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LAS INSTITUCIONES Y LA COMPETITIVIDAD AGRICOLA

Una perspectiva desde el neoinstitucionalismo

I- Las Nuevas Condiciones del Desarrollo Agricola: Apertura, Estado y
Mercado

A- Apertura, Estado y Mercado

Las condiciones tanto internas como externas en que se ha de desempefiar
el desarrollo agricola, difieren de manera sustancial con las condiciones del
pasado. Estan de una parte, las profundas transformaciones del comercio
internacional de productos agricolas, las nuevas reglas del juego que
imperan en los mercados externos y las nuevas condiciones en que se
desenvuelve la competencia internacional y de otra parte, en el plano
interno, principalmente la apertura comercial, el reordenamiento de las
relaciones intersectoriales provocadas por la economia abierta y la
redefinicion de los estrechos vinculos entre los incentivos agricolas y las
politicas macroecondmicas ; todo ello conlleva cambios de fondo en las
orientaciones de la politica sectorial, en el disefio y alcance de los
instrumentos y por supuesto, en la naturaleza de las instituciones agricolas
las cuales en adelante deberan desarrollar nuevas capacidades técnicas en
campos tan amplios como el aqélisis macroecondémico, las negociaciones
internacionales y la capacidad de concertacién y promocioén de acuerdos con

el sector privado.

Poca duda cabe sobre que el telon de fondo de esas transformaciones
institucionales y de politica esta constituido por una reciente concepcion
sobre el desarrollo econédmico que asigna un papel mayor a los mercados y
a la iniciativa privada, reduciendo la intervencién estatal y orientandola solo
hacia aquellas tareas que el mercado no cumple de manera eficiente. Esta

orientacion, como se sabe, es en parte el resultado de la insatisfaccion
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sobre el desempeﬁo de varias de las actividades del Estado, pero también
del reconocimiento de que el curso del crecimiento econdémico ha
evidenciado limitaciones y bloqueos que no han podido superarse con la

accion del Estado.

Por otra parte, en ese nuevo escenario, las condiciones del desarrollo
agricola estan definidas por la presencia de economias mas abiertas,
mercados menos intervenidos, utilizacién de precios internacionales de
referencia mas que de precios internos derivados de los costos de
produccion, reduccion de aranceles, adopcion de tasas de cambio flexibles,
reduccién y eliminacién de subsidios y en general, una mayor exposicion del
sector a la competencia internacional y desde luego, el desmonte de la
regulacién por parte del Estado en el conjunto de la actividad econdmica,
simultaneamente con la reduccion del tamafio del Estado y con la
privatizacion de muchas empresas publicas, cuyas funciones pasaran en

adelante al sector privado.

Importa por ahora subrayar las transformaciones del papel del Estado y de
los nuevos agentes del desarrollo agricola; de hecho, la redefinicion (para
bien o para mal) del papel del Estado, de las instituciones sectoriales y en
general de las politicas publicas que directa o indirectamente conciernen al
sector, se convierten en el punto critico del desarrollo agricola en la mayoria
de los paises. Al amparo de las nuevas concepciones, el Estado ha pasado
a tener un menor grado de interferencia en el mercado, asi como se han
emprendido procesos de privatizacion de algunas actividades como
almacenamiento, abastecimiento, distribucion de alimentos, etc., que han
venido transfiriéndose en mayor o en menor medida, segun los paises, al
sector privado. Del mismo modo, se ha reconocido la ineficiencia de muchos

de los aparatos burocraticos institucionales del sector publico y se han
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identificado aquellos factores de la intervencion que debilitan las iniciativas
de los agentes privados, generando muchas veces costos para los agentes
econdémicos e inhibiendo la competencia, y no pocas veces propiciando no
solo un conjunto de instituciones “capturadas” por grupos de interés, sino la
aparicion de “cazadores de rentas” (beneficiarios de la reglamentacién del

Estado) y de patrones: clientelistas en las intervenciones publicas. Cada pais

experimenta por cierto, distintos grados de reformal. Sin embargo, un

estudio reciente resume, mas alld de las experiencias especificas, los

principios con que se han adelantado las reformas en América Latina 2,

El primero es el del Estado neutro. Aquellos paises que realizaron reformas
estructurales profundas, tuvieron la percepcion de que los sacrificios de los
ajustes fueron compartidos -por todos los sectores de la economia. Esta
percepcion fue valiosisima para la aceptacion general de las reformas y de
su aplicacion, ya que no se tuvo la percepcion de una discriminaciéon de
parte del Estado en este proceso. El caso tipico fue Chile, donde Ila

unificacion de aranceles obvio la eleccidn entre perdedores y ganadores.

El segundo principio se refiere a que la oferta de bienes y servicios del

Estado identifique el nucleo de bienes publicos que el sector privado no

1 En las evaluaciones disponibles pueden observarse casos polares de
redefinicion del papel del Estado en la agricultura, como el caso de Chile, en
donde se experimentd una reduccién drastica de las funciones del Estado ;
de México, donde se crearon programas especiales para facilitar el ajuste de
los productores pobres a la apertura comercial y para garantizar los gastos
sociales en actividades semipublicas, o el caso de Colombia, donde aun
sobrevive una pesada estructura de organizacién del Estado y de politicas
publicas en la agricultura, pese a las reformas recientes de Ig§ ministerio;l’ de
Agricultura. 06\
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ofrece en los volumenes necesarios, separandose los bienes privados que el
Estado no puede y no debe ofrecer. La tendencia en todo caso, parece
perfilarse en el sentido de que fuera del nucleo de bienes publicos, poco
debe ofrecer el Estado, excepto la capacidad de sustento financiero de la

actividad privada.

El tercer principio se refiere a que quienes se benefician de los servicios y
productos del Estado, deben pagar por ellos; es el conocido principio de que
quién usa paga y quien usa, debe valorar los servicios y los productos del
Estado; en esas circunstancias, todo lo que los ministerios de Agricultura
hagan en término de servicios y productos, deberia tener un precio; ello
incluye la asistencia técnica, la investigacion, la inspeccion y si es posible,
incluso la asesoria en el manejo de las politicas de precios, comercio y

comercializacion.

El cuarto principio es el de la promociéon de la competencia, es decir, la
finalizacion de los monopolios de las instituciones publicas en la oferta de
servicios y productos del Estado; en adelante, toda la oferta del conjunto de
esos bienes sera sobre una base competitiva y dejara de existir la
exclusividad de prestacion de servicios. Si el sector privado ofrece un mejor
servicio, se lo preferira; incluso los subsidios podran ser administrados por
instituciones que presten mejores servicios y que por ello cobren menos; el
gobierno pasa a ser un cliente como cualquier otro y las instituciones pasan
a se'r simples p(oveeddras, en igualdad de c&ﬁdiciones" con las instituciones
privadas. En suma, el gasto publiéo sé orienté hacia el broducto y no hacia

la financiacion de las organizaciones publicas o de sus programas.

2 FAO. El desarrollo agricola en el nuevo marco macroeconémico de
Ameérica Latina. Oficina Regional para América Latina y el Caribe, Santiago
de Chile, Chile, 1995. Pag. 34 y siguientes.
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Finaimente, las reformas terminaron adoptando el principio de la
reestructuracion eficiente, segun el cual, toda vez que una institucién u
organismo publico no pueda solucionar sus problemas administrativos con
métodos usuales de administracion, seria necesaria una reestructuraciéon de
su concepcion y administracién; este tipo de reformas ha involucrado
reorganizacion y reasignacion de recursos financieros y humanos, en

muchos casos de manera drastica.

