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Introduccion

Con estas paginas estoy siguiendo una antigua y honorable tradicién, con miles de
antecedentes y con un seguro futuro, que se concreta cada vez que un profesor de cualquier
asignatura universitaria, después de 20 o 30 afnos de docencia, repasa sus notas y los
otros materiales que ha ido reuniendo a lo largo del tiempo, junto con algunas pocas
ideas originales que se le han ocurrido, y resuelve que estaria bien escribir un manual para
inmortalizar su aporte al acervo del conocimiento humano. (He llegado a ver a un docente
extranjero dictando un posgrado de Economia en nuestra facultad vendiendo su propio
texto en la primera clase a un distinguido catedratico, que por casualidad tenia dolares en
su bolsillo.)

Gracias a un llamado de la Comisién Sectorial de Ensenanza (csE) que convocaba a
potenciales redactores de manuales, entré en esa larga tradicion, la cual ha producido
algunas de las obras mas importantes del conocimiento humano y también ha contribuido
a desperdiciar muchos arboles. Aunque en este caso eso no sucedera porque la cse ha
anunciado que los manuales que financia estaran disponibles solo en medio electronico.

Este Manual, ademas, podria ser catalogado como posiblemente superfluo, ya que se
refiere a una asignatura opcional que ya no se dicta. Pero estoy convencido de que partes
de él son utiles para los estudiantes y docentes de varias asignaturas de Microeconomia,
incluyendo Cambio y Diseno de las Instituciones Econémicas. También les servira a los
estudiantes interesados en la temdtica institucional, como una introduccién basica que
luego podran profundizar en la literatura mas especializada.

Dados los diversos usos que puede tener este texto, la nica recomendacion es leer
primero el capitulo 1 y luego los que se quiera conocer de los demds, en el orden que se
desee. Si pueden, disfratenlo.
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CAPITULO |

| as instituciones economicas

1. Las reglas del juego

La compania estadounidense Uber, que brinda un servicio online para el
transporte de pasajeros, publicé dias atrds una solicitud de choferes en Uruguay,
lo que significa el primer paso para una instalacién del sistema en nuestro pais.
Desde la Intendencia de Montevideo, Daniel Martinez comenté que no hubo
aun un andlisis oficial del tema, pero adelanté sus discrepancias con la llegada
del nuevo servicio. «Yo me inclino por una solucién institucional y no otras»,
indicd, y senal6 que afectard el servicio de taxis. Agregd que prefiere «respetar
las cosas institucionales y que permiten generar las reglas del juego claras que
existen en todo el mundo y no de terminar afectando a un servicio».

Fuente: Portal Monte Carlo.

Las reglas del juego: Una breve introduccion a las normas internacionales
del trabajo fue publicado por primera vez en 2005 con el fin de ayudar
a los mandantes tradicionales de la o1T, asi como a los no especialistas y al
publico en general, a comprender mejor la naturaleza y el contenido de los
convenios y recomendaciones de la orr, la aplicacién y el control de las
normas internacionales del trabajo y su importancia en el contexto actual de
la globalizacion.

Fuente: orr.

El mayor cambio de las reglas de juego en sociedades

Con la presencia de representantes de los principales estudios juridicos, la
Camara Nacional de Comercio y Servicios (cnes) organiza el 8 de febrero
un encuentro de andlisis y reflexion sobre el impacto del proyecto de ley
que impulsa el gobierno de izquierda para la identificacién de titulares en
sociedades. De acuerdo con la convocatoria que realiza la cNcs, no se trata de
«un proyecto de ley de caracteristicas neutrales para nuestra economia, es sin
lugar a dudas el mayor cambio de reglas de juego para los inversores, tanto
nacionales como extranjeros, de los tltimos anos».

Fuente: £/ Pais.

¢Qué tienen en comun estos comentarios? Son casos reales de personas y organizaciones,
publicas y privadas, nacionales e internacionales, preocupadas por el funcionamiento de
la economia, en algunos casos por sus propios intereses y en otros respecto al desempeno
economico general. ;Y qué les preocupa en especial? Todos repiten la frase «las reglas del
juego».
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La vida econdmica, en realidad, no es un juego. De cémo actuemos en la economia
depende nuestra supervivencia y bienestar, y los de nuestras familias, que son premios o
castigos mucho mas importantes que los de casi todos los juegos (excepto algunos pocos
como, por ejemplo, la ruleta rusa). En un juego decidimos entrar y salir, pero a la vida
economica entramos cuando nacemos y no podemos salir de ella mientras vivamos. A
pesar de estas diferencias, entre la economia y la mayor parte de los juegos hay muchas
similitudes. En efecto, en ambos casos hay participantes individuales o agrupados (los
jugadores) que interactian en forma competitiva (jugadas) para intentar obtener algunos
resultados (premios), en intervalos regulares y repetidos (partidas), con efectos positivos
o negativos para ellos (ganan o pierden). Y otra caracteristica en comun de la economia y
los juegos es que las acciones de los agentes/jugadores y sus resultados deben respetar una
serie de normas preestablecidas, las reglas del juego, y una autoridad que las hace cumplir
(el 4rbitro). Por eso esta serd una de las metéforas mds utilizadas en el resto de este Manual,
al igual que en la literatura de la economia institucional (y en las restantes ciencias sociales),
la de las reglas del juego de la economia.

Las reglas son muy importantes para cualquier juego. Son las reglas las que definen qué
pueden hacer o no los jugadores, qué resultados buscan y quiénes ganan o pierden. Es claro
que con las reglas solas no tenemos todo el juego. En realidad, la parte mas interesante
de un juego no son las reglas, sino las estrategias y acciones de los jugadores, que son
las que definen en dltima instancia los resultados de la partida. Pero sin reglas definidas,
compartidas y aceptadas no es posible jugar adecuadamente. Si las reglas son confusas o
desconocidas, o cambian continuamente, o son diferentes para los distintos jugadores, el
juego no podra ser jugado adecuadamente. Es claro que los jugadores, ademas de jugar
segin las reglas (honestamente o interpretandolas de forma algo «torcida» para intentar
eludirlas), tienen disponibles otras estrategias: la de hacer trampa y esperar no ser atrapado,
y también la de intentar cambiar las reglas. Pero en todo caso, las reglas son importantes
para acotar los resultados posibles.

A las reglas el juego de la economia muchos autores las han denominado énstituciones
economicas, y el area de la disciplina que las estudia es la economia institucional. El objetivo
de este Manual es proporcionar un acercamiento basico a las distintas preguntas y respuestas
que plantea la economia institucional respecto a las reglas del juego de la economia.

2. :Qué son (y qué no son) las instituciones econémicas?

Las instituciones econdmicas, que pueden plantearse metaféricamente como las reglas
del juego de la economia, han sido definidas en forma mas técnica de diversas maneras por
los distintos autores, quienes enfatizan uno u otro de sus aspectos o componentes. Una
definicién muy citada y amplia es la de Douglass North:

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, méds formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. (North, 1990:13)

La vida econdmica es un resultado de las relaciones sociales, de las interacciones entre
los agentes econémicos, de las decisiones y acciones elegidas por individuos relacionados.
Pero los individuos no pueden hacer cualquier cosa que deseen, existen limitaciones. Un

I Universidad de la Republica




tipo de limitaciones son las establecidas por la naturaleza. La capacidad de un ser humano
para trabajar, consumir, calcular, comunicarse, etcétera, estd limitada por sus propias
caracteristicas fisicas y bioldgicas. El resultado de la produccién agropecuaria o industrial,
el transporte y almacenaje de mercancias y los demads aspectos de la actividad productiva
estan condicionados por las leyes naturales, fisicas, quimicas, bioldgicas, climdticas, etcétera.

Pero existen otras limitaciones, que son las establecidas por la propia sociedad. La
sociedad determina qué tipo de actividades econémicas son permitidas o prohibidas, asi
como de qué manera se pueden realizar las permitidas, y cudles son los premios y castigos
asociados con las diferentes conductas.

Cada economia, en cada momento del tiempo, se caracteriza por un conjunto
socialmente creado de restricciones o limitaciones a las conductas, el conjunto de reglas o
normas que definen el deber ser dentro del total de capacidades humanas. Esas limitaciones
sociales a las conductas econémicas son las instituciones econémicas.

Aunque algunos autores las diferencian, en este Manual damos el mismo
significado a las palabras reglas, normas e instituciones econdmicas.

Es necesario distinguir a las instituciones como reglas o normas de otros elementos
sociales a los que en el lenguaje comin normalmente también se los denomina énstituciones.
En especial, muchas veces oimos hablar de «la institucion Poder Judicial», o «la institucion
Banco de la Republica», o «la institucién de la Iglesia». Esta es una acepcion de la
palabra que se refiere a algunas organizaciones especialmente importantes y estables.
Las organizaciones son conjuntos de personas que interactian en forma coordinada para
realizar algunas actividades, generalmente sujetas a un conjunto de relaciones de autoridad
o jerarquia. Las organizaciones tienen sus reglas internas, pero son esencialmente conjuntos
de personas y en la economia institucional no las llamamos instituciones.

Por otra parte, también existen reglas o normas en otros dmbitos de la vida social,
como la politica, la cultura o la religién. En todos estos casos también se utiliza la palabra
institucion, a veces con matices propios de la ciencia social correspondiente. En algunos
casos incluso se han aplicado las teorias de la economia institucional para comprender
el funcionamiento de esas otras instituciones. En este Manual, sin embargo, solo nos
referiremos a las instituciones econémicas, ya que no es evidente que la institucionalidad
econdmica sea un modelo adecuado para todos los ambitos sociales.

Para comprender mejor qué son las instituciones econdmicas puede ser util conocer
cudles son sus distintos aspectos o componentes.

3. ¢De qué estan hechas las instituciones econdmicas?

Como sucede con una maquina o con un ser vivo, para entender realmente qué es puede
ser Util saber de qué esta hecho, cudles son sus partes y cémo se relacionan. Lo mismo se
da con las instituciones econdmicas, que tienen varios aspectos o componentes distintos.
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En concreto, las reglas tienen cuatro aspectos o componentes:

a. Bl componente normativo o declarativo.

b. El componente coercitivo o enforcement.

c. Bl componente subjetivo o modelo mental.

d. El componente objetivo o practica institucionalizada o equilibrio.

Estos componentes se representan en la figura I.1 y se explican a continuacion.

Figura LI.1: Esquema del campo de lo Institucional

PRACTICAS SOCIALES
- Transacciones

- Gestién de las organizaciones

PRACTICAS SOCIALES INSTITUCIONALIZADAS = EQUILIBRIOS

PROCESO NORMAS (componente declarativo)
POLITICO Formales + Informales

+ CUMPLIMIENTO OBLIGATORIO AMBIENTE
ENFORCEMENET INSTITUCIONAL
I (componente coercitivo)
EXPECTATIVA DE COMPORTAMIENTO = MODELOS MENTALES

(componente subjetivo)

3

CULTURA

El componente normativo o declarativo es la declaracién de que una conducta esta
prohibida, permitida, regulada o condicionada de alguna manera. Es la comunicacion a los
agentes economicos de la limitacion establecida a la conducta. Es un mensaje. Este mensaje
muchas veces toma la forma de un texto, una comunicacion escrita, como una ley, un
decreto, un reglamento, un estatuto, una resolucién, etcétera. Pero la comunicacion puede
ser solo verbal, hablada, cuando un agente dice a otro cual es la regla que hay que respetar.
En algunos casos, como en el de las reglas informales, la comunicacién se da solo cuando
la regla se rompe, pero aun entonces se cumple con el requisito de que la institucion esté
asociada con una declaracion de cémo se deben hacer las cosas.

El componente normativo estd muy relacionado con el proceso politico, que no forma
parte del campo de lo institucional pero influye claramente en la creacién y el cambio de
las normas, principalmente en las formales.

El segundo componente de una institucion es el coercitivo, la amenaza de un castigo si
la norma no se cumple. Muchas veces se utiliza el término inglés enforcement (‘capacidad
de hacer cumplir’) para referirse a este aspecto de las reglas. Una regla sin sancién asociada
a su violacion dificilmente tendrd efectos en la realidad. Es claro que existe siempre una
parte de la poblacién que estd dispuesta a cumplir las reglas solo por su valor ético y de
convivencia social, sin necesidad de ser amenazada con castigos, pero normalmente, para
la mayoria de las instituciones economicas es una proporciéon minoritaria de la sociedad.
Para que la regla tenga efecto mayoritario es necesario que los agentes sean perjudicados
de alguna manera si no la cumplen.



«LLa prohibicion de bajar con vehiculos a las playas de Montevideo ya existia.
Ahora le agregamos una multa para que sea una norma perfecta y tenga los
resultados que esperamos» (Oscar Curuchet, Desarrollo Ambiental 1M,
2/5/16).

Aunque no existen investigaciones sobre el tema, los uruguayos tenemos la fama de
respetar relativamente poco las normas en forma voluntaria (usando la famosa «viveza
criolla») y de estar poco dispuestos a aplicar castigos a los infractores. Esto es un ambiente
cultural que puede influir en forma significativa en la operacién de las instituciones
econdémicas.!

El enforcement incluye dos elementos:

+ la capacidad de algin agente (una autoridad o bien del conjunto de agentes con los que se
interactta) de observar las conductas y detectar los apartamientos de las normas;
* lasancién propiamente dicha, el castigo monetario o de otro tipo con que se amenaza.

Si no es posible detectar una conducta prohibida o si no se destinan los recursos y la
organizacion necesarios para hacerlo, la amenaza de castigo no tendra ningun valor. Por
otra parte, si el castigo por incumplimiento es muy bajo, los agentes consideraran que se
trata de un costo mas de la actividad econdémica y su efecto también serd reducido. En
teorfa, una sancion debe tener un valor igual al beneficio obtenido por romper la norma
multiplicado por la probabilidad de ser descubierto (lo que se llama el valor esperado de
un suceso aleatorio). Pero una sancién demasiado importante puede ser contraproducente.
Si, por ejemplo, el castigo por robar fuera la muerte, en una sociedad como la nuestra
dificilmente se encontrarian jueces con la disposicion a aplicar ese castigo, con lo que una
sancioén aparentemente muy rigurosa seria equivalente a cero castigo.

La capacidad de enforcement estd muy relacionada con el llamado ambiente institucional,
que incluye el aparato del Estado, el sistema judicial y las organizaciones privadas que
realizan acciones de enforcement (como los drbitros privados, por ejemplo).

Es necesario recordar que las reglas deben contener el componente de enforcement
porque muchas veces se asigna el caracter de institucion econémica a costumbres, hdbitos
sociales, valores morales u otros elementos de la cultura de una sociedad. Se argumenta
que todos estos elementos establecen formas de conductas que la sociedad (o la moral o
la religién) consideran deseables o indeseables. En muchos casos estas indicaciones son
asumidas por los agentes como propias, y son cumplidas sin necesidad de un enforcement
externo. (Algunos autores utilizan el término 7orma para estos casos y reservan el de r¢gla
para cuando existe un enforcement externo al individuo.)

Si apartarse de las costumbres, valores o habitos sociales tiene como consecuencia
algiin castigo para el infractor, aunque maés no sea el rechazo de otras personas, que puede
llegar a la expulsion de un grupo de referencia o de una iglesia o comunidad, entonces es
claro que es una regla. De lo contrario no lo es.

Por ejemplo, en Uruguay es tradicional comer pescado los viernes de la Semana Santa,
lo que se explica facilmente por la matriz cristiana de la cultura nacional; sin embargo, si
ese dia yo preparo un tradicional asado con carne vacuna, achuras y chorizos puedo recibir
algiin comentario negativo de un vecino religioso, pero salvo que yo sea muy sensible
€s0 No representard un castigo que me impulse a salir corriendo a comprar una corvina

1 Rama (1991) tiene un enfoque muy interesante en esta materia.
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negra. Pero en un pais de institucionalidad teocratica, como Irdn u alguna otra nacién
musulmana, alguien que viole una regla sobre el consumo contenida en la sharia (el codigo
religioso isldmico), como comer cerdo, por ejemplo, serd seguramente conducido frente a
un juez y duramente castigado, porque alli si violar una norma religiosa tiene un castigo y
equivale a incumplir con una institucién econémica.

Muchos autores, como el propio Douglass North, definen las reglas o normas utilizando
solo estos primeros dos componentes: el mensaje limitando una o varias conductas y la
amenaza de un castigo si esa limitacién no se cumple.

Pero hay otra serie de autores, como Aoki (1998) y otros, que se preguntan si una
regla declarativa que nadie cumple sigue siendo una regla. Y definen a las instituciones
no sobre la base de sus componentes normativo y coercitivo, sino de la conducta real que
se puede observar en los agentes econémicos, cuando agentes que se interrelacionan lo
hacen siempre o la mayor parte de las veces siguiendo una regularidad en las conductas
(por ejemplo, si cada vez que un jugador de futbol que no sea el golero toca la pelota con
la mano el drbitro lo sanciona). Esta es la llamada visién del equilibrio, que define a las
instituciones como equilibrios en las conductas de agentes que interactian. Aqui equilibrio
tiene el significado normal que tiene en microeconomia: cada uno de los agentes realiza una
cierta accion porque, si los demds actian de esa manera, para todos ellos esas acciones son
las mejores que pueden hacer y no tienen incentivo para moverse de ese equilibrio.

No todas las practicas sociales de los agentes conforman las instituciones, pero las
llamadas practicas institucionalizadas, las que conllevan una regularidad y una sancién si no
se cumplen, si forman parte del campo institucional. Si la norma esta definida, comunicada,
asociada con una sancién y si la poblacién conoce todo esto, pero la mayoria tiene conductas
que no estdn alineadas con la regla, es como si esta no existiera. Un ejemplo de este tipo
de casos es cuando una ley que era efectiva en un cierto momento termina por ser obsoleta
debido a los cambios tecnoldgicos y sociales, y deja de ser cumplida, aunque nunca haya
sido formalmente derogada.

También se puede dar el caso de una regla formal que no es cumplida, pero es sustituida
por una regla informal que cumple una funcién similar. Por ejemplo, en muchos paises los
limites de velocidad en las carreteras (digamos, 90km/h) no son estrictamente cumplidos.
Hay una cierta tolerancia y nadie es sancionado por viajar a 95km/h, pero si el radar indica
120km/h entonces si opera el enforcement.

Algunos autores (como Hindriks y Guala, 2015) proponen reunir ambos enfoques,
el de la institucién como regla y como equilibrio, en una teoria de las instituciones en
equilibrio.

Pero para que la norma esté completa falta el componente subjetivo, porque de nada
sirve que existan una norma y una amenaza razonable de castigo formales y escritas si
los agentes econémicos no las conocen para poder aplicarlas. En derecho se aplica la
méxima de que la ignorancia de la ley no es excusa, lo cual es razonable para evitar que un
infractor intencional se oculte bajo su supuesta ignorancia. Pero en economia una regla
desconocida no puede nunca ser una explicacion de las conductas. Por eso las reglas deben
estar incorporadas a lo que se conoce como el modelo mental de los agentes.

Cada agente econdémico tiene en su mente un modelo, mds o menos completo y mas
o menos correcto, de como funciona el mundo. La mayor parte del modelo mental de los
agentes estd incorporado a su cultura, pero el aspecto relacionado con las reglas es un
componente del campo de lo institucional.



Para que una regla sea efectiva es necesario que esté incorporada al modelo mental de
los agentes de tres maneras:

*  Que la mayoria de los agentes econdmicos sepan cual es la limitacion establecida a sus
conductas.

*  Que la mayor parte de los agentes crean que la regla es legitima, en el sentido de que,
aunque no la compartan, acepten que fue establecida por alguien que tiene la autoridad
valida para definir ese tipo de normas.

*  Que los agentes sepan cudl es la sancion definida por violar la regla, y también que la
amenaza de esa sancion sea creible. (Cuando la Direccién General Impositiva planifica sus
campanas inspectivas sabe que no va a poder inspeccionar a todos los sujetos pasivos de
impuestos de la economia, pero intenta dar lo que se llama una sensacion de riesgo suficiente
como para que los agentes incorporen a sus modelos mentales una alta probabilidad de ser
descubiertos y sancionados si no pagan sus impuestos.)

En sintesis, para que una conducta esté definida como una regla o institucién econémica
es necesario que contenga estos cuatro elementos. Si alguno falta la regla tendrd importantes
dificultades para ser efectiva, para influir eficazmente en la conducta de los agentes.

Es conveniente enfatizar que diferentes autores institucionalistas privilegian en la
definicién de énstitucion a distintos componentes. Para algunos la institucion es la norma
declarada y su enforcement, otros creen que solo si estd incorporada al modelo mental se
puede hablar de una regla real; por altimo, estin los que afirman que la regla debe ser
un fenémeno objetivo, un cierto equilibrio en la conducta de los agentes que luego es
concientizada y transformada en regla. En nuestra modesta opinién, todas estas posturas
son correctas y confirman que una institucion debe necesariamente contener los cuatro
componentes.

Para tener una idea mds clara de qué son las instituciones econdmicas es conveniente
revisar los distintos tipos de ellas que existen, como veremos a continuacion.

4. ;Qué tipos de instituciones existen?

Como casi cualquier objeto, las instituciones pueden ser clasificadas con distintos
criterios, segiin cual sea el aspecto o rasgo en que se fije la atencion. A continuacion se
presentan algunas de las clasificaciones propuestas para ellas.

A. Segun el grado de formalidad de la regla

De acuerdo con este criterio las instituciones pueden ser formales o informales. Esta
es una distincién que casi todos los autores hacen, aunque las definiciones varian mucho.
Las reglas formales se asocian generalmente con las impuestas por el Estado a partir de un
proceso decisorio politico, como las leyes, que generalmente estan codificadas en forma
escrita. Las informales muchas veces se conceptualizan por defecto, como todo lo contrario
a las formales, o sea que serfan las reglas no definidas por el Estado, originadas en acuerdos
entre los agentes econdmicos y trasmitidas Gnicamente en forma oral. En algunos casos se
llegan a asociar estas reglas con otros fenémenos a los que se aplica el término informal
(como la economia informal o el conocimiento informal), aunque no tienen en realidad
mucha relacion.
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Algunas de esas caracterizaciones de las reglas informales, como su cardcter no escrito,
son muy buenos indicadores de informalidad, pero no van al fondo de la diferencia con
las formales. Lo que realmente distingue estos dos tipos de reglas, y que define ademas
modalidades muy disimiles para su creacién y operacion, es /la existencia o no de
procedimientos para crearlas o modificarlas. La pregunta a hacerse frente a una regla dada
es si existen formalidades o procedimientos ya establecidos para crearla o cambiarla. Estos
procedimientos, si existen, estdn establecidos en otras reglas. Por ejemplo, la Constitucion
de la Republica define como se crean las leyes, la misma Constitucion y las leyes definen
como se establecen los decretos del Poder Ejecutivo y las resoluciones de los ministerios,
etcétera.

Lo anterior no sucede con las instituciones informales, para las cuales no esta
determinado en ninguna parte como crearlas o modificarlas y cambian generalmente por el
ajuste evolutivo de las conductas y expectativas. Para cambiar una norma informal no hay
un procedimiento establecido, sino que se modifica porque la mayor parte de los agentes
consideran bueno hacerlo y lo hacen efectivamente (los aspectos subjetivo y objetivo de
la regla).

Es importante distinguir las normas informales de otros elementos sociales con los que
muchas veces se confunden, como las normas formales establecidas entre particulares y la
cultura o los valores.

Por una parte, muchas veces dos o mds agentes econémicos privados se ponen de
acuerdo en una serie de reglas para regular las transacciones entre ellos. Por ejemplo,
la Bolsa de Valores tiene un sistema propio de drbitros que pueden ser llamados por las
empresas para resolver sus conflictos en vez de llevarlos ante la justicia oficial.

Estos acuerdos estan basados en las reglas generales de la economia (como el Cédigo
de Comercio) o en reglas anteriormente establecidas por ellos mismos (como reglamentos
o estatutos). En estos casos los acuerdos crean reglas que son formales porque existen
procedimientos establecidos para cambiarlas, aunque no sean emitidas por el Estado.

En otros casos se ponen en la misma bolsa conceptual las normas informales y los
valores u otros componentes de la cultura de las sociedades.

Definicién de cultura: «LLas formas simbdlicas publicamente disponibles a
través de las cuales las personas experimentan y expresan los significados»
Swindler (1986).

Los valores y la cultura, aunque son muy importantes para el funcionamiento de las
instituciones (al definir parte significativa del contexto en el que operan)) carecen de uno
de los componentes definitorios de las instituciones econdmicas, el enforcemen:t externo.

Cuando se analizan cambios en ambos tipos de reglas es conveniente recordar que
existen normas informales cooperativas, que apoyan o facilitan el cumplimiento de alguna
norma formal, y competitivas, que desplazan a las normas formales. Como enfatiza Douglass
North, el cambio de normas formales generalmente requiere que cambien también las
informales que le dan soporte, por lo que muchas veces un mismo proceso de cambio
involucra ambos tipos de reglas.



B. Segun el nivel o jerarquia institucional de las reglas

Uno de los aportes importantes de la economia institucional es que las instituciones
no se deben ver como reglas aisladas e independientes, sino como una serie de elementos
interrelacionados, jerarquizados, anidados (resied es el término utilizado en inglés) unos en
otros, como las piezas de un rompecabezas o puzle. Un tipo de relacién entre reglas es la
que se da entre normas de diferente nivel o jerarquia.

Una forma de aproximarse al concepto de jerarquia entre reglas es la vision juridica.
Todo sistema juridico estda compuesto de distintos niveles de normas y la legitimidad de
cada nivel depende de lo que define una norma de nivel superior. Por ejemplo, las normas
de mayor nivel son las que se encuentran en la Constitucion de la Republica, mientras que
las leyes son normas que derivan su legitimidad de las constitucionales, pero son a su vez
las que determinan qué tipos de reglas se pueden formular en niveles inferiores, como los
decretos del Poder Ejecutivo.

Aunque es importante conocer y utilizar esta vision juridica, la economia institucional
define la jerarquia entre instituciones de una manera algo diferente, generalmente en estos
tres niveles:

1. Reglas de gobernacién de las transacciones
Son las reglas que gobiernan o regulan transacciones especificas en mercados
particulares. Las transacciones son un concepto basico en el andlisis institucional.

Una transaccion es una transferencia de derechos de propiedad sobre un bien o
servicio de un agente econémico a otro. (Montias, 1976)

En una economia con divisién social del trabajo las transacciones son necesarias para que
la economia funcione eficazmente como un todo. Las transacciones deben estar reguladas
por reglas especificas. Estas reglas pueden estar definidas tanto en forma centralizada por
una autoridad estatal como por acuerdos privados entre las partes que participan en la
transaccién (en estos casos se dice que se trata de un arreglo institucional).

Las reglas que establecen como se compran y se venden los inmuebles, por ejemplo, son
un ejemplo tipico de normas de gobernacién de transacciones.

2. Marco institucional

Estas son las reglas que definen el marco general de interacciones en la economia.
Incluyen en particular los sistemas de derechos de propiedad y las modalidades de
interaccion entre los procesos politicos y los de mercado. El marco institucional es el que
determina si las transacciones de un cierto sector productivo se dan basicamente dentro
de algin tipo de mercado (libre, regulado, monopolio, ilegal, etc.), como parte de una
burocracia (estatal o privada) o dentro de un esquema de redistribucién (donaciones). Estas
reglas son normalmente definidas en forma centralizada a través de los procesos politicos.

3. Reglas constitucionales

Estas reglas no figuran necesariamente (aunque muchas veces si sucede) en la
Constitucién politica del pais. En la economia institucional las reglas constitucionales son
las que definen cémo se pueden crear o cambiar las otras reglas. Para cambiar una regla que
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regula la gobernacién de algtn tipo de transacciones o que define algin aspecto del marco
institucional se debera utilizar alguna regla contenida en otra ley o en la Constitucion.

También existen reglas que establecen como se cambian las reglas constitucionales (se
denominan reglas metaconstitucionales). En el nivel mis alto de la jerarquia de normas
figuran las reglas de la guerra, el proceso de cambio de instituciones mediante la violencia
organizada (la Guerra de Secesién en los Estados Unidos es un claro ejemplo de un conflicto
armado que se referia basicamente al cambio de reglas constitucionales que terminaban
definiendo si se abolia o no la esclavitud).

C. Segiin la_funcion de la regla
Respecto a cudl es el papel o funcién especifico de las reglas, dos de las clasificaciones
mds utilizadas son la de Searle (1995) y la de Ostrom y Basurto (2011).

1. Searle clasifica las normas en:

a. Reglas regulatorias

Las normas regulatorias son las que plantean prohibiciones (lo que no se debe hacer) o
prescripciones (lo que hay que hacer) para acciones especificas de los agentes econémicos.
El séptimo mandamiento que Moisés dijo haber recibido de Dios, «no robards», es un
antiguo ejemplo de institucion econémica regulatoria.

b. Reglas constitutivas

Las reglas constitutivas definen un marco en el que los agentes pueden interactuar y los
roles que pueden adoptar, aunque sin la obligacion de hacerlo. Establecen un «juego», pero
no obligan a jugar. Por ejemplo, hay reglas que establecen cémo jugar a la loteria publica,
pero ninguna norma establece que sea obligatorio hacerlo.

Si una regla regulatoria tiene la forma de «en la situacién C, X no debe hacer H» o «en
la situacién C, X debe hacer J», las normas constitutivas plantean «en la situacién C, X
puede hacer H».

Establecer y hacer cumplir la regla plantea desafios diferentes si se trata de una norma
regulatoria, en cuyo caso el desafio principal es conseguir un enforcement efectivo, que si es
una constitutiva, en que el desafio es promover o estimular la adopcion de los nuevos roles
por los agentes a partir de los incentivos adecuados.

En Ostrom y Basurto (2011) se plantea la hipétesis de que en cualquier mercado
existen siete tipos de reglas, segtin el tipo de acciones o relaciones que regulan, a saber:

a. Reglas de posicion: definen los roles a cumplir por los agentes econémicos. Ejemplos:
empresario, trabajador, consumidor, regulador, juez, etcétera.

b. Reglas de limites: determinan las condiciones de ingreso y egreso al mercado por parte del
agente. Ejemplo: para ser empresario debo realizar ciertos tramites en oficinas publicas
para obtener las autorizaciones necesarias.

