros. En toadas partes, los estereotipos organizados son
disefindos para apelar a las preferencias y a los prejuicios de los votantes.

La relacién entre los interescs de los votantes y las ideologias estereotipa-
das, cuya influencia sobre cémo éstos clijen a sus representantes es tenue,
incluso a nivel abstracto, refleja hasta qué punto semejantes estereotipos
realmente producen resultados que favorezcan los intereses de dichos votan-
tes. En términos de las politicas que de hecho son aprobadas por los represen-
tantes, y del modo en que éstas son implementadas, los resultados muestran
poca semejanza con cualquier simuliacién de un mercado polftico eficiente.

Mientras es claro que las ideologias organizadas y estereotipadas pueden
scr, y frecuentemente son, mecanismos cinicos a través de los cuales los can-
didatos _cn?_n:?cm tratan de atraer votos; los legisladores también poscen
sus propios modelos subjetivos (frecuentemente, las mismas ideologfas este-
reotipadas que muchos de sus votantes), y actian en base a ellos (Kalc y
Zupan, 1984). El largo e inconcluso debate, acerca de si los legisladores
votan o no segtn los intereses de sus votantes, supone que ambos conocen
cuéles son estos intereses.

Un marco de costos de transaccién para el estudio de la politica, se debe
construir sobre dos ingredientes que no son tomados en cuenta en los mode-
los de eleccidn racional: los modelos subjetivos de los actores y los costos de
transaccién que surgen de las instituciones polfticas especfficas que subya-
cen el intercambio polftico en diferentes formas de gobierno. El primer
ingrediente influye sobre el segundo. Esto es, si los actores tuvieran modelos
verdaderos, seguirfan existiendo costos de transaccion; pero serfan muy
diferentes y mucho menores que cuando ¢l modelo subjetivo es imper-
fecto. Ademss, diferentes marcos institucionales generardn distintos cos-
tos de intercambio politico. Los cientistas politicos se han concentrado
en el intercambio en las democracias politicas, y este ensayo ha intentado
demostrar cudn imperfectos son atin csos iercados politicos. Pero los mercados
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polfticos, en sociedades no democréticas, son los que necesitan m4s urgente-
mente de un andlisis basado en los costos de transaccién. Las imperfecciones
mucho mayores de tales mercados en los pafses comunistas y del Tercer Mun-
do, son la principal causa de la pobre performance econémica, ya que son las
autoridades politicas las que definen y hacen cumplir los derechos de propie-
dad, derechos que constituyen la estructura de incentivos de las econom(as.

v

Pero si modclos imperfectos han de explicar el entorno; y altos costos de
transaccién han de caracterizar los mercados polfticos; entonces ;qué deter-
mina la evolucién de las formas de gobierno? La respuesta es que el marco
institucional de la polftica (y la economfa) se caracteriza por retornos cre-
cientes, de forma tal que el cambio incremental est4 fuertemente sesgado en
favor de polfticas consistentes con el marco institucional basico. Este argu-
mento de interdependencia (path dependence) requiere n_..&OSna:.o

\ El inarco institucional es un compuesto de reglas, restri .
les (normas de comportamiente-y-convenciones) y sus caracterfsticas en

términos de enforcement. Todos juntos definen las restricciones que determi-
nan la interaccién humana. Son las reglas del juego, y por tanto definen la
manera en que se juega. Las organizaciones que surgirdn consecuentemente,
reflejardn las oportunidades disponibles en este conjunto institucional, Esto
es, las restricciones institucionales junto con las restricciones tradicionales

(ingreso, tecnologfa), definen las oportunidades potenciales de maximiza-
cién de riqueza de los entrepreneurs (“emprendedores o empresarios” polfti-
cos 0 econémicos) de las organizaciones. Si las restricciones resultaran en
que los mayores retornos se encuentran (para el régimen polftico y la econo-
mfa) en la actividad criminal, (para las firmas) en el sabotaje, en incendiar la
fdbrica del competidor; o (para las agencias reguladoras) en la distribucién
de franquicias monopdlicas; entonces podemos esperar que estas organiza-
ciones se adapten para maximizar en esos mérgenes. Por otro lado, si los
beneficios vienen de las actividades que aumentan la productividad, enton-
ces es de esperar el crecimiento econémico. En cualquiera de los dos casos, el
empresario y su organizacién invertirdn en adquirir el iento, coor-
dinacién y capacidades de leaming by doing para aumentar el potencial de
rentabilidad. A medida que la organizacién evoluciona para capturar cstas

6. Este argumento se elabora m4s extensamente en North (1990). m.. &
) &b
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ganancias potenciales, ird gradualmente alterando las restricciones institu-
cionales de forma tal de reforzar la direccién inicial de su esfuerzo. Esto se
haré indirectamente, erosionando o modificando las restricciones informa-
les vfa la interaccién entre el comportamiento maximizador y su efecto
gradual; o directamente, invirtiendo para alterar las reglas formales.