Aunque las reformas del Estado son consistentes en sus orientaciones,
parecen identificarse algunas zonas grises de las reformas respecto de los
alcances adecuados del campo de accién del mercado y de los alcances del
Estado; de un lado, esta el asunto de cémo puede el gobierno trabajar con el

sector privado para mejorar 0 superar las condiciones subyacentes que

hacen ineficientes a los mercados3, de otro lado, determinar co6mo puede ser
reformado el gobierno mismo, para hacer que las fallas de no mercado
(especialmente incentivos pobres, corrupcién, centralizacion, etc.) sean

SPor otra parte, los programas de

menos frecuentes y menos grave.
privatizacion han generado también otras zonas grises, puesto que se

espera de la privatizacion de programas publicos una reduccion no solo del

3 Se advierte a veces, que la opcién no es generalmente entre programas
publicos y programas privados; en realidad, hay un espectro completo de
posibilidades entre que el gobierno produzca un bien o un servicio o que lo
compre, es decir, entre la produccidn puramente estatal y la produccion
puramente privada. Aunque mas adelante nos detendremos en este punto,
véase las consideraciones de Robert Klitgaard, Ajusténdonos a la realidad:
Politicas creativas para un “Estado vrs. Mercado” en beneficio de todos
Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1994.

g
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gasto publico, sino también una mejora de los incentivos. Ello no siempre ha

ocurrido.4

Finalmente, los procesos de desreglamentacién de los mercados agricolas,
como consecuencia de la apertura econdmica, conllevaron en muchos casos
a la reduccién o la’ extincion de los subsidios a la produccién, a la
comercializacion y al crédito rural. Por supuesto, el proceso de
desreglamentacién alcanzé no solo a los mercados de bienes, sino también
a los mercados de servicios prestados al sector industrial ; tales fueron los
casos de sectores de transporte, almacenamiento e informacién de mercado.
Hoy en dia, la preocupaciébn mayor se refiere a la definicibn de una

reglamentacién que garantice la competencia privada en la prestacién de los

servicios y en los mercados de productos5.

-

4 Los procesos de transferencia de funciones y de empresas hacia el sector
privado, parecen ser haber sido muy intensos en América Latina. En México
gran parte de las atribuciones y operaciones de la compaiia de
subsistencias populares CONASUPO, fueron transferidas al sector privado;
en Panama3, se privatizé la compra de alimentos basicos, su distribucion y la
politica de precios de garantia de los productores ; en Ecuador, ademas de
haber desactivado la empresa nacional de almacenamiento y la empresa
nacional de productos vitales, fueron también privatizadas las empresas
almacenadoras pertenecientes al Estado y la garantia de precios fue
transformada en operaciones con certificados de mercaderias en bolsa y en
Argentina fueron desactivadas la junta de cames y de granos y casos
idénticos ocurrieron en Perd y Chile. Ello, es cierto, ocurrié no solamente en
razén de los problemas causados por las intervenciones en los mercados,
sino también a la imposibilidad de que estas empresas pudiesen continuar
operando dadas las pérdidas financieras y de capital acumuladas. Algunos
paises sin embargo, mantuvieron las empresas estatales que actuaban en el
almacenamiento y distribucién de alimentos basicos y que garantizaban
precios, aunque con algunas reformas importantes, como en el caso de
Colombia. Véase FAO, El desarrollo agricola en el nuevo marco
macroeconoémico.....op.cit.

S Ibid, pag. 31.
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En todo caso, mas alla de la especificidad y profundidad de las reformas de
politica, la mayoria de los paises parece encaminarse hacia estrategia
similares de apertura, desregulacién y cambio en el papel del Estado. En
esencia, todos buscan obtener los mismos objetivos esenciales para la
nueva orientacién del-desarrollo: incrementar la competitividad internacional,
lograr una mejor insercién en un mundo progresivamente reagrupado en
grandes bloques, relanzar el crecimiento econémico y reorientar el papel
tradicional del Estado via reduccion y adelgazamiento de funciones e

instituciones que dificultan o interfieren en la produccion.
B- Crecimiento agricola y competitividad

El surgimiento de la competitividad como una preocupacion reciente entre
los analistas del desar;ollo, parece vincularse a las modificaciones tanto de
la economia internacional, como a las limitaciones de la intervencion estatal
y de manera mas especifica, al debilitamiento de las fuentes de crecimiento
econdmico durante el decenio anterior. La caida de la productividad en
efecto, se atribuyd tanto en América Latina como en los paises
desarrollados, principalmente a las dificultades ocasionadas por una
excesiva intervencion del Estado sobre la accién de los agentes privados y
sobre la operacion eficiente de los mercados. Pérecié existir en la década
pasada, un cierto consenso en que las tendencias a la’ caida }de la
productividad, eran el resultado de los efectos combinados dé varios
factores interactuantes, pero principalmente del deterioro de la flexibilidad
del mercado, de la incapacidad de la politica econémica para corregir las
fallas del mercado y de la exposicion de la economia a inusuales
distorsiones macroeconémicas resultantes de las politicas de intervencion.

Todo ello condujo a una revision de la teoria del crecimiento econémico,
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sobre todo en los éépectos concernientes a las fuentes del crecimiento, al
papel del Estado y del mercado y a las caracteristicas de la politica
econdémica, que implicaron desde el punto de vista tedrico un cambio radical
del paisaje en los términos del analisis, al tiempo que las experiencias
exitosas de los paises del sudeste Asiatico fueron evaluadas en todas sus
dimensiones, buscando en ellas lecciones que pudiesen replicarse en otras

areas en desarrollo.

Poca duda cabe sobre que para la recuperacion del crecimiento de los
paises, el primer imperativo es la integracion creciente con el exterior. A su
turno, “la competitividad internacional es vista ahora como un vehiculo no
solo para aumentar las exportaciones, sino también para una utilizacion
eficiente de recursos internos, para atraer inversién y tecnologia, desarrollar
las relaciones comerciales, y.para mejorar la cohesion social y la balanza

comercial’ 6

Para el sector agricola en particular, la internacionalizaciéon implica disenar
una estrategia de doble via; por una parte, expandirse en los mercados
internacionales y por otra, sobrevivir en él mercado interno. El signo de la
apertura es, como lo anota Amaya7, la simetria entre exportaciones e

importaciones, lo cual implica como requisitos minimos :

a- La determinacion clara y precisa de los productos exportables, mediante

el disefio de la canasta exportadora, la cual debe incluir productos sin

6 FAO, El desarrollo agricola en el nuevo marco macroeconémico....... op cit,
pag. 7.

7 Pedro José Amaya, “Propuesta para una estrategia de desarrollo
agropecuario: Nuevos escenarios, retos y oportunidades.” En : Andrés
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procesar y procesados; en cuanto al mercado interno, la mejora sustancial
de la eficiencia y la productividad en los productos orientados a ese
mercado, con el objeto de crear condiciones de competitividad, a través de
incremento de rendimientos, disminucidbn de costos, mayor calidad,

diversidad productiva con alta especializacion, etc.

b- EI aumento del valor agregado de los bienes agricolas. De hecho, una de
las caracteristicas recientes del mercado mundial es la sofisticacion cada
vez mayor de los productos, en especial de los productos alimenticios, que
son apetecidos cada vez mas por la variedad y la calidad. En los paises
desarrollados, mas del 80% de los alimentos consumidos ha tenido un
procesamiento previo. En esas condiciones, la insercibn a cadenas
productivas internacionales. en las cuales podamos participar como
proveedores o como productores de bienes finales, se convierte en un

objetivo esencial.

Por supuesto, este marco implica repensar de manera esencial el papel de la
agricultura en ese nuevo cuadro global, abriéndose hacia concepciones
muchos mas integradas, enfocadas hacia una agricultura no encapsulada
sectorialmente, sino incorporada como parte de un sistema agroindustrial

que integre las cadenas sectoriales y que fortalezca los eslabonamientos,

para potenciar su dinamismo en la insercion internacional.8

Ricardo Novoa, (Editor), Retos y posibilidades del sector agropecuario en el
siglo XXI. Procadi, Santafé de Bogota, 1995. Pag. 172.

8 Amaya, op. cit, loc. cit.
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De hecho, los trabajos mas recientes del IICA sobre estudios de casos

seleccionados?, indican que durante los ochenta la explicacién basica del
éxito no esta relacionado exclusivamente con el campo de la productividad y
la reduccidn de costos, sino principalmente con los vinculos apropiados de
la produccién en relacién con el acceso a los mercados y en muchos casos,
a mercados relativameénte especializados y en expansion; en estos casos, el
desarrollo del mercado y la cuidadosa orientacion de la produccién hacia la
demanda, requiere mucho mas que costos competitivos en la produccion de
los bienes primarios. Ello ha conducido a la conclusién de que en contraste
con los afios 60, 70 y 80, hacia el futuro la competitividad agricola estara
menos relacionada con la competitividad de precios en los mercados de
bienes y mas al procesamiento, a la diferenciaciéon del producto, al control
de calidad especialmente encaminado a definir nichos de mercado; ello
requiere por lo tanto, enfatizar en un cierto nimero de areas para la politica

agricola y agroindustrial en el futuro.