¢. Reglas de eleccion o autoridad: establecen qué decisiones puede tomar el agente en su rol.
Es el caso de los reglamentos internos de las empresas que definen qué puede decidir cada
nivel de la jerarquia de jefes y gerentes.

d. Reglas de alcance: son las reglas de propiedad que definen la existencia de externalidades,
de decisiones que pueden tomar los agentes que afectan a otros sin que los primeros deban
asumir los costos o puedan disfrutar de los beneficios de tomar la decisién. Ejemplo: usar



las calles de una ciudad para transportar mercancias es un derecho establecido por la
libertad de circulacién que no debe ser pagado por quien lo hace (es un bien publico que
pagamos con los impuestos departamentales).

e. Reglas de informacion: acerca del tipo y modalidad de informacién que puede o no
trasmitirse entre los agentes para la toma de decisiones y para el control de las transacciones.
Ejemplo: desde hace pocos anos esta prohibido en Uruguay vender y comprar las bases de
datos que las empresas generan sobre sus clientes.

[ Reglas de agregacion: establecen los criterios y procesos de decision colectiva que llevan a
una eleccion social. Ejemplo: las reglas que regulan el funcionamiento del mercado del pan
establecen qué cantidad y tipos de pan se producen cada dia.

8. Reglas de resultados: determinan los resultados que puede obtener cada agente a partir
de cada decisién tomada. Ejemplo: la Ley de Usura establece limites méximos para los
intereses que cobran los bancos y otros agentes financieros.

5.Bibliografia recomendada

Como la primera bibliografia a consultar para ampliar los temas de este capitulo se
recomienda:

* North (1990), cap. L
* Hindriks y Guala (2015).

6. Ejercicios

Ejercicio I.1

Para cada uno de estos casos identifique si se relaciona con una institucion econémica
0 no, y en caso de que esto ocurra, cuél es su formalidad, nivel y funcién (segiin Searle).

1. Organizaciones defensoras de los derechos de los animales intentan lograr el cierre de los
zoologicos y que se prohiba su instalacién tanto por el Estado como por privados.

2. La FIFA, organizacion que regula el fatbol profesional a nivel mundial, prohibia a sus
integrantes acudir a los tribunales de cada pais para resolver los conflictos que se dan entre
ellos.

3. Se sigue discutiendo la factibilidad de la instalacién de un puerto de aguas profundas en la
costa de Rocha.

4. Se ha aprobado la despenalizacién de la interrupcién voluntaria del embarazo hasta las 12
semanas de gestacion si se cumplen ciertos procedimientos.

5. Recientemente se ha procedido a la recoleccion de residuos domiciliarios por parte de
unidades del Ejército.

6. Se estd instrumentando la regulacién de la produccién y distribucién de marihuana para
uso recreativo.

7. Los canales de television abierta privados discuten la posibilidad de autolimitar la proyeccién
televisiva de contenidos violentos en ciertos horarios.
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8. Se ha reclamado el pago de compensaciones por nocturnidad a los anestesistas de AssE.
9. Ya se han anunciado las futuras medidas de fomento del turismo argentino y brasileno.
10. En una panaderia se atiende a los clientes por orden de llegada.

Ejercicio 1.2

Se presentan extractos del libro Cosa Nostra. Historia de la mafia siciliana, de John
Dickie, que se refieren a reglas internas de dicha organizacion.

¢A qué tipo o tipos de las reglas definidos por Ostrom y Basurto corresponde cada
regla mafiosa?

1. Los asesinatos mas significativos —de policias, de politicos o de otros mafiosos— tenian que
ser aprobados y planificados en el mas alto nivel para asegurarse de que eran compatibles
con la estrategia global de la organizacion.

2. Con el acuerdo de la mafia en su conjunto cada «familia» mafiosa ejerce un gobierno paralelo
sobre los habitantes de su territorio. La extorsion sobre toda actividad econdmica, legal o
ilegal, es para una familia mafiosa lo que los impuestos para un gobierno legitimo.

3. El famoso cédigo de silencio de la mafia conocido como la omertd.

4. Cuando un hombre de honor es iniciado en la mafia siciliana, una de las cosas que jura es
no mentir jamds a otros mafiosos.

5. Hasta que se convierte en un hombre de honor, el aspirante a mafioso es minuciosamente
vigilado, supervisado y sometido a prueba; cometer un asesinato constituye casi siempre un
requisito para ser admitido.

6. El honor se acumula a través de la obediencia; a cambio de lo que ellos denominan
«disponibilidad» cada mafioso individual puede aumentar sus reservas de honor y, con ello,
obtener acceso a mas dinero, informacién y poder.

7. Los gansteres recién iniciados juran no ganar dinero con la prostitucion, y si se acuestan con
la mujer de otro mafioso se enfrentan a la pena de muerte.

8. El honor implica que un mafioso debe anteponer los intereses de la Cosa Nostra a los de
su parentela.

9. En la mafia no puedes presentar tu renuncia. Simplemente te eliminan.

10. Los mafiosos tienen la libertad de organizar cualesquiera actividades fuera de Sicilia que
deseen, con el respaldo de la «<marca» Mafia, mundialmente conocida y absolutamente fiable
de atroz intimidacion, independientemente de la voluntad del resto de la organizacién.



CAPITULO I

Las instituciones y el desarrollo econémico

1.La importancia de la calidad institucional
para el desarrollo econémico

Ya sabemos qué son las instituciones economicas, pero ¢por qué y para qué estudiarlas?
Hay enfoques econémicos que no lo hacen. ;Para qué meternos en estos problemas?
Después de todo, la Naturaleza también nos fija reglas fisicas, quimicas y biolgicas que
limitan y condicionan la actividad econdmica, y los economistas no las estudiamos. A lo
sumo las tomamos como un dato y las convertimos en reglas indiscutibles, como la famosa
«ley de los rendimientos decrecientes».

Hay al menos dos razones para estudiar las instituciones econémicas. Una de ellas
la veremos en el capitulo 11, cuando consideremos el Cambio Institucional. Una razén
para tomar la Ley de Gravedad como un dato extra-econémico es que no cambia (hasta
ahora). Y si no cambia es razonable no preocuparnos por sus efectos, que los tiene, en la
produccién, la distribucién y el consumo. Pero, como veremos mas abajo, las reglas de la
economia si cambian, por lo que es necesario conocerlas y saber cudndo y cémo cambian
para no perderles la pista.

La otra razon para estudiar una regla es su importancia para la vida de las sociedades.
Y esta es la razon por la que existe la Economia Institucional: porque las reglas de la
economia, como las de cualquier juego, influyen en los resultados del juego.

En Rodrik y Subramanian (2003) se resumen los resultados de varias investigaciones
que destacan que la calidad de las instituciones es el factor dominante, directa e
indirectamente, del desarrollo econémico. Sin quitarle totalmente relevancia a los otros
dos factores que normalmente se analizan, la Geografia (en qué parte del mundo esta el
pals, que clima tiene, como es su territorio, qué enfermedades son endémicas, de cuanta
agua dispone, etc.) y la integracién al Comercio Internacional (a quién le podemos vender
o comprar, no necesariamente en mecanismos de integracién), encuentran que la calidad
de la instituciones es lo mas importante para explicar el nivel de produccién y de riqueza
de las economias. Aunque esta opinioén no es undnime, casi no existen autores que le quiten
toda la importancia a las instituciones.

Rodrik y Subramanian (2003) nos plantean que las instituciones tienen cinco funciones
que son importantes para el desarrollo econdmico, en sus propias palabras:

Los tltimos trabajos sobre las instituciones y el crecimiento econémico se han centrado
en la importancia de las que protegen los derechos de propiedad y garantizan el cumplimiento
de los contratos. Podriamos llamarlas creadoras de mercado puesto que, en su ausencia, los
mercados no existen o funcionan muy mal. Pero el desarrollo econémico a largo plazo exige
algo mds que impulsar la inversién y la empresa; habra que tratar de construir otros tres
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tipos de instituciones para mantener el impetu del desarrollo, lograr flexibilidad ante las
conmociones y facilitar una distribucién socialmente aceptable de la carga frente a dichas
conmociones, a saber:

*  Reguladoras de mercado; es decir, las que se ocupan de las externalidades, las economias
de escala y la informacién imperfecta; por ejemplo, las entidades reguladoras de las
telecomunicaciones, el transporte y los servicios financieros.

*  Estabilizadoras de mercado; es decir, las que aseguran una inflacién baja, minimizan la
volatilidad macroeconémica y evitan las crisis financieras; por ejemplo, los bancos centrales,
los regimenes cambiarios y las normas presupuestarias y fiscales.

*  Legitimadoras de mercado; es decir, las que proporcionan seguro y proteccion social, se ocupan
de la redistribucién y controlan el conflicto; por ejemplo, los sistemas de pensiones, los planes
de seguro de desempleo y otros fondos sociales. (p. 32)

Pero lo importante para el desarrollo econdémico es, en primer lugar, que existan esos
distintos tipos de instituciones, cosa que no sucede en algunas naciones africanas o de otros
continentes que periddicamente se enfrentan simultdneamente a guerras civiles continuas
y desastres naturales que llevan a la descomposicion de la estructura estatal e institucional
del pais. (Son los llamados «Estados fallidos».)

Que deban existir las instituciones puede parecer obvio, pero en la década de los
anos 90 del siglo xx, cuando la Unién Soviética implot6 e inicié la transicion de vuelta
al capitalismo, sus dirigentes buscaron asesoramiento entre especialistas en los Estados
Unidos. Y los asesores que eligieron, extremadamente liberales, les recomendaron desarmar
el sistema de planificacion y dejar que la gente actuara con la mayor libertad, de modo
que la «mano invisible» del mercado se encargara de construir un nuevo orden econémico
capitalista. Sin embargo, lo que sucedi6 fue que, sin contar con reglas del juego de mercado
claras y estrictas, los antiguos gerentes de las empresas estatales y las mafias se aduenaron
de enormes porciones del capital acumulado y de los negocios que se abrian. La leccién de
que no alcanza con libertad, sino que se necesitan reglas, que ahora nos parece obvia, tuvo
que ser aprendida con mucho sufrimiento e ineficiencia.

Superado ese nivel de existencia de las instituciones basicas, el nivel de desarrollo
econémico depende de la calidad institucional. ;Y cudles son las mejores? Algunas
organizaciones internacionales, acostumbradas a dar recetas para que los paises resuelvan
sus problemas, luego de reconocer la importancia de las instituciones econdmicas, también
se han puesto a dar, algunos afos atras, recetas institucionales. «Si ustedes aplican tal tipo
de sistema judicial, tales reglas en los mercados y esta forma de derechos de propiedad,
podran desarrollarse mas facilmente». El problema es que no existe ni puede existir una
receta institucional aplicable a todos los paises y momentos.

2. ;Por qué no hay buenas recetas institucionales?

Cuando se evalia o se disena una institucién econdmica es importante tener en cuenta
que la mayor parte de los autores de economia institucional consideran que no es posible
dar buenas «recetas» aplicables a cualquier situacion. O sea que no existen soluciones
institucionales abstractas y generales, como las que muchas veces se plantean, por ejemplo,
en base a la microeconomia neoclasica tradicional. A partir de esto la recomendacion
metodoldgica es que el diseno institucional debe hacerse en funcion del andlisis concreto y
especifico para cada caso analizado.



En esta linea, Oliver Williamson plantea el criterio de la remediabilidad, segin el
cual no es posible determinar soluciones institucionales tedricas optimas, sino que solo es
factible comparar una nueva institucién con las mejores opciones existentes o efectivamente
realizables.

Algunas organizaciones internacionales, como el Fm1 y el Banco Mundial, adoptaron
una vision institucional pero cometiendo el mismo error en el que caian anteriormente:
dar «recetas» generales a aplicar a cualquier pais y momento, solo que ya no son recetas de
politicas fiscales o comerciales, sino institucionales.

Se pueden plantear seis razones que explican la imposibilidad de dar recomendaciones
institucionales uniformes y generales. A continuacion se sintetiza cada una.

A. El realismo metodolégico

Los autores institucionalistas optan normalmente por el realismo metodoldgico, el
enfoque que afirma que el desarrollo de modelos y teorias utiles debe hacerse partiendo
de supuestos centrales realistas, aunque los demds puedan no serlo (Maki, 1994). Esta
posicién obliga, en cada caso estudiado, a analizar cémo es el problema concreto que se
trata para poder aplicarle aquellas teorias o modelos que se basen en supuestos coherentes
con ese caso. Aunque el enfoque institucionalista general sea relevante en la generalidad de
los casos, no es conveniente utilizar un mismo desarrollo tedrico especifico para cualquier
situacion.

Por ejemplo, ni aun los supuestos centrales del neoinstitucionalismo, como la
racionalidad limitada y el oportunismo, se dan siempre. Si en un caso concreto los agentes
disponen de capacidades computacionales mds que suficientes para llegar a soluciones
6ptimas de los problemas especificos que deben resolver, entonces no debe aplicarse un
modelo basado en la racionalidad limitada para intentar entender esa situacién. Algo
similar sucederia si se tratara el caso de una comunidad que, por razones religiosas, por
ejemplo, compartiera valores y actitudes que enfatizaran especialmente la honestidad
en sus relaciones comerciales. Lo mismo puede suceder con los restantes supuestos
que conforman la problematica de la coordinacién y el control de las transacciones:
incertidumbre, informacion imperfecta, especificidad de activos, etcétera.

Y aun cuando los supuestos centrales del neoinstitucionalismo se cumplan, habra que
definir en cada caso qué variante de los distintos desarrollos sobre contratos, organizaciones,
incentivos, etcétera, es mas aplicable.

B. La complementariedad entre instituciones

Como plantean, por ejemplo, Milgrom y Roberts (1993), las instituciones econémicas
no operan en forma aislada sino que se complementan unas con otras, constituyendo
estructuras institucionales. No es posible explicar el resultado de la operacién de un arreglo
institucional dado si no se lo relaciona con los complementarios. Y para analizar o modificar
el funcionamiento de conjuntos articulados de instituciones es necesario entender cémo se
da esa articulacion en el caso concreto que se estudia.

Por ejemplo, la recomendacién de un cierto tipo de contratos entre el Estado y sus
proveedores puede ser adecuada o no segln cudles sean los niveles de independencia,
calidad técnica y celeridad del Poder Judicial. Un poder judicial independiente, capacitado
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y veloz puede asegurar que los reclamos de los proveedores frente al Estado se resuelvan
adecuadamente en los tribunales, haciendo innecesario incluir cldusulas de salvaguarda
en los contratos o recurrir a arbitros particulares. Pero si esas condiciones no se dan, esas
clausulas pueden ser la mejor solucion.

C. Las instituciones informales

Las recomendaciones uniformes y generales normalmente obvian las diferencias entre
las instituciones informales de cada economia. Pero para entender el funcionamiento y
los resultados de una institucion econémica, como plantea Douglass North, es necesario
considerar que las instituciones formales operan apoydndose en instituciones informales.
Diferencias en la estructura institucional informal producen diferencias en el desempeno
de las instituciones formales. Y, ademds, las normas informales son cruciales, segin ese
autor, para que el cambio institucional formal tenga éxito o no.

Esto es importante para definir la estrategia del cambio institucional. Como para
cambiar una institucién informal el Estado dispone de muy pocos instrumentos, no es
posible indicar los cambios formales necesarios y esperar que las normas informales se
adapten automdtica y convenientemente.

Por ejemplo, se ha estudiado que en algunas economias existen normas informales que
facilitan las transacciones entre integrantes de las mismas etnias o religiones en base a
los modelos mentales compartidos y a las estructuras sociales informales que posibilitan
el enforcement entre los integrantes de la propia comunidad, sin la participacién del
Estado. Las mismas reglas informales dificultan las transacciones entre integrantes de
distintas etnias o religiones. Un cédigo de comercio de aplicacién general elaborado por
alguna organizacion internacional probablemente incluya normas formales innecesarias
y con costos de transaccion elevados para las transacciones dentro de las comunidades
(intraétnicas) y que probablemente sean insuficientes para reducir los costos de transaccién
de los contratos entre integrantes de diferentes comunidades (interétnicos).

D. La importancia del contexto

Tanto la teoria institucional como los andlisis empiricos realizados apuntan a que el
desempeno de las instituciones es influido por las caracteristicas de los contextos econémico,
cultural y politico de la sociedad correspondiente. Un mismo arreglo institucional tendra
resultados diferentes en distintas sociedades debido a las diferencias de contexto.

Uno de los temas estudiados con relacién a este punto es el de las condiciones
institucionales mas apropiadas para generar politicas econémicas de calidad. Pocos anos
atras el Banco Interamericano de Desarrollo promovié con relacion a esto un estudio
comparativo de los factores que explican la calidad de las politicas publicas entre varios
paises de América Latina. Al analizarse los resultados de los distintos estudios, Scartascini
et al. (2010) encontraron con que una misma institucién (un poder ejecutivo fuerte, por
ejemplo) en algunos casos era positiva para la generacion de buenas politicas y en otros
era negativa. No les fue posible realizar andlisis econométricos concluyentes porque las
relaciones entre las instituciones y las politicas no tenian formas funcionales relativamente
sencillas. Vieron que era necesario considerar una diversidad de factores de contexto
politico, econémico, cultural e histérico para entender por qué en un pais una serie de
instituciones facilitaban o no la generacién de buenas politicas.



E. La influencia de la historia

Como han planteado los autores de la corriente evolutiva y han retomado North y
otros, los resultados de una estructura institucional dependen del sendero histérico que
esa sociedad haya recorrido (pal/z depmdence). Diferentes historias pueden llevar a que
una misma institucién se comporte de forma distinta en una sociedad y en otra. Realizar
una recomendacién abstracta y general sin tomar en cuenta la historia tiene el riesgo de
proponer soluciones o bien ya ensayadas y descartadas, o bien que hubieran sido aplicables
en otro sendero de la evolucion histérica de esa economia.

Un ejemplo: la organizacién de asse. Cuando la Administracion de los Servicios de
Salud del Estado (assE) se separ6 del Ministerio de Salud Publica de Uruguay, como parte
de la reforma de la salud, y se constituyé como servicio descentralizado, un equipo de
asesores prepard recomendaciones para su futura organizacion. Se discutio la posibilidad de
aplicar en assE el modelo de organizacion y gestion de la Federacion Médica del Interior,
que mantiene un alto grado de descentralizacién de la gestion de cada mutualista médica,
pero ha puesto en comun algunas funciones (como la compra de insumos y equipos). Sin
embargo, esa recomendacion no se concreté porque no tomaba en cuenta la historia de
ambas organizaciones. No es lo mismo, como proceso de cambio institucional, pasar de una
serie de organizaciones independientes con capacidades organizacionales ya conformadas,
que van decidiendo en forma gradual compartir actividades en base a razones de eficiencia,
que intentar que una organizacion muy centralizada descentralice la mayor parte de sus
funciones entre unidades con carencias importantes y sin cultura de gestion.

F. Las tensiones del disefio

Aunque no es una razén totalmente distinta de las anteriores, el enfoque de las
tensiones en el diseno representa una sintesis de las consideraciones referidas a la necesaria
especificidad en el diseno de instituciones.

Leonardo Schvarstein (1998), un especialista en disefio organizacional, plantea
un enfoque del diseno de organizaciones que es aplicable, al menos en parte, al diseno
institucional. Segln este enfoque, disehar una organizacién o una institucién equivale
a elegir los valores de los pardmetros que las definen. (Por ejemplo, el pardmetro grado
de centralizacion.) El diseno de una institucién se puede plantear como un conjunto de
pardmetros centrales y secundarios para su desempeno. Y la decision en cada pardmetro
se puede visualizar como elegir el valor adecuado en un continuo de soluciones entre
dos extremos (centralizacién total o descentralizacion absoluta, siguiendo con el mismo
ejemplo).

La hipétesis que plantea Schvarstein es que no es posible decir que existe un nivel
optimo de cada pardmetro aplicable a cualquier caso. Esto se debe a que siempre hay
ventajas o desventajas en optar por un extremo u otro de la escala, lo que genera una
tension para el disenador, ya que el valor 6ptimo del pardmetro dependera de la situacion
y el momento concretos en los que haya que resolver el problema de diseno. Para elegir el
valor del pardmetro mas apropiado para un cierto momento sera necesario considerar los
factores vistos en los puntos anteriores (estructura institucional formal e informal, contexto,
historia, etc.). Pero aun el mejor diseno para un cierto momento puede dejar de serlo en el
futuro por cambios en el contexto o por los propios resultados de la solucion encontrada.
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Por ejemplo, tanto la centralizacién como la descentralizaciéon presentan aspectos
potencialmente positivos para la operacion de una organizacion. La centralizacion, entre
otras cosas, facilita la coherencia de las decisiones, mientras que la descentralizacion permite
mayor flexibilidad en la accién. Pero no es posible determinar un nivel de centralizacion
6ptimo, que permita la combinacion ideal de coherencia y flexibilidad para cualquier
organizacion en cualquier momento.

Y esto es porque las diferencias en el tamano de la organizacion, el tipo de actividades
que realiza, las caracteristicas del mercado en el que se mueve, la cultura organizacional,
etcétera, influyen en la mayor o menor necesidad de coherencia versus flexibilidad, asi
como en los costos internos de las distintas soluciones. Por lo tanto, solo tomando en
cuenta esas especificidades se podra definir el nivel de centralizacién mas adecuado para
una empresa dada. Pero el propio éxito de la decision puede llevar a un crecimiento y una
complejizacion de la organizacién que hagan inapropiado el diseno original y determinen
la necesidad de ajustarlo.

Lo desarrollado hasta aqui no debe llevar a la conclusion de que como no existen
recetas institucionales universalmente vélidas, entonces cualquier andlisis o recomendacion
sirven. Por el contrario, la conclusién correcta es que sigue siendo legitimo buscar la mejor
solucion institucional para una situacién concreta, pero que esta bisqueda es bastante mas
dificil que la mera aplicacion de una receta general. Y que para ello el andlisis institucional
afinado es imprescindible.

Mis que una féormula mégica a repetir, lo realmente importante para lograr una buena
calidad institucional es la capacidad de la economia y el Estado para hacer en forma rapida
y flexible los cambios necesarios para adaptarse a los problemas y oportunidades que
surgen continuamente.

3. Bibliografia recomendada

Para ampliar los temas de este capitulo se recomienda empezar por la siguiente

bibliografia:

* Rodrik y Subramanian (2003).

4. Ejercicios

| Ejercicio Il.1

Indique en esta lista qué elementos que podrian influir en el desarrollo econémico
son institucionales y cudles corresponden a los factores geograficos o de integracion
internacional.

1. La existencia en el subsuelo de varios paises del Mercosur de un gran depésito de agua
denominado el acuifero Guarani.
2. Un posible acuerdo en el Mercosur para prohibir la realizacién de mineria a cielo abierto.



. La existencia en Venezuela de los yacimientos de petréleo mas importantes descubiertos
hasta el momento.

. La participacién de Venezuela en la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo
(opEP).

. Las compras de petréleo de Uruguay a Venezuela.

. La Organizacion de la Unidad Africana, formada por los gobiernos de la region, esta
disenando politicas para eliminar los bolsones de trabajo esclavo que atn existen en algunas
regiones.

. Japén no respeta el acuerdo internacional que limita la caza de ballenas en aguas
internacionales.
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CAPiTULO Il

| as bases microecondomicas
de la problematica institucional

1.La conducta de los agentes: racionalidad
y ética en el mundo neoclasico

Los miés citados modelos neocldsicos de los mercados capitalistas casi no incluyen
instituciones econémicas. Ademds de un esquema de propiedad privada y la existencia
del Estado, pocas reglas mds se necesitan para hacer funcionar un mercado neocldsico y
llegar a la conclusion de que el dptimo social se logra si se deja a cada agente la maxima
libertad. Durante la primera mitad del siglo xx esta era una afirmacion casi indiscutida en
la corriente principal del pensamiento econémico occidental.

Tal vez esa hegemonia se debiera en parte a que el Homo economicus de los modelos
neoclasicos tradicionales es un ejemplo para todos nosotros y vive en un mundo maravilloso.
En efecto, a pesar de que el Homo economicus tiene mala prensa porque es basicamente
egoista e individualista, tiene caracteristicas mds meritorias. Para empezar, es perfectamente
racional. Esto significa que sabe perfectamente lo que quiere (tiene una funcién objetivo
en términos de utilidad, completa, clara y jerarquizada), analiza todas las consecuencias
posibles de todas sus acciones, tiene la capacidad de manejar instantdneamente y sin
costo toda la informacién necesaria, elige la opcioén que maximiza su utilidad y la ejecuta
instantdneamente y sin dudas. Y lo tnico que le interesa es la utilidad que puede extraer de
los bienes y servicios, no tiene otros objetivos, como incrementar su poder en el mercado.

Pero ademas de tener esos rasgos envidiables, el Homo economicus tiene otras virtudes
personales. Por ejemplo, es perfectamente honesto. En efecto: no miente, les revela a sus
competidores toda la informacién que le solicitan, respeta siempre las reglas del juego,
cumple siempre a la perfeccién los acuerdos comerciales, y cuando un contrato presenta
dudas o vaguedades, es perfectamente justo para acordar con el otro agente la interpretacion
mds correcta y equitativa.

Ademas de ser perfectamente honesto y racional, el Homo economicus tiene la suerte
de vivir en un mundo maravilloso: la informacién, muy amplia, que necesita para tomar
sus decisiones es de acceso libre y gratuito. Y, por otra parte, los procesos de negociacion
necesarios para llegar a acuerdos mutuamente satisfactorios no tienen ni costo ni limite de
tiempo (en realidad, son instantdneos).

No es sorprendente, entonces, que en un mundo lleno de humanos honestos y
superdotados, que solo buscan su utilidad personal en un mundo de informacién ilimitada
y negociaciones instantdneas, se llegue a resultados 6ptimos sin necesidad de muchas reglas
o normas. Por eso la mano invisible guia a personas perfectas en un mundo perfecto sin
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casi utilizar instituciones econdmicas. Por eso en un mundo neocldsico solo se necesitan
dos supuestos institucionales: un mercado puro y perfecto y un Estado cumpliendo sus
funciones mds elementales. ;Es asi la realidad? ;Importa que lo sea?

Existe un antiguo y complejo debate entre economistas y metodélogos acerca de si los
supuestos en que se basan las teorias y los modelos econémicos deben ser o no realistas,
o sea, si deben reflejar adecuadamente los rasgos de la realidad (Maki, 1994). La gran
mayoria de los autores institucionalistas son «metodolégicamente realistas»; esto significa
que creen que un modelo o teorfa, aunque por definicion son una simplificacion de la
realidad, deben mantener el realismo en sus supuestos centrales o basicos. Los supuestos
basicos son los que, segiin cémo se formulen, cambian los resultados del modelo. Estos
supuestos centrales deben reflejar lo mejor posible la realidad.

Y a diferencia del modelo neoclasico, los modelos institucionalistas aplican supuestos
realistas tanto respecto a la psicologia de los agentes como a las condiciones basicas del
contexto social. La sustitucion de los supuestos neoclasicos por otros més realistas y el
desarrollo de modelos a partir de ellos no se realizaron de una sola vez por un autor, sino
que fueron el resultado de la acumulacién de multiples resultados de investigacion de varios
autores a lo largo de varias décadas. Estas conclusiones fueron reunidas y consolidadas en
una visién tnica por Oliver Williamson, que la defini6 en una de sus primeras obras como
el enfoque de las fallas organizacionales, aunque luego se popularizé como el enfoque de los
costos de transaccion.

En las primeras décadas del siglo xx se habia impuesto en la profesion, en su llamada
corriente principal, la visién neocldsica de la economia de mercado. A partir de entonces
esa vision comienza a aplicarse a los diversos campos del trabajo del economista, y con
buenos resultados. Sin embargo, se van encontrando en distintas dreas discrepancias, o
anomalias, como se las denomina en una vision de la sociologia de la ciencia (Kuhn, 1962).
En diversos campos, como la economia de los seguros (los problemas del riesgo moral y la
seleccién adversa), la economia publica (el problema del free rider), la economia agraria (en
la que se identific6 originalmente el problema de la agencia), la economia de la empresa (las
decisiones subdptimas) y los derechos de propiedad (y las externalidades) y otros, se van
encontrando situaciones en las que la teorfa neoclasica no predice adecuadamente lo que
sucede en la realidad, como ocurre en muchas ciencias. Segin esa misma vision sociolégica
que mencionamos, las anomalias se resuelven asignando la responsabilidad a errores de
investigacion y luego a «imperfecciones» de la realidad.

Se entienden por «imperfecciones» situaciones excepcionales en las que, por razones
especiales, la realidad no se adapta a la teoria predominante. Las «imperfecciones» no se
concebian en aquel momento como fallas de los modelos, sino como desvios excepcionales
de la realidad de lo que los modelos indicaban como situacién «normal», como «fallas de
los mercados».

Cada una de estas discrepancias entre las predicciones de los modelos y la realidad
se intentd resolver con explicaciones ad /oc, especificas para cada caso y desconectadas
entre ellas. Sin embargo, la acumulacién creciente de anomalias sin resolver llevé a algunos
autores de la corriente principal a preguntarse, como afirmaban desde siempre los criticos
radicales de la economia neocldsica, si los problemas no se originarian en los presupuestos
de los modelos tedricos.

En las décadas de los anos 60 y 70 del siglo pasado, Oliver Williamson, que trabajaba
en la autoridad antimonopolio de los Estados Unidos, encuentra su propia anomalia:



ciertas conductas no competitivas de las empresas que €l no crefa que se explicaran por un
interés espurio de anular la competencia por intereses particulares, sino porque en ciertas
circunstancias esa es la solucién econémica y socialmente mds eficiente. A partir de este
descubrimiento Williamson repasa la historia de las imperfecciones de los mercados y
encuentra que en realidad no son tales, sino que son expresiones de los errores de la teoria
neocldsica para explicar una diversidad de situaciones reales.

2. La hipétesis de las fallas organizacionales:
racionalidad e informacion

A partir de esto Williamson propone como alterativa el enfoque de los costos de
transaccion que, como dijimos, recibié originalmente el nombre del enfoque de las fallas
organizacionales, porque intenta explicar como diversos errores de la teorfa explican las
supuestas fallas de los mercados. Y la falla en la teoria neocldsica es que utiliza supuestos
centrales irreales que falsean la explicacién de la realidad.