En cualquier caso, el cambio es un proceso incremental; ¢l resultado de
miles de decisiones individuales de organizaciones y sus empresarios, que en
conjunto, van a alterar el marco insticucional a través del tiempo. La rela-
nl_.a: simhidtica entre instituciones y las consecuentes orpanizaciones va dando
forma a la direccién del cambio politico/econémico. §l resulrado es un
conjunto d¢ mecanismos dc retroalimentacién, tales como externalidades

de red (network externalities), que van sesgando los beneficios y costos
incrementales en favor de los que son bsicamente consistentes con el marco
institucional. En consecuencia, las decisiones que van en contra del marco
institucional, son tfpicamente poco rentablesy

Por lo tanto, las oportunidades de beneficios acumuladas, crean el pa-
trén de cambio a largo plazo. Sin embargo, y como se enfatizé en la seccién
anterior, las consecuencias a largo plazo son frecuentemente no intenciona-

les por dos razones. Primero, los empresarios raramente est4n interesados en
las consecuencias a largo plazo (y externas a ellos), pero la direccién de sus
inversiones influye sobre ¢l grado hasta el cual existen inversiones que au-
mentan o diseminan el stock de conocimientos, favarecen o desfavorecen Ia
movilidad de fuctores, ercérera. Segundo, existe una diferencia significativa
entre los resultados pretendidos y los resultados reales.

Pero mientras que los resulrados individuales frecuentemente son diver-
gentes de las intenciones, la direccién global de la politica o de la economfa
es diffcil de revertir, por las razones mencionadas. Las democracias polfticas,
con una larga herencia de gobiernos representativos, no son ficilmente de-
rrocadas; las economfas basadas en el crecimiente de la productividad, :ov
son facilmente reversibles. Por otro lado, cs diffcil hacer crecer cconomfas
estancandas; y los regfmenes politicos, sin normas democraticas, tienden
a ser inestables.

El patrén de cambio institucional que determina la evolucién a largo
plazo de las economfas, se conforma por las restricciones que derivan del
pasado, y por las consecuencias (frecuentemente, no anticipadas) de innu-
merables clecciones incrementales de entrepreneurs, que continuamente
modifican estas restricciones. Este patrn de dependencia demuestra que la
historia importa; que s una consecuencia del cambio incremental, y Que es
la responsable de los patrones de crecimicento divergentes de las economfas.
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Ahora, dada la tendencia de los regfmenes polfticos a producir derechos
de propiedad ineficientes, la declinacién econémica y el estancamiento
pueden persistir, ya que no tenderdn a desarrollar la retroalimentacién nece-
saria para crear organizaciones con los incentivos para invertir en activida-
des productivas. Esto es, las organizaciones creadas por un conjunto de dere-
chos de propiedad que premian la redistribucién m4s que la actividad pro-
ductiva, serdn mds cficientes en tales actividades, y generardn organizacio-
nes polfticas con objetivos similares. La matriz institucional general ser4
siempre una mezcla, incluyendo algunas organizaciones que promoversn la
actividad productiva; pero si predominan las organizaciones redistributivas,
la politica evolucionard hacia una estructura institucional que facilitar4 ese
tipo particular de intercambio. Tal patrén es diffcil de revertir, como se ve
en la historia econémica de América Latina. De hecho, la persistencia de
patrones ineficientes es muclo mds caracterfstico de la historia econémica,
que los patrones de crecimiento econémico.

Un enfoque de costos de transaccién para el estudio de la polftica, ofrece
la promesa de una mejor comprensién analftica de las elecciones polfticas que
se hacen en un momento determinado; y una explicacién de la diferente
performance de los regfmenes polfticos y de las economfas a través del tiempo.
Esto esasf porque el nivel de los costos de transaccién, es una funcién de las
instituciones (y la tecnologfa) empleadas. Y las instituciones no sélo definen
la estructura de incentivos en un momento determinado; su evolucién da

\?::: a los putrones del cambio polfticofecondmico de largo pluzo,
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DISCRECIONALIDAD, INSTITUCIONES
Y Gl PROBLEMA DEL COMPROMISO
DEL GOBIERNO

Kt ALY

tlos en 150 pipei-

S0 su agitada histocin ccondmicn oceidental (ocho
::& Douglass Nouth y Robert Thomas establecen una simple premisa
vorea del crecimiento del mundo occidental: establecer correctamente los

n_o:un__c.,. de propicdad.

I hombre oceidental . yompis con las cacenas de un muando de extrema
pobreza y contima hambvma y logrs una calidad de vida que sslo fue
paosible por la relativa abundancia. .. Una organizacion ccondmica eficiente
esla l:._a ?_:_ ?.:l. reenmiento; el desenrolln de iuna :.h«::.ﬁ.n..;: ceond-
mica eficiente en Furopa Occidental explica el crecimiento de Occ 12:?

(Novthy :_:::: 1973, p. 1)

La _ dndd Media, y aun los perfodos medievales y premodernos, fueron
ustmlmente angrquicos; laausencia de v orden derive del hecho gue nin-
guna autoridad posefa mds que un control parcial de la fuerza sobre un
dominio geogrifico limitado. Los peligros naturales —hambre, sequfa, pes-
tes— combinadas con las peligros humanos ——invasiones, depredaciones,
robos— amenazahan Ia seguridad, la libertad, y la propiedad en muchas
comunidades. Ante la ausencia de seguridad, habfa sélo modestas incenti-
vas para Invertir tanta en capital fisico como humana que proveyeran los
fundamentos pata ¢l crecimiento ccondmico.

North y Thomas se dicton cuenta cdmo la cristalizacion y Ia concentra-
clén de la fuerza, empezando localinente con el sistemna feudal y con la
eventual maduracion de las nactones-Estado, otorgaron la sepueidad necesa-
tla para ¢l crecimiento econdmico. Las amennzas a la libertad y a ln propie-
dad, sin embarge, no desaparecieron; mis hien, las depredaciones al azar de
os, fueron reemplazadas por probables (y, muchas veces

los tiempos andrqui