1- Nuevos mecanismos tanto politicos como institucionales para desarrollar
las articulaciones entre la produccién primaria, la agroindustrial y las
actividades de comercio; es preciso anotar que estos mecanismos no existen
en las actuales estructuras gubernamentales en América Latina (ministerios
de agricultura) o en las organizaciones de la sociedad civil;

2- Prioridades de investigacion y cambios en las instituciones de
investigacion, para incorporar la ciencia y la tecnologia a los sectores

productivos agroindustriales. Tanto las prioridades como las instituciones de

9 Pifieiro, Martin; Jaffe, Walter; Muller, Geraldo. /nnovation, competitiveness and
agro-industrial development. Working Paper. IICA, San José de Costa
Rica, 1993, Pag. 2 y siguientes.
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investigacion agn’cdla tradicional, estan considerablemente alejadas de las
condiciones requeridas para la internacionalizacion;

3- En la promocion de exportaciones, el control de calidad, el control de
residuos de pesticidas y en general, las preocupaciones ambientales, deben
ser incorporadas explicita y plenamente a las prioridades de investigacion, a
los mecanismos regulatorios y a las actividades de negociacién comercial.

Otra de las conclusiones que se desprende de los estudios, es que la
competitividad agricola y agroindustrial estd condicionada por las
caracteristicas de diferentes producciones agricolas y de diferentes

situaciones de procesamiento10. De hecho, la competitividad agricola
depende tanto del caracter de la produccién agricola, como del
procesamiento, que se convierte en la condicion mas importante de
competitividad, puesto que ésta se basa en la diferenciaciéon del producto,

en contraste con la competencia de precios. En estas circunstancias, el

10 Un camino para identificar categorias es la taxonomia de “economias de
la agricultura” propuesta por Bremyer y adaptada por Abott Ibredal (Véase
Pifieiro, Jaffe y Mallerop op.cit, pag. 6) Otra taxonomia esta basada en el
grado de sustitucion potencial entre inputs transables y no transables, en los
vinculos entre la produccién y el uso final, en las caracteristicas del
consumo final de los bienes, en la relativa importancia de los productos
versus los procesos tecnolégicos y finalmente, en los resultados en términos
de valor agregado de las actividades econdmicas; segun ese criterio
taxonémico, las cuatro economias de agroindustria son : 1- Produccién de
un bien primario indiferenciado, sin ningun vinculo entre la produccion y las
" caracteristicas de su uso en el consumo final, por ejemplo maiz, trigo, soya,
con poco valor agregado; 2- Produccién de productos primarios
diferenciados donde hay un vinculo entre la produccion, el procesamiento y
las caracteristicas del uso final del consumo, por ejemplo frutas y vegetales
con algun valor agregado; 3- Conversién de productos primarios en
productos semiprocesados para el consumo, como vegetales, aceites, came
que poseen alto valor agregado y 4- Conversion de productos primarios y
semiprocesados en productos procesados listos para el consumo, con alto
valor agregado.
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papel de las emprésas no agricolas surge como un factor decisivo en la
induccién integradora y en la competitividad de las actividades agricolas;
estas empresas no son un simple eslabon en la cadena industrial; antes
bien, por su posicion y por las exigencias de su dinamica, terminan
adoptando estrategias de integracion y se convierten en el nicleo de la

cadena correspondierite. 11

En esas condiciones, la politica sectorial debe responder a la nueva vision
del desarrollo agricola con criterios distintos a los del pasado. En lugar de
reivindicar solamente incentivos para obtener una mayor produccién (como
crédito subsidiado, subsidios de insumos y precios garantizados), la
estrategia del desarrollo agricola debe considerar con prioridad las
articulaciones de la agricultura con los otros sectores de la economia. Asi, la
nueva politica debe considerar las complementariedades del desarrollo en
areas prioritarias, enfatizando la atencién hacia las condiciones vy
orientaciones de la demanda y hacia los encadenamientos e interrelaciones
con los procesos agroindustriales y agrocomerciales; consecuentemente, las
formas de intervencion deben superar esquemas tradicionales limitados a la
produccién primaria e incorporar los aspectos de abastecimiento de
insumos, comercializacion, transformacion de la produccién agricola,
distribuciéon y consumo., Una nueva categoria analitica que debe ser
incorporada al cuadro de politicas, se refiere a la tecnologia de la
agroindustria, a la impoﬁacién de maquinaria modemna para el
procesamiento, a la apertura de canales de distribucién en el exterior, y por

supuesto al conjunto de relaciones que vinculan al sector agricola con los

11 véase especialmente, FAO, Integracién vertical de la agricultura. Oficina
Regional para América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, Chile, 1993.

|2
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demas sectores productivos, a través del proceso de abastecimiento de los

insumos intermedios.

Todo ello, sin embargo, implica aceptar como una condicién fundamental
que para la internacionalizacion y el impulso a la competitividad, no basta un
ajuste aqui o un ajuste alla, sino que se precisa un cambio de la estructura
de la produccién, en el diserio de las politicas y profundos e imaginativos
cambios institucionales que permitan propiciar la transicion productiva hacia

esas nuevas condiciones.

No ha sido facil la cuestion de los criterios para un disefio institucional
apropiado, de forma que pueda guardarse un grado de acoplamiento entre el
marco institucional y las exigencias no solamente técnicas, sino de
transformaciones en la esfera productiva. Por lo pronto, ello supone
naturalmente, una ti'ansformacién del paradigma esencial de las
instituciones, cambios de las reglas y las instituciones establecidas que por
lo demas estan siendo cuestionadas; como anota Carlota Perez “cuanto mas
se afirman las nuevas industrias y la nueva légica en la esfera productiva,
tanto mayor es la presion que éstas ejercen en las instituciones para que se
adapten y tanto mayor es el potencial de crecimiento reprimido por su inercia,
de modo que cuando se logra una buena correspondencia institucional y se
desata finalmente el auge, muchos sectores e industrias, los nuevos y los
renovados, estan listos para emprender un proceso de rapido crecimiento
explotando cadenas de innovaciones sucesivas; éstas a su vez, pueden
ramificarse en nuevos sistemas y expandirse hacia nuevas actividades; los
recursos humanos y las externalidades desarrolladas para los primeros
productos de cada cadena y para las actividades mas receptivas a la
aplicacién del paradigma, hacen posible y facilitan avanzar hacia las menos

3
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receptivas; este pefiodo de despliegue facil y fluido de las posibilidades

implicitas en un paradigma, constituyen la edad de oro del crecimiento®.12

Si se quisiera resumir en unas pocas proposiciones las caracteristicas del

nuevo paradigmal3 del sector agricola, que demandan tanto las condiciones
internacionales, como los cambios internos en la perspectiva del objetivo de
competitividad, pudiera decirse que :

1- La cuestién principal no se refiere tanto a cuanto es el nivel de producto,
sino a las caracteristicas de los mercados a los que se dirigen.

2- No se trata principalmente de colocar excedentes exportables, sino de
generar condiciones de acceso a los mercados, mediante la diferenciacidon
de la oferta.

3- No se trata solamente del perfil de los productos que permiten ese acceso
a los mercados, sino.también del nuevo perfil de los empresarios, las
empresas y las instituciones que impulsen las transformaciones de la

competitividad.

12 perez Carlota, “Cambio técnico, reestructuracion competitiva y reforma
institucional en los paises en desarrollo”, El trimestre econémico, Vol. LIX
(1), México, Enero - Marzo de 1992, No. 233, péag. 33.

13 En realidad, un'nuevo paradigma no es solo un nuevo conjunto de
instituciones, industrias, sectores y productos que crece al lado del antiguo
entable ; es una nueva légica que abarca de manera gradual, todas las
actividades productivas, al menos todas las que van a los mercados
mundiales. Lo que hace el paradigma es redefinir las condiciones de la
competitividad; también proporciona los medios para lograrla,
particularmente en cuanto a los criterios de eficiencia. Un nuevo modelo de
organizacion y gestién, a medida que se difunde, redefine productos y
procesos, de tal manera que sitla a los sectores maduros en una trayectoria
renovada de innovacion, de modo que la nueva manera de hacer las cosas,
es un ola que reemplaza a la vieja y se aplica practicamente a todo (Perez,
op.cit. pag. 36), pero que compromete esencialmente una relacién estrecha
entre la capacidad tecnolégica, el consenso social y el nuevo marco
institucional.
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4- Los recursos principales en el nuevo mundo de la competitividad, se

refieren a la informacidn, a la capacidad de negociacion, a la capacidad de

- propiciar alianzas estratégicas y no solo de acrecentar los recursos de

capital , tierra y tecnologia.