La hipotesis de las fallas organizacionales plantea que la generalidad de los problemas
de coordinacién y control de las transacciones que se dan en la operacién de los diversos
mercados libres se debe a /a conjuncion de algunas conductas de los agentes con algunas
sttuaciones del contexto, y que tanto esas conductas como esas situaciones son perfectamente
normales y frecuentes, aunque la teoria neoclasica no las reconociera.

Para comprender mejor el sentido y el alcance de la hipdtesis de las fallas organizacionales
(aFO) debemos recordar algunos elementos basicos de la I6gica de los mercados neoclasicos.
En estos mercados, como en todos (segin nos recuerda Williamson), la unidad bdsica del
analisis son las transacciones. Las transacciones son, como se vio mds arriba, transferencias
de derechos de propiedad sobre los bienes o servicios que se producen entre un agente y
otro. Las transacciones son importantes porque las economias modernas se caracterizan
por la divisién social del trabajo, o sea que diferentes tipos de agentes realizan distintas
actividades productivas y de consumo, sin que nadie produzca todo lo que necesita (como
sucederia en una economia basada, por ejemplo, en unidades campesinas autosuficientes).

Desde los tiempos de Adam Smith es aceptado que la divisién social del trabajo es una
condicion necesaria para que exista especializacién de los distintos agentes en las diversas
actividades, y la especializacion es el camino para lograr aumentar la productividad y
obtener mejoras en la «riqueza de la nacién» (el desarrollo econémico). Pero la divisién del
trabajo genera potencialmente dos tipos de problemas: los de coordinacién y los de control.

Por una parte, para que una economia con divisiéon del trabajo sea minimamente
eficiente es necesario que los agentes que realizan distintas actividades productivas cuenten
con informacion suficiente acerca de las acciones e intenciones de los demds para que
las decisiones de todos sean minimamente consistentes o coherentes. Por ejemplo, al
separarse en unidades econémicas distintas los productores de trigo, los fabricantes de
harina, los elaboradores de pan y los consumidores de este producto, es necesario que cada
integrante de cada etapa cuente con informacion adecuada acerca de las necesidades de los
consumidores y de las posibilidades productivas y planes de quienes estdn antes y después
en la cadena. De lo contrario, si la informacion es insuficiente o equivocada, se puede llegar
a producir mds trigo (o harina o pan) del necesario, o mucho menos. En el primer caso se
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darfan desperdicios productivos y en el segundo déficits, que en cualquier caso podrian
anular facilmente las mejoras derivadas de los aumentos de la productividad en cada paso.
Para alcanzar un nivel minimo de informacion es necesario que exista algin mecanismo o
proceso social que la asegure. Este proceso es el que se denomina coordinacién.

¢Coémo se aseguran niveles minimos de coordinacién en los mercados neocldsicos?
Fundamentalmente a través de supuestos que facilitan la coordinacion. En especial, se
supone generalmente que la informacion es perfecta. Esto significa que todos los agentes
disponen, en todo momento y en forma gratuita, de toda la informacion, en cantidad
y calidad, que requieren para tomar sus decisiones como agentes maximizadores. Pero
como procesar y analizar estos volumenes de informacién puede ser dificultoso, se plantea
como supuesto central la racionalidad perfecta. Esto significa no solo que los agentes
son completamente maximizadores (buscan cumplir de manera éptima sus objetivos), sino
que tienen las capacidades mentales de andlisis y calculo que les permiten llegar en plazos
cortos a las decisiones 6ptimas.

Para hacer posibles esos calculos, ademas, se elimina la incertidumbre dura, o sea, la
posibilidad de que en el futuro se den situaciones totalmente imprevistas o nuevas. En vez
de ello si se permite la existencia del riesgo, de situaciones futuras previsibles y cada una
de ellas con una conocida probabilidad de ocurrencia.

Cuando se retinen todos estos supuestos no es de extranar que los mercados neoclasicos
optimicen. Si contamos con agentes que saben qué es lo que quieren, que disponen de
toda la informacién necesaria y de toda la capacidad de analisis necesaria para saber cémo
lograrlo, en un mundo sin imprevistos, lo raro seria que tomaran decisiones erréneas o
descoordinadas. El problema de la coordinacion queda asi resuelto antes de plantearse
como tal.

Por otra parte, tenemos el problema del control. Este problema se da cuando los
agentes, luego de llegar a decisiones pretendidamente coherentes y maximizadoras, deben
realizar las transacciones a las que se han comprometido. (Por ejemplo, un molino se
compromete a entregar a una panaderia una cierta cantidad de harina de una calidad dada
en una fecha determinada.) Si estas promesas no se cumplen las transacciones fallan y se
generan, nuevamente, desperdicios y/o déficits. Es necesario un proceso social de control
que promueva el cumplimiento de las promesas realizadas.

¢Coémo resuelve esto la teoria neoclasica? También con un supuesto. Es un supuesto
tan importante para el funcionamiento eficiente de los mercados como el de racionalidad
perfecta, pero generalmente estd implicito, no se lo menciona en los modelos. Es el ya
comentado supuesto de honestidad absoluta. En los modelos neoclasicos los agentes no
mienten, no entregan informacion falsa o distorsionada, no hacen falsas promesas, no dan
excusas mentirosas, no incumplen sus contratos. De esta manera el problema del control
desaparece antes de plantearse. Y de nuevo, lo raro seria que en un mundo poblado de
agentes perfectamente honestos y totalmente racionales y omnisapientes no se llegara al
6ptimo social.

Volvamos ahora a la hipdtesis de las fallas organizacionales. Oliver Williamson parte
de considerar que los supuestos en los que se basan los modelos de los mercados deben
ser realistas, o sea que deben reflejar adecuadamente el mundo real. Para ello propone una
serie de supuestos alternativos.

Las limitaciones a la racionalidad humana se basan en las caracteristicas neurolégicas
y psicolégicas del ser humano. Pero dependen también de los instrumentos de que el



ser humano dispone para tomar sus decisiones, lo que incluye tanto los instrumentos
informaticos como los modelos tedricos que nos informan de cémo funciona el mundo. De
todas formas, aunque la capacidad humana de toma de decisiones aumente con el tiempo
al mejorar los instrumentos en los que se apoya, en cada momento esas capacidades siguen
teniendo un limite.

El supuesto de racionalidad limitada, que nos plantea que el ser humano quiere ser
racional pero no siempre tiene las capacidades para serlo, fue originalmente planteado por
Herbert Simon (1947) al analizar las decisiones administrativas. A partir de la propuesta
de Williamson es el supuesto estdndar de los modelos institucionales.

Sin embargo, existen otros supuestos de racionalidad alternativos que tienen resultados
similares. Son el supuesto de la racionalidad selectiva y el de las decisiones emocionales.
En estos casos, a diferencia de lo que ocurre en el supuesto de la racionalidad limitada,
los agentes no desean ser racionales. Esto marca una diferencia mucho mayor con la
tradicion neocldsica que con la racionalidad limitada, y probablemente por ello no han
sido integrados al pensamiento institucionalista mayoritario.

La racionalidad selectiva fue propuesta por Harvey Leibenstein (1976), quien afirmé
que los individuos normalmente no desean hacer el esfuerzo de ser racionales y que los
altos niveles de racionalidad que se encuentran en algunos ambitos sociales (como en la
economia) se deben més a una presion del medio (a través de la competencia o de los
incentivos organizacionales, por ejernplo) que a una tendencia intrinseca de la psicologia
humana. Segtn este planteo, los individuos eligen, seleccionan el nivel de racionalidad en el
que se sienten comodos y no se mueven de alli a menos que se den situaciones traumaticas.

El supuesto de toma de decisiones emocional se ha desarrollado, por ejemplo, para
intentar comprender las conductas de los mercados bursatiles. Se afirma que una parte
importante de las decisiones de consumo y también de inversién se toman en base a
reacciones emocionales, sin aplicacion de calculo racional.

Williamson, siguiendo a Simon, afirma que la racionalidad limitada, segin la cual los
agentes intentan ser racionales pero no siempre pueden hacerlo, es més realista que el supuesto
de racionalidad perfecta, especialmente cuando se trata de problemas complejos, con alta
carga de incertidumbre o con escasa informacion. Es entonces que Williamson hace uno de
sus principales aportes: los problemas que encuentran los agentes para coordinar y controlar
sus decisiones y transacciones se dan cuando se da una cierta combinacién de un supuesto de
conducta con un supuesto de contexto. En el caso que estabamos tratando, la sola existencia de
la racionalidad limitada no genera problemas en las transacciones, sino que estos se producen
cuando esa capacidad limitada resulta insuficiente al enfrentarse con problemas especialmente
complejos, inciertos o sobre los que se dispone de escasa informacion.

No necesariamente una racionalidad limitada (o selectiva o emocional) genera errores.
Cuando el problema a resolver y su contexto son simples (dependen de pocas variables
con pocas relaciones entre ellas), cuando no existe incertidumbre acerca del futuro (no hay
imprevistos, son conocidas todas las situaciones posibles y la probabilidad de ocurrencia de
cada una), las capacidades de racionalidad, en el nivel de racionalidad elegido por el agente,
pueden ser suficientes para resolver el problema y tomar una decision maximizadora.

Y esta es la hipdtesis de las fallas organizacionales: los problemas en la coordinacion
entre las decisiones de los agentes nacen de la combinacion de algunas caracteristicas de la
conducta de los agentes con algunas situaciones especificas del contexto. Lo mismo dice la
HFO de los problemas del control de las transacciones.
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3. El oportunismo y el control de las transacciones

Otros tipos de supuestos de conducta que se pueden hacer mds realistas se refieren
a la honestidad de los agentes. Si bien Williamson reconoce que la mayor parte de los
agentes economicos son honestos, la existencia de una minoria dispuesta a mentir y a
estafar dificulta la realizacién de todas las transacciones de la economia, ya que por su
propia logica los oportunistas (nombre que da a quienes distorsionan informacién para
obtener un beneficio indebido) no confiesan que lo son. Si se acepta el supuesto més realista
de que una porcién de los agentes es oportunista, esto dificultara la realizacién de todas
las transacciones. Pero, de nuevo, esto ocurrird solo si el oportunismo se combina con un
supuesto de contexto mas realista.

En efecto, si aceptamos el supuesto neoclasico de informacién perfecta, cualquiera
puede saber quién es oportunista y abstenerse de contratar con €l o evitar caer en sus
trampas. Pero la informacién no es realmente perfecta, producir y obtener informacion
requiere esfuerzo, recursos y tiempo. Hay datos que son, por lo tanto, costosos para los
agentes, quienes no siempre los pueden pagar. Y en otros casos la informacién puede ser
privada, o sea que no hay monto de recursos que obligue a su poseedor a revelarla. Cuando
existe informacion imperfecta, ya sea por ser costosa o por ser privada, no podemos estar
seguros de que una posible contraparte es honesta, lo que nos llevard a no realizar la
transaccion o a invertir recursos adicionales para protegernos de posibles estafas.

En la figura II1.1 aparece una representacion de como supuestos realistas acerca de la
conducta de los agentes (ala izquierda) cuando se combinan con supuestos realistas del
medioambiente (la columna de la derecha) tienden a producir problemas de coordinacién
y control en las transacciones.

Cuando se dan situaciones de fallas organizacionales los problemas de coordinacién y
control crecen, las actividades econémicas se reducen, los costos de realizarlas aumentan y
la eficiencia de la economia en general se reduce.

Una forma sintética de plantear esta vision fue planteada también por Herbert Simon,
quien expuso que las acciones necesarias para llegar a un acuerdo en una transaccion y
vigilar que se cumpla no son instantaneas ni gratuitas, sino que los costos de transaccion
son positivos. Es necesario invertir en costos de produccién pero también en costos de
transaccién para que la economia funcione con niveles minimos de eficacia y eficiencia.
Actualmente, estos aportes y sintesis no son exclusivos de la economia institucional, sino
que son aplicados en muchos modelos microeconémicos que intentan reflejar en forma
realista la operacion de los mercados.



Figura III.1. La problematica de la coordinacién y el control
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En la figura I11.1 se intenta sintetizar cémo los principales problemas de la coordinacién
y el control de las transacciones surgen de algin tipo especial de combinacién entre
caracteristicas de la conducta de los agentes y condiciones del contexto econémico.

A veces hay que tener precaucion, especialmente con los andlisis de los problemas de
control, porque existe la tendencia en algunos autores a ver todos los problemas a través del
lente de una sola problematica. Por ejemplo, para algunos todos los problemas se reducen
al riesgo moral, mientras que para otros todos son derivados de los contratos incompletos
o del problema de la agencia. Es claro que la combinacién de algin tipo de oportunismo
con alguna condicién del contexto, en especial de la informacion, esta presente en todos
esos casos, pero no se distinguen las a veces sutiles pero importantes diferencias entre ellos.
Importantes porque si se diagnostica mal, como cualquier enfermedad, la cura no sera la
correcta.

A continuacion veremos como se generan y se diferencian los principales problemas de
coordinacion y control.

Errores

La combinacion de la racionalidad limitada o selectiva con informacion demasiado vasta
para poder analizarla o con situaciones de alta complejidad o incertidumbre probablemente
produzca soluciones erréneas a los problemas que deben resolver los agentes econémicos,
los que a su vez tendrdn efectos de escasez o desperdicio de bienes y servicios.
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Suboptimizacion

Este fenomeno, conocido en la literatura en inglés como satisfacing, se da cuando la
combinacion de racionalidad limitada con supuestos de contexto de alta complejidad, alta
incertidumbre o informacién demasiado vasta lleva a los agentes a renunciar a optimizar y
usar una regla distinta, la de encontrar un nivel de ingresos, o de la variable que sea, que
satisfaga objetivos minimos o bdsicos. La consecuencia es que se toman decisiones que
pueden tener errores e inconsistencias que bajan los niveles de coordinacién.

Riesgo moral

Se da cuando se hace un compromiso de realizar una transaccién en el futuro y luego
se miente para obtener una ventaja indebida (oportunismo poscontractual que no se puede
detectar por la informacién imperfecta). Es un caso que se detect6 en la industria de los
seguros; yo puedo tomar un seguro de salud comprometiéndome a cuidar razonablemente
mis condiciones de vida y luego dedicarme a hdbitos insanos porque de todas maneras ya
estoy asegurado. Si muchos asegurados hacen esto aumentan las primas pagadas, aumentan
los costos de las aseguradoras y por consiguiente se incrementa el precio de los seguros y
puede haber una parte de los potenciales clientes que no puedan ya contratarlo.

Seleccion adversa

Es un problema que también se detectd en el sector de los seguros, pero se diferencia
del riesgo moral en que en estos casos el oportunismo es precontractual: el asegurado
miente cuando esta contratando el seguro, por ejemplo, no declarando una enfermedad
que no es detectada por los controles de la compania aseguradora. También en este caso el
precio del mercado se eleva y si se eleva demasiado el mercado puede llegar a desaparecer.

Problema de la agencia

En los problemas de control entre un principal que asigna una tarea a un agente
también hay una mezcla de problemas de informacién y de oportunismo, pero tiene el
componente adicional del azar. Se da cuando, por ejemplo, el propietario de una parcela
de tierra la arrienda a cambio de una parte de la produccién, pero la produccion es muy
escasa y el agricultor lo explica por un supuesto mal clima; en este caso el propietario no
tiene elementos para diferenciar los efectos del azar del nivel de esfuerzo que efectivamente
aplico el agricultor.

Contratos incompletos

Esta situacién, que también es consecuencia de oportunismo e informacién incompleta
y asimétrica, se da cuando las transacciones son muy complejas, se prolongan en el tiempo
y enfrentan altos niveles de incertidumbre. Para enfrentar estos riesgos los agentes intentan
redactar contratos completos, o sea, contratos que tomen en cuenta todas las eventualidades
que puedan darse en el futuro y dar una solucién a cada una. Pero generalmente es muy
dificil que un contrato pueda ser completo (a veces por el costo que implica llegar a
analizar todas las alternativas), por lo que cuando sucede un acontecimiento imprevisto las



partes deben renegociar qué hacer en ese caso. Este problema puede incrementar los costos
de confeccionar los contratos y hasta a llevar a algunos agentes a no realizar ese tipo de
transacciones, lo que reduce el nivel de produccién e ingresos de la economia.

Free rider

Este problema se da cuando existe un bien publico, o sea, un bien o servicio que una
vez producido no es posible restringir a algunos consumidores o inversores y no a otros.
Entonces es frecuente que agentes que no aportan al costo del bien igualmente lo utilicen.
Es un caso tipico de los evasores de impuestos. Si esto se da en forma grave es posible
que el Estado no pueda dar los servicios publicos a nadie debido a la imposibilidad de
financiarlos.

Efecto encierro

El componente especifico del efecto encierro es la especificidad de los activos. Un
activo es especifico cuando solo es util para un uso o una gama muy restringida de usos.
Cuando un agente compra a otro un bien que es muy especifico para un solo uso (un
edificio ubicado en un cierto sitio, una maquina que puede ser utilizada por una sola
empresa en el pais, la capacitacion de un empleado en una especialidad que solo puede
aplicar con un cierto patrén) puede darse que luego el contratante cambie las condiciones
del contrato, aprovechando que el vendedor del bien o servicio quedé «encerrado» en la
transaccion, ya que no tiene la oportunidad de ofrecer el bien o servicio a otro comprador.
Para evitar esto la contraparte busca salvaguardas, que incrementan los costos o, de nuevo,
puede decidir que es mejor no arriesgarse a realizar una inversion tan especifica.

Posicion dominante

La posiciéon dominante se da cuando una de las partes de la transaccion tiene el poder
suficiente como para cambiar las condiciones de la transaccién sin que la otra parte pueda
contrarrestarlo, pero oculta a su contraparte esas intenciones.

Como vemos, en todos estos casos se da alguna combinacién de oportunismo pre- o
poscontractual con alguna modalidad de informacidn asimétrica por costosa o imperfecta,
y todos ellos pueden tener como consecuencia el incremento del costo de las transacciones
para contrarrestar ese oportunismo, y por ello algunas transacciones o todo el mercado
pueden colapsar; pero cada una de las situaciones tiene componentes especificos que hacen
necesario un tratamiento diferente para resolverlos.

Pero, finalmente, ;qué tiene que ver todo esto con las instituciones econémicas? Las
instituciones, las reglas y normas son las soluciones que cred el ser humano para ordenar la
problematica de la coordinacién y del control. Las reglas pueden facilitar la informacion
y la toma de decisiones, asi como limitar las conductas oportunistas o bajar los costos de
transaccion.

i Comision Sectorial de Ensefianza




N
! Universidad de la Republica

4. Bibliografia recomendada

Se recomienda como bibliografia minima para profundizar la mayoria los temas tratados
en este capitulo:

* Williamson (1985), caps. 1 y 2.

5. Ejercicios

| Ejercicio Ill.1

El ejército de la Antigua Roma, como todas las infanterias, se enfrentaba con el problema
de los legionarios (soldados) que en medio de la batalla se acobardaban y huian, pero sin
desertar, ya que luego volvian a incorporarse a sus unidades. Cuando la proporcion de
soldados «cobardes» era alta la batalla se perdia. LLos centuriones (oficiales) no eran capaces
de distinguir, en medio de la lucha, quiénes eran los que huian. La solucion utilizada era
«diezmar las tropas» después de una batalla perdida, lo que consistia en elegir al azar 1 de
cada 10 soldados en cada unidad, quienes luego eran matados a golpes por sus companeros.

Utilizando los desarrollos tedricos vistos acerca de la problematica del control:

1. Indique qué tipo de problema de control de los vistos es el mas ttil para analizar este caso
y por qué.

2. Evalte si diezmar las tropas puede ser o no una solucién efectiva al problema.



CAPITULO IV

| a macroeconomia institucional

La mayor parte de las teorias institucionales son de tipo microeconémico, o sea
que analizan las transacciones particulares y no el funcionamiento de toda la estructura
institucional de la economia. LLa mayoria de las teorias institucionales se concentran en el
nivel micro, en cémo se toman las decisiones en pequenos ambitos de la economia. Aun
los aportes de Douglass North, cuya pregunta inicial es la misma que la de Adam Smith
(¢por qué algunas economias se desarrollan y otras no?), dan una respuesta micro. En una
muy apretada sintesis: el cambio y el desarrollo de las instituciones son el resultado de la
acumulacion de multiples intentos de organizaciones poseedoras de nuevos conocimientos
productivos que logran presionar al Estado para cambiar las reglas de forma de que les sea
rentable explotar esos conocimientos.

Revisando la literatura econdmica, sin embargo, se pueden encontrar tres enfoques,
bastante diferentes entre ellos, que ven a las instituciones como un todo con un enfoque
macroeconémico. A continuacion nos referiremos sintéticamente a cada una de ellas.

1. Las instituciones como reglas de eleccion colectiva

Actuar en la economia casi siempre equivale a tomar decisiones. Ya sea que se tome
la tan utilizada definicién de Robbins («a economia es la distribucién de recursos escasos
entre fines alternativos») o alguna alternativa («la economia trata de cémo la sociedad
produce, distribuye y utiliza los bienes y servicios»), siempre estd bastante explicito que
el agente econémico debe tomar decisiones. Desde si comprar hoy pan o galletas para el
desayuno hasta si poner en marcha o no el multimillonario proyecto del buque regasificador
en Uruguay, siempre nos enfrentamos a decisiones. Y aunque quienes realmente toman las
decisiones son los individuos, las personas tomadas de a una, muchas de las decisiones que
se toman en las organizaciones y en la sociedad son tan complejas y controvertidas que
deben participar en ellas muchas personas, cada una con sus opiniones y preferencias.

Un grupo de autores, entre los que se destaca Keneth Arrow, intentaron, especialmente
durante las décadas de los 50 a 70 del siglo pasado, analizar las caracteristicas 16gicas
de las decisiones que se toman entre muchas personas. El concepto central de la teorfa
es la eleccién colectiva (Sen, 1981). Una eleccién colectiva es el proceso mediante el
cual participan muchos individuos para llegar a una decision final. Existen muchas formas
de elecciones colectivas: consenso (todos deben estar de acuerdo en la misma opcién);
votaciones por mayoria para elegir un presidente; elecciones empresariales en que cada
sector toma las decisiones especializadas (produccién, marketing, personal, etc.) en base a
las decisiones estratégicas de la direccion y las condiciones que establece finanzas; las reglas
del mercado, que dan «votos» en funcién del poder de compra de cada uno, o las reglas de
cualquier deporte que aplica sus normas para definir quién gana.
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¢Qué determina las reglas que se usan para cada eleccion colectiva en la economia?
Salvo que se trate de la regla del més fuerte (nos pegamos hasta que queda uno en pie), la
eleccion colectiva esta condicionada por las reglas de eleccién colectiva que la sociedad
ha elegido y que reciben el nombre de reglas constitucionales: son las normas que definen
como se deben tomar otras reglas de menor nivel. Se denominan constitucionales porque
constituyen las reglas basicas de la eleccion colectiva, aunque no todas figuran en las
constituciones politicas de los paises. Esto funciona para la economia, pero también para
las decisiones politicas (c6mo se elige al presidente, como se hacen las leyes, etc.) y en otras
dreas de la vida social (como en las religiones organizadas, por ejemplo).

La teoria de la eleccion colectiva analiza las condiciones logicas que deben tener las
distintas opciones para obtener diferentes resultados. Por ejemplo, se exige a las reglas que
cumplan criterios éticos, como el principio de no dictadura (no debe de haber un sujeto de
quien dependan todas las decisiones), y condiciones que faciliten la l6gica de las decisiones,
como la regla de transitividad (si la sociedad decide que A es mejor que B y que B es mejor
que C, entonces A debe ser al menos una opcién tan buena como C).

Una parte de las instituciones econémicas son las que definen las reglas de eleccion
colectiva (Rec). Las instituciones establecen quiénes son los que pueden participar en el
proceso de decision, en qué momento, con qué nivel de influencia, los procedimientos que
dan peso y valor a cada opinion y cémo se distribuyen los resultados segtn las resoluciones
que se tomen. Y es claro que distintas reglas de eleccion llevan a diferentes resultados.

Por supuesto que las REC que operan en la economia son mucho més complejas que la
de la mayoria en una votacién. Para acercarnos a ellas podemos clasificarlas en tres grandes
grupos o familias de REc: las mercantiles, las politicas y las de reciprocidad.

Las REC mercantiles son aquellas en que se «vota» a través del poder de compra. Las
transacciones principales son los intercambios (te doy algo con un cierto valor para que me
des otra cosa con un valor equivalente). Es la REc predominante en el capitalismo, aunque
también ha habido experiencias de sistemas de mercado socialistas (como en Hungria y en
la antigua Yugoeslavia). Es claro que existen muchos tipos de mercados (regulados o no
regulados por el Estado, monopdlicos o competitivos, privados o piblicos, ete.), y por eso
decimos de que se trata de una «familia» de REc similares pero no idénticas.

Otra familia de REc son las de zipo politico. Son las que basan las decisiones en las reglas
del proceso politico, en las mismas reglas que llevan al control del Estado y del poder
politico. En todas las economias existen sectores, mas o menos grandes, que operan bajo
reglas politicas, y fueron las predominantes en los distintos tipos de socialismo centralmente
planificado que se ensayaron en el siglo xx. La principal forma de transaccion es la de las
transferencias obligatorias (impuestos o subsidios).

Las fronteras entre las REc politicas y las de mercados son a veces complejas, como es
el caso de las empresas publicas o de los sectores regulados, que tienen el especialmente
dificil desafio de jugar al mismo tiempo dos «juegos»: el del mercado y el de la politica.

Finalmente, en todas las economias existe un tercer tipo de REC, aunque no han
sido predominantes en ninguna economia moderna. (Tal vez lo hayan sido en las mds
primitivas). Son las reglas de reciprocidad. Las principales transferencias en esta REC son
las transferencias voluntarias (como los intercambios mercantiles) pero sin contrapartida
(como las transferencias estatales). La logica de esta REC es la de ayudar a otros porque en
algiin momento tal vez necesitemos la ayuda de esos otros. Décadas atrds existia en el sector
rural uruguayo, especialmente entre las empresas familiares, el sistema «de comandas»:



cuando llegaba la época de la cosecha o de la yerra (la matanza del ganado), tareas que
requerian mds fuerza de trabajo que aquella de la que disponia cada familia por separado,
todas las familias de una zona iban a pasar el dia al predio de una de ellas para ayudarla a
completar las tareas, lo que terminaba con un banquete o una fiesta. Y al otro dia se hacia
lo mismo en otra explotacion.

Un ejemplo actual y bastante complejo de aplicacion de la reciprocidad se da en el
sector de la provision médica de sangre humana y de sus derivados.

La Comisién Honoraria Nacional deberd «asegurar la donacién voluntaria de sangre» y
«procurara que la obtencion y entrega de sangre se realice en forma gratuita, impidiendo toda
actividad comercializada para el logro de ese fin». (Extractos del art. 5 de la Ley 12.072 de
1953)

En Uruguay, como en la mayoria de los paises, es ilegal la compraventa de sangre humana
(se prohibe el mercado) y el Estado no obliga a donar (se excluyen los mecanismos politico-
estatales). Lo que existe es un sistema basado en la reciprocidad: cuando alguien necesita
una transfusion se le pide a alglin pariente que done sangre para compensar el aporte. Si
esa donacién no se realiza no existen un precio a pagar o un castigo a cumplir. También
se estimula que existan un conjunto de donantes que donen sangre regularmente por
convencimiento ético, aunque ninglin pariente o amigo esté necesitando una transfusion.
Aunque este sistema ha recibido un toque de incentivo al concederse licencia del trabajo
por el dia en el que se dona (Ley 16.168), la REC bésica sigue siendo la de reciprocidad.

Las campanas publicas de recoleccién de fondos para organizaciones sin fines de lucro
también son un ejemplo moderno de estas REc. Y algunos modelos de negocios de internet,
como Wikipedia, se podrian interpretar que siguen un esquema de reciprocidad. En
‘Wikipedia los usuarios donan informacion para un acervo comin para el uso de cualquier
internauta, y un grupo de ellos, también voluntaria y gratuitamente, se dedica a revisar la
informacién ingresada.

Se podria plantear una cuarta familia de REc, pero en realidad no es auténoma de las ya
vistas. Son las reglas de las organizaciones burocréticas. Aunque generalmente se asocia a
la burocracia con el Estado, el tamano y complejidad de las grandes empresas privadas e
incluso de las organizaciones sin fines de lucro hacen necesario que existan organizaciones
y burocracia en el mercado, en la politica y en la reciprocidad.

2. Las fronteras de produccion técnica e institucional

Otra forma de visualizar la importancia de las instituciones a nivel macro o sistémico es
el concepto de la curva institucional de produccion méxima. Como es sabido, una forma de
representar la capacidad de produccién en una economia en un momento dado es calcular
el maximo de produccién que se podria alcanzar utilizando totalmente sus recursos y sus
mejores tecnologias. Si se supone que existen dos tipos de productos, como los de consumo
y los de inversion, por ejemplo, este concepto se puede representar con una curva convexa
que se inicia en el maximo de produccién de bienes de consumo, con ninguna produccion
de bienes de inversién, y luego se van sustituyendo los recursos destinados al consumo por
los necesarios para producir bienes de inversion hasta que toda la produccion solo sea de

i Comision Sectorial de Ensefianza




N
! Universidad de la Republica

bienes de inversién. Lo que se construye es la curva o frontera de produccion mdxima de
esa sociedad. Representamos graficamente esto en la figura IV.1.

Un concepto similar se puede construir aplicando las categorfas institucionales. Las
imperfecciones en la coordinacion y el control derivados de supuestos realistas de conducta
y de contexto permiten niveles de produccion menores a los técnicamente posibles. Los
costos de transaccion y las transacciones fallidas hacen que con los mismos recursos y
tecnologias no se pueda llegar al mdximo técnico de produccion, y para cada combinacion
de recursos el maximo de produccién que se puede alcanzar es menor. Esta nueva frontera,
ubicada por debajo de la frontera técnica, es la frontera institucional. La distancia entre
ambas fronteras muestra el grado de eficiencia institucional de la economia en su conjunto.

Figura IV.1. Las fronteras de produccion

A
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consumo
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3.La teoria de la regulacion francesa

La zeoria de la regulacion francesa es una teoria de origen marxista que plantea que
las economias funcionan en base a lo que llaman un modelo de desarrollo, que es el que
define como se invierte, como se distribuyen sus ingresos, cuanto se consume y se exporta,
etcétera. Bl modelo de desarrollo se basa en un régimen de acumulacion que tiene como
componente bésico lo que llaman el modo de regulacion, que incluye una vision general de
las principales reglas de eleccién econdémica.

Los regulacionistas distinguen cinco_formas institucionales en el modo de regulacion:
las referidas a las relaciones laborales, las relacionadas con la moneda y el crédito, las que
regulan las relaciones econdmicas internacionales, las normas del funcionamiento de los
mercados y la relacién entre el Estado y la economia.



Las teoria de la regulacién francesa tiene desarrollos muy importantes y enfoques
diferentes, pero todos parten de una misma afirmacion: el funcionamiento de las economias
se basa en un conjunto de reglas que no son una simple acumulacién azarosa de normas
aisladas, sino que conforman un sistema de regulaciéon que debe tener coherencia interna
y en el que el cambio de una norma implica la necesidad de cambiar muchas otras con las
que esa estd relacionada.

Esto se vuelve muy importante porque esta teoria concibe que el capitalismo en
particular y los modos de produccion en general avanzan en su historia a través de una serie
de crisis de diversa magnitud, separadas por periodos de desarrollo o crecimiento bajo
las reglas vigentes. Cuando el régimen de acumulacion o el modelo de desarrollo llegan
al maximo que pueden dar y caen bajo el efecto de sus propias contradicciones internas,
para sustituirlos por otros es necesario, entre otras cosas, desarrollar un nuevo modo de
regulacion, nuevas formas institucionales coherentes entre si y que permitan funcionar al
nuevo régimen de acumulacién.

4. Bibliografia recomendada

Para ampliar los conocimientos respecto a los temas tratados en este capitulo se
recomienda consultar los siguientes materiales:

* Sen (1982), cap. 1.
* Boyer y Saillard (1996), caps. 1 y 2.

5. Ejercicios

Ejercicio IV.1

A continuacion se mencionan situaciones u opiniones reales sobre distintas actividades
econémicas. Indique cudles de ellas implican un cambio de familia o dentro de una familia
de reglas de eleccion colectiva y cudl serfa ese cambio.

1. Anos atrds, una reforma constitucional por voto popular devolvié a osE el monopolio en la
provisién de agua potable.

2. Poco tiempo atrés, un diputado criticé las campanas de recaudacion de fondos de la Teleton;
entre otras cosas, planteaba que el Estado es quien debe proporcionar los servicios que
brinda esa fundacién.

3. En varias paredes de Montevideo se puede ver el grafiti «ILa salud no es mercancia».

4. El gobierno esta implantando un Sistema Nacional Integrado de Cuidados que incorporara
nuevos servicios brindados por el Estado, por empresas privadas ya existentes y por los
propios familiares de los beneficiarios.

5. Una empresa extranjera, titular de los derechos para una explotacion minera de yacimientos

de hierro, los cede a una empresa nacional.
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CAPITULO V

Los costos de transaccion y su medicion

1. Los costos de transaccion y el teorema de Coase

En los modelos neocldsicos no existen los costos de transaccion (ccrr), solo se consideran
los costos de produccion. Como vimos méds arriba, operan los supuestos de informacion
ilimitada y gratuita utilizada por agentes con capacidad infinita de procesarla y de llegar
a una decision optima, la cual puede transformarse en una transaccién facilmente, ya que
todos los agentes son honestos y tienen todo el tiempo necesario para negociar un acuerdo
mutuamente beneficioso. Estos supuestos no solo garantizan que las soluciones de mercado
sean Optimas, sino que determinan que no existan costos para realizar las transacciones. Ni
la informacion, ni la capacidad de célculo, ni la negociacion, ni el control del cumplimiento
de los contratos tienen costo alguno.

Pero, también vimos, estos son supuestos irreales, ya que la informacién es limitada,
costosa y asimétrica, la capacidad de racionalidad es limitada y/o selectiva y no todos
somos honestos. Por lo tanto, para realizar una transaccion, para transferir los derechos de
propiedad sobre un bien o servicio, es necesario pagar una serie de costos, a saber:

1. Los costos de busqueda: los que hay que afrontar para reunir informacién primaria o
adquirir la informacion secundaria necesaria para analizar el problema y tomar la decision.
En especial, se trata de encontrar una posible contraparte que esté interesada en la misma
transaccion, incluyendo la informacién sobre sus antecedentes comerciales. Cuando se
utilizan datos producidos por el Estado u otras organizaciones y ofrecidos gratuitamente,
de todos modos para esas organizaciones y la sociedad en general tienen un costo que
alguien paga (a través de los impuestos, por ejemplo).

2. Los costos de andlisis: las actividades de procesar y analizar la informacion obtenida para
llegar a indicadores utiles para tomar la decision.

3. Los costos burocraticos: el tiempo de trabajo y los recursos necesarios para llegar a
acuerdos dentro de las organizaciones, para coordinarlas y para supervisar y motivar a sus
integrantes.

4. Los costos de negociar: para llegar a acuerdos mutuamente satisfactorios y preparar
contratos, especialmente si la transaccion es costosa, compleja, incierta o a largo plazo.

5. Los costos de monitoreo: los de supervisar que el contrato se esta cumpliendo adecuadamente.

6. Los costos judiciales o con arbitros privados que resuelvan los diferendos ocasionados por
el incumplimiento de los contratos o por sus vacios y/o el cambio de las circunstancias.

7. Los costos de mantener recursos adicionales para enfrentar las situaciones que se pueden dar
si la transaccién finalmente falla (como los seguros, las garantfas, etc.).

Como vemos, algunos de estos costos son caracteristicos de los intercambios en los
mercados y otros se dan dentro de las organizaciones, ya que también en estas se producen
transacciones (transferencias de derechos sobre bienes y servicios), en ese caso entre 4reas.

Algunos de estos costos los paga una de las contrapartes de la transaccion, otros se
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comparten, pero algunos son pagados por conjuntos mas amplios de agentes (como el
financiamiento del Clearing de informes comerciales sobre las empresas y consumidores)
o por todos los contribuyentes al fisco, cuando los costos de transaccién son servicios
generados por el Estado (como servicios de informacién, parte de los gastos el sistema
judicial y del aparato de seguridad, etc.).

Todo esto es reconocido por el ya comentado supuesto de los costos de transaccion
positivos, de Ronald Coase. La importancia de que los costos de transaccion sean positivos
tiene como efecto que no siempre podemos pagarlos y entonces no estaremos seguros de
que las decisiones y transacciones que realicemos siempre serdn las 6ptimas.

Alguien podria plantear que el modelo neocldsico podria absorber esta critica, que
alcanzaria que el agente incluyera la decisién de hasta dénde es conveniente buscar y
procesar informacién para mejorar se decision. Pero es obvio que no es un argumento
valido, porque yo no puedo saber si una informacién serd importante para tomar una
decision hasta que la conozea, y si la conozco es porque ya pagué el costo correspondiente.

Con relacién a este tema existe uno de los teoremas mds citados y peor interpretados
de la economia, el llamado teorema de Coase. Coase (1960) se pregunta qué sucederia si
no existieran costos de transaccion, y llega a la conclusién de que las partes contratantes
siempre llegarian a la mejor transaccion para ambos, la que maximiza el resultado total y se
lo distribuye adecuadamente. Esto se puede interpretar (y yo creo que es la interpretacion
correcta, dado el resto de la produccién cientifica de Coase) como una especie de reduccion
al absurdo: si no hubiera costos de transaccion las transacciones serfan Gptimas, pero
como las transacciones no son éptimas ello nos muestra que los costos de transaccién son
relevantes. Otros autores dan una interpretacion diferente, errénea en mi modesta opinién,
diciendo que Coase afirma que no existen los costos de transaccion y por lo tanto las
transacciones son optimas. Invito a los lectores a leer por si mismos £/ problema del costo
social, donde Coase plantea su teorema, y llegar a sus propias conclusiones.

2.La medicion de los costos de transaccion

:Se pueden medir los costos de transaccién? Cualquiera diria que deberia ser posible
asignar numeros a unos costos. Y en efecto es posible, pero con opciones y dificultades
metodoldgicas, como sucede con cualquier medicion.

Los ccrT pueden medirse de dos formas: la medicién micro y la macro.

A. La medicion micro

La medicién micro consiste en calcular los costos que son necesarios para realizar una
transaccion determinada. Como cualquier costeo contable, esto se puede hacer de forma
historica (registrando los costos efectivos de una o varias transacciones reales) o de una
manera estdndar (calcular el costo tedrico segiin las especificaciones técnicas promedio de
cada paso de la transaccion).

La principal dificultad del costeo micro es la disponibilidad de la informacion necesaria
para completarlo, que generalmente incluye datos no publicados, internos de las empresas,
a veces ni siquiera calculados por nadie.



Un estudiante de la Licenciatura en Economia, Marco Xavier, completé en 2003 un
trabajo monografico de grado que consistia en medir los costos de una cierta transaccion:
las ventas de ganado vacuno de los criadores a los engordadores en Uruguay. Esta
transaccion era realizable de cinco maneras: contacto directo entre comprador y vendedor,
participacion de un intermediario que recorre los establecimientos, ferias ganaderas donde
se reinen compradores y vendedores con el ganado a la vista, compraventas «por pantalla»
(un comprador puede ver por television filmaciones de distintos lotes de ganado ofrecidos
en venta en diferentes puntos del Uruguay, filmacién certificada por un veterinario que
inspecciona cada lote) y transacciones por internet (en esos momentos recién iniciandose).

El estudiante usé el sistema de costeo estandar y procedimientos estadisticos sofisticados
para calcular los costos de cada tipo de transaccion en base a la informacién primaria que
¢l mismo recopild, contabilizando todos los costos efectivos y en especie de busqueda y
transporte, las comisiones y el aval bancario (los costos de transaccién en su definicién
estricta). Demord més de un ano en hacer el estudio y llegé a conclusiones muy interesantes.
A continuacién presentamos uno de sus resultados de sintesis: los costos de transaccion
efectivos, en moneda y en especie, pagados por el comprador, por los vendedores y totales,
para el caso de un productor que compra 80 novillos a cada uno de 10 oferentes diferentes,
para cada variante de transaccion. Los costos estdn expresados como porcentaje del precio
del ganado transado.

Cuadro V.1. Costos totales de transaccion en porcentajes
del precio del ganado

Forma de Transacciéon Comprador Vendedor Total
Directa 6,78 6,02 12,80
Intermediario 8,13 7,62 15,75
Remate feria 11,05 10,38 21,43
Pantalla 1 10,37 7,14 17,51
Pantalla 2 10,36 7,12 17,48
Internet 1 8,21 6,50 14,71
Internet 2 6,39 6,10 12,49

Como se puede ver en el cuadro, los costos son significativos y varian en forma no
despreciable (son equivalentes a entre el 12,8% y el 21,43% del valor de la compraventa),
siendo el menor uno de los casos de transaccién por internet (cuando los agentes se
encuentran a menos de 100km uno de otro).

Ese mismo estudiante buscé antecedentes internacionales de mediciones y solo encontré
un estudio con el método histérico realizado por dos investigadores estadounidenses. Se
referia a los costos de las transacciones realizadas por una empresa automotora. En los
antecedentes de los autores figuraba que uno de ellos era asesor de la empresa, lo que explica
el acceso a la informacion y la seleccion del caso. Este es un ejemplo de las dificultades para
obtener datos histéricos internos de las empresas.
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Una dificultad tedrico-metodoldgica de la medicion micro consiste en diferenciar los
costos de transaccion de los costos ez la transaccion. En efecto, al realizar las transacciones
muchas veces hay que pagar costos que no existirian si la transaccion no se realizara, pero
que no son costos de busqueda, andlisis o monitoreo. L.os impuestos sobre la venta son un
ejemplo de esto. El impuesto al valor agregado se debe pagar al realizarse la transaccion,
pero su funcién no es resolver los problemas de coordinacion y control, no aporta a la
reunion ni al acuerdo ni al control mutuo de los agentes que realizan el negocio.

La tnica posibilidad conceptual de considerar a estos impuestos como costos de
transaccion seria aplicar el improbable supuesto de considerar que el impuesto que se paga en
una compraventa equivale exactamente a los costos de transaccion que afronta el Estado por
la proteccion de la propiedad y los contratos que viabilizan que las transacciones se realicen.

B. La medicion macro

El método macro tiene un objetivo muy diferente: medir los costos de transaccién que
se insumen en toda la economia durante un ano, tanto por los privados en el momento
de realizar la compraventa como por el Estado al operar los servicios que facilitan las
transacciones.

Un antecedente clasico para la medicién macro es el estudio realizado por Wallis y
North (1986) para Estados Unidos en el periodo de 1870 a 1970. Llegaron a que los costos
de transaccién equivalieron a un porcentaje del producto bruto nacional (PBN) cercano
al 50% en 1970, por ejemplo. Veamos sintéticamente como arribaron a un resultado tan
impactante.

La principal decisién metodologica de Wallis y North fue considerar que en la
economia los costos de transaccion aparecen en dos lugares: en el que denominaron «sector
de servicios de transaccion» y en las dreas administrativas de las empresas. Por una parte,
razonaron, existen sectores enteros de la economia, tanto publicos como privados, cuya
funcién es facilitar las transacciones. Por ejemplo, el sector financiero tiene como funcion
reunir ahorristas y solicitantes de dinero y realizar transacciones entre ellos a través del
propio banco. También incluye los servicios de seguros, que al menos en parte protegen a
los agentes de robos y otras acciones tramposas de los oportunistas. Finalmente, incluye
el comercio al por menor, el comercio al por mayor y los servicios humanos y materiales
utilizados por ellos (no su produccién ni su valor agregado, sino los recursos utilizados).

A lo anterior le agregaron los servicios publicos productores de servicios de transaccion,
como la justicia.

Pero Wallis y North encontraron ccTT en otro lugar: en las dreas de gestion de las
empresas que no pertenecen al sector de servicios de transaccién. Por ejemplo, en una
fabrica de autos hay funcionarios administrativos, supervisores y vendedores encargados
de registros, controles, administracion, ventas, finanzas, etcétera, que pueden considerarse
como aquellos que, dentro de la empresa, se dedican a facilitar las transacciones con otras
empresas y las que se dan internamente dentro de la organizacién. Los autores obtuvieron
el dato de este tipo de personal (que denominaron tipo 1), calcularon el porcentaje que
representaban en el empleo total de esas empresas y aplicaron ese porcentaje al total
de salarios pagados por ellas. En este caso podria ser discutible, por ejemplo, que un
supervisor de una planta de montaje de automdviles esté produciendo ccTT o ayudando a
producir los automéviles.



Es cierto que en todo este trabajo (como en cualquier estimacion estadistica) se
tomaron algunas decisiones metodolégicas discutibles, tanto en lo relacionado con el sector
privado como con el publico. Por ejemplo, al delimitar el sector productor de servicios de
transaccién incluyeron el transporte y los gastos militares.

En el caso de los gastos militares el argumento fue que una de las funciones de los
militares es defender los derechos de propiedad de los nacionales frente a las pretensiones
de posibles invasores extranjeros, lo cual es discutible como forma de facilitar las
transacciones.

En cuanto al transporte, si bien es necesario transportar los bienes para hacerlos llegar
a sus usuarios, esto se podria considerar un costo de produccién. Una pieza de carne en la
carniceria de mi barrio es para mi fisicamente diferente de la misma pieza en el frigorifico,
porque me evita tener que trasladarme a buscarla y este traslado es un ejemplo de un
costo que se da en las transacciones pero que no es necesario para enfrentar problemas de
coordinacion o de control. Es como si yo comprara el servicio de transporte separadamente
de la carne.

Otra fuente de dudas es el nivel de desagregacion de los datos sobre los sectores de
servicios de transaccién, en especial los estatales. El error que se puede cometer es el de
desagregar demasiado poco los nimeros. Por ejemplo, es claro que parte de los servicios
de Ia justicia publica sirven, o deberian servir, a la resolucion de los conflictos que surgen
de las transacciones comerciales. Pero también es cierto que la justicia interviene en otros
tipos de asuntos sin trasfondo econémico, como los conflictos familiares, los delitos contra
las personas y no contra la propiedad o la justicia de menores. Y lo mismo sucede con
otros sectores: si se incluyen unidades administrativas estatales que incorporan subsectores
que son claramente productores de ccTT junto con otros que claramente no lo son se estan
sobreestimando los costos de transaccion.

Es evidente, sin embargo, que hacer ese tipo de desagregacion requiere mucha
informacién y mucho trabajo, dificil de exigir a una obra pionera como la de Wallis y
North, que intent6 abarcar toda la economia estadounidense por un siglo entero.

En base a sus estimaciones, Wallis y North llegan a calcular que los recursos utilizados
para producir servicios de transaccién en la economia estadounidense pasaron del
equivalente a alrededor de una cuarta parte del PBN en 1870 a cerca de la mitad en 1970.
Se debe recordar que no es una cuarta parte o la mitad del PBN, porque se estd comparando
el valor de recursos utilizados con la produccion neta. Si se comparara con el valor bruto
de produccién de la economia o con el total de recursos utilizados, los porcentajes serian
evidentemente menores.

De todas formas, aun depurando los resultados del Ejército, el transporte y otros
subsectores, sectores y trabajadores incorrectamente incluidos, el total de recursos necesarios
para que las transacciones funcionen probablemente seguiria siendo impresionantemente
alto y, ademds, creciente.

Que sea creciente debe interpretarse no como un signo de aumento de ineficiencia, al
menos en este caso, porque el PBN general de Estados Unidos también crece, por lo que el
PBN «neto» de los ccTT seguiria creciendo a lo largo del tiempo. Lo que estd mostrando que
a medida que una sociedad se desarrolla y complejiza son necesarios costos de transaccion
mas altos para ayudar a realizar un délar més de transacciones. Diferente seria el caso de
CCTT que aumenten en una economia con P8I estancado; alli si tendrfamos una ineficiencia
creciente en la realizacion de las transacciones.
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Antonio Elias (2002) reprodujo para Uruguay, para el periodo 1986-2000, el estudio
de Wallis y North utilizando su misma metodologia, de modo de poder establecer
comparaciones, y llegd a que en ese lapso los recursos utilizados como ccrr en Uruguay
oscilaron entre el 42% y el 54%, con un promedio de 49%. También comparé esas cifras
con indicadores similares para otros paises y encontré niveles muy parecidos en Japon
y Alemania, algo menores en Argentina (36%) y mayores en Francia y Estados Unidos

(alrededor del 60%).

3. Bibliografia recomendada

Recomendamos ampliar la metodologia planteada en este capitulo con Wallis y North
(1986) o Elias (2002).

4. Ejercicios

Ejercicio V.1

Existe en Uruguay, como en la mayor parte de los paises, un subsector del sector
servicios dedicado a la produccién y venta de servicios juridicos. Estos servicios son
ofrecidos por profesionales que trabajan en forma liberal, sin relacién de dependencia, y
también por estudios juridicos. Por otra parte, numerosas empresas, organismos publicos y
otras organizaciones integran abogados en sus equipos técnicos internos.

Si fuera posible obtener toda la informacién necesaria, ;qué parte de estos servicios
podrian considerarse costos de transaccién?

Ejercicio V.2

Se presentan a continuacién algunas de las unidades que componen el Ministerio de
Economia y Finanzas. Para cada una de ellas defina si se trata de una oficina que produce
servicios de transaccion u otros tipos de servicios.

1. Direccién General Impositiva, que tiene por mision obtener la recaudacion de los recursos
del Estado provenientes del sistema tributario interno.

2. Direccion General de Casinos, que gestiona y supervisa los juegos de azar de casinos y salas
de esparcimiento.

3. Area de Defensa del Consumidor, que evita abusos en las relaciones comerciales, difundiendo
informacion de precios e interviniendo en los conflictos entre empresas y consumidores.

4. Contaduria General de la Nacion, que es el organismo técnico responsable en materia de
diseno y control de la contabilidad del sector publico en el ambito legal de su competencia.

5. El Area de Choferes, que aporta el transporte de los jerarcas del ministerio y de
documentacion oficial.
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. Servicio de Garantia de Alquileres, que otorga y administra la garantia del Estado en
contratos de arrendamiento con destino a casa habitacién de funcionarios publicos y
jubilados.

. Auditoria Interna de la Nacién, que es el 6rgano de control que contribuye a generar un
entorno econémico transparente y confiable de la hacienda publica y privada.

. El Sector de Recursos Humanos de la Direccién General de Secretaria.

. La cafeteria que da servicio a los funcionarios del ministerio.
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CAPITULO VI

Los derechos de propiedad

1. Conceptualizacién de los derechos de propiedad

¢Qué es un mercado? Es un conjunto de agentes econémicos y las transacciones que
realizan entre ellos con relacién a un determinado producto o servicio. Las transacciones
tipicas (aunque no las tGnicas) que se dan en un mercado son transacciones de intercambio,
en las que cada una de las dos partes entrega a la otra un valor econémico a cambio
de dinero o de otro valor equivalente. ;Y qué es lo que se entrega en una transaccién
a cambio del dinero? ;Se trata de la entrega en términos fisicos de bienes o servicios?
No necesariamente. La entrega de un bien no equivale por si misma a una transaccion,
como sucede cuando entrego un mueble a una empresa para que lo guarde en un depdsito.
Y muchas transacciones, especialmente las financieras (como las operaciones a futuro),
pueden no implicar entregas de bienes materiales en ningiin momento. ;Qué se intercambia
entonces en el mercado? Se intercambian derechos de propiedad (porp).

En efecto, al comprar o vender en un mercado estoy comprando o vendiendo ciertos
derechos sobre algunos bienes. ;Y qué son los derechos de propiedad?

Los derechos de propiedad son las relaciones que se establecen entre los agentes
economicos en funcién de la utilizacion o afectacion de bienes y servicios
economicos. En particular, consisten en la aceptacion, en el reconocimiento
por la sociedad en general de la legitimidad de que algunos agentes utilicen,

manipulen o afecten determinados bienes o servicios.

Algunas concepciones (como las liberales, por ejemplo la de J. Buchanan) consideran
que los derechos de propiedad son inherentes a los individuos y filoséficamente previos a la
insercioén de estos en la sociedad. Ya sea que esta vision se base en la creencia en «derechos
divinos» de propiedad o en una filosofia politica individualista, tiene como consecuencia
que los derechos de propiedad deban considerarse «intocables» por la accién estatal y aun
por los acuerdos constitucionales.

Por el contrario, la mayor parte de los autores que tratan el tema (especialmente los que
lo hacen desde una 6ptica institucionalista) consideran que los DDPP se constituyen a partir
de relaciones social e historicamente construidas entre las personas, y no entre las personas
y las cosas. Las relaciones entre las personas y las cosas son relaciones fisicas, biologicas
o técnicas, de consumo o manipulacién, que son distintas de las relaciones sociales y
econémicas de propiedad, las que se basan en un reconocimiento social del derecho de los
agentes a consumir o manipular.

La importancia de los derechos de propiedad se centra en que son el principal sistema
de incentivos de la economia. LLos DDPP son las reglas que establecen qué consecuencias
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va a tener para un agente que utilice econdmicamente un bien: puede ser castigado o
premiado por los objetos que use y como los use, segiin sean las normas.

Las relaciones de propiedad estdn reguladas por un conjunto de reglas que definen, en
cada sociedad y momento especificos, el contenido y limites de los derechos y la forma de
alcanzar el reconocimiento social respecto a los distintos objetos de propiedad. Pero en
cada sociedad existe una multiplicidad de configuraciones diferentes de los ppPr. Distintos
tipos de bienes econémicos estdn sometidos a diversas formas de propiedad, las cuales
cambian en el tiempo.

Denominamos sistema de relaciones de propiedad al conjunto de reglas que definen los
derechos de propiedad sobre un subconjunto especifico de bienes.

El alto contenido ideoldgico de los temas que se relacionan con los pprp lleva a que
estos se presenten de una manera frecuentemente distorsionada, intencionalmente o no,
para favorecer los intereses de los distintos grupos en los debates acerca de las reglas de la
propiedad y su eventual cambio. Es crucial, entonces, contar con una definicién rigurosa
de las relaciones de propiedad.

Se podria pensar que para definir los ppPP sobre algin tipo de bienes alcanzaria con
tomar del derecho las referencias a las normas juridicas vigentes, usidndolas como dato
previo al anilisis econémico. Sin embargo, para el andlisis econémico en general y para el
institucional en particular, esto es insuficiente. Las normas juridicas se refieren unicamente
a los aspectos formales y a los contenidos declarativos de las reglas. Desde el punto de
vista de la Economia se hace necesario considerar también los aspectos informales y los
contenidos subjetivos, coercitivos y objetivos de las normas para tener un cuadro completo
y realista.

En efecto, aunque es imprescindible al analizar un sistema de derechos de propiedad
sobre alglin bien conocer y analizar las normas juridicas que se refieren a €I, esto no es
suficiente. Es necesario conocer también:

* Qué piensan y creen los agentes sobre quién tiene los DpPP sobre esos objetos (aspecto
subjetivo).

*  Quiénes ejercen efectivamente los bprp, con aceptacién del resto de la sociedad (aspecto
objetivo).

* :Son sancionados o no los que infringen los ppPP establecidos? (aspecto coercitivo).

Las mismas preguntas se deben responder aun en los casos en los que no existen normas
juridicas formalmente establecidas, sino que los ppPP estan definidos por normas informales
(convenciones, costumbres, habitos, etc.).

Por lo tanto, el economista no puede tomar la caracterizacién juridica de los ppPP como
un dato preanalitico, sino que es parte de su trabajo de comprension de la economia.

Otro punto especialmente importante para comprender adecuadamente la realidad de
los DDPP es que generalmente existen una multiplicidad de derechos establecidos sobre un
mismo objeto, un «haz de derechos» distribuidos entre diferentes sujetos interrelacionados
y sometidos a diversas restricciones. Esta concepcion se opone a la imagen de un derecho
de propiedad tnico y exclusivo, de un propietario como Unico titular irrestricto de todos
los derechos sobre el bien. Esta ultima imagen surge de las reglas de propiedad sobre los
bienes de consumo o de una sobresimplificacion de la propiedad privada capitalista que
dejé de ser atil mucho tiempo atras para entender a las grandes empresas capitalistas.



2.La descripcion de un sistema de derechos de propiedad

Por lo tanto, para describir un sistema de derechos de propiedad se deben especificar
cinco rasgos o componentes que los caracterizan:
* el objeto involucrado,
* los diferentes derechos que se reconocen sobre ese objeto,
¢ los sujetos de cada uno de esos derechos,
¢ las limitaciones impuestas al ejercicio de los derechos,

¢ las sanciones posibles por la infraccion a las normas anteriores.

A. El objeto

La descripcion de un sistema de pppp debe iniciarse definiendo precisamente el objeto
que se intenta analizar. Esto es importante porque el desarrollo econémico e institucional de
las sociedades modernas ha llevado a una gran diferenciacion y creacion de bienes y servicios.

En ocasiones lo que para una visién «ingenua», no analitica, parece constituir un unico
objeto, en realidad abarca una serie de bienes relacionados. Por ejemplo, se habla de «la
propiedad sobre la tierra», pero el objeto zerra incluye la propia superficie del territorio,
el subsuelo, el espacio aéreo sobre aquella, derechos especificos de paso o servidumbre,
etcétera. Y para cada uno de estos objetos las normas modernas definen reglas de pprp
especificas y muy diferentes.

Por otra parte, el desarrollo tecnoldgico crea constantemente objetos, y las normas
juridicas y econémicas van generalmente muy por detrds en su reconocimiento. Por
ejemplo, hace algunos anos atrds un juez argentino liberd de responsabilidades a un Aacker
que habia modificado la pagina web de un sitio estatal con el fundamento de que los ppre
se aplican solo sobre cosas fisicas y que una pagina web no lo era. Mas alla del error en la
apreciacion de qué es una cosa fisica (una pégina web es una cosa en al menos dos formas:
un conjunto especifico de sefales magnéticas en un servidor y una imagen en una pantalla),
el ejemplo muestra la necesidad de adaptar continuamente las normas y las visiones a los
bienes y servicios creados por la innovacién tecnoldgica.

Por otra parte, existen una diversidad de bienes econémicos que no revisten el cardcter
de cosa fisica, sino que han sido creados por el propio proceso de cambio institucional
para solucionar necesidades de operacion del proceso econémico. Un ejemplo de los mas
antiguos de este tipo de objetos son los derechos de la propiedad intelectual, mientras que
los derivados financieros son de los ejemplos mas modernos. En todos estos casos, al no
tener muchas veces el bien econdmico una referencia fisica nitida y al estar en constante
proceso de reformulacion, una precisa y actualizada descripcién es imprescindible para
realizar cualquier analisis.

B. Los derechos

Como se menciond, la vision mas realista de los pprr es la de un «haz de derechos»
que se aplican sobre un mismo objeto. Han sido bédsicamente las experiencias de las
corporaciones por acciones, de la propiedad publica y de los distintos sistemas socialistas
que operaron en el siglo xx las que han puesto mas de manifiesto que la conceptualizacion
de la propiedad como derecho simple y unico no es correcta para la mayor parte de las
aplicaciones modernas.
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Sobre cualquier objeto se pueden distinguir cuatro derechos de propiedad. En algunos
casos estos derechos son subdivididos y definidos en formas especiales (como sucede con
los derechos de la propiedad intelectual), pero siguen siendo reconocibles estos cuatro
tipos bésicos, que se plantean a continuacion. Esta clasificacion es basicamente compatible
con la utilizada normalmente en los textos legales, aunque con algunas diferencias por la
diversidad de los enfoques. (En el Cédigo Civil uruguayo las normas relevantes son los
articulos 486, 487 y 488.)

a. Bl derecho a utilizar el bien o servicio para su destino «normal» o para el que ha sido
disenado, conocido como derecho al uso.

Es un aspecto central de los bienes de consumo: el derecho del consumidor a utilizar
el bien para obtener de él su valor de uso. Es un derecho tan bésicamente atado a los
individuos que se reconocia aun en las economias socialistas mds estatistas.