5- El esfuerzo principal se orienta no tanto a la produccion primaria, sino a la
articulacién de esa produccién con las cadenas productivas y con los
sistemas agroindustriales.

6- Finalmente, el objetivo principal de la politica agricola y de las
instituciones, no es explotar las ventajas comparativas en materia agricola,
sino generar ventajas competitivas a través de la diferenciacion de los
productos, las condiciones de acceso a los mercados y el fortalecimientos de

los vinculos entre la produccion primaria y las cadenas agroindustriales.

NfeRZEINS ERTFCEI=N

C. Los requerimientos institucionales para la apertura agricola

No es del caso entrar a discutir las fundamentaciones empiricas que
soportan el nuevo paradigma del desarrollo fundado sobre la libertad del
mercado, mencionado al comienzo. Bastara apenas con subrayar que ese
enfogue a menudo olvida que las condiciones institucionales del
funcionamiento de los mercados, son absolutamente decisivas para que los
mercados libres operen eficientemente. Es preciso reconocer el movimiento
hacia mercados mas libres y con un mayor énfasis en el papel del sector
privado para-estimular"el crecimiento econémico, pero también es preciso
reconocer que los mercados libres, en el caso de los paises en desarrollo,
tienen bases institucionales débiles cuando no inexistentes y por lo tanto,
tienden a funcionar mal. '
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En otro trabajo, se ha examinado de manera preliminar la capacidad
institucional, como soporte para el nuevo papel de la agricultura y los
requerimientos institucionales para avanzar en la direccion del libre

mercado, asegurar el éxito de las reformas en la agricultura y avanzar en la

generacién de ventajas competitivas14. Todo ello constituye un aspecto

decisivo en las orientaciones de la politica de desarrollo e implican sin duda

revalorizar lo que la CEPAL ha denominado el capital institucional.19

Conviene detenerse brevemente en la cuestion de los requerimientos

institucionales del nuevo cuadro del desarrollo agricola.16

.El Estado, es cierto, pero también el mercado, han funcionado mal en la
mayoria de los paises en desarrollo. Ademas de la liberalizacion de los
mercados, se necesita un sinnumero de medidas e intervenciones
microecondmicas e institucionales para mejorar su funcionamiento en
campos relevantes, como por ejemplo mejores sistemas de informacion.
Como lo ha mostrado la muy amplia evidencia, los individuos y las
sociedades cuyos niveles de informacion sean los mas bajos y cuya
capacidad de procesamiento de la informacién sea la menor, seran también
muy probablemente los de mayores niveles de pobreza. Para mejorar el
funcionamiento de los mercados mas libres, habra pues que tener en cuenta
lo que Robert Klitgaard ha llamado las condiciones ambientales, que son por
lo demas, las que hacen que el mercado y las institu'ciones:del gobierno

14 Bejarano, J.A. El desarrollo institucional y Ia politica agricola,
lICA. Santafé de Bogota, Agosto de 1995. '

15CEPAL. El desarrollo sustentable: transformacién productiva, equidad y
medio ambiente, Santiago de Chile, LC/G. 1648 CONF. 80/2, Rev. 1m, 12 de
febrero, 1991.

16 1o que sigue es una sintesis apretada del trabajo mencionado en la nota
anterior.
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funcionen peor en la mayoria de los paises en desarrollo que en las

naciones industrializadas.17

De hecho, en muchos paises en desarrollo, los fundamentos legales e
institucionales para mercados libres y eficientes son débiles o no existen ;
estos fundamentos incluyen una moneda estable y confiable, un sistema
legal que funcione bien, asi como el estricto cumplimiento de los contratos y
el respeto a los derechos de propiedad, mercados de capital y sistemas de
crédito bancario que hagan cumplir las condiciones de pago, una
infraestructura que asegure bajos costos de transporte y comunicaciones y
por lo tanto, facilite el comercio y una amplia informacién del mercado sobre
precios, cantidades y calidades de los productos y de la mano de obra. Esos
son campos institucionales que requieren de un papel mas activo, mas

profundo y mas s6lido por parte del Estado.

En un plano méas general, habria que subrayar los efectos de la
debilidad institucional para aprovechar eficazmente el clima de reformas, en
funcion de estimular el crecimiento econdémico, especialmente en el caso de

la agricultura.18

* Sin duda, la debilidad institucional y la baja eficacia de la
administracion publica hace tiempo que se reconocen como limitacién
. principal al progreso de los paises en desarrollo. Infortunadamente, la

sencillez relativa, la elegancia intelectual y los rapidos resultados que

producen los cambios en las reformas macroecondmicas, asi ¢omo la

17Klitgaard Robert, Ajustdndonos a la realidad - Politicas creativas para un
mercado vs. Estado en beneficio de todos” Editorial Sudamericana, Buenos
Aires, 1994.

18Borner S. y otros . La incertidumbre institucional en Ameérica latina o como
Jugar al fatbol con reglas inestables. Santafé de Bogota. Fundes 37. 1991.
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aversion hacia las soluciones centradas en el Estado, han acabado
relegando la discusion sobre la urgencia del fortalecimiento de la capacidad

del sector publico.

Es cierto que la liberalizacion econdmica, la privatizacion, la
descentralizacion y la contraccion general del Estado, redujeron las cargas
impuestas a una administracion publica débil, pero la pretensién de que las
reformas pueden adelantarse con éxito sin superar los obstaculos
institucionales, estan llevando a subestimar la premura con que se necesita
un orden institucional més fuerte y una administracion publica mas eficiente.
Es preciso reconocer que el Estado no solo tiene que modificar
radicalmente la estructura de su organizacién, sino reformar y modernizar
sus métodos: la planificacion, la elaboracién de presupuesto, la politica de
personal, los sistemas de iﬁformacién, los mecanismos de coordinacién,
control y supervision,- areas de actividad que han salido perjudicadas

profundamente por la improvisacion, la politizacién y la falta de recursos.

Por otra parte, hay que volver la atencidn sobre lo que Moisés Naim ha

llamado /a paradoja del precio olvidado.19 En efecto, se han eliminado
muchas distorsiones de precios, pero paraddjicamente, en esa euforia de
medidas dirigidas a eliminar las distorsiones, un precio que generalmente se
rezagd a un nivel artificialmente bajo, fue el precio pagado por el trabajo de
" los funcionarios publicos, encargados precisamente de que todos los demas
precios fueran los correctos. En casi todos los paises, los sueldos pﬁblicos
van a la zaga de los sueldos en el sector privado, sobre todo a los niveles
- mas altos - diferencia que tiende a agudizarse - y en m‘uchos casos los

19Naim, Moisés “Las instituciones: el eslabén perdido de las reformas
econdémicas en América Latina”, en Aparicio, Ménica y Easterly, William.
Crecimiento econémico, instituciones y experiencia internacional. Santafé de
Bogota, Banco Mundial, Banco de la Republica, 1995. péag. 570.
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salarios de los funcionarios del sector agricola estan rezagados con

respecto al resto del sector publico.

El mejoramiento institucional en el sector agropecuario debe
comprender también el mejoramiento organizacional, no solo para promover
el crecimiento agrope__cuario por la via de las instituciones de mercado, de
los incenfivos y de la provision de bienes publicos, sino para asegurar una

+ - distribucion mas amplia de los beneficios de ese crecimiento; en particular,
se trata de mejorar las intervenciones para ampliar el acceso a la tierra a
través de la redistribucion de los derechos de propiedad y la especificacion
de titulos de propiedad (y sobre todo en paises como Colombia que ha
experimentado una muy rapida expansion de la frontera agropecuaria), la
reglamentacién de los contratos de tenencia, y de manera prioritaria
aquellas instituciones que " tienen que ver con la financiacién rural,
especialmente respecto a las condiciones en que se desarrolla la
intermediacion financiera rural (la que se ha convertido en muchos paises
en un bloqueo a la produccién agricola), transformar las instituciones de
crédito especializadas y el papel de la banca comercial, de modo que los
agricultores puedan competir en igualdad de condiciones con otros sectores

que operan en inferiores condiciones de riesgo y de incertidumbre e

inestabilidad.20 En muchas partes, se estan haciendo crecientes esfuerzos |
~ para que diversas organizaciones rurales como cooperativas, grupos no
estructurados de pequeﬁos productores u otros grupos rurales, asi como
quienes comercializan insumos y productos, participen en la prestacién de
servicios financieros, de modo que la carga no recaiga exclusivamente

sobre el crédito institucional.

20 vgase Joseph Stiglitz “Rational peasants. Efficient institutions and a
theory of rural organization: Methodological Remarks for Development
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La creacion de ventajas competitivas estd en el centro de las
consideraciones recientes sobre el desarrollo. Estimular los determinantes
de la competitividad requiere, sin duda, de fortalecer el aparato productivo,
pero especificamente un considerable esfuerzo de politica en tres grandes
campos: la inversidn en externalidades, que permita fortalecer las
condiciones de acceso a los mercados y facilitar los empefios de
incrementar la productividad, la reconversién productiva para aquellos
productos que por razones estructurales no estan en condiciones de
enfrentar la competencia externa y finalmente, modificar a efectos de los
objetivos de competitividad, el caracter de la intervencion publica. En efecto,
la creacion de ventajas competitivas implica una gestion particular en el
campo de las cadenas productivas de manera complementaria a las
politicas de desarrollo productivo del sector agricola. Ello implica fortalecer
el papel de la concertacion publica y privada, el fomento de las alianzas
estratégicas entre los actores econdmicos y el mejoramiento de la
capacidad de negociacion entre el Estado y el sector privado y del sector

agricola como un todo frente a otros sectores.

D- Instituciones y arreglos institucionales para la competitividad

agricola

En otro trabajo21, se han discutido los multiples significados de la nocién de
competitividad, sus condiciones y alcances tanto desde el punto de vista de
las firmas, como de los sectores y los paises. Aqui, nos limitaremos a

recordar algunos elementos del enfoque de la competitividad para el sector

Economics”, en Bardhan, Pranab. (ed). The economic theory of agrarian
institutions. Nueva York, Oxford University Press, 1989.

21 Bejarano, Jestis Antonio. La competitividad en el sector agropecuario:
elementos para un enfoque. lICA. Mayo de 1995.
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agropecuario, bajo el presupuesto de que la competitividad se asocia en
todo caso con la capacidad de las firmas, los sectores y los paises para
acceder, permanecer y expandirse en los mercados de productos. En
consecuencia, un punto central de la competitividad se refiere a la relacion
entre la orientacién del aparato productivo y la estructura de los mercados.
En efecto, como se- sefialo ya en el trabajo citado, la capacidad de
adaptacion de la produccién en términos de posicionamiento y eficiencia,
frente a los cambios en la estructura de los mercados, tiene un poder
explicativo importante en el desemperio de la competitividad, de modo que la

especializacion y la competitividad son mas eficaces cuando se orientan los

esfuerzos en funcion de la estructura de los mercados.22 En estas
circunstancias, la orientacién hacia la atraccion del mercado es decir, la
adaptabilidad a mercados en crecimiento, debe ser un criterio principal para

clasificar los productos, revisar la distribucion y asignacion de los recursos y

para determinar en fin las estrategias de promocién de exportaciones.23

Por otra parte, la estrategia para la busqueda de competitividad del sector
agropecuario comprende varios objetivos que se desprenden de la definicidon
anotada y de las consideraciones alrededor del posicionamiento y la
eficiencia del aparato productivo vis a vis la estructura de los mercados:

1- No se trata solo de propiéiar nuevos sectores y de promover la
competitividad de Iqs sectores existentes, sino de reconvertir aquellos

sectores que por distintas razones (mercados en retroceso, ventajas

22 Los conceptos de posicionamiento y eficiencia pueden verse en
Fajnzylber, Fernando. “Insercién internacional e innovacion institucional.”
Revista de la CEPAL No. 44, Agosto de 1991.

23 Para un desarrollo mas amplio, véase Bejarano J.A. La competltlwdad .
op cit.
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competitivas inalcahzables, etc.) no es posible sostener, ni se justifica
hacerlo.

2- Se trata de mejorar el desempeino en mercados altamente imperfectos y
altamente diferenciados, con exigencias de calidad y oportunidad de
entrega.

3- Se trata de competir, para preservar el mercado doméstico en una
economia abierta en la que se tiende a homogeneizar calidades y patrones
de consumo.

4- Se trata de lograr la competitividad en un ambiente de precios de
equilibrio y condiciones del aparato productivo que partan de la
“competitividad auténtica” y no de la “competitividad espurea” o si se quiere,
de buscar una competitividad activa (mediante la creacion de ventajas
competitivas) y no de una competitividad pasiva generada por proteccion y
aranceles.

5- Se trata, en fin, dé lograr condiciones de insercidon en el largo plazo,
construyendo la flexibilidad necesaria para adaptarse a los cambios en la
estructura de los mercados y a los cambios en las condiciones de la

competencia internacional.

Los elementos anotados sugieren la necesidad de abordar las estrategias
desde la perspectiva de una ' competitividad estructurai? es decir, de
reconocer que si bien la competitividad de las empresas refleja el éxito de
las préacticas gerenciales de los empr_esaribs y de sus ejecutivos, ‘también
deriva del vigor y-eficiencia de la estructura productiva de una economia
nacional, de su infraestruétura técnica y de otros factores que determinan el
ambiente sobre el cual se construyen las estrategias de las firmas. En
efecto, la inserciébn a la economia internacional en las condiciones de
apertura, globalizacion y liberalizacion de mercados que se sefialaron atras,

implica no solamente ajustes en el aparato productivo, sino
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fundamentalmente la construccién de una nueva légica de desempeno
econdémico o si se quiere, de un nuevo paradigma que comprometa el
comportamiento de las empresas y de las unidades de produccién, pero
también, que comprometa el conjunto del comportamiento de los sectores y
de las relaciones intersectoriales, articulando los aspectos econdmicos,
técnicos, sociopoliticos y culturales del proceso competitivo, en forma tal que
puedan forjarse conductas productivas fundadas en un conjunto permanente
de capacidades para competir24 ; ello implica una concepcion sistémica que
por lo pronto identifica tres dominios articulados:"el de lo tecnoldgico
(sistema educativo, investigacion, etc.), el de lo econdmico (las formas y
caracteristicas de las unidades productivas) y el de las instituciones

sociopoliticas que facilitan u obstaculizan tanto el desarrollo tecnoldgico

como el ejercicio de las habilidades de competencia.25

Si bien para algunos autores no tiene sentido hablar de la competitividad de

un pais porque de hecho, quienes compiten son las empresas y los sectores

econdmicos, reduciendo la competitividad internacional al desempefio -

competitivo de unidades y sectores productivos, una viston distinta sugiere
que “en el mercado internacional compiten no solo empresas, se confrontan

tambien sistemas productivos, esquemas institucionales y organizaciones

24 Carlota Perez, por otra parte, en una evaluacién de las distintas
experiencias sobre los esfuerzos de competitividad, sefala que las
dificultades de adaptacion de los paises a las nuevas condiciones de la
competencia internacional, provinieron justamente de los éxitos anteriores
de esos paises, porque se mantuvieron totaimente comprometidos con el
paradigma de inversiones e instituciones pasadas que eran dificiles de
cambiar o de destruir; de hecho, el nacimiento de un nuevo paradigma, como
sugiere Perez, redefine las condiciones para la competitividad y el éxito
depende de la adaptabilidad de las instituciones nacionales (Véase, Carlota
Perez, op.cit. 1989).
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sociales en los que la empresa constituye un elemento importante, pero
integrado en una red de vinculaciones con el sistema educativo, la

infraestructura tecnolbgica, las relaciones gerencial - laborales, el aparato

institucional publico olvidado, el sistema financiero™26.

No se trata por cierto, de abrir los mercados y lanzar a los paises a la
exportacion para alcanzar el crecimiento, sino de las formas de implementar
la apertura; si se mira bien lo sucedido en la practica, es facil ver que a
pesar de que la competitividad estda implicita en la liberalizacion de las
economias nacionales y de que se ha avanzado en la desregulacion y las
privatizaciones, esto no ha sido acomparnado de un esfuerzo para crear
instituciones capaces de dar el necesario apoyo a las innovaciones, al
comercio internacional, a- las inversiones transnacionales, a las
negociaciones biIatera_[es y multilaterales, en fin, a los aspectos centrales de

la estrategia de apertura.