También existe el derecho al uso sobre los bienes de produccion. En este caso el derecho
es asignado no necesariamente al propietario juridico del bien, sino a quien esta autorizado
a manipularlo o a tomar decisiones a su respecto. Por ejemplo, el derecho al uso de los
medios de produccién que son propiedad de una corporacion por acciones no lo tienen los
accionistas o los miembros del directorio, sino los operarios designados, de acuerdo a las
normas internas de la organizacion, para trabajar en la correspondiente etapa del proceso
de produccién, asi como sus supervisores y los gerentes que estan autorizados a tomar
decisiones respecto a la aplicacion de esos bienes en el proceso.

b. El derecho sobre los resultados en términos de valor de uso o monetario producidos al
utilizar el bien o servicio, llamado usufructo o derecho residual.

Es el derecho a «los frutos», ya sea en la interpretacion directa de los frutos fisicos de
un manzano, por ejemplo, como a los resultados econémicos de la explotacién de los bienes
de produccién (la utilidad empresarial).

Corresponde incluir aqui los derechos que obligan a pagar y autorizan a cobrar valores
monetarios por la utilizacién de bienes muebles e inmuebles (alquileres), concesiones
publicas (canones), obras cientificas o artisticas (derechos de autor) y otros.

Para una visién econémica muy difundida del tema (como la de Milgrom y Roberts,
1993), el derecho de propiedad propiamente dicho es el de usufructo, ya que es el derecho
residual, el derecho a los resultados de la explotacién de los bienes que quedan luego
de cubrir los costos, y por ello tiene una importancia central en la estructuracion de los
incentivos. El sujeto a quien se asignen estos derechos residuales tenderd a preocuparse
especialmente por la eficacia y eficiencia en la utilizacién de los recursos. Sin embargo,
un andlisis completo de los sistemas de propiedad no puede obviar los restantes derechos,
que también influyen en los incentivos de los agentes involucrados en los procesos de
produccion.

c. El derecho a afectar o destruir el bien, conocido también como derecho al abuso.

Los derechos al uso o al usufructo no siempre incluyen el derecho a transformar parcial
o totalmente el objeto. Un arrendatario no tiene normalmente el derecho a modificar o



destruir el bien que arrienda, asi como el editor de una obra literaria no tiene el derecho a
transformarla. Normalmente los operarios de una unidad productiva no tienen el derecho
a transformar o destruir los medios de produccién que si pueden utilizar, derecho que
es asignado a algin agente ubicado en un lugar superior en la escala jerarquica de la
organizacion.

d. El derecho a transferir algunos o todos los anteriores derechos a otros sujetos.

Tener el reconocimiento social para usar, usufructuar o modificar un objeto no significa
que se tenga siempre la capacidad de transferir esos derechos a otros. Un arrendatario
generalmente tiene prohibido subarrendar una vivienda, por ejemplo. Y un usuario de
un bien (alguno de los estudiantes que usan las sillas de los salones de la facultad) no
necesariamente tiene la posibilidad de transferir ese derecho a otros (por ejemplo, cobrar a
otros estudiantes por el uso de sillas reservadas con anterioridad).

En este punto corresponde determinar, si alguien tiene asignado el derecho de
transferencia, a cudles de los otros derechos se aplica, si la transferencia es permanente o
temporal, si es gratuita u onerosa y, en este caso, cuales son las reglas para la fijacion del
precio.

C. Los sujetos

Para un bien o servicio en particular los diferentes derechos mencionados pueden
distribuirse entre diferentes agentes.

Para identificar a los sujetos de los DDPP es importante recordar que la vision econémico-
institucionalista de los derechos de propiedad se diferencia de la visién juridica. En efecto,
la visién juridica identifica al propietario con la persona fisica o juridica que es reconocida
como titular de los derechos por el sistema legal, pero la vision econémica enfatiza la
importancia de identificar al agente humano que ejerce efectiva y legitimamente el derecho
de decidir sobre el objeto. La descripcion de los agentes que ejercen los DDPP se basa en
la identificacion de aquellos que efectivamente toman los distintos tipos de decisiones en
las organizaciones publicas y privadas, muchas veces como delegacién de los derechos
juridicos de los propietarios legales.

Para usar una vez mas el ejemplo de una compania por acciones: los accionistas son los
titulares legales de todos los derechos sobre los medios de produccion de la empresa, pero
solo ejercen el derecho al usufructo en la forma de recepcién de dividendos y parte de los
restantes al tomar decisiones generales en las asambleas de accionistas. El ejercicio efectivo
de la mayor parte de los derechos al uso, afectacion y transferencia, y parte del de usufructo
se distribuyen entre las personas que ocupan los distintos cargos en la estructura jerarquica
y funcional de la empresa, de acuerdo a sus reglas internas y a las normas legales.

D. Las limitaciones

«Bn mi predio hago lo que quiero» Productor agropecuario de la ribera del
rio Santa Lucia resistiendo las objeciones de inspectores de la DINAMA sobre la
utilizacion de pesticidas contaminantes.
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«Bsto es ridiculo. Por mas que haya algin beneficio por algin lado, estamos
hablando de una propiedad privada a la que no se le puede imponer algo que un
propietario no quiere hacer» Vocero de la gremial de propietarios de parkings
de Montevideo ante la norma departamental que obliga a dar espacio a las

bicicletas en los parkings.

Es frecuente que frente a una iniciativa de cambio en un derecho de propiedad
haya reacciones del tipo «esto es una violacién de la propiedad privada» o «esto es una
privatizacion», segln sea un derecho asignado a un agente privado o a uno publico. Estas
reacciones se basan en el supuesto de que los derechos asignados son absolutos, cuando en
realidad casi todos los sistemas de pprp incluyen limitaciones al ejercicio de los derechos.
Aplicar una limitacién a un pprp privado o publico no es anularlo, sino ajustar el conjunto
de restricciones que la sociedad considera en cada momento que es conveniente aplicarle
para proteger intereses sociales generales.

Un ejemplo claro de estas limitaciones son las numerosas restricciones a las que se
enfrentan las empresas de un sector capitalista tipico: el sistema bancario. Los bancos
estan sometidos a una supervisién estrecha que intenta reducir los riesgos sistémicos de
las acciones de los agentes. Desde la instalacién de un nuevo banco hasta sus estrategias
comerciales, pasando por la designacién de sus equipos gerenciales, una gran proporcion
de las decisiones bancarias estdn sometidas a la supervision previa o posterior del Banco
Central.

Cada agente normalmente se enfrentard a limitaciones legales u organizacionales al
ejercicio de los ppPP que le son reconocidos. Existen varios tipos de estas limitaciones:

* Limitaciones al tipo de derechos que se pueda ejercer. Por ejemplo, derecho al uso, pero
sin afectar el medioambiente; derecho de usufructo sobre los resultados de la empresa,
pero solo después de haber pagado todos los impuestos, etcétera.

* Requisitos en los procedimientos que se deben seguir para ejercer los pprr. Por ejemplo,
derecho a decidir sobre los excedentes de una actividad, pero sujeto a aprobacién de otros
agentes; derechos a transferir otros derechos, pero con ciertas condiciones contractuales.

* Limitaciones en los plazos de vigencia de los derechos, como el plazo de 50 anos para
que una obra artistica o cientifica pase de la propiedad de los autores o sus herederos al
dominio publico.

* Condiciones personales especiales para acceder a algunos derechos. Por ejemplo, la
mayoria de edad exigida para administrar bienes propios.

Es evidente que una adecuada descripcion de un sistema de pprp requiere identificar
estas limitaciones.

E. Las sanciones

Finalmente, a la infraccion de cada norma de un sistema de derechos de propiedad
puede corresponder alguna sancién. Como en cualquier institucion, es fundamental la
capacidad que exista para hacer cumplir la norma, el enforcement. En la mayor parte de los
casos el enforcement es de tipo formal y se basa en el aparato estatal para su ejecucion (como
el Poder Judicial), aunque también puede ser formal pero de tipo contractual, como la
designacion de un arbitro elegido por las partes. El enforcement también puede ser informal,
basado en la presion social que se produce entre los agentes frente a una violacién de los
derechos (los empresarios dejando de realizar transacciones con el infractor, por ejemplo).



En 2015 robaron una oveja cada tres horas en Uruguay [...] los lanares son el blanco
mds sensible del abigeato. [...] el robo de ovejas explica la baja en el sector, justo cuando
Uruguay intenta posicionar la carne de ovino con hueso en el mercado estadounidense. [...]
el Poder Ejecutivo envié al Parlamento un proyecto de ley que busca incrementar las penas
para quienes cometen un abigeato. Incluso elimina la potestad del juez para aplicar medidas
sustitutivas a la prision y aumenta la reclusion por agravantes. Parte del justificativo es que en
los dltimos anos fueron detenidas 308 personas por este delito y solo terminaron en la carcel

56. (El Pais, 30/04/16)

Una consecuencia de la conceptualizacion de la propiedad como una multiplicidad de
derechos asignados a una diversidad de agentes sometidos a limitaciones es que permite
notar lo inapropiado de algunos métodos para describir los sistemas de propiedad. En
especial, es frecuente que se plantee que existe una corta lista de posibles tipos de
sistemas de propiedad, a saber: propiedad privada, propiedad publica, propiedad comunal
y, a veces, la cooperativa. Muchas veces se da la impresion de que esos son los unicos
tipos de sistemas de propiedad posibles, y que dentro de cada uno de ellos los casos son
basicamente uniformes, y que lo inico que resta es ubicar cualquier caso concreto en una
de esas «casillas».

Pero una aplicacién del esquema conceptual presentado mas arriba lleva a concluir que
existen muchos sistemas de propiedad privada significativamente diferentes y en constante
transformacion. La propiedad sobre un bien de consumo por parte del consumidor,
sobre el mismo bien por parte del comerciante, sobre los medios de producciéon de una
microempresa por parte de un propietario individual o sobre los de una corporacién por
los accionistas por un lado y los gerentes por el otro, los derechos de autor, los derechos de
los artesanos en un sistema socialista, etcétera, son algunos ejemplos de la gran diversidad
de situaciones significativamente diferentes para el desempeno econémico que se agrupan
normalmente dentro de la categoria propiedad privada. Similar diversidad podemos
encontrar para la propiedad publica o la comunal. Por otro lado, los cambios tecnolégicos
y sociales continuamente alteran los sistemas de derechos de propiedad, produciendo
modalidades antes inexistentes.

3. Las externalidades y los derechos de propiedad

A. El concepto y el origen de las externalidades

¢Cudl es la importancia de los derechos de propiedad para la operacién de la economia?
Su principal funcion es la de definir los incentivos, premios y castigos que los agentes
pueden recibir como consecuencia de las actividades econdmicas en las que utilicen los
bienes. Para un consumidor los derechos de propiedad son los que lo autorizan a extraer
utilidad de los bienes (derecho al uso). Para un empresario los DDPP son los que le permiten
utilizar insumos y fuerza de trabajo en la produccion, y recibir los beneficios que resulten
de esa actividad (derecho de usufructo). Los propietarios son también responsables de los
perjuicios que la utilizacién de los bienes puede causar a otros.

Enalgun sentido, el sistema de derechos de propiedad es como el sistema de contabilidad
de la economia: registra los efectos positivos o negativos de cada actividad y define quién
se beneficia o perjudica por ellos.
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En los modelos de mercado mas sencillos los derechos de propiedad se suponen
completa y perfectamente especificados. Esto significa que todos los bienes y recursos
que son utilizados en actividades econdmicas tienen derechos de propiedad asignados,
y que estos derechos estan perfectamente definidos. En la realidad de los mercados, sin
embargo, se dan casos en los que los derechos de propiedad sobre recursos o bienes
econdémicos no estan completamente especificados. Esta imperfeccion en los derechos
sobre bienes econdmicos que estén siendo efectivamente utilizados da origen a las llamadas
externalidades. (En castellano se deberia utilizar el término exzerioridad, pero el anglicismo
externalidad esta completamente aceptado.)

¢Cualesson las consecuencias dela existenciade derechos de propiedad mal especificados?
Como los pprp son lo que impulsan a los agentes a incorporar en sus decisiones los efectos
esperados de sus acciones, ya sean positivos o negativos, una imperfeccién en los pprp
implica que algin efecto positivo o negativo de alguna accion no sera considerado al tomar
las decisiones correspondientes. Por lo tanto, se produce la externalidad, un efecto externo
positivo o negativo que separa los costos o beneficios sociales de esa decisién de los costos
o beneficios privados. Como consecuencia, las decisiones de los agentes no son las mejores
desde el punto de vista social.

Veamos un ejemplo de externalidades negativas: el tan usado ejemplo de la contaminacién
de un rio. Si la industria contaminante puede verter al curso de agua sus desechos sin
ninguna limitacion, costo o control, eso significa que la propiedad sobre el rio, o al menos
el derecho al abuso, no esta bien definido. Lia contaminacion es un costo de produccién que
genera un perjuicio social que afecta negativamente a los consumidores y a otras empresas.
Este perjuicio reduce el producto social, ya que disminuye el bienestar de los consumidores
y/0 aumenta los costos de otras empresas (industrias que deben purificar el agua que usan
o la pérdida de negocios de las empresas de servicios turisticos, ete.).

El problema en si no es que la accién de una empresa afecte a otros, esto sucede
continuamente en toda la economia. Pero en la mayoria de los casos la empresa en cuestion
debe pagar algin costo por los danos que produce, lo que lleva a que reduzca la produccion
hasta llegar a algin equilibrio que, si se cumplen algunos supuestos, serd un éptimo social.
El problema en nuestro ejemplo radica en que la empresa contaminante no toma en cuenta
el costo que genera porque nadie tiene asignados los DDPP necesarios para exigirselo, y por
lo tanto producird y contaminard mas alld del éptimo social.

Las externalidades positivas siguen una l6gica similar: una empresa, en este caso, produce
un beneficio por el que no puede cobrar porque no tiene asignados los ppPP necesarios. Por
lo tanto, quienes disfrutan de ese beneficio no lo pagan y la empresa no tiene los incentivos
necesarios para producir hasta el nivel del 6ptimo social. Por ejemplo, el argumento contra el
uso gratuito de musica dice que los autores, productores y distribuidores no reciben entonces
los derechos de autor correspondientes y no tendran los incentivos para producir mds musica.

En sintesis: las externalidades son una reduccién del producto de la economia
con relacién a su producto potencial causada por una incorrecta o insuficiente
especificacion de los derechos de propiedad sobre algin bien o servicio.

La mala especificacién de los ppPp por si misma no produce la externalidad, es
necesario que el bien o servicio esté siendo explotado y tenga una utilidad econémica. No
estan especificados los derechos sobre la superficie de la Luna, pero por el momento esto



no es una externalidad. Lo serd cuando sea tecnoldgica, econdmica y politicamente factible
explotar los minerales lunares.

B. Mantenimiento y cambio de las externalidades

La pregunta bésica es: ;por qué existen y se mantienen las externalidades? De acuerdo
a la llamada teoria de los derechos de propiedad, propuesta originalmente por H. Demsetz
(1967), la respuesta es que las externalidades existen porque el incremento de costos de
transaccién necesario para «internalizar» la externalidad y corregir la imperfeccion de los
DDPP es mayor que el crecimiento potencial del producto social que se conseguiria al alinear
las decisiones individuales con los intereses sociales. Por lo tanto, agentes relativamente
racionales y bien informados preferiran mantener la externalidad.

Analicemos esto. En primer lugar, crear, mantener y hacer cumplir los derechos de
propiedad implica costos. Para definir las leyes y otras normas que especifican los derechos
es necesario que se dediquen recursos a mantener funcionando un poder legislativo.
Hacer cumplir esos derechos requiere la accion de parte de la Administracién Publica,
incluyendo los registros publicos de propiedad de bienes muebles e inmuebles, los cuerpos
de seguridad, asi como parte del Poder Judicial (especialmente los juzgados que actian
con relacién a los delitos contra la propiedad). Por otro lado, al realizar transacciones
los particulares insumen en costos relacionados con la certificacion de los derechos de
propiedad sobre los bienes que se transan (los servicios de escribanos, por ejemplo).

Cambiar la especificacién de un derecho de propiedad, y en particular eliminar una
externalidad, implica que el Estado y los particulares deban asumir nuevos costos de
definicién de los derechos, monitoreo de su respeto y castigo de las infracciones. Por otra
parte, eliminar (¢nternalizar) una externalidad generalmente tendrd un efecto positivo
sobre la economia. El perfeccionamiento de las carencias en la definicién de los ppre
permite reducir la brecha entre el producto real y el potencial, al corregir el sistema de
incentivos de los agentes.

Si el incremento en los costos de transaccion que los agentes prevén que sea necesario
para internalizar una externalidad es mayor que el aumento de la produccion que se prevé
ocurrirfa a partir de la internalizacion, entonces los agentes racionales y maximizadores
decidirdan no internalizarla.

(Cl - Co) = (Pl - P(])

Donde:

P, = producto social previsto si se produjera la internalizacion

P, = producto social antes de la internalizacién

C, = costo de transaccion de los DpPP previsto si se produjera la internalizacion
C, = costo de transaccion de los pprr antes de la internalizacion

La externalidad, entonces, no es un fenémeno raro, ajeno a la I6gica del mercado y que se
deriva de aspectos tecnoldgicos inevitables, sino que es consecuencia de una imperfeccion
en el sistema de derechos de propiedad tolerada por los agentes econémicos racionales.

¢Cudndo se internalizan las externalidades? Por un lado, si, por un cambio en la
tecnologia de produccién o de las preferencias sociales, aumenta el valor del incremento del
producto social que se podria obtener al eliminar la externalidad, los agentes lo percibiran
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y la eliminaran. También puede suceder si, por un cambio de tecnologia de informacion
y control, se reduce el incremento en los costos de transaccién que es necesario para la
internalizaciéon. En ambos casos:

(C1-C0)=(P1-"D0)

Para que este proceso de internalizacién se produzca siempre que sea conveniente
es necesario que se dé un supuesto frecuente, aunque poco realista, de los modelos de
mercado mas sencillos: la informacién perfecta. Si, por el contrario, se hace el supuesto mas
realista de que la informacion es normalmente costosa e imperfecta, puede suceder que la
internalizacién de una externalidad sea conveniente pero que los agentes involucrados no
lo perciban.

Este modelo de internalizaciéon de externalidades puede hacerse mds realista
reconociendo que las decisiones econdmicas y politicas necesarias para internalizar una
externalidad la tomardn aquellos agentes o coaliciones de agentes con poder suficiente para
hacerlo, y solo mientras puedan apropiarse del incremento del producto que se produciria.
Esto explica por qué se mantienen externalidades socialmente injustificadas y por qué se
pueden crear nuevas externalidades al servicio de los intereses de los agentes mds poderosos.

C. Modos de internalizacion

Por efecto de la generalizacién de una interpretacién pigouviana (por referencia al
autor Pigou) de las externalidades, muchas veces se considera que el tnico o el mejor
método para eliminarlas es el establecimiento de impuestos que deban pagar los agentes
que utilizan los recursos cuyos derechos no estdn correctamente especificados. Pero esto
no es correcto.

Internalizar una externalidad significa, como se vio, definir, especificar o corregir los
DDPP vigentes, de manera que algunos efectos positivos o negativos de la utilizacién del
bien pasen a ser derecho o responsabilidad de algin agente. Lo central de la internalizacion,
entonces, es asignar alguno o todos los derechos de propiedad sobre el objeto a uno o
varios sujetos, con las limitaciones que corresponda.

Por ejemplo, en el caso de la externalidad de la contaminaciéon de un rio por una
empresa industrial, habria diferentes formas de internalizarla:

*  Asignar todos los derechos de propiedad sobre el rio y sus margenes a los propietarios de
los terrenos adyacentes, en este caso a la empresa industrial contaminante. En esta opcién si
los vecinos desean reducir la contaminacién deberian pagarle a la empresa para que reduzca
la emision de desechos.

* Igual que la anterior, con el agregado de una limitacién en el derecho de usufructo: un
impuesto a la contaminacién que varie en relacién directa con los efectos contaminantes.

* Igual que la anterior, con el agregado de una limitacién en el derecho de uso: una restriccién
de las zonas en las que se pueden descargar desechos, de las cantidades que se pueden
descargar por periodo, de los contaminantes que deben ser filtrados antes de la descarga,
etcétera.

*  Asignar los derechos de propiedad sobre el rio a la empresa, con la excepcion del derecho
a abuso o destruccién del rio, que se asignaria a los vecinos de la zona. En este caso una
empresa que deseara verter desechos contaminantes deberia pagar a los vecinos para que
se lo permitieran.



*  Asignar los derechos sobre el rio al Estado. En esta opcién el rio seria de propiedad publica
y el Estado podria prohibir su uso o cobrar por contaminarlo.

La pregunta que sigue es cudl de estas formas de internalizacion es la mejor. Ronald
Coase planted, en lo que se conoceria luego como el teorema de Coase, que si no existieran
costos de transaccién los agentes econdmicos, interesados en maximizar el valor del
producto del uso de un bien con externalidades para poder luego repartirselo, negociarian
todo el tiempo necesario para llegar a la solucién 6ptima, a la forma de internalizacion
que maximizaria la ganancia del producto a obtener. Pero como el supuesto de costos de
transaccion nulos es irreal, la existencia de estos costos hace que los agentes no siempre
negocien hasta maximizar los resultados, sino que se detengan antes, o bien que uno de
ellos imponga a los otros la solucién que prefiera. La solucion internalizadora, entonces, no
serd optima y la produccion no se incrementara todo lo que seria posible.

Los distintos modos de internalizacion, por tanto, pueden influir en el volumen de la
produccion que se pueda alcanzar. También influirdn en la distribucién del producto. Los
agentes que sean designados como propietarios de los bienes disfrutaran de una mejor
posicién en la distribucion de los resultados de las actividades en las que se usen esos
bienes.

Elinor Ostrom dedicé la mayor parte de su carrera (por la que recibié el Premio
Nobel) a investigar un caso especialmente importante de internalizacién de externalidades:
como pequenas comunidades de agricultores, ganaderos y pescadores se organizan para
eliminar el llamado «problema de los comunes», como se llama a los efectos negativos de
la explotacién descontrolada de los bienes publicos. Y encontré que, a diferencia de lo
planteado por la teoria neoclasica, que aconseja la propiedad privada individual como
solucién a cualquier problema de externalidades, las comunidades son capaces de generar
sistemas de propiedad comunal suficientemente sofisticados y eficientes como para eliminar
el «problema de los comunes».

4. Bibliografia recomendada

Para comprender en profundidad los conceptos de externalidad e internalizacion es
recomendable leer Demsetz (1967).
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5. Ejercicios

Ejercicio VI.1

Se adjuntan extractos de algunos articulos de la Ley 17.164, que regula las patentes
de invencion.

Describa el sistema de derechos de propiedad que define la norma en base a los esquemas
descriptivos planteados en este capitulo.

Articulo 2°.- El derecho moral de los inventores y disenadores a que se los reconozca como
autores de sus invenciones y creaciones es inalienable e imprescriptible y se transmite a
sus herederos. Los derechos patrimoniales emergentes de las invenciones se protegeran
mediante patentes, los que se acreditaran con los titulos correspondientes.

Articulo 5°.- Las personas fisicas o juridicas nacionales o extranjeras podrdn ser titulares de
las patentes reguladas en la presente ley.

Articulo 8°.- Son patentables las invenciones nuevas de productos o de procedimientos que
supongan una actividad inventiva y sean susceptibles de aplicacién industrial.

Articulo 16"~ El derecho a la patente pertenecerd al inventor o a sus causahabientes y podrd
transferirse por acto entre vivos o por causa de muerte.

Articulo 21°- La patente de invencién tendrd un plazo de duracién de veinte anos, contados
a partir de la fecha de la solicitud.

Articulo 34°.- La patente confiere a su titular el derecho de impedir que terceros realicen sin
su autorizacion cualquiera de los siguientes actos:

A) Cuando la patente se ha concedido para un producto: fabricarlo, ofrecerlo en venta,
venderlo o utilizarlo, importarlo o almacenarlo para alguno de estos fines.

B)Cuando la patente se ha concedido para un procedimiento: usar el mismo, asi como ejecutar
cualquiera de los actos indicados en el literal A) respecto de los productos obtenidos por
medio de dicho procedimiento.

Articulo 54°.- Cualquier interesado podra solicitar una licencia obligatoria transcurridos tres
anos desde la concesion de la patente si la invencion no ha sido explotada.

Articulo 55°.- En situaciones especiales que pudieran afectar al interés general, la defensa o
la seguridad nacional, el desarrollo econémico, social y tecnoldgico, asi como en casos de
emergencia sanitaria u otras circunstancias similares de interés publico, el Poder Ejecutivo
podra conceder licencias obligatorias u otros usos sin autorizacién del titular de la patente,
cuyo alcance y duracién deberd adecuarse al fin para el que fueron concedidos.



CAPITULO VII

La gobernacion de las transacciones
y los limites organizacionales

1. Tipos de gobernacién y los limites de las empresas

Ya hemos visto en el capitulo III como Oliver Williamson reunié una serie de
«imperfecciones del mercado» denunciadas por importantes y hasta ese momento
subestimados precursores y las transformé en una unificadora y nueva visién de la economia,
a partir de su Aipdtesis de las fallas organizacionales. Pero probablemente el Banco de
Suecia, que le concedi6 el Premio Nobel en Economia en 2009, también tomé en cuenta
el resto de su obra, méds conocida como el enfogue de los costos de transaccion.

La pregunta central que Williamson intenté contestar fue: cpor gué algunas
transacciones se organizan_y gobiernan en el marco de mercados, mientras que otras, a veces
muy parecidas a las primeras, lo hacen en organizaciones jerdrquicas o en modalidades
intermedias o mixtas de organizacion economica?

Aunque €] no lo hace explicitamente, debemos partir de la definicién que hemos dado
de la categoria central del analisis: la transaccion.

Michael Montias (1976) define a la transaccién como la operacion mediante la
cual un agente econémico transfiere los derechos de propiedad sobre un bien

0 servicio a otro agente.

La transaccion, entonces, no es la transferencia fisica de los bienes, y ni siquiera
requiere que haya una formalizacién juridica. Es la operacion mediante la cual compramos
o vendemos los derechos de propiedad sobre algo, incluso sobre algo que tal vez no
exista ain. Y tampoco requiere que se dé en un mercado. Si se da en un mercado es
un intercambio, pero cuando dentro de una empresa el sector de produccién transfiere
los productos fabricados al sector de ventas también se estd realizando una transaccién,
porque, como ya vimos, existen derechos de propiedad que se transfieren en ese momento.

Hasta la propuesta del enfoque de los costos de transaccion los economistas disponian
de dos respuestas a esa pregunta sobre las formas de gobernacion: la tecnologia y el poder.
Por un lado, se pensaba que las caracteristicas técnicas del proceso productivo obligaban, o
al menos senalaban como opcién mas eficiente, a una forma de organizacién sobre las demas
para cada tipo de transaccién. La otra respuesta decia que las empresas, para incrementar
su poder de mercado, alteraban el formato de las transacciones de modo de controlar mejor
la marcha de los negocios.
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Williamson, sin negar la importancia de las otras respuestas, agregé una tercera
explicacién: la minimizacion de los costos de transaccién. Partiendo, como vimos que habia
hecho Ronald Coase, de la hipdtesis de los costos de transaccién positivos, Williamson
planteé que el empresario, al tomar sus decisiones de ccomprar o hacer? un insumo para
proceso productivo, no minimiza solo los costos de produccion, sino que minimiza la
suma de esos costos con los costos de transaccion, que también son necesarios para que el
negocio se realice.

Pero es necesario, en este momento, aclarar un punto respecto al concepto costos
de transaccion. Aunque los ccrT son la categoria central del enfoque williamsoniano,
‘Williamson la usa en dos sentidos diferentes a lo largo de su libro ZLas instituciones
economicas del capitalismo, lo que puede provocar alguna confusién. En algin momento la
utiliza en el sentido estricto de la suma de los costos efectivos de busqueda, negociacién y
monitoreo necesarios para realizar una transaccién en un mundo de informacién imperfecta,
racionalidad limitada y oportunismo. Sin embargo, en otros momentos Williamson incluye
en los ccrT los costos de las transacciones fallidas debido a instituciones ineficaces.

A ver si lo podemos explicar: cuando se evalda la conveniencia de algo, especialmente
cuando hay varias opciones y se debe elegir una, se usa normalmente el enfoque coszos/
beneficios o costos/resultados. No se elige la opcion que tiene los menores costos (salvo que
la restriccion financiera sea muy grave) ni la que ofrece los méximos beneficios (salvo, por
ejemplo, que se trate de un problema médico de vida o muerte). Normalmente se hace
algtin calculo que incluye los costos y los beneficios de cada opcién. Se da valor monetario
a ambos y se restan los costos a los beneficios, o se calcula el costo de cada unidad de
beneficio vista en términos fisicos, etcétera, y se elige la que arroja el mejor indicador.

Cuando Williamson habla de que los empresarios minimizan los ccTT estd diciendo que
minimizan la suma de los ccrT estrictamente definidos (bflsqueda, negociaciony monitoreo)
con los resultados no producidos por las transacciones fallidas debido a los defectos en
cada forma de gobernacién. En vez de calcular las ganancias que arroja cada forma de
organizacion, calcula las pérdidas por transacciones fracasadas debido a los defectos de
cada forma, y las suma a los ccTT en sentido estricto. Y esta es la definicién ampliada de
los ccrr.

Veamos un ejemplo. Imaginemos a un exitoso comercio de hamburguesas llamado
McMickey’s. Sus hamburguesas son tan populares que el propietario resuelve extender el
negocio a otras ciudades. Pero tiene varias opciones para hacerlo y estd indeciso.

Puede abrir sucursales de la empresa, comprando o alquilando los locales, invirtiendo
en su equipamiento, contratando, entrenando y supervisando al personal, aprovisionando
todos los dias con la mercaderia, manejando las finanzas y la contabilidad de cada local,
etcétera. McMickey’s integra verticalmente la etapa de distribuciéon a su negocio. El
principal mecanismo de coordinacién y control seria la estructura jerdrquica de la
organizacion McMickey’s, la cadena de gerentes y supervisores que toman las decisiones y
controlan a los trabajadores.