En efecto, como quiera que la busqueda de competitividad se asocia a
procesos como la diversificacion de productos exportables, la adaptacion a
las nuevas condiciones de los mercados y la reconversion de sectores no
competitivos, para lograr el posicionamiento y la eficiencia en el mercado
internacional es necesario identificar las variables en Iasv que deben
concentrarse las politicas publicas para desarrollar ventajas competitivas.
Estas variables son principalmente: 1- inversiones publicas para mejorar la
productividad y la competitividad y en general, las externalidades ; 2- la

investigacion y el progreso técnico para consolidar la modernizacion y para

25Muller, Geraldo. “El caleidoscopio de la competitividad”, en Revista de la
CEPAL, No. 56, Agosto 1995, pags. 137-41.

26 Fajnzylber, Fernando, “Competitividad internacional, evolucion y
lecciones”, Revista de la CEPAL, No. 36, 1988 pags. 22-23.
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transformar,; diversificar o reconvertir los sectores atrasados o los sectores
que no pueden competir, creando en ellos capacidades para explotar
mercados en crecimiento; 3- transformacion de las instituciones, para
adecuar los objetivos e instrumentos al nuevo entorno de politicas y para dar
cabida a la llamada “sociedad civil” en las responsabilidades del logro de la
competitividad y 4- informacion para identificar las fuentes, las amenazas,
las expectativas y las posibilidades de la explotacién de mercados y que en

definitiva parten de conocer el entorno empresarial moderno.

De hecho, las evaluaciones sobre el exitoso desempefio de los paises
Asidticos muestran que aquellas explicaciones del crecimiento econémico
que se centran en la formacién del capital, en las ganancias del comercio o
aquellas que enfatizan el papel del libore mercado y las intervenciones
selectivas para identificar ganadores y perdedores en la industria y el
comercio, son clarameﬁte insuficientes ; antes bien, las razones del éxito de
la apertura y de la competitividad son los esfuerzos estratégicos alrededor
de variables como las sefialadas. Kasper por ejemplo, sugiere un modelo
mucho mas amplio de “competitividad y atractibilidad” que involucra: 1-
movilidad en el espacio a través de los costos de transporte,
comunicaciones y los factores internacionales de movilidad y apertura ; 2-
los costos de informacion, los costos de transaccion y organizacién y el
papel de las instituciones en economizar esos costos y 3- una teoria de la
competencia oligopolistica y de la evolucion competitiva. De modo que el
conjunto de variables explicativas asocia en distintos grados de importancia,
la infraestructura de transporte, la infraestructura de comunicaciones, las
politicas de apertura, la politica de inversién extranjera, la apertura cultural,
las politicas de competitividad, los arreglos institucionales, el clima para

hacer negocios y la estabilidad de la politica como variables explicativas
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relevantes del éxito y desempeno de los paises asiaticos (Véase Cuadro
No.1).
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Q\Q&B ~ .
- InbieZ. Este Asistico: ‘Ranking' de gobierno, instituciones y apertura

R ='Ranking’ hecho a partir de 37 viejos y nuevos paise industriales (1= El mas alto, més atractivo)

Infraest. Politicas Politicas
Pais transp. R | Infraest. | R Politicas R Inversién R Apert. R | compe- | R Marco R Clima de R |Establi.en| R
comunic apertura extranjera cultural tencla Instit. negocios politicas
Singapur 36 1 29 4 27 7 14.1 7 30.6 3 324 3 34 1 0.9 1 249 S
Hong Kong 2.2 6 0 3 346 1 123 13 27 6 359 1 24 6 303 2 237 8
Taiwén 19.4 19 23 16 18.8 19 10 24 276 5 26 5 201 15 273 6 163 26
Corea Sur 104 2 148 22 3.7 37 59 3 174 22 14 26 109 3 14 30 19.9 19
IMalasia 218 17 18.2 21 13 29 17.4 1 254 7 256 7 311 2 28.4 4 234 9
Tailandia 86 3 7 34 64 36 109 20 21 14 22 13 176 20 247 9 276 3
Indonesia 84 34 73 32 79 34 93 27 194 18 16.1 23 19.1 18 19.9 17 237 7
Brasil 6 36 6.3 35 144 28 63 32 16 26 8 34 108 34 3.6 37 16.1 25
Chile 14.4 21 19.2 19 264 8 13.7 8 31 1 205 -19 29 5 291 3 231 13
México 1 27 6 36 184 21 1.4 16 218 1 241 1 23 1 18.4 20 28.1 2
Venezuela 124 26 6 37 232 12 113 17 20 6 16.3 27 128 0 15.1 18 231 10
India 78 35 7.7 31 9.7 3 1.1 18 78 36 43 36 13.6 29 18 2 21 14
Paquistan 10.2 0 73 3 207 17 1 19 5 37 10.6 31 108 '35 18.1 19 18.1 23
Sudéfrica 206 5 17 25 16 25 54 34 82 b 13 2 105 36 10.4 3 47 37
Hungria 46 37 128 29 221 14 16.7 5 164 25 249 10 10.9 32 141 32 19.9 64
|Para efectos de comparacién:
Japon 238 16 225 16 10.2 0 9 28 20 15 209 18 14 26 209 15 31.7 1
EEUU 258 12 245 9 16.7 23 13.1 9 146 30 216 16 16.1 25 243 10 18.9 0]

Fuente: Célculos propios del autor en Wolfgang Kasper, Global Competition...op.cit
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Interesa aqui sefialar que los arreglos institucionales favorables a la
competitividad, tienen un alto grado de importancia en los paises asiaticos.
Esos arreglos institucionales estan relacionados con la percepcion de los
negocios internacionales sobre el gobierno, sobre el ambiente legal y
regulatorio y sobre la transparencia de las reglas institucionales.27 En
definitiva, se trata de los elementos de un “orden socioecondémico” que
puedan promover el crecimiento, fundamentar los mercados competitivos y
limitar la accion de los grupos de presion, a través entre otras de las
siguientes instituciones: la salvaguardia de los derechos de propiedad
privada , la garantia de la libertad de los contratos, incluyendo los esfuerzos
de resolucion por las cortes y un poder judicial independiente; mercados
abiertos tanto en lo que tiene que ver con las entradas y las salidas, libertad
de movimiento, ocupacidon y asociacidbn y finalmente un ambiente
macroeconomico estable, en particular una moneda estable y en general,

politicas de estabilidad macroeconémicas.

Una vez resueltas las condiciones de la estructura institucional para la
apertura y la competitividad y de su estabilidad, surge la cuestion de los
arreglos institucionales de adaptacioén a la transicién. El gran vacio, en las
estrategias de apertura y competitividad esta justamente en la adaptacion
institucional. No 'hay ni puede haber a priori criterios'para deﬁ'r?ir ﬁihguna
forma optima de arreglos institucionales a nivel de las firmas, los sectores y

los paises28.

27 Wolfgang Kasper Global Competition and the East-Asian Ascendancy.
International Center for Economic Growth, Occasional Papers No. 50. San
Francisco, E.U. 1994.

28 EI estudio de Traxler y Unger por ejemplo, muestra que los arreglos
institucionales mas exitosos en los sectores que ellos examinan, difieren
entre si con respecto a los actores que participan y a la naturaleza de las
relaciones. La diversidad de problemas estructurales evidentemente exige

23
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Detengamonos un poco en esta implicacion sobre los arreglos institucionales
para la adaptabilidad a la transicion los agricultores a una economia mas
abierta. La teoria conoce tres fallas de mercado, la falla de mercado
propiamente dicha surge cuando el proceso de mercado no lleva a una
asignacion eficiente; también puede haber fallas distributivas (es decir, una
distribucion injusta del ingreso, como resultado del proceso de asignacion) y
también puede haber una falla del mercado en términos temporales que se
refiere a que las soluciones que son eficientes en el corto plazo pueden ser
subdptimas en el largo plazo, debido a los miopes horizontes de planeacion.
El debate neoclasico sobre la regulacion se ha restringido a las instituciones
del mercado o del Estado, para superar las fallas del mercado o las fallas
distributivas, omitiendo las fallas temporales. Ocurre sin embargo, que
cuando nos enfrentamos a un cambio estructural, a la emergencia de nuevos
paradigmas tanto sectoriales como empresariales, hay necesidad de
incorporar el problema He las fallas temporales, es decir, las relaciones entre
el corto y el largo plazo en los procesos de ajuste, de transicion, de
reestructuracion o de reconversion de los procesos productivos. Ese es un

problema capital de las condiciones de competitividad.