Por otra parte, puede simplemente vender sus hamburguesas a otros comercios que
ya existan en cada ciudad, que la comercializardn con la marca McMickey’s, pero con
total libertad. El mecanismo de coordinacién y control es el mercado. Si alguna empresa
minorista da un mal servicio que afecte el prestigio de McMickey’s se cancelaria el contrato
con ella y se buscaria otra.



O puede usar una forma de gobernacién intermedia: la franquicia, a través de la cual
seleccione y entrene a comerciantes locales y firme con cada uno un contrato por el cual
deben reproducir la imagen, el servicio y la calidad de McMickey’s a cambio de lo cual
McMickey’s aportara asesoramiento y capacitacién, cobrando como contrapartida un pago
fijo y/o una comisién sobre las ventas. Como se nota, es una forma de coordinacion y
control intermedia entre la organizacion jerdrquica y el mercado competitivo.

McMickey’s se retune con sus asesores (que han leido a Williamson) y elaboran el
siguiente cuadro de sintesis con la informacién estimada para un comercio promedio (con
una capacidad de produccion y venta de 100.000 hamburguesas por ano).

Cuadro VIL1. Opciones de comercializacion

Previsiones Sucursales propias Distribucién a minoristas Franquicias
Ventas al piblico 100.000 70.000 95.000
Unidades

Costo unitario produccién 1,5 1,5 0
para McMickey’s ($)

Ingreso unitario 3 2 2
para McMickey’s ($)

Margen unitario 1,5 0,5 2
para McMickey’s

Ingreso anual 300.000 140.000 190.000
para McMickey’s ($)

Costo anual total 200.000 115.000 85.000
para McMickey’s ($)

- de produccién 150.000 105.000 0
- de transaccién 50.000 10.000 85.000
Utilidad anual ($) 100.000 25.000 105.000
para McMickey’s

Analicemos el cuadro VIL1. Controlando directamente el negocio, McMickey’s
cree que puede llegar a abastecer toda la demanda de hamburguesas (100.000 al ano),
mientras que los minoristas independientes, con menor capacitacion y calidad de atencion
al publico, llegarian solo al 70 % del mercado. Los franquiciantes serian notoriamente
mejores que los minoristas, pero igualmente perderian un 5% del mercado. En el caso
de los minoristas, McMickey’s tendria que asumir los costos de produccién y un minimo
de costos de transaccion para la firma de los contratos. Inversamente, en el sistema de
franquiciado McMickey’s no deberia afrontar costos de produccién pero si un monto alto
de costos de transaccion (para la capacitacion, el monitoreo, ete.). Es claro que las menores
ventas de los minoristas en comparacion con los franquiciantes inclinan la balanza y hacen
optar a McMickey’s por este ultimo sistema.

La diferencia central es la capacidad del franquiciado de coordinar y controlar a
empresas independientes para llevarlas a vender casi la misma cantidad que si fueran
sucursales, con poca pérdida por transacciones fallidas

Pero este resultado no siempre tiene por qué darse. El mercado incluye incentivos mas
potentes para que los agentes busquen maximizar ingresos y reducir costos, mientras que
la organizacién jerarquica controla mejor el oportunismo y la racionalidad limitada, con
las formas mixtas en algiin punto intermedio. En cada caso la solucién puede ser diferente,
segin las caracteristicas de las transacciones. Segin Williamson, la variable clave es la
especificidad de los activos.
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2. La especificidad de los activos

Aclarado, espero, este punto, queda continuar con el razonamiento de Williamson. Si
la eleccién entre organizaciones jerarquicas, los mercados y las modalidades intermedias
o mixtas de gobernacién de las transacciones depende de las caracteristicas de las
transacciones, scudles son esas caracteristicas?

En sus primeros libros Williamson identificaba toda una serie de factores que afectarian
la eleccion de la forma de gobernacién. En los altimos se ha ido enfocando basicamente
en dos: la frecuencia de las transacciones y la especificidad de los activos que se transan.

Empecemos por el ultimo. Se dice que un activo es especifico cuando puede ser
utilizado Unicamente para un tipo de uso. Una perforacion en busqueda de petréleo solo
serd util si hay petréleo en ese lugar. Un activo inespecifico, como un teléfono celular,
puede ser utilizado para una multitud de usos. Existe un grado de especificidad de los
activos que va desde los totalmente especificos a los totalmente versatiles. La especificidad
puede ser:

* De sitio, cuando la inversién estd necesariamente unida a un lugar en particular y no se
puede trasladar a otro (como en el ejemplo de la explotacién de petrdleo).

* Fisica, cuando el activo solo puede ser utilizado para producir un bien o servicio muy
especial.

* Activos especificos humanos, que se dan, por ejemplo, cuando una persona se capacita para
una tarea muy especial que se realiza en una sola empresa del pais.

* Activos dedicados, cuando el bien se produce por el encargo de un cierto cliente y
siguiendo especificaciones técnicas tnicas.

¢Cudl es la importancia de la especificidad de activos? Importa porque es el origen de
lo que se llama el efécto encierro. Si una empresa es contratada para fabricar y entregar llave
en mano una industria en un cierto lugar, luego de construida el comprador puede obligar
al constructor a aceptar un precio menor, porque claramente no se puede llevar la fabrica
a otro sitio. La constructora quedd encerrada por la especificidad de sitio. .o mismo pasa
con el trabajador que se capacité en algo que solo una empresa puede utilizar.

El peligro de quedar encerrado en una transaccion de activos especificos puede evitarse
de varias formas. Una es, directamente, no realizar la transaccion, con lo que el producto
potencial de la economia se reduce. Otras formas consisten en proveerse de algin tipo
de garantias o contrapartes para evitar quedar encerrado. Estos mecanismos tienen algun
costo que incrementa los costos de la transaccién. Finalmente, cuando la especificidad
es muy alta lo mds conveniente puede ser la integracion vertical. Que la misma empresa
produzca el insumo especifico que necesita, sustituyendo el control del mercado por el
control jerarquico dentro de una organizacion, evitindose asi el riesgo de quedar encerrada.

Los riesgos de que se produzcan incrementos en los ccTT también se dan cuando las
transacciones son poco frecuentes, ya que si la transaccion es frecuente el enganado tiene
oportunidad de castigar al oportunista.

En las gréficas siguientes, basadas en las de Williamson, ilustramos la situacién que
genera la especificidad de activos. Son grificas que relacionan la especificidad de activos
con los costos de produccion y transaccion.



Grafica VIL1. Costos de transaccion y especificidad de activos

De mercado (CTransM)
Costos 4 Burocriticos (CTransB)

//

K (especificidad)

CTransB-CTransM

En el eje vertical se representan los costos y en el horizontal el grado de especificidad
de los distintos activos que pueden ser objeto de la transaccion.

En la figura VIL.1 se grafica la relacion entre el grado de especificidad del activo que
se transa (indicado por la K) y los costos de transaccién en dos opciones: esa relacién en
el caso de uso de mecanismos de coordinacién de mercado y en otro caso con el uso de
mecanismos de coordinacion jerarquicos o burocraticos. En ambos casos los costos suben
al incrementarse la especificidad del activo, con la diferencia de que en niveles bajos de
especificidad el mercado es la opcién menos costosa, pero a medida que la especificidad
crece es mas dificil y costoso para el mercado manejar ese problema, mientras que la
coordinacién jerarquica muestra ventajas relativas para hacerlo. En el punto indicado
como A la especificidad es tal que ambos tipos de costos son iguales. En la misma gréfica
representamos la diferencia entre ambos costos, que intersecta el eje de las abscisas en el
punto de igualdad de ambos costos (y, por tanto, su diferencia es nula). A la izquierda de
A esa curva es positiva y a la derecha es negativa.

La conclusion de este andlisis es que con niveles de especificidad de activos muy
bajos no existe el efecto encierro, por lo tanto los costos de coordinar y controlar las
transacciones son mucho mas bajos en el mercado que dentro de una organizacién con
integracion vertical. A medida que la especificidad de los activos va creciendo se van
volviendo mds necesarios contratos con salvaguardas costosas o formas de coordinacion
jerarquica y menos efectivas las del mercado puro.

La diferencia entre estos dos costos se va haciendo cada vez menor a medida que
aumenta la especificidad. De modo de que habra un punto A en el cual ambos costos de
transaccion serdn iguales y su diferencia sera nula. A la derecha de A esa diferencia sera
negativa, lo que muestra que los costos de transaccion del mercado son mayores que los
jerarquicos.

Pero también hay que analizar los costos de produccion, que tienen un comportamiento
diferente. Esto se representa en la figura VII.2, donde dibujamos los costos de produccion
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de productos que se obtienen en el mercado y los costos de produccién de los mismos
productos producidos internamente por la burocracia. En este caso, como los bienes los
suponemos muy similares para distintos demandantes, operardn fuertemente las economias
de escala que pueden obtenerse si una empresa produce para varias a las que abastece en el
mercado. Los costos de produccion abasteciéndose en el mercado seran siempre menores
que los que se darian con produccion interna a través de la burocracia de cada empresa.
La diferencia entre ambos costos, CProdB-CProdM, sera entonces siempre positiva. Sin
embargo, para niveles de especificidad altos el mercado comienza a tener mayores costos
porque los productos demandados por las distintas empresas son ya muy diferentes y las
economias de escala son pocas.

Griafica VII.2. Costos de produccion y especificidad de activos

Costos 4

CProdB

CProdM
CProdB - CProdM
K (especificidad)

En la figura VIL3 se reproducen las dos funciones que marcan las diferencias entre
costos en las dos grificas anteriores y se agrega la suma de ambas, lo que representa la
relacién entre los costos totales (produccién mas transaccién) y la especificidad de activos.
Esta linea intersecta al eje de las abscisas en un punto B, ubicado a la derecha de A, que
representaba la igualdad de los costos de transaccion para ambas opciones de organizacion.
Cuando se consideran los costos totales los de ambas formas de organizacién se igualan en
un nivel de especificidad mayor.



Griafica VIL3. Costos totales y especificidad de activos

CProdB - CProdM
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Lo que se puede interpretar de esta grafica es que con valores de especificidad de
activos bajos (a la izquierda del punto A) son claramente menores los costos totales si la
coordinacién utiliza los mecanismos de mercado. Y con valores de especificidad altos (a
la derecha del punto B) son los mecanismos jerdrquico-burocriticos los mds eficientes.
Entre los puntos A y B la diferencia de costos es relativamente pequena y la situacion
puede no ser totalmente clara para las empresas, por lo que en estos casos es frecuente
encontrar empresas que utilizan diferentes sistemas de coordinacién al mismo tiempo, asi
como formas mixtas.

Existen autores, como Langlois y Robertson (1995), que afirman que la capacidad de
las empresas de aprender y desarrollar nuevas rutinas de trabajo les permite ir reduciendo
los costos de transaccion (aprendiendo cémo completar contratos incompletos, conociendo
por experiencia la conducta de sus proveedores, estableciendo rutinas que acotan los efectos
de la racionalidad limitada, etc.), por lo que a largo plazo, si ninguna otra cosa cambia (el
famoso coeteris paribus), las empresas tenderdn a especializarse mds que a generar formas
de integracion vertical o mixta. Es claro que el supuesto clave, el de coeteris paribus es en
general un supuesto bastante irreal en las economias modernas, por lo que més que en el
largo plazo, las empresas viven en una sucesion de cortos plazos y los costos de transaccion
se incrementan periédicamente.
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3. Bibliografia recomendada

Como es obvio, recomendamos ampliar los temas de este capitulo leyendo la obra
de Oliver Williamson, tanto los primeros capitulos de Williamson (1975) como los de
Williamson (1985).

4. Ejercicios

| Ejercicio VIL1

La Ley 19.172 y su reglamentacién, que habilitan la operacion de mercados de
productos derivados del cannabis, regulan, entre otros, el mercado de los derivados de uso
recreativo. Respecto a la produccion de dichos derivados se establece que serd desarrollada
por entre tres y cinco empresas privadas seleccionadas por licitacién publica que
cultivardn las plantas de cannabis en un predio estatal, de acuerdo a detalladas regulaciones
acerca de las variedades a utilizar, los procesos de produccion y envasado, las inversiones
a realizar, las condiciones de seguridad, el precio a pagar por el producto, el plazo de
la concesion, etcétera. El Poder Ejecutivo habia preseleccionado 11 de los postulantes.
De estos, una empresa se retiré de la licitacién aduciendo, por un lado, previsiones de
reducida rentabilidad para la actividad, y, relacionado con lo anterior, también planted
que dada esa rentabilidad prevista, el alto monto de la inversion fija en el predio estatal
(aproximadamente 1:500.000 délares) no se podria recuperar en menos de cinco anos, por
lo que si en ese periodo se dieran cambios en las condiciones de la contratacién la inversion
inicial se podria perder.

Responda:

1. ;:Cémo denomina teéricamente el tipo de fendmenos que se plantean en el caso y como se
explica su surgimiento?
2. ;Cuales podrian ser, segiin esa teoria, las consecuencias de esa clase de situaciones?
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CAPiTULO VIII

Contratos y mercados

Al igual que sucede con otros temas incluidos en este manual, como organizaciones o
Estado, existen otras dreas de la economia y de otras ciencias sociales (como el derecho)
dedicadas a analizar en profundidad los temas de los contratos y los mercados. Sin
embargo, debido a su importancia como formas de gobernacién, que se plantea en otros
capitulos, se ha considerado necesario incluir algunos conceptos basicos desde un enfoque
institucionalista.

1. Los contratos

Como hemos visto, una transaccion es la entrega de los derechos de propiedad sobre un
bien o servicio de un agente econémico a otro. Cuando esa transferencia se ve compensada
por un valor considerado equivalente, estamos frente a un intercambio. En un mundo de
informacién completa, racionalidad perfecta y ausencia de incertidumbre y oportunismo
la realizacién de los intercambios no generaria problemas; todos los participantes en la
transaccién sabrian exactamente lo que va a suceder y lograrian que sucediera de esa
manera.

Sin embargo, como hemos visto en un capitulo anterior, los supuestos mds realistas
son los de informacion imperfecta, incertidumbre, complejidad, racionalidad limitada y/o
selectiva y oportunismo, fenémenos que ocasionan los conocidos problemas de coordinar
y controlar las transacciones.

Una de las soluciones institucionales frente a la necesidad de realizar transacciones en
el mundo real es la de los contratos. Un contrato es un acuerdo, escrito o verbal, a través
del cual las partes de la transaccién estipulan las condiciones y los términos en los cuales se
dard la transferencia de los derechos de propiedad.

En general, un contrato incluye:

* el objeto del contrato (los derechos a transferir);

* el precio, que es la contraparte de esa transferencia;

* los mecanismos a utilizar para el reajuste de los precios en el tiempo o frente a circunstancias
especiales;

* la duracién de la relacién comercial;

* las penalidades (multas o de otro tipo) si hay incumplimiento de alguna de las partes;

* la forma en que regularan los conflictos que surjan acerca de la transaccién o del propio
contrato.

Los contratos, a pesar de contener estas y otras disposiciones, son incompletos. Un
autor, Tirole, define un contrato completo como aquel en el que las variables pertinentes
dependen de un conjunto de variables verificables, incluyendo los anuncios de las partes. Por
ejemplo, en un contrato completo la variable «cantidad de bienes entregados» depende de
variables que el comprador puede verificar (tecnologia, esfuerzos del proveedor, conflictos
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sindicales, etc.) en forma objetiva, incluyendo las comunicaciones del vendedor acerca de
las razones que llevaron a que la cantidad pactada no se cumpliera.

Cuando esa caracteristica no se cumple se dice que el contrato es incompleto. En
los contratos incompletos existen vaguedades o ambigiiedades en algun aspecto de la
transaccién que no puede ser observado por alguna de las partes o un tercero. Un contrato
completo prevé y establece qué sucedera en todas las alternativas posibles, en cada posible
situacion futura que afecte la transaccién, y como se resolvera cada caso.

La mayor parte de los contratos son incompletos, porque la racionalidad limitada de
las partes o de un posible arbitro no es suficiente para resolver las complejidades o prever
las incertidumbres de la transaccion, o porque el costo o el acceso a la informacién no lo
permiten. Y, en todos los casos, porque la amenaza de que las partes sean oportunistas
impide aceptar sin dudas las explicaciones de cada una.

Cuando un contrato es reconocido como posiblemente incompleto las partes definen
mecanismos para resolver las controversias que puedan surgir en su interpretacién en
el futuro, pero estos mecanismos tienen costos. Algunos son costos ex ante, previos a
la transaccion, como los de redaccidn, negociacién y establecimiento de salvaguardias
(como las garantias de cumplimiento, por ejemplo). Otros costos pueden ser posteriores
a la transaccion en si, como los costos de regateo, del proceso judicial o arbitral que se
establezca o de una mala adaptacion a los cambios del contexto. Estos costos dificultan
o incluso impiden la realizacién de algunas transacciones, pero en los restantes casos son
afrontados para permitir que la transaccion se realice.

2.Los mercados

¢Qué es un mercado?

Un mercado es el conjunto de agentes econémicos y los intercambios que
realizan respecto a un bien o servicio a lo largo de un periodo, junto con las
reglas que regulan dichas transacciones.

Por ejemplo, el mercado final de las naranjas en Uruguay en 2016 estd constituido
por todas las empresas que ofrecieron y vendieron naranjas a los consumidores durante
ese ano, junto a todos los consumidores que las compraron, todas las compraventas que se
realizaron y las reglas con las que operaron esas transacciones.

Lo caracteristico de un mercado es que las transacciones son intercambios, o sea que se
entrega el bien a cambio de otro objeto o valor, y que normalmente son voluntarias.

Al igual que sucede con las organizaciones, un mercado no es una institucioén, pero
tiene una estructura institucional que ordena su funcionamiento.

Las transacciones en un mercado se inician con un proceso de comunicacion en el que
oferentes y demandantes emiten sefiales en forma de propuestas de precios y/o cantidades
a los que estdn dispuestos a intercambiar. En este proceso pueden operar terceras partes
que faciliten las transacciones (intermediarios, difusores de informacidn, etc.), que también
integran el mercado.



Las transacciones pueden requerir procesos de negociacion y elaboracion de contratos
mds o menos prolongados, de acuerdo a las caracteristicas del bien y la transaccion, durante
los cuales se realizan comunicaciones y propuestas hasta llegar a un acuerdo.

En los mercados operan tanto la competencia entre oferentes y entre demandantes
como los procesos de cooperacién (como los mecanismos de compra en conjunto o los
acuerdos de precio entre vendedores).

Existen diversos tipos de mercado, segin varios criterios de clasificacion.

Un tipo de mercado es el basado en el trueque: el intercambio de bienes y servicios
con valor de uso, sin utilizacién de dinero. Aunque el trueque ain se utiliza (y existen
movimientos en diversos paises para extenderlo de forma de independizarse de la economia
monetaria), la mayor parte de los mercados modernos se basan en el intercambio de un bien
o servicio por dinero o por la promesa de entregar dinero en el futuro. El uso de dinero
reduce los costos de transaccion porque ya no es necesario encontrar alguien que necesite
lo que yo ofrezco y que al mismo tiempo ofrezca algo que yo necesito. Aunque el dinero,
como cualquier institucién, tiene sus propios costos de gestion (los del sistema financiero
estatal y privado en su funcién de emisores y multiplicadores de dinero).

Otra forma de clasificar los mercados es el grado de competencia entre oferentes. Como
la justificacion ideoldgica y practica de la existencia de los mercados es su capacidad de
hacer que los oferentes compitan prometiendo menores precios, mayor calidad, mejores
servicios, buena atencién al cliente, etcétera, es crucial el grado de competencia que
efectivamente exista. El grado de competencia depende en parte de la cantidad de oferentes:
en un monopolio, con un solo oferente, no existe competencia por definicion, y cuando los
competidores son pocos y grandes (oligopolio) puede haber una tendencia a seguir al lider
del mercado en vez de competir con él.

Pero el grado de competencia depende también de la libertad de competencia, la
existencia o no de colusién, de acuerdos entre los oferentes para definir precios minimos,
repartirse el mercado y cualquier otro convenio que disminuya la presiéon competitiva.
Estas estructuras colusivas también tienen cardcter institucional, aunque en la mayor parte
de los paises sean ilegales.

Desde la éptica institucional otra diferenciacion importante es el grado de regulacién
del mercado. Todos los mercados estan influidos o limitados en alguna medida por alguna
regulacion estatal.

En un primer nivel encontramos el caracter legal o ilegal del mercado. El hecho de que
el Estado haya considerado que es perjudicial la provision de ciertos bienes o servicios a la
poblacién y lo prohiba legalmente muchas veces no impide que exista un mercado de ese
bien. En ese caso el mercado ilegal debe ser objeto de analisis institucional al igual que los
legales.

Dentro de los mercados legales podemos distinguir las regulaciones genéricas y las
sectoriales.

Las regulaciones genéricas u horizontales son las que afectan un aspecto especifico de
todos o casi todos los mercados. Por ejemplo, las normas bromatolégicas que emiten las
intendencias intentan regular las condiciones de higiene en todas las empresas dedicadas
a la fabricacién y comercializacion de alimentos. Pero en el resto de los aspectos estos
mercados operan en forma libre.

Por otra parte, existen regulaciones sectoriales, que se dan cuando el Estado, por
alguna razon, considera que un cierto mercado no puede o no debe autorregularse. Esto
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puede deberse a que las caracteristicas propias del mercado (externalidades, bienes
publicos, monopolios naturales, etc.) hacen pensar que no operarin en él las condiciones de
autorregulacién que la teorfa de los mercados competitivos indica; en pocas palabras: que
no funcionard la mano invisible del mercado. También puede deberse a que la importancia
sistémica del mercado para el conjunto de la economia (como en el caso del mercado
bancario) haga indeseable dejar que opere libremente y se arriesgue la operacion de toda
la economia.

En esos casos el Estado crea una organizacion, el regulador sectorial, que toma la
mayor parte de las decisiones que se dan como consecuencia del funcionamiento de un
mercado libre. Por ejemplo, establece instrucciones generales o particulares que definen
la entrada y salida del mercado, los precios, el tipo y calidad de los bienes y servicios,
la cantidad y calidad de la produccién, etcétera. No es necesario que el regulador tome
todas las decisiones, pero si abarca una parte sustantiva de ellas se dice que el mercado
es regulado. En Uruguay los principales sectores regulados son los distintos mercados
financieros (regulados por el Banco Central), los diferentes mercados de la energia (por
la Ursea), del agua (UrsEa), los diversos mercados de comunicaciones (Ursic), los de la
salud (Ministerio de Salud Publica) y los del transporte (Ministerio de Transporte y Obras
publicas e intendencias).

Existen distintos tipos de regulaciones, cada una con una forma especial de influir en
las reglas del mercado. Por ejemplo:

Regulacién por «comando y control»: el regulador fija las normas que deben seguir las
empresas.

Por incentivos: el regulador establece incentivos positivos (premios) para las empresas
que actien de una cierta manera que se considera conveniente.

Por contratos: el regulador y el regulado establecen contratos en los que se determina
la forma de actuacién de este Gltimo en un cierto lapso.

4. Bibliografia recomendada

Se puede ampliar lo visto en este capitulo, especialmente con relacién a los mercados,
en Furubotn y Richter (1998), cap. 7, y en Bergara (2003), caps. IT y IIL

5. Ejercicios

| Ejercicio VIII.1

Clasifique los siguientes mercados segtin su grado de competencia y regulacion.
1. El mercado de los cigarrillos en Uruguay.
2. El mercado internacional del petréleo.

. La venta minorista de marihuana para usos recreativos en Uruguay.

. El mercado de los estudios universitarios en economia en Montevideo.

. Bl mercado de la cerveza en Uruguay.

. El mercado de los boligrafos.

~N O AW

. Bl mercado bancario en Uruguay.



CAPITULO IX

Las organizaciones

Aunque existen ciencias sociales dedicadas a analizar el tema de las organizaciones con
mucha extension y profundidad, como la administracion, la sociologia o la psicologia social,
la importancia de las organizaciones como forma de gobernacion en un marco institucional
hace necesario plantear algunos conceptos bésicos.

1.:Qué son y por qué existen las organizaciones?

¢Qué relacién tienen las organizaciones con las instituciones econémicas? Como hemos
visto, se trata de dos conceptos diferentes: las instituciones son reglas y las organizaciones
son grupos de personas. Es claro que hay importantes relaciones entre ambas categorias.
Las organizaciones tienen reglas de funcionamiento, tanto internas como las que limitan su
interaccion con las demds. Y las organizaciones son los principales agentes que participan
tanto en el «juego econémico» como en el cambio de las instituciones econémicas.

Una pregunta que la economia institucional ha intentado responder es Jpor qué evisten
las organizaciones?

Una de las respuestas mds antiguas era tecnoldgica: se decia que las organizaciones
existen porque la produccion de los bienes o servicios se basa en tecnologias que requieren
la colaboracion de varias personas. Aunque esto puede ser cierto para las organizaciones mas
pequenas, pasado un cierto tamano existen las opciones de comprar insumos o fabricarlos
internamente. Y teniendo en cuenta las ya conocidas ventajas de la especializacion, es
necesaria alguna otra razén para la existencia de las organizaciones medianas y grandes.

Herbert Simon y Ronald Coase se preguntaron esto en la década de los anos 40 del
siglo pasado y propusieron, cada uno a su manera, otra respuesta: la existencia de las
organizaciones no se debe a la necesidad de reducir solo los costos de produccion, sino
también los costos de transaccion. Coase planted, como ya hemos visto, la hipétesis de los
costos de transaccion positivos. Esto significa, como hemos comentado, que la bisqueda
de una contraparte con quien realizar una transaccion, la negociacién de los acuerdos, la
confeccion de contratos, la supervision de su cumplimiento, la sancién de los desvios, todo
esto tiene costos. Son costos en tiempo de trabajo, informacion, en asesores especializados
en temas técnicos y juridicos, gastos de los procesos judiciales, etcétera. Por otra parte,
si se resuelve realizar la transaccion en cuestion dentro de una empresa existen costos de
transaccién o burocréticos: seleccionar, entrenar y supervisar a los trabajadores, motivarlos
y eventualmente sancionarlos, la estructura jerdrquica de capataces y supervisores, etcétera,
también son gastos a afrontar. Las organizaciones existen, entonces, porque hay casos en
los que es mas eficiente pagar los costos internos de la organizacion que los costos de
transaccion de mercado, teniendo en cuenta también los resultados que se pueden obtener
con cada modalidad.
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Pero la existencia de las organizaciones no se explica solo por las eficiencias en la
organizacion de la produccién, sino porque permiten economizar en racionalidad,
como planteaba Simon. En efecto: como ya hemos visto, el supuesto mas realista es el
de la racionalidad limitada y/o la racionalidad selectiva. Cuando las transacciones son
complejas es muy dificil que una sola persona pueda abarcar todas las decisiones de la
empresa. En conveniente, entonces, contratar especialistas en diferentes dreas (ingenieria,
comercializacion, sistemas, finanzas, personal, etc.) y distribuir entre ellos las diferentes
decisiones, con la condicién de coordinarlas adecuadamente. Muchas veces también es
necesario crear una escala de decisores (operarios, capataces, supervisores, gerentes) y
asignar a cada uno un nivel de decisiones, para lo cual también es necesario hacer circular
informacién hacia arriba y hacia bajo en la escala jerarquica. Por supuesto que también es
posible coordinar decisiones a través del mercado, pero, como vimos, eso también tiene
sus costos.

Una organizacién, entonces, es la reunion de la racionalidad limitada de un conjunto de
personas estructurada de forma de poder alcanzar conjuntamente niveles de racionalidad
significativamente mayores. Por supuesto que si la estructura o la operacion de la
organizaciéon son deficientes los errores que se pueden llegar a cometer también seran
mucho mayores.

La existencia de las organizaciones, por lo tanto, depende de sean mads eficientes
que los mercados para resolver los problemas de coordinacién y control, y eso depende
crucialmente de la forma en que se estructuran y de los procesos que adoptan.

2.La institucionalidad de las organizaciones:
estructura y procesos

Son relevantes la forma en que las organizaciones se estructuran, la manera en que
disenan sus procesos y procedimientos y también la cultura organizacional que llegan
a desarrollar, para determinar su nivel de racionalidad organizacional y de eficiencia
institucional. Y la mayor parte de la estructura, de los procesos y hasta de la cultura de la
organizacion forman parte de las reglas internas, de su estructura institucional.

Descubrimos que la unidad de la organizacién es absoluta, que todos los elementos de
las diferentes bandas locales responden y consultan las grandes decisiones al gran vértice del
poder. [...] La ctpula llamada La Provincia tiene un jefe que cambia cada cierto tiempo y da
consenso a las familias [...] A su altura, como consejeros colegiados, estdn los lideres de los
tres distritos calabreses [...| Mds abajo la estructura sigue forma de pirdmide. El nivel inferior
es la familia; el segundo los locales que representan a los diferentes pueblos; el tercero, la
sociedad, que comprende distritos. [...] Todos deben obediencia a esa Provincia en la que
estdn representados [...| Los capos de Australia y Canadd vienen todavia a una lavanderfa
de Siderno, un pueblecito calabrés, para recibir érdenes. (Declaraciones de investigadores
italianos sobre la Ndrangheta, la mafia calabresa, £/ Pais 25/07/10)

Salvo que se trate de una microempresa familiar, siempre podemos esperar que una
organizacion tenga una estructura formal. Aun las cooperativas, las empresas publicas,
las organizaciones no gubernamentales y otras se caracterizan por estar formadas por un



conjunto de partes mas o menos estables que se interrelacionan de una forma mas o menos
predecible. La estructura de una organizacién tiene dos dimensiones: la funcional y la
jerdrquica.

La estructura funcional es la subdivision de las personas que forman la empresa segiin
la especialidad de sus conocimientos y actividades. Las organizaciones generalmente
diferencian dreas de ingenieria y produccién, de administracion de personal, de finanzas,
de investigacion y desarrollo, de marketing y publicidad, etcétera. El problema amplio y
complejo de administrar una organizacién mediana o grande se subdivide en una serie de
problemas de dimension més reducida y manejable que se asignan a diferentes equipos
especializados.

Por otra parte, las decisiones también se pueden subdividir segin su nivel o grado
de importancia, desde las mas estratégicas (5para qué existe la organizacién?) hasta las
mas cotidianas (den qué momento volver a cargar insumos en la maquina que fabrica el
producto?). En una organizacion jerdrquica tipica cada nivel de decisiones se asigna a un
nivel jerdrquico diferente (operarios, capataces, supervisores, gerentes, gerentes de mayor
nivel, gerente general, directivos, propietarios).

A lo largo de los dltimos dos siglos ha existido una evolucién de la estructura tipica de
las organizaciones. Inicialmente predominaba, en especial en las grandes corporaciones,
una estructura tipicamente establecida en base a las funciones, cada una de las cuales
atendia las necesidades (de marketing, de produccién, de finanzas, etc.) de todos los
productos y clientes; es la llamada estructura_fincional. Luego, a mediados del siglo xx
comienza a extenderse otro tipo de estructura, la multidivisional. La estructura basica de la
forma multidivisional sigue una apertura por productos, por cliente o por regiones, y cada
una de esas divisiones tiene su propia estructura funcional. Esta fue una modificacién muy
importante, porque permitié reducir los costos de transaccién e incrementar la eficacia de
la atencion al cliente en empresas que abarcan un gran nimero de tipos de productos o
clientes.

Existen otras formas de estructura, como la organizacién por proyectos. Se trata de
una estructura menos estable, basada en la conformacién de equipos ad /4oc integrados
por personas con distintas especialidades (por disciplina y sector productivo) y niveles
jerarquicos con la misiéon de crear un producto, resolver un problema o, en general,
desarrollar un proyecto que tiene fecha de inicio y de finalizacidn, y que se disuelve al
cumplir su mision.

Lo importante acerca de este tema es, de nuevo, reconocer que no hay ninguna «receta»
organizativa 6ptima, sino que la mejor solucion depende del tipo de organizacién, producto,
mercado y cultura que condicionan a la estructura.

Lo mismo podria decirse de otro componente de la estructura institucional interna de
las organizaciones: las reglas que definen c6mo se toman y ejecutan las decisiones. Una
parte de estas reglas vienen dadas por la estructura; el gerente de finanzas tomara ciertas
decisiones, mientras que el capataz de planta tomara otras. Algunos temas importantes
en la estructura de toma de decisiones es definir cuantos centros de calculo y andlisis
estudiaran la informacion necesaria para hacer las opciones que se requieren. Cuantos mas
centros de computo y analisis de la informacion existan, mds rapido se realizard esta tarea,
pero mas complejo serd reunir y coordinar los resultados de los distintos andlisis.

Por lo tanto, también es importante el proceso mediante el cual se toman las diferentes
decisiones. Un proceso es un conjunto de acciones y decisiones que se suceden en el
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tiempo. Generalmente estd establecido en cada organizacion el proceso por el que se
toman y ejecutan las decisiones mas importantes y mds frecuentes (la burocracia de la
organizacién).

Una parte central de los procesos es lo que algunos autores (como Langlois y Robertson,
1995) han llamado las ruzinas de la organizacion, las formas especiales y Unicas que
caracterizan como se aplica en concreto la tecnologia de produccion y, en general, como
opera cada organizacion, de las que depende su capacidad de competencia (por ejemplo).
Algunas de estas rutinas estdn escritas en los manuales e instructivos de la organizacion,
pero otras, llamadas idiosincraticas, solo son aprendidas por los trabajadores mediante la
imitacion y la experiencia.

Los componentes bésicos de un proceso decisorio para resolver un problema son:

* ladescomposicion de la decisién en una serie de pasos a cumplir, incluyendo principalmente
los de obtencién, procesamiento y andlisis de la informacién;

* la asignacién de cada paso a un responsable en la estructura, definiendo los recursos
disponibles para reunir y procesar la informacion y el tiempo disponible para hacerlo;

* las reglas que definen como cada paso es influenciado por los resultados de los pasos
anteriores, hasta llegar a la decision final.

Y también parte de la institucionalidad interna, a veces informal, se da como parte de
la cultura de la organizacién. Un componente particularmente importante de la cultura
organizacional es el tipo de errores que la organizacion tolera.

Aunque existe siempre la declaracién y muchas veces la voluntad real de reducir la
cantidad de errores al minimo, siempre habrd alguna proporcién de soluciones erréneas.
La racionalidad limitada y/o selectiva, el costo de la informacion, los tiempos limitados
para procesar y analizar los datos y los modelos mentales erréneos son todos factores, que
ya hemos visto, que explican por qué en una organizacion que toma decisiones a partir del
analisis de datos y de un modelo de cémo funciona el mundo habra siempre una proporcion
de elecciones erréneas. Esta proporcion se puede reducir mejorando las estructuras y los
procesos, pero dificilmente se elimine por completo.

Las organizaciones pueden decidir, formal o, muchas veces, informalmente, qué tipo
de errores prefieren tener. Por ejemplo, una organizacién innovadora estara dispuesta a
tolerar errores cometidos al tomar mayores riesgos para lograr innovaciones, mientras
que una organizacion conservadora preferird perder oportunidades que se le presenten
debido a una extrema prudencia para no correr demasiados riesgos. Como vemos, las reglas
derivadas de la propension al riesgo son una parte principal del componente cultural de la
institucionalidad de una organizacién.

3. Bibliografia recomendada

Aunque existe una abundantisima bibliografia sobre el tema de las organizaciones,
recomendamos a los interesados iniciar las lecturas por el trabajo desde la dptica de un
economista institucional en Ménard (1990), especialmente los capitulos II y II1.



4. Ejercicios

| Ejercicio IX.1 |
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. Indique en la siguiente lista cudles son organizaciones, cuiles no y cudles son partes de

organizaciones.

. La Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracién.
. La Unidad Académica de Microeconomia.
. Un grupo de estudiantes, la mayoria conocidos entre si, esperando el mismo émnibus en la

parada que hay cerca de la facultad.

. La Asociacién Rural del Uruguay.

Una empresa que explota la franquicia de una conocida marca de hamburguesas.

Un programa de television.

. Una oNG ambientalista que participa en una manifestacién contra la mineria a cielo abierto.
. Una mutualista médica del interior del pais que integra la Federacion Médica del Interior.
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CAPITULO X

El Estado

1.La problematica del Estado desde lo institucional

Desde el punto de vista institucional el tema central respecto al Estado se enfoca en
cual debe ser su papel econémico en el marco del desarrollo econémico. Este es un tema
que estd en discusion permanente en el dmbito académico y en los organismos politicos
nacionales e internacionales.

Las principales discusiones que se han dado en la literatura han girado alrededor de
las siguientes preguntas: ;Cudl deberia ser la relacién entre Estado y mercado? ;Cudles las
funciones de cada uno? ;Cudl deberia ser el tamano del Estado para no transformarse en
un freno al desarrollo econémico? ;Cuales deberfan ser los limites al mercado para que no
genere mayores niveles de inequidad? ;Y cudl debe ser su papel? ;Qué es lo que puede y lo
que no puede hacer? ;Como debe hacerlo?

Podemos identificar dos tipos de instituciones estatales: unas, las que son necesarias
para garantizar el funcionamiento de la economia (leyes, decretos y reglamentaciones), y
otras, las que fijan las reglas que determinan su funcionamiento (el derecho publico y los
sistemas de contratacion y gestion de los recursos humanos, de compras y licitaciones y de
contabilidad y administracion financiera).

El Estado ha sido un actor clave en el proceso de acumulacién de nuestro pais y en
la mayoria de los paises de América Latina. No obstante, las caracteristicas del proceso
de globalizacién han potenciado el papel, en el escenario economico, de actores ligados
al sector externo, lo que ha obligado a redefiniciones del rol que juega el Estado en el
proceso econémico. Los espacios de soberania nacional han sido vulnerados por el proceso
de globalizacién. La apertura de la economia y la caracteristica crecientemente financiera
de las relaciones econémicas introducen condiciones de inestabilidad relacionada con la
credibilidad y la eficacia de las reglas de juego que gobiernan las relaciones mercantiles. Los
intentos de reforma del Estado mediante la desmonopolizacién o privatizacion de algunas
dreas reservadas a la actividad estatal, asi como la discusion sobre el gasto publico y las
politicas fiscales en general han colocado en el centro del debate el cambio de organizacion
de los mercados y del Estado, tanto en su estructura como en su capacidad reguladora.

En el plano cientifico, los avances de la economia institucional aportan instrumentos
tedricos y metodologias operativas aptos para intentar dar respuesta a las relaciones
entre las construcciones institucionales y la eficiencia de los mercados, en el marco de los
procesos de innovacion tecnoldgica y globalizacion.

Se abren al menos dos lineas de investigacion: una que tiene como objeto los cambios en
las reglas de funcionamiento del proceso econémico, y otra que apunta a las modificaciones
en las estructuras y en el plano organizacional de las instituciones del Estado como actor
que produce bienes y servicios, y regula la actividad econémica.
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El andlisis del Estado debe ser ubicado en un contexto mundial, donde se desarrollan
procesos de integracion y globalizacion que agudizan las desigualdades entre naciones. En
ese sentido, pareceria adecuado retomar los interrogantes planteados por Douglass North
ante la constatacion de que «la brecha entre naciones ricas y pobres, entre naciones no
desarrolladas y desarrolladas, es hoy dia tan ancha como nunca antes y quiza ain mas ancha
que nunca [...] ;Qué explica la divergencia? ;Qué condiciones producen divergencias o bien
convergencias?» (North, 1990).

Preguntas relevantes, sin duda, en un mundo donde los cambios tecnolégicos y
demograficos generan una modificacion estructural de la relacién entre naciones y, dentro
de estas, entre el capital y el trabajo.

En el marco de la eliminacién de fronteras a la circulacién de mercancias y capitales
—donde adquieren un grado mayor de libertad los mercados y la iniciativa privada— se
discute, sin llegar atn a definiciones convincentes, cual debe ser el papel del Estado en
general y de la economia publica en particular con relacion al mercado y a la sociedad.

En la lucha por la distribucién de los costos y beneficios derivados de la aprobacion,
del grado de cumplimiento del marco institucional (que determina los limites, y las reglas
de lo privado y lo estatal) y de las politicas de la economia publica (que define los recursos
de la economia que administra el Estado y la forma en que estos deben ser obtenidos y
utilizados), se refleja con gran claridad la contraposiciéon de intereses en la sociedad. En
dicho dmbito, lo social, lo econémico y lo politico confluyen en un espacio institucional
con intercambios diversos y de diferente signo. El impacto de esa confrontacién afecta el
proceso econémico y su dindmica de mediano y largo plazo.

En ese marco se plantean el desarrollo de soluciones institucionales para enfrentar
problemas derivados de fallas del mercado ampliamente admitidas, como la existencia
de externalidades, de los bienes publicos, las relaciones estratégicas, los problemas de
informacion asimétrica, los mercados incompletos y segmentados. Ponen el centro en el
hecho de que los mercados no son eficientes —salvo en casos excepcionales— y en que la
regla es que los mercados fracasan en la busqueda de soluciones eficientes. Reconocen, por
supuesto, que las instituciones propuestas como soluciones también son y pueden ser tan
o mas ineficientes.

La economia politica, que practicamente habia desaparecido como campo de estudio,
hoy da muestras de una extraordinaria vitalidad. Se renové el estudio de la interaccién entre
la economia y la politica a la luz del papel de las instituciones, es decir, del modo en que
estas moldean las acciones de los agentes econémicos.

La economia institucional ha permitido incorporar la dimensién institucional del
sector publico como un elemento decisivo para entender de modo més comprensivo y
realista el papel del Estado en la economia. Por ejemplo, el papel de las instituciones
y de las organizaciones permite incorporar las restricciones legales en distintas dreas: la
presupuestacion, la organizacién del sector publico, las empresas publicas, la seguridad
social, etcétera. Distintas teorias institucionalistas empiezan a aplicarse con éxito para
explicar problemas de asignacion de recursos y de equidad.

Se ha comenzado a aplicar el diseno de instituciones para atenuar problemas de
informacion, corregir fallas del mercado y del gobierno, etcétera, asi como para atender
problemas de asignacion de recursos con mecanismos que estan fuera del mercado. El
disefio de nuevas instituciones ha permitido generar un ambiente mas favorable a la
coordinacién econémica cuando el mercado es ineficiente.



2.Un ejemplo a revisar: la vision del Banco Mundial

Estos temas, que no eran parte central de la discusién econémica, son hoy un
componente fundamental de la agenda del desarrollo econémico, con especial implicancia
en el funcionamiento del Estado. La literatura mds reciente avanza en la direccién de
incorporar los desarrollos neoinstitucionales como elemento central del estudio del Estado
y de la economia publica. Un ejemplo es el giro dado por el Banco Mundial, que en su
Informe de 1998 avanza claramente en esa direccion, aunque esta sesgado por un enfoque
tecnocratico en el cual pretende resolver la paradoja de North —el Estado es imprescindible
pero es la fuente de las distorsiones econdémicas— por medio de instituciones que sean
independientes del poder politico. Se intenta asi excluir el proceso econémico del control
democratico de la ciudadania.

El Banco Mundial define las funciones del Estado a partir de identificar las fallas del
mercado: existencia de monopolios; bienes publicos; externalidades; mercados incompletos;
informacion imperfecta y carencias para realizar la coordinacién macroeconémica, que
se expresan en inflacién y desempleo; todas ellas han sido utilizadas para justificar la
intervencién del Estado. Al respecto, el Banco Mundial presenta la siguiente matriz:

Cuadro X.1. Funciones del Estado

4 AUMENTAR
INTERVENCION DISFUNCIONES DEL MERCADO EQUIDAD
Suministro de bienes publicos puros Proteccion de
pobres
I Minima . Programas
Defensa, orden publico, derechos de contra la
propiedad, gestion macroeconémica, pobreza
salud publica Socorro en
catastrofes
Abordar externalidades Of'r.ecer seguros
sociales
c Pensiones
II. Moderada Educacion basica redistributivas
Proteccion al medioambiente Sub.s1.d10s
familiares
Regular monopolios Seguros de
desempleo
Regular servicios publicos
Politicas antimonopolios
Corregir informacién imperfecta
Seguros (salud, vida, pensiones)
Coordinacion de la actividad privada Redistribucion
III. Dindmica TR
Redistribuciéon
Fomento de mercados .
de activos
Iniciativas relativas a todo un sector
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En la matriz se ordenan y analizan las fallas de mercado de acuerdo a los niveles de
intervencién necesarios para operar sobre ellas, si bien debe tenerse en cuenta que este
cuadro no es exhaustivo, en tanto no se considera, por ejemplo, el papel de las empresas
publicas para llevar adelante las funciones del Estado.

La gestiéon macroecondmica se realiza a partir del reconocimiento de que el mercado
no puede lograr la coordinacién de la economia de tal forma que se utilicen a pleno los
factores productivos y que se alcance una estabilidad en los precios. Algunos de los debates
més grandes en economia se han centrado en la viabilidad o no de corregir esta falla, a
partir de dos posiciones practicamente antagénicas: una que plantea que el Estado debe, y
puede, intervenir atenuando el ciclo econémico, actuando sobre la demanda agregada y/o
la oferta agregada y/o la base monetaria, y otra que propone la eliminacién de todas las
intervenciones y regulaciones que impiden el proceso de ajuste automatico en el mercado.
El Banco Mundial, en esencia, apunta en esta Gltima direccion.

En lo que refiere a intervencién moderada se incluyen: abordar las externalidades,
regular los monopolios y corregir la informacion imperfecta.

Aumentar la equidad abarcaria la tradicionalmente definida, en economia publica,
como funcion de distribucion. Su fundamento radica en que la renta que genera el mercado
es desigual y que no existen mecanismos de mercado que compensen las diferencias en
la dotacion de factores, y por tanto existen sectores importantes de la poblaciéon que no
logran disponer de suficiente renta para reproducir su vida o para dotar de los bienes
imprescindibles a sus descendientes.

En un contexto pautado en los ultimos 25 anos por la discusion sobre la disyuntiva
entre Estado y mercado, el aporte del Banco Mundial avanza en la necesidad de fortalecer
a ambos, pero con un énfasis desproporcionado en la despolitizacion del Estado. Incorpora
con fuerte énfasis el estudio del marco institucional y de los costos de transaccion, con el
fin de facilitar la expansién del mercado y la reduccién del Estado a un papel subsidiario,
cuyas intervenciones deben basarse en criterios tecnocraticos. La justicia social queda
limitada al espacio de las politicas asistenciales.

Se discute, como ya se senald, si existen o no fundamentos cientificos para la intervencién
del Estado en la economia a partir de las siguientes problematicas: ;La equidad es parte de
las ciencias econdmicas? Si lo es, scudnta eficiencia economica se estd dispuesto a perder
para lograr mayores niveles de equidad? Este planteo parte del supuesto de que se reducen
los incentivos a la produccion tanto cuando existe una carga tributaria alta como cuando
se obtienen prestaciones que sustituyen los ingresos que se obtienen del trabajo. Por otra
parte, asumiendo la existencia de fallas del mercado, ;qué es socialmente mds costoso: los
efectos de las fallas o los efectos de las acciones del Estado para corregirlas?

Definir las funciones que debe cumplir el Estado en una sociedad dada expresa un
programa politico. No existen estas funciones independientemente de una concepcion
sobre la distribucion de la riqueza. Como bien plantean Tullock y Buchanan, toda politica
de asignacion tiene implicita una politica de distribucion.

En el citado documento del Banco Mundial se plantea que «han fracasado los intentos
de desarrollo basados en el protagonismo del Estado, pero también fracasaran los que
se quieran realizar a sus espaldas. Sin un Estado eficaz, el desarrollo es imposible». En
particular se senala que se «ha reactivado el interés por el papel del Estado en el fomento
de los mercados mediante una politica industrial y financiera activa. [...| El replanteamiento
del papel del Estado significa, asimismo, ensayar instrumentos alternativos, nuevos o ya
existentes, que puedan acrecentar la eficacia del sector publico».



Para contestar esas preguntas hay algunos aspectos claves a tener en cuenta: el mercado
solo atiende a aquellos que tienen capacidad de pago; el Estado tiene los instrumentos
necesarios para satisfacer las necesidades (aunque no los recursos); el mercado internacional
por un lado exige niveles de competitividad que presionan hacia la reduccién de la carga
fiscal y por otro presiona hacia la reduccién de las fuentes de trabajo (aumento sustancial
del ejército de reserva con el ingreso de China y los paises del este de Europa al capitalismo)
y de los niveles de salarios, todo lo cual aumenta el nimero de necesidades que debe
satisfacer el Estado.

Para elevar el bienestar de la poblacién el Banco Mundial propone una doble estrategia:
por un lado, acomodar la funcién del Estado a su capacidad para aplicar medidas colectivas
con el menor costo posible para la sociedad; por otro, aumentar la capacidad del Estado,
lo que comprende:

+ laaptitud de los funcionarios ptblicos (administrativa y técnica),

* los mecanismos institucionales que establecen el margen de flexibilidad, las normas y las
limitaciones con que deben contar los politicos y los funcionarios publicos para actuar en
pro del interés colectivo.

Esta propuesta del Banco Mundial pone sobre la mesa un gran desafio: por un lado, no
limita los espacios de participacion estatal a partir de una concepcion tedrica de alcances
universales, como es comun en el recetario de los organismos multilaterales; por otro lado,
coloca en el centro de la discusién la necesidad de mejorar en forma sustancial la capacidad
del Estado, lo que conlleva el enfrentamiento con todos los individuos y grupos que viven
protegidos por el paraguas estatal.

Aumentar la capacidad del Estado es, pues, condicion necesaria, aunque no suficiente,
para impulsar el desarrollo econémico y social del pais. Lo que aquel debe hacer depende
también de los objetivos de la sociedad (eXpresados en sus elecciones polfticas) y de los
mérgenes de maniobra internos y externos para que esa voluntad pueda llevarse a cabo.

Las instituciones tienen un papel primordial en la evolucién de la economia, en tanto
fijan las reglas que moldean, restringen y condicionan las transacciones en el mercado
y en las estructuras jerarquicas estatales. La determinacién de los cambios de estas
institucionales depende de una interaccién compleja entre las relaciones de poder y la
eficiencia cientifico-técnica.

Los cambios institucionales son necesarios para cumplir, entre otros, con los siguientes
fines:

a. utilizar mds adecuadamente los recursos publicos para cumplir eficaz y eficientemente los
fines que la sociedad, a través del sistema politico, asigna al Estado;

b. reducir el costo del Estado, sin afectar las posibilidades de desarrollo de la economia
nacional y sin afectar gravemente la calidad de vida de la poblacidn;

c. dotar de mayor capacidad al Estado para que intervenga (mds y mejor) en la correccién de
las multiples fallas del mercado, en especial la pobreza y la pobreza extrema, que no seran
resueltas por el libre juego de la oferta y la demanda.
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3. Bibliografia recomendada

Ademis de Banco Mundial (1998), se puede ampliar el andlisis critico de esta vision en

Zurbriggen (2003: 156-171).

4. Ejercicios

Ejercicio X.1

Clasifique las siguientes acciones desarrolladas por el Estado uruguayo en los tipos de
intervenciones gubernamentales que se representan en la figura X.1.
1. El Plan cE1BAL, que proporciona una «tableta» a cada estudiante de primaria y secundaria.
2. Las acciones de reconstruccién de casas y locales educativos y sanitarios en la ciudad de
Dolores luego del tornado que arrasé un tercio de la ciudad.
3. Los fondos concursables de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion que apoyan
proyectos tecnolégicamente innovadores en la industria nacional.
4. Las intervenciones del Banco Central para reducir las oscilaciones del valor del tipo de
cambio.
5. El fomento de proyectos de participacién publico-privada para la refaccion de varias
carreteras nacionales.
6. Las exigencias presentadas a las cadenas de grandes superficies de que informen diariamente
acerca de los precios de una cierta canasta de bienes de consumo de primera necesidad.
7. Las campanas anuales de vacunacién contra la gripe.



CAPITULO XI

El cambio institucional
en la teoria y en Uruguay

1.Las preguntas sobre el cambio institucional

Como se planteé en el capitulo II, una de las razones para estudiar las instituciones
econdmicas es el hecho de que cambian. Si fueran tan estables como las leyes naturales
podriamos tomarlas como un dato externo a lo econémico. Sin embargo, el cambio
institucional (c1) es muy frecuente. Los cambios en las reglas del juego econémico no se
dan solo en las revoluciones o en momentos especiales, sino que es un proceso frecuente
y continuo. Como se verd en el capitulo siguiente, en Uruguay en los dltimos 10 anos ha
habido mas de un cambio institucional por mes solo considerando los contenidos en leyes.
A esto hay que agregar los producidos a partir de otras normas juridicas y los cambios
privados e informales.

Se ha planteado, incluso, que la calidad institucional de un pais depende de la capacidad
de la sociedad de cambiar y adaptar sus reglas a los cambios tecnolégicos, demograficos,
culturales y de mercado que se dan continuamente.

No existe actualmente una teoria general aceptada como explicaciéon de todos los
procesos de cambio institucional. Se dispone, por el contrario, de alrededor de una decena
de enfoques que enfatizan distintos aspectos del cambio y son mas o menos apropiados
para analizar diferentes tipos de cambio institucional.

Todos estos enfoques y modelos intentan responder un mismo grupo de preguntas, que
se comentan a continuacion.

A. ¢ Cudles son los fenémenos o factores que inician los cambios?

Los disparadores del cambio institucional mas frecuentemente mencionados son:
cambios en poblacién, en tecnologia, en precios, en relaciones de poder, en creencias
o expectativas, en instituciones politicas y derivados de la operacién de las propias
instituciones.

Algunos de los autores, al responder a esta pregunta, establecen una distincion entre los
factores exdégenos y los endégenos. Como en cualquier area de la economia, la distincion
entre variables ex6genas y enddgenas no se refiere a la realidad en si misma, sino al alcance
de las teorias y los modelos que la explican. Para un modelo dado los disparadores del c1
serdn exogenos si son factores que no son explicados por ese mismo modelo. Por ejemplo,
los cambios tecnolégicos seran exdgenos si la teoria/el modelo utilizados no los explican
y enddgenos si la teorfa/el modelo muestran cdmo el cambio técnico es consecuencia de
los procesos econémicos. Algunos autores plantean como mérito de una teoria que logre
endogenizar la mayor cantidad de factores explicativos, pero esto es discutible.
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Los factores endégenos mas reconocidos son los efectos acumulativos de las propias
transacciones reguladas por la institucién que cambia. Los otros factores pueden ser
enddgenos o exdgenos segun la teoria de que se trate.

B. ¢ Por qué en algunos casos es tan
dificil lograr cambios en instituciones ineficientes?

Esta pregunta apunta a la explicacién de por qué en algunos casos los procesos de c1
se concretan efectivamente en nuevas instituciones, y en otros casos no. ;Qué explica la
inercia institucional, la resistencia de las instituciones a cambiar aun cuando el cambio
incrementaria la produccion neta total de la economia?

Los factores explicativos mas mencionados respecto a la inercia institucional son: las
complementariedades entre las distintas instituciones formales de diferentes niveles, asi
como entre las formales e informales (Pagano, 2010; Carruthers, 2012), las ideologias o
sistemas de creencias (Haase y Sollner, 2007), las relaciones de poder e intereses particulares
y las dificultades para generar un suficiente compromiso de los agentes «ganadores» para
compensar a los «perdedores» (Espin Sdnchez, 2012).

Es imposible realizar un cambio profundo sin tocar derechos de la gente que se beneficia
de la situacién actual. Pero no vamos a retrasar toda la reforma médica por ellos (el Sindicato
Anestésico Quirdrgico) [...] en el fondo estén en desacuerdo con los cargos de alta dedicacién.
Esta es la verdad de la milanesa. Los cargos cambian las reglas del juego en la organizacion
del trabajo de los cirujanos |[...] esta postura es la de aquellos que se benefician de la situacién
cadtica actual. (Alejandro Cuesta, smu, 23/12/15, Biisqueda)

C. ¢, Como es el proceso del cambio institucional?

Esta pregunta se refiere a cudl es la dindmica del c1. Esto es: una vez que el c1 se dispara,
como se encadenan los diferentes pasos que llevan a concretar el cambio. En particular:
como es la secuencia de los cambios entre los cuatro componentes de las instituciones.

Existen dos secuencias destacadas en la literatura:

Secuencia 1: normativo —} coercitivo —} subjetivo —} objetivo
Secuencia 2: objetivo —’ subjetivo —} normativo —} coercitivo

La secuencia 1 plantea que el cambio institucional se inicia con el cambio de la regla
comunicada, su asociacion con un castigo por incumplirla, el conocimiento de ambas cosas
por parte de los sujetos y las précticas sociales que finalmente se institucionalizan. La
secuencia 2 plantea un proceso inverso: los agentes comienzan a actuar de una manera
diferente respetando una regularidad implicita, luego toman conciencia de que eso estd
sucediendo, castigan a quienes se apartan de la practica y finalmente la transforman en
regla explicita.
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D. ¢Es el cambio institucional un fenémeno bdsicamente
politico y centralizado o econémico y descentralizado?

¢Los cambios se inician cuando los legisladores o los agentes de una comunidad se
retinen, discuten un problema y eligen una opcién de solucién que transforman en regla?
O, por el contrario, los agentes econémicos comienzan a comportarse de una manera
diferente hasta que esto es reconocido como regla general?

E. La dltima pregunta se centra cudles son los factores que,
en ultima instancia, explican la direccion
y las consecuencias de los procesos de Cl.

Las distintas teorfas enfatizan el impacto en los resultados de diferentes factores, en
especial:

* La eficiencia institucional, definida como la capacidad de viabilizar el incremento de las
transacciones y/o reducir el monto de los costos de transaccion. Esta respuesta equivale a
considerar que existe una «mano invisible institucional» que conduce a las instituciones a
sus alternativas mas eficientes dentro de las disponibles pricticamente.

* EI poder, definido como la capacidad de influir en otros sin que esos otros puedan
contrarrestarlo o evitarlo. Esta respuesta conduce a que el c1 favorece a los poseedores del
poder econémico y politico.

* Elazar, como es el caso de quienes plantean el fendmeno de «la dependencia del sendero», la
influencia que tiene el azar en el camino que toman las sociedades al definir sus trayectorias
tecnoldgicas e institucionales en el largo plazo.
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2.Los principales autores

Los distintos enfoques que intentan responder a las preguntas vistas mds arriba se

pueden clasificar, como aparece en el cuadro XI.1, segin tres criterios.

Cuadro X1.1. Clasificacion de las visiones
y teorias del cambio institucional

TIPOS DE VISIONES Y PROCESOS

VISION ORGANICA O . o
ESPONTANEA VISION CONSTRUCTIVISTA O DEL DISENO
TIPOS DE MODELOS
INSTITUCIONES | »p BSOS PROCESOS DE PROCESOS INTEGRADORES
ECONOMICOS» O DECISION COLECTIVA | ECONOMICOS» O
DESCENTRALIZADOS | O CENTRALIZADOS DESCENTRALIZADOS
EL CAMBIO
PROMOVIDO POR LAS
ORGANTIZACIONES Y
EL CONOCIMIENTO
(NORTH)
ml;hégms: MODELOS DE
ECONOMIA POLITICA
INSTITUCIONAL (ACEMOGLY,
EGGERTSON)
TEORIA DE LA
REGULACION
FRANCESA
FORMALES BROSSEAU Y
INTERMEDIAS: RAYNAUD (2007)
MODOSDE
GOBERNACION, 1 1 [NSTITUCION COMO
ORGANIZACIONES | goyiypy 1gRIO (AOKI)
Y COMUNIDADES
ggﬁ‘gﬁg% o DERECHOS DE ENFOQUE COSTOS
(HODGSON) PROPIEDAD DE TRANSACCION
COMUNALES (OSTROM) | (WILLIAMSON]
‘ ‘ TEORIA DE JUEGOS
INFORMALES EVOLUCIONISTA
(YOUNG)
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A. ;Qué tipo de instituciones son aquellas cuyos cambios son
los mds enfocados y estdn mejor explicados por la teoria?