En una economia de mercado, cuando hay incertidumbre estructural acerca

de la futura evolucion de las condiciones del mercado o de la demanda2S,

existe por supuesto el peligro de que las inversiones que solo proporcionan

soluciones especificas de regulacidbn e instituciones especificamente
disefiadas para ese propésito. Véase Traxler, Franz; Unger, Brigitte.
“Regulacion, reestructuracion econémica y competitividad Internacional®, en
Cuadernos de Economia, No. 23, Universidad Nacional, Santafé de Bogota,
1995.

29 La incertidumbre estructural designa la falta de informacion sobre la
estructura del problema y la incertidumbre paramétrica designa la falta de
informacién sobre los parametros del problema. Véase Traxler y Unger y
pag. 268.
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rendimientos en el largo plazo, no se realicen; el peligro es tanto 0 mas
intenso cuando mayor sea la incertidumbre acerca de las ventas futuras y
cuando mayores sean los costos de quiebra de un proyecto de inversion a
largo plazo. Para superar la incertidumbre estructural y evitar que las
unidades productivas adopten estrategias de corto plazo, cuya sumatoria
puede iniciar una trayectoria histérica irreversible que genere deficiencias
ireparables en el largo plazo, las firmas pueden cooperar con sus
competidores y crear un entorno de mercado estable que permita planear
inversiones a largo plazo; sin embargo, la cooperaciéh» espontanea sera
dificil de lograr si los costos de quiebra en que pudiera incurrirse son muy
altos o los costos son irreversibles. En tal situacién, la regulacion de una
autoridad externa o las relaciones de cooperacion exégenamente inducidas,
se vuelven un instrumento sensible para asegurar la orientacion a largo
plazo de las decisiones y por tanto para el cambio estructural y para la

competitividad internacional.30

La cuestion prioritaria respecto de la adaptabilidad institucional, tiene que
ver con las condiciones de transicion de una economia cerrada e intervenida
0 una economia abierta y competitiva, y con las relaciones entre el
desempenio a corto plazo, la orientacién a largo plazo y las sefiales que en
uno u otro sentido se produzcan en materia de politica. De hecho, las
instituciones integradas de agrupacién corporativa (cadenas, jerarquias,
~ etc.) integradas, asi como las organizaciones de tipo red, parecen ser mucho

mas eficientes para facilitar el cambio estructural, puesto que favorecen las

30 L4 regulacién para estabilizar las expectativas puede crear rigideces,
ineficiencias e incentivos equivocados (por ejemplo, que las firmas acepten
riesgos demasiados bajos), el problema central es el frade-off entre
reduccién de la incertidumbre y preservacion de flexibilidad. El mercado es
mas adecuado para preservar la flexibilidad, pero la regulacién es mas
adecuada para reducir la incertidumbre.
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orientaciones de Ia"rgo plazo. El mercado, por su parte,.tiene un efecto
opuesto, favorece los ajustes a corto plazo requeridos para la supervivencia
bajo una competencia intensa. Una unidad de produccion pequeiia, por
ejemplo, es incapaz de fijar prioridades en la dimension temporal, se adecua
mas bien a la dinamica del mercado, incluyendo sus prioridades temporales ;
en contraste, las grandes empresas pueden perseguir objetivos de largo
plazo, internalizando los procesos de intercambio, aunque pueden correr el

riesgo de perder la flexibilidad .

Asi, asegurar una exitosa transicion a las condiciones cambiantes de la
competencia internacional, implica establecer un balance entre las
exigencias de flexibilidad, de adaptacion y de estabilidad de expectativas.
Ese es el gran reto de las instituciones. Para mayor abundamiento sobre
este punto de las condiciones de la transicion, sefialemos que la estructura
econémica esta compijesta por una base productiva (tecnologia, recursos,
capacidad de innovacion), agentes, mercados e instituciones; por lo tanto, la
capacidad de la economia para absorber cambios que se traducen en fallas
de coordinacién, pueden evaluarse en funcién de: 1- la cantidad y calidad de
los mecanismos de autorregulacién existentes (mercados, instituciones) para
amortiguar y distribuir los efectos de las perturbaciones en el tiempo y 2- las
" caracteristicas del sistema productivo qué lo hace mas o menos flexible
. respecto de la reasignacion de los factores de produccion, con el objeto de
adaptarse a situaciones nuevas (por ejemplo, posteriores a la expdsicién ola
competencia). |

Conforme a esos dos criterios, las economias podrian ordenarse de acuerdo
con el grado de desarrollo de los mercados y las instituciones y el grado de
diversificacion de su estructura productiva; tanto la estructura de los

mercados, como las instituciones directa e indirectamente relacionadas con
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la actividad econémica son cruciales, porque de ellas depende la capacidad
de administrar la incertidumbre inherente a todas las actividades econémicas
y a los cambios de la exposicion a la competencia internacional. Por
supuesto, el caracter mas o menos completo de la estructura
microecondémica de los mercados es una parte de esa capacidad, la otra
tiene que ver con la posibilidad de que existan arreglos institucionales que
puedan suplir fallas de mercado, tales como la existencia de algunos
mercados de futuros o de seguros claves que son mecanismos relevantes de

reduccion de incertidumbre.

Por otra parte y en general, cuanto menor sea la diversificacion y
sofisticacion productiva, menor la capacidad para reasignar rapidamente los
recursos hacia nuevas actividades al producirse perturbaciones con efectos
permanentes; en las economias poco desarrolladas en lo productivo, existe
una mayor cantidad dé-rigideces que impiden una rapida reconversion de la
estructura productiva; esto hace que el proceso de transicion sea de mayor
duracion y en consecuencia sera mayor el periodo durante el cual la
economia funcionara en desequilibrio como lo advierten Fanelli y Frenkel
“También se observa empiricamente que existe una correlacién entre el
grado de desarrollo productivo y la sofisticacion de las instituciones
"';‘a“sbciadé"s" con la actividad econémica, esto hace que ‘el desarrollo de
instituciones orientadas a sustituir a los mercados faltantes (debido a fallas
de mercado) tamblén se reftrase, asr la capac:dad para procesar la
lnoemdumbre se relaciona dlrectamente con la escasa sofisticacion de la
estructura productiva; ello sugiere que el desarrollo de las instituciones
orientadas al manejo de la incertidumbre al margen del mercado, como las
relaciones entre clientes, proveedores y firmas tiende a ser mayor en los
sectores industriales de mayor sofisticacion, donde los precios desemperian

un rol mucho menor en la asignacién de los recursos que por ejemplo, en los
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mercados de productos basicos y materias primas en general. Asi, a menor
sofisticacion productiva, menor seré la presencia econémica de estas
instituciones y mayor el rol de Ia incertidumbre y la inestabilidad”.31 Ese es el
caso de la agricultura, sometida a una mas acentuada incertidumbre en su
desempeno y mas urgida por tanto, de un marco institucional que propicie
las condiciones de la transicion desde una economia protegida a una

economia abierta.