Siguiendo algunos de los criterios de clasificacion vistos en el capitulo 1, podemos
distinguir las teorias que se enfocan en los cambios en las reglas formales y las que son
méds apropiadas para analizar las modificaciones en las reglas informales. Y dentro de las
formales, si son privilegiadas en el estudio las normas que conforman el marco institucional
de toda la economia o las que afectan niveles intermedios (modos de gobernacién de
algunas transacciones, organizaciones o comunidades).

B. ¢ Cuadl es la vision de la teoria respecto al tipo de cambio?

¢Es una teorfa que se enfoca principalmente en los cambios que se dan en forma
espontdnea o trata de procesos voluntarios de diseno institucional?

C. ¢Los procesos de cambio teorizados son los que enfatizan los
procesos centralizados de tipo politico o los descentralizados
realizados por los propios agentes econémicos?

Este punto trata de la intencionalidad o la espontaneidad en el proceso de c1. La casi
totalidad de los enfoques tedricos institucionalistas comparten el supuesto de conducta
de que los agentes econdémicos tienen racionalidad limitada. Esto significa, respecto al
cI en particular, que los agentes pueden tener intenciones de cambiar las reglas del juego
en funcién de sus intereses (personales o colectivos), pero que la concrecién de dichas
intenciones estd limitada por su comprension limitada de cémo funciona el mundo.

Dentro de este supuesto general estan aquellos que suponen que, a pesar de sus
limitaciones, los agentes son capaces de disenar y ejecutar procesos de c1 alineados con
sus intereses e intenciones, aunque los resultados nunca seran completamente predecibles.
Esta es la llamada vision del diserio. Una posicion opuesta tienen los autores que afirman
que las limitaciones de la racionalidad de los agentes impiden cualquier capacidad de
diseno intencional, y que por lo tanto los procesos de c1 son el resultado espontineo,
descentralizado y no planificado de las interacciones de multiples agentes. Una de las
denominaciones de esta vision es la de construcrivista.

Como vemos en el cuadro XI.1, podemos distinguir y clasificar con esos criterios 10
enfoques tedricos principales. A continuaciéon damos una vision muy sintética de cada uno,
lo que puede ser ampliado en el articulo de Kingston y Caballero (2009).

a. La teoria y los modelos de Daron Acemoglu estan enfocados principalmente en la pregunta
de por qué existe la inercia institucional, por qué instituciones formales del marco
institucional claramente ineficientes para la sociedad no llegan a cambiar. Acemoglu intenta
contestar esto enfocandose en los procesos politicos centralizados de diseno consciente de
nuevas instituciones en los que se enfrentan las elites, los productores y los trabajadores,
cada uno de estos grupos con sus intereses y recursos de poder.

b. Eggertson, que como Acemoglu se relaciona con el enfoque de la economia politica, por su
parte, también enfoca los cambios institucionales formales del marco institucional, aunque
puede aplicarse a instituciones intermedias. Los visualiza como un fenémeno intencional,
centralizado y politico pero visto desde el angulo del Estado, el cual enfoca el cambio
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institucional como una politica econémica mas, en la que se enfrenta a portadores de
derechos y deberes cuya posicion se alteraria con el cambio institucional que se planifica.

c. Douglass North, uno de los principales tedricos del cambio institucional, se replantea la
vieja pregunta de por qué algunas economias se desarrollan y otras no, y luego de concluir
que la principal respuesta son sus distintos niveles de calidad institucional, se pregunta
de qué depende que algunos sistemas institucionales evolucionen y otros no. Aunque
reconoce y enfatiza la importancia de las instituciones informales para el éxito de los
cambios institucionales, finalmente solo propone una teoria acerca del cambio intencional
de las formales, en la que tienen un papel principal las organizaciones empresariales y de
otro tipo que presionan al Estado para cambiar las reglas de modo de quedar en mejor
posicién para aprovechar los nuevos conocimientos que han ido acumulando.

d. La teoria de la regulacion francesa es la Unica de inspiracion marxista y casi la inica que
tiene un enfoque sistémico o macro del cambio institucional en toda la economia. Plantea
que las instituciones econémicas (que clasifica en cinco formas institucionales: relaciones
laborales, moneda y crédito, mercados, Estado y relaciones internacionales) conforman
un modo de regulacion de la economia, que es un componente central del modelo de
acumulacion que explica qué formas de produccién, distribucion, inversion y consumo
caracterizan al régimen de desarrollo de cada sociedad. Y el modo de regulacion cambia
cuando el régimen de desarrollo y el modelo de acumulacion llegan a su maximo desarrollo
y entran en crisis por sus propias contradicciones internas, generando la necesidad de un
nuevo modo de regulaciéon que ordene un nuevo régimen de inversion.

e. Oliver Williamson, otro de los principales tedricos institucionales, también enfoca el
cambio institucional como un fenémeno de disefio o construccion intencional de nuevas
reglas del juego. Sin embargo, a diferencia de los enfoques comentados, en su visién el
cambio, especialmente el de los limites entre las organizaciones y los mercados, deriva de
los acuerdos privados realizados en forma descentralizada entre los agentes economicos.

f. Un enfoque en el mismo nivel tiene Elinor Ostrom, quien se enfoca en cémo comunidades
y grupos de productores pueden llegar a acordar voluntariamente nuevas reglas del juego,
formales o informales, que resuelvan el «problema de los comunes», que se da cuando
existen derechos de propiedad comunales sobre los recursos naturales.

g. Aoki es el principal de los autores que defienden la posicion de que las reglas del juego no
son el resultado de normas fijadas politicamente, sino el resultado de equilibrio en juegos
de estrategia entre agentes que no tienen la intencién de fijar reglas, sino de resolver de la
mejor manera sus transacciones.

h. Existen varios enfoques que se denominan evolucionistas. A pesar de sus diferencias, todos
los evolucionistas comparten la visién de que las reglas del juego evolucionan en forma
involuntaria y no intencional a través de procesos de interaccion repetidos. Uno de estos
enfoques es el darwinismo generalizado, que considera que todos los procesos de cambios
sociales tienen una logica similar entre si y parecida a la teorfa de la evolucion de Darwin.
Esas caracteristicas comunes son la existencia de las mismas tres etapas en un proceso de
cambio: la diversificacion de rasgos o soluciones, un proceso competitivo de seleccion de las
soluciones mas adaptables al cambio y una etapa de trasmision de los rasgos seleccionados
a nuevos individuos o generaciones.

i. Otro enfoque conocido como evolucionista es el basado en la teoria de juegos evolucionista,
con el importante aporte de H. Peyton Young. Segin esta teoria, las reglas también son el
resultado involuntario de la acumulacién de acciones repetidas de agentes que se enfrentan
resolviendo sus transacciones. Se concentra, en particular, en cémo los agentes llegan a
elegir una solucion entre varias equivalentes.



j- Finalmente, existen intentos, algunos muy productivos como el de Brosseau y Raynaud, que
combinan acciones descentralizadas y econdmicas con otras centralizadas y politicas para
explicar los cambios institucionales.

La conclusion general a la que se puede llegar es que las distintas teorfas del cr son,
como sucede en otras dreas de la economia, herramientas diversas que el economista tiene
en su caja de herramientas, con diferentes usos y potencialidades, pero ninguna de ellas
descartable a priori.

3.Los cambios institucionales en el Uruguay reciente

Entre el 15/2/05 y el 14/2/15 el Parlamento uruguayo dict6 y fueron promulgadas
1.444 leyes. De ese total hemos logrado identificar cambios en instituciones econémicas
en 151. Pero entre estas dltimas hay algunas que contienen varios cambios institucionales
relevantes cada una. Esto se da principalmente en algunas de las leyes de los presupuestos
quinquenales y de las rendiciones de cuentas, que normalmente incorporan muchisimas
tematicas. Por lo tanto el nimero de cambios es mayor que el de leyes: son un total de 166
cambios institucionales de base legal los que se dieron en ese lapso de 10 anos que abarca
las dos primeras administraciones frenteamplistas.

O sea que se produjo un promedio de mds de un cambio institucional legal por mes
durante los 10 anos analizados. Considerando que esta es apenas una parte del c1 total
que se da en la economia, se confirma que el c1 no es un fendémeno raro que se da en
situaciones especiales, sino que es un proceso continuo, una estrategia normal de los
agentes econémicos y una forma continua de adaptacion de la economia a los cambios
tecnoldgicos, demograficos y culturales.

Pero también hay casos en los que varias leyes determinan cambios relacionados entre
si, encadenados en lo que podriamos [lamar un solo proceso de cambio institucional. Esto
sucede cuando se dictan leyes que modifican leyes anteriores. Y también las que forman
parte una construccién gradual de un cambio muy amplio (como las referidas al Sistema
Nacional Integrado de Salud, a la reforma tributaria o algunos cambios laborales) o los
18 acuerdos internacionales bilaterales de intercambio de informacién tributaria con
otros tantos paises que fue necesario firmar para que Uruguay dejara de ser considerado
un paraiso fiscal. Considerando esto, hemos podido identificar 118 procesos de cambio
institucional en el lapso estudiado.

Sin embargo, que una ley sea aprobada y promulgada no equivale a que se produzca
automdticamente el cambio institucional que establece. En primer lugar, algunas leyes
son tan amplias y complejas que requieren ser reglamentadas por el Poder Ejecutivo para
que sean efectivamente aplicables. Por otra parte, si una ley es recurrida, por ejemplo por
inconstitucional y es finalmente declarada inconstitucional para algin caso en particular, el
gobierno puede decidir derogarla. Y en el periodo que analizamos efectivamente hubo un
caso de una ley promulgada pero luego derogada por inconstitucional y tres casos de leyes
aun sin el decreto reglamentario que necesitan para operar. O sea que el nimero efectivo
de leyes, de cambios y de procesos de cambio institucionales debe reducirse a cuatro,
quedando en 151, 162 y 114, respectivamente. (En los cuadros que siguen, sin embargo,
esta depuracién no se ha realizado.)
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Cuadro X1.2. Cambios institucionales segtin forma
institucional afectada (15/3/05 a 14/3/15)

Cantidades Porcentajes

Relaciones laborales 28 15,1%

Relaciones internacionales 33 17,8%
Tratados internacionales tributarios 19
Mercosur 11
Otros 3

Sistema financiero 13 7,0%

Mercados 70 37,8%
En general 11
En particular 50
Medioambiente 9

Estado 41 22.2%
Organizacién 31
Tributarios 9
Otros 1

TOTALES 85 100,0%

En el cuadro XI.2 hemos clasificado los cambios institucionales segtin el drea de la
economia que han afectado. (En el total suman mds de 166 porque un mismo cambio
puede afectar mas de un area). Para esto hemos usado la distincién que hace la teoria de
la regulacion francesa (Boyer y Saillard, 2012) entre las cinco Jormas institucionales que
conforman el modo de regulacién de una economia de mercado, a saber: las que definen las
relaciones laborales, la moneda y el crédito, el funcionamiento de los mercados, el Estado
y sus relaciones con la sociedad y las relaciones internacionales.

Dentro del item mercados hemos diferenciado los c1 que afectan potencialmente a todos
los mercados de la economia de los que influyen solo en mercados particulares y de los
que establecen especificamente las reglas de conservacién del medioambiente. Por razones
coyunturales los c1 en las relaciones internacionales se han subdividido en los referidos a la
trasmision de informacion entre paises para prevenir la defraudacion fiscal, los relacionados
con el Mercosur y orros. Finalmente, los c1 relacionados con el Estado se clasifican entre los
que determinan la creacion y potestades de los organismos que constituyen parte el aparato
estatal, los relacionados con temas fiscales y tributarios y, de nuevo, ozros.

Al analizar este cuadro llama la atencién la importante proporcién de cambios que se
han producido en mercados en particular, que llegan a un 27% del total.

Otro aspecto importante de un cambio institucional, ademdas de donde impacta, es su
origen. El 85% de las normas aprobadas en el periodo fueron iniciativa del Poder Ejecutivo
y el 8% de legisladores oficialistas, dejando solo un 6% para iniciativas en la que participaron
legisladores opositores (aunque con seguridad propusieron un niimero mayor de proyectos
que no fueron aprobados).



Cuadro XI.3. Cambios institucionales segiin amplitud

(15/3/052a14/3/15)

AMPLITUD DEL CAMBIO Cantidades Porcentajes
Una regla 57 34.3%
Un sistema de reglas 95 57,2%
La estructura institucional general o de un sector 14 8,4%
166 100,0%

También es util para aproximarse al impacto de un cambio institucional analizar su
alcance o amplitud: si afecta solo una regla, o a un sistema de reglas interconectadas, o bien
a toda la estructura institucional de algin sector de la economia o de la economia en su
conjunto. De los 166 cambios producidos en los dos gobiernos frenteamplistas, la mayoria
absoluta, un 57%, modificé sistemas de reglas interconectadas. Solamente un tercio alterd
una sola regla y apenas un 8% transformo significativamente toda la estructura de un sector
de la economia.

En sintesis: en los dos primeros gobiernos frenteamplistas se produjeron 166 cambios
institucionales a partir de leyes promulgadas, en todas las dreas de la economia, en la
abrumadora mayoria de los casos originadas en el Poder Ejecutivo, concentrandose
relativamente en cambios de sistemas de reglas interconectadas que gobiernan las
transacciones de mercado entre los agentes econémicos y entre estos y el Estado.

4. Bibliografia recomendada

Una muy buena revision de los enfoques del cambio institucional se encuentra en el ya
citado articulo de Kingston y Caballero (2006). Sobre los cambios en Uruguay existe una
versién mas completa del texto planteado en Elias y Milnitsky (2016) y testimonios de una
parte importante de ellos en Bergara ez a/. (2015).

5. Ejercicios

| Ejercicio X1

En cada uno de los siguientes casos de cambio institucional seleccione cudl es el o
cudles son los enfoques tedricos més apropiados para su andlisis.

1. EI Parlamento uruguayo aprobé una ley, que habia sido iniciativa de la FEUU, que permite

fotocopiar textos universitarios solo para el uso personal y no comercial de los estudiantes.

Anos atras esto sucedia amplia y abiertamente, pero luego el Estado intervino para hacer

cumplir las normas de derechos de autor y la practica casi desaparecié. La gremial de

autores (aGapU) y las editoriales se opusieron inicialmente a la propuesta, y luego de

una negociacién la aceptaron al restringirse estrictamente al uso estudiantil el derecho a
fotocopiar.
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2. El desarrollo de internet posibilita la creacion de nuevas formas de transaccion, utilizando
dinero digital, que se almacena en forma de créditos digitales en un monedero electrénico
(pc, tableta o smarlp/wne). Una innovacién adicional fue la utilizacién de dinero digital pero
sin manejar una moneda existente, sino creando criptomonedas. Una criptomoneda no es
emitida ni garantizada por ninguna autoridad monetaria nacional o trasnacional, sino por
los propios internautas que la utilizan. A principios de siglo hubo varios intentos de crear
criptomonedas, que no tuvieron éxito, hasta que en 2009 se propuso el bitcdin, que ha
sido progresivamente aceptado como medio de atesoramiento y pago. Cualquier persona
con recursos informaticos puede unirse a la red que utiliza los bitcdins, poniendo esos
recursos a disposicion de la red. Es la red de servidores y computadores de los usuarios la
que en forma descentralizada registra y controla las transacciones. La emision es realizada
por los propios integrantes de la red mediante la resolucién informatica de muy complejos
problemas criptograficos. También es posible adquirirlos en sitios especializados. Las
transacciones se realizan usuario a usuario, sin intermediarios. Inicialmente utilizado para
adquirir bienes digitales en internet, el bitcoin es aceptado por empresas que venden bienes
y servicios no digitales. Existen tipos de cambio flotantes entre dicha criptomoneda y otras
monedas (délar, euro). Los usuarios enfatizan algunas de las ventajas de este medio de pago:
costos nulos o muy bajos para su utilizacion, imposibilidad de que sean confiscados por los
Estados, imposibilidad de falsificarlos, no es necesario identificarse para utilizarlos. Algunas
de estas ventajas han motivado el uso de bitcoins para transacciones ilegales. Recientemente
entre sus usuarios se han reproducido sucesos similares a los que ocurren en los sistemas
financieros tradicionales: especulacién, robos, quiebras de agentes financieros, etcétera.
En consecuencia, varios paises han comenzado a regular el uso de bitcdins, aceptando su
uso por los ciudadanos (sin seguros estatales de ningin tipo), pero prohibiéndoselo a los
agentes financieros, y exigiendo a las casas de cambio los registros que permitan controlar
el lavado de dinero. Actualmente existen varios millones de usuarios y decenas de miles
de comerciantes que los aceptan como medio de pago. El total de bitcéins emitidos es de
mas de 10:000.000, siendo 21:000.000 el maximo que el sistema de emision permitira.
Luego del éxito del bitcéin se han desarrollado numerosas otras criptomonedas, algunas de
la cuales presentan ventajas (transacciones mas rapidas, por ejemplo), pero aun ninguna ha
alcanzado una aceptacion similar.
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ANEXO |

Soluciones de los ejercicios

Ejercicio 1.1

Si, es una institucion, formal, de gobernacién y regulatoria.
Si, formal, marco institucional, regulatoria.

No se refiere a una institucion.

Si, formal, de gobernacion, constitutiva.

No.

Si, formal, de gobernacion, constitutiva.

Si, formal, de gobernacién, regulatoria.

Si, formal, de gobernacién, regulatoria.

No.

Si, informal, regulatoria.

Ejercicio 1.2

Autoridad, agregacion.
Autoridad, agregacion.
Informacién.
Informacion.

Posicion, limites.
Resultados.
Autoridad, limites.
Autoridad.

Limites.

Alcance.

Ejercicio 1.1

Geografia.
Instituciones.
GeografTa.
Integracion.
Integracion.
Instituciones.
Instituciones.
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Ejercicio 1.1

El problema involucra claramente informacién imperfecta y oportunismo. La variante
que mejor lo describiria serfa el riesgo moral en la primera batalla, porque se trata de un
oportunismo poscontractual, pero en las siguientes, cuando los cobardes tienen claro que
abandonardn la lucha, pasa a ser oportunismo precontractual y por lo tanto un problema
de seleccion adversa.

El diezmar las tropas tiene varios efectos: mejora la informacion, porque los soldados
estaran mas dispuestos a denunciar a los desertores, y la amenaza de la denuncia opera en
sl misma como un mecanismo disuasorio del oportunismo. Parece ser, por lo tanto, una
medida potencialmente efectiva.

Ejercicio IV.1

1. Cambia, dentro de la familia de REc mercantiles, de un mercado con varios oferentes
publicos y privados a uno con monopolio estatal.

2. Preferiria sustituir la parte de servicios que se proporcionan a través de una REc de
reciprocidad por los que proporciona la REC estatal.

3. Es una forma de expresar que no deberia existir el mercado de la salud, por lo que si esta
proponiendo un cambio de REc, probablemente hacia la estatal.

4. Se retinen en un sistema complejo todos los tipos de REC existentes (reciprocidad, mercado,
familiar), agregando la REc publica.

5. No hay cambios, el origen nacional o extranjero de la empresa no cambia la REc aplicable.

Ejercicio V.1

Parte del trabajo juridico, tanto en forma dependiente como liberal, y en el Estado
como en el sector privado, tiene relacion con la realizacién de transacciones comerciales y
de gestion de sociedades comerciales, por lo que seria claramente un costo de transaccion.
También seria un costo de transaccién parte del trabajo juridico relacionado con las materias
de Familia y Menores, como la intervencion en sucesiones y en las pensiones para hijos de
padres divorciados. Los abogados o juristas que asesoran a los parlamentarios, al Poder
Ejecutivo y a las gremiales y empresas privadas con relacién a cambios institucionales en
temas econdémicos también serfan costos de transaccion.

Ejercicio V.2

. Servicios de transaccion.
. Servicios de entretenimiento.

W N =

. Servicios de transaccion.
. Servicios de transaccion.
. Servicios de transporte.

. Servicios de transaccion.
. Servicios de transaccion.
. Servicios de transaccion.
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. Servicios de alimentacion.



Ejercicio VI.1

El sujeto principal de los derechos esta establecido en el articulo 5, con agregados en

el articulo 54.

El objeto esta definido en el articulo 8.
El articulo 2 define dos tipos de derechos: el patrimonial o econdémico (la patente) y el

derecho moral a ser reconocido como autor.
El sujeto tiene como derechos patrimoniales la posibilidad de derecho al uso, excluyendo
a otros de ese derecho (articulo 34) y a zransferir el derecho al uso (articulos 16 y 34).
Los articulos 21, 54 y 55 establecen /imitaciones al derecho patrimonial.

Ejercicio VII.1

1. Es el enfoque de los costos de transaccion.

2. Se denomina ¢fécto encierroy es consecuencia de la especificidad de activos de la inversién

necesaria para instalar el predio.

3. Una consecuencia posible es que ninguna empresa se presente a la licitacion y la transaccion

no se realice. Otra posibilidad es que las empresas exijan garantias de una mayor rentabilidad
o alglin otro tipo de salvaguarda para presentarse.

Ejercicio VIII.1

1.

2.

En Uruguay la porcién legal del mercado es un monopolio muy regulado, mientras que el
ilegal es competitivo.
Es un mercado con intentos de colusién desde hace tiempo exitosos (a través de la orer y

sus seguidores), pero actualmente con alta competencia y no regulado.

3. Es un mercado competitivo muy regulado en su porcién legal.

4. Es un mercado oligopdlico, competitivo, regulado en forma importante como toda la
educacion.

5. Es un mercado monopdlico en la produccién nacional y competitivo en las importaciones,
no regulado.

6. Es un mercado competitivo no regulado.

7. Es un mercado oligopédlico con un agente dominante, el BRoU, y muy alta regulacion.

Ejercicio IX.1

1. No, es parte de la Udelar.

2. No, es parte de la Facultad de Ciencias Economicas y de Administracién y, por tanto, de
la Udelar.

3. No, se trata de un grupo reunido por un objetivo circunstancial y de muy corto plazo, sin
permanencia en el tiempo ni reglas de funcionamiento especificas.

4. Si.

5. Aunque una empresa que explota una franquicia firma con el franquiciante un contrato
hibrido entre mercado y organizacion, no pierde su independencia como empresa.

6. No, es un producto de una organizacion.

7.81,1a oNG es una organizacién, aunque no lo sea la manifestacion en la que circunstancialmente

participa.

. Si, porque FEMI es una federacion de empresas médicas que ya existian y que, aunque

comparten algunos recursos, servicios y representacion gremial, siguen siendo

independientes.

Comision Sectorial de Ensefianza
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Ejercicio X.1

p—

. Bl Plan cE1BAL: intervencion moderada para aumento de la equidad.

[\

. Las acciones en la ciudad de Dolores: intervencion minima por disfunciones del mercado
y aumento de la equidad.

e

. Los fondos de la aNir: intervencion dindmica por disfunciones del mercado.
4. Las intervenciones del Bcu: intervencién minima por disfunciones del mercado.

(91

. El fomento de mecanismos de participaciéon publico-privado: intervencion minima por
disfunciones del mercado.

>

. Las exigencias de publicar precios: intervenciéon minima por disfunciones del mercado.

~

. Las campanas de vacunacién: intervencién minima por disfunciones del mercado.

Ejercicio XI.1

1. Los enfoques de Acemoglu y de Eggertson pueden servir para ordenar los aspectos
relacionados con los enfrentamientos entre estudiantes, editores, libreros, fotocopiadores
y el Estado. El enfoque del cambio en los derechos de propiedad de Demsetz puede
usarse si se define que en la situacion previa existia una externalidad por la fotocopia
ilegal generalizada y lo que se estd buscando es una forma de internalizarla diferente de la
prohibicién.

2. En este caso se podria aplicar, como marco general, un modelo mixto, similar al de Brosseau
y Raynaud, ya que el bitcéin comenzé siendo el resultado de acuerdos privados que
generaron normas formales solo aplicables a los integrantes del acuerdo, pero su extension
llegd a generar efectos en los sistemas monetarios estatales, por lo que estd en proceso de
reconocimiento y de limitacién por algunas autoridades estatales.
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Anexo ||

Sugerencias para los docentes

A. Advertencias y sugerencias generales

1. Este Manual puede ser utilizado total o parcialmente, para diferentes usos. Por una parte,
puede ser la guia de un curso en si mismo, similar al de Economia Institucional y de las
Organizaciones, que se dicté durante varios anos en la Facultad de Ciencias Econémicas
y de Administracion de la Udelar. Los primeros siete capitulos, por otra parte, pueden ser
la base de un cursillo introductorio a los contenidos basicos del neoinstitucionalismo. Los
capitulos I, IT y III pueden ser utilizados como apoyo a la introduccién de la concepcion
bésica de las instituciones en un curso de Microeconomia, Economia Publica u otra
especialidad. Estos capitulos mas el capitulo XI son utilizados como apoyo para el curso
de Cambio y Diseno de las Instituciones Econdmicas. Las necesidades y creatividad de los
docentes responsables de otros cursos pueden encontrarle a este material otras aplicaciones.

2. Lo que se menciona en el punto anterior implica que el Manual podria ser utilizado por
estudiantes de distinto nivel de formacién y con diferentes intereses inmediatos, lo que
constituye el principal desafio para su manejo.

3. Lo que se presenta aqui es un manual introductorio, que tenia, ademds, una extension
méxima prefijada, por lo que muchas de las sutilezas académicas, discusiones tedricas,
variantes definicionales y citas bibliograficas que corresponderia incluir en un tratado que
intentara llegar a la frontera del conocimiento se han sacrificado en aras de la simplicidad
y la claridad en la exposicién de los temas centrales. Por las mismas razones, en el r7ade-off"
cobertura versus profundidad se ha optado claramente por incorporar la mayor cantidad
de temas institucionales posible, sacrificando la profundidad en el tratamiento de cada uno.

4. Algunos capitulos, en particular los referidos a mercados, organizaciones y Estado, tratan
temas que otras areas de la economia y de otras ciencias sociales estudian con mucho mayor
extension y profundidad. Sin embargo, se consideré necesario incluir algunos conceptos
elementales desde una dptica institucional, porque esas categorias aparecen con papeles
muy importantes en los capitulos mas nitidamente institucionalistas.

5. Aunque la preferencia diddctica personal del autor es que los estudiantes vayan descubriendo
los conceptos centrales durante el intercambio con el docente, los distintos capitulos
pueden ser utilizados tanto como lectura previa como posterior al dictado de la clase
correspondiente, segin sea la dindmica del curso. Incluso podrian utilizarse como material
para la preparacion de exdmenes libres.

6. Los ejercicios que figuran al final de casi todos los capitulos tienen como objetivo consolidar
la comprensién tedrica de cada tema con aplicaciones practicas. No se recomienda
sustituir esa finalidad por su uso en pruebas de evaluacién, aunque fuera posible eliminar
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7. Como es evidente para casi cualquiera que trate el tema, la metafora de las «reglas del
juego» es muy util para introducir los conceptos basicos de las teorias institucionales.
Sin embargo, como cualquier metéfora, tiene sus limites y diferencias con el objeto que
se quiere comparar con ella, por lo que se recomienda utilizarla para introducir nuevos
conceptos y relaciones tedricas solo al inicio de cada tema.

8. Si este Manual de Economia Institucional se utiliza con estudiantes que ya han tenido
que y:
varios afnos de formacién en la economia neoclésica, las diferencias entre ambas visiones
pueden resultar atractivas para algunos, pero otros, que hayan incorporado profundamente
la visién neocldsica del mundo econémico, probablemente tengan dificultades tan siquiera
) g
para comprender lo que se les esta planteando.

9. Puede suceder que, en ciertas condiciones o ante supuestos especiales imaginados por
alglin estudiante, la respuesta correcta a algun ejercicio no sea la indicada en el Manual. En
estos casos es importante estudiar la posibilidad de que el razonamiento sea correcto, pero
mostrar que, si bien la economia institucional depende en gran medida de los detalles del
contexto, no todo vale.

10. Como en cualquier asignatura, se recomienda al docente haber leido, al menos, la

bibliograffa minima recomendada antes de dictar la clase correspondiente.

B.Sugerencias didacticas por capitulo

El método didactico a utilizar puede ser de varios tipos. A continuacién se presentan
sugerencias de dindmicas o aproximaciones utiles para un curso basado en la exposicion del
docente con amplia participacion de los estudiantes.

Capitulo |

Realizar al inicio algin tipo de juego sencillo sin dar las reglas previamente y luego
plantear el andlisis de lo sucedido, estimulando que algin estudiante descubra la dificultad
de jugar un juego sin conocer las reglas. Basar en esto la introduccion de la metafora de las
instituciones como reglas del juego.

Capitulo Il

Si bien es necesario mantener un honesto equilibrio entre las distintas posiciones
que existen en la economia del desarrollo acerca de la importancia de las instituciones,
es importante enfatizar aquellas opiniones que resaltan su influencia en el desempeno
econdmico.

Capitulo Ill

Al introducir cada concepto sera util utilizar la comparacién de los supuestos
institucionalistas con los de la economia neoclasica, enfatizando la falta de realismo de
estos ultimos.



Capitulo IV

Acerca de las reglas de eleccién colectiva, pedir a los estudiantes que desarrollen
ejemplos.

Capitulo V

Elegir una transaccién comin que los estudiantes conozcan de su vida cotidiana y a
partir de preguntas hacerlos identificar los costos de transaccion correspondientes.

Capitulo VI

Al inicio de la clase, elegir un objeto presente en el salén que sea propiedad de la
facultad (sillas, mesa, pizarra, etc.) y, mediante preguntas, lograr que los propios estudiantes
planteen los diferentes derechos de propiedad aplicables al objeto y como se limitan y se
distribuyen entre diferentes sujetos.

Capitulo VII

Puede ser conveniente dedicar a este tema mds de una clase, para que queden clarificadas
las complejidades que plantea la teoria de los costos de transaccion.

Capitulo IX

Apelar a la experiencia de los estudiantes como miembros de organizaciones laborales
y de otros tipos para derivar las nociones principales del tema.

Capitulo X

Lavision del Banco Mundial acerca del Estado se incluye como un ejemplo especialmente
importante de cémo enfocar el Estado desde lo institucional, pero claramente no es el
unico ni necesariamente el mejor enfoque.

Capitulo XI

Puede ser util utilizar una dindmica basada en el juego Nomic (ver en internet) para
introducir el cambio en las reglas del juego como una estrategia comin de los agentes
economicos.
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