31 Fanelli, José Maria; Frenkel, Roberto. “Estabilidad y estructura:
interacciones en el crecimiento econémico”, en Revista de la CEPAL, No. 56,

Agosto 1995, pag 35.
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Il - UN ENFOQUE INSTITUCIONAL DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA

A- Las Instituciones y el Crecimiento Econémico

Ya se ha sefalado que las reformas macroeconémicas orientadas hacia el
mercado apuntan a mejorar la asignacién de recursos, la eficiencia
econdmica, el bienestar social y la distribucién del ingreso. Sin embargo,
diversas experiencias indican que algunas de estas reformas pueden
generar resultados econdmicos y socialmente indeseables en muchos casos,
si no se acompanan con reformas institucionales capaces de ofrecer
respuestas a los problemas para los cuales los mecanismos de mercados y
las politicas publicas convencionales son insuficientes. Cuando no ocurre,
se requiere de un conjunto complejo de arreglos institucionales que son
simultaneamente econémicos, sociales y politicos y que deben adaptarse de
manera imaginativa a las condiciones estructurales especificas de una
sociedad y una economia determinada32. Se sefial6 también la necesidad
de fortalecer las instituciones en el ambito de la economia agricola, en
cuanto el sector se caracteriza entre otros aspectos, por la informacién
incompleta y asimétrica, los derechos de propiedad muchas veces ambiguos
o] insuﬂcientemente'deﬁnid'os, ,'cohtr'étos incompletos y precarios, economias

de escala inadecuadas, encadenamientos productivos débiles, etc., de modo

32 pe hecho, la efectividad de instituciones como las leyes, los derechos de
propiedad o los sistemas politicos dependen del funcionamiento efectivo de
otros arreglos en la estructura institucional. Por ejemplo, la Constitucion de
los Estados Unidos, generalmente se cree que ha facilitado el desarrollo
econdémico. Aunque constituciones similares se adoptaron en muchos paises
Latinoamericanos, después de la independencia ellas han sido menos
efectivas, debido al papel menos efectivo de mecanismos y normas de
comportamiento que son menos propicios a la innovacién y al crecimiento.
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que la necesidad de la reforma institucional es una respuesta obligada para

adaptarse al nuevo contexto nacional e internacional33.

Pese a la necesidad de tales reformas que propicien un nuevo marco para el
manejo de la asignacion de recursos, de las relaciones entre los agentes
econdmicos, de los ‘encadenamientos inter e intra sectoriales y de los
acuerdos entre los sectores publico y privado, el hecho es que los arreglos
institucionales del pasado siguen prevaleciendo y es indudable que todavia
falta mucho por hacer en el disefio e implantacion de unas instituciones
eficientes que permitan ajustar la estructura econdémica a las nuevas

condiciones.

Un obstaculo principal para-incorporar el papel de las instituciones en el
crecimiento es el enfoque segun el cual la teoria neoclasica solo considera
las alternativas del mercado y del Estado, de suerte que en ese enfoque, la
regulacion entendida como una intervencion dirigista del Estado y la
desregulacion, entendida como la restauracion de las fuerzas del mercado,
son los ordenes politicos - econdmicos alternativos. Las reformas orientadas
al mercado y los sistemas de incentivos que los acomparian, no significan
sin embargo la eliminacién del sistema de reglas institucionales y antes bien,
el reemplazo de uno (el Estado) por otro (el mercado) requiere de
instituciones en algunos casos distintas. Un ejemplo relevante es considerar
que las economias de mercado no han podido surgir en Europa del Este,

pese a las reformas puesto que estos paises carecen de las instituciones

33 Remitimos a Bejarano, Las instituciones y la politica agricola....op cit.
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politicas legales, econémicas y sociales propias de una economia de

mercado34.

Los enfoques institucionales, en efecto, definen las instituciones como una
accion colectiva que controla las acciones individuales y consideran una
amplia diversidad de"tipos institucionales: las costumbres, las familias, la
corporacion, el sindicato, el Estado, el mercado, etc.; todas estas
instituciones realmente son sistemas de incentivos, fijan las condiciones del
éxito para el logro de los objetivos de los actores econémicos y delimitan el
marco de sus actividades. Ciertas acciones, por ejemplo atinentes al
mercado, se vuelven pues mas probables que otras en un cierto marco

institucional.

La experiencia en Europa del Este puede concebirse, en esa perspectiva,

como un experimento para evaluar la economia neocldsica y su critica

institucionalista35. Si los intercambios de mercado aparecieran
espontaneamente, las economias de mercado surgirian en forma automatica
y validarian la visidbn neoclasica; en cambio, si los mercados son
intercambios organizados e institucionalizados como afirma Geoffrey
Hodgson, de ello resulta que sin organizacién y sin instituciones de
mercado, no pueden existir économias de mercado.' De hecho, las
instituciones de mercado y de no mercado, en vez de ser competitivas, son

altamente complementarias una de otra, péro delimitan los grados y

34 véase en especial, Koslowski, Rey. “Instituciones de mercado, reforma en
Europa del Este y teoria econémica”, en Cuadernos de Economia, No. 20,
Universidad Nacional, Santafé de Bogota, 1994. Pag. 218.

35 Ickles, Barry W. “Obstacles to economic reform of socialism: an instifutional-

choice approach”, en Annals of the American Academy of Political and
Social Science, 507, Enero, 1990.
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modalidades del desempefio del mercado. La complementariedad entre

estas diferentes instituciones es un problema analitico complejo que por otra

parte, ha recibido atencion desde los economistas clasicos36. En realidad,

es cada vez mayor el consenso, sobre que las instituciones son el

determinante subyacente del desempefio de las economias3”.

No es del caso entrar aqui a examinar las modificaciones que la nueva
economia institucional incorpora a la teoria neocldsica estandar; bastara
subrayar en todo caso, que si las instituciones desempefian un papel
meramente pasivo, de modo que no constrifien ni limitan las elecciones de
los agentes econdmicos, y si éstos ademas poseen la informaciéon necesaria
para hacer elecciones correctas, entonces el postulado de racionalidad
instrumental es el camino correcto para la construccién de la teoria. Por el
contrario, si los agentes estan solo parcialmente informados y se enfrentan a
mercados incompletos e imperfectos o desarrollan instituciones para
estructurar la interaccion humana delimitando su marco, eso lleva a la
cuestion de qué es lo que hace imperfectos a los mercados y por tanto nos

lleva a los costos de la negociacion. En otras palabras, conforme al teorema

- 36 Yi Fu Lin, Justin y ‘Nugent, Jeffrey B “Institutions - and economic
development®, en Handbook of Development Economics, Volume lll, Elsevier
Science B. V., 1995. Pag. 2304. Aunque no podemos, como dice Douglas
North, ver, sentir, tocar, ni siquiera medir las instituciones, éstas son
construcciones de la mente humana. Pero, ¢ipor qué importan las
instituciones?, ¢por qué importan las instituciones y reglas?, ¢es que los
gobiernos significan una diferencia? ;podemos explicar el cambio radical en
bienestar econémico cuando cruzamos la frontera entre Estados Unidos y
México? ¢qué hace que los mercados trabajen o no trabajen, funcionen o no
funcionen? ;es que la honestidad en el intercambio es relevante? Véase D.
North, op cit..

37 Vease especialmente Hodgson, Geoffrey. Economics and institutional
economics. Philadelphia, University of Pennsylvania, 1988 y Eggertsson T.,
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de Coase, si los costos de las transacciones son cero, la racionalidad
instrumental es suficiente para garantizar la construccion de la teoria que
confiere a los mercados el papel de coordinar de manera eficiente la
asignacion de recursos. Si no es asi, habra que incorporar los costos de
negociacion y transaccion, porque esencialmente la informacion es costosa

y esta sostenida asimétricamente por las partes del intercambio.

Las consecuencias de incorporar las instituciones en el analisis econémico

contemporaneo, pueden resumirse de la siguiente manera, siguiendo a

North:38

1- Los modelos econdémicos y politicos son especificos de constelaciones
particulares, de limitaciones institucionales que varian radicalmente tanto a
lo largo del tiempo, como entre economias de diferente nivel de desarrollo.
Aquellos modelos soh instituciones especificas y en muchos casos muy
sensibles a frenos provenientes de cambios institucionales, una percepcion
de esta limitaciones es esencial tanto para la construccion de una teoria
mejorada, como para problemas de politica publica. Mas importante aun es
el hecho de que estructuras institucionales especificas delimitan los
margenes conforme a los cuales operan los agentes y las organizaciones y
por consiguiente, hacen inteligible la relacion ihtemé entre las reglas del

juego econdmico y las conductas de los actores.

2- La incorporacién de instituciones obligara a los cientificos sociales en
general y a los economistas en particular, a cuestionar los modelos

Economic Behavior and Institutions. Cambridge Surveys of Economic
Literature. Cambridge University Press. Cambridge. 1991.

38 NORTH, Douglas C. Instituciones, cambio institucional y desempefio
econoémico. México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.
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conductuales que fundamentan sus disciplinas y en consecuencia, a
explorar mucho mas sistematicamente las consecuencias del procesamiento
de informacion imperfecto y costoso en la consiguiente conducta de los
actores. Los economistas han incorporado la informacion de costos en sus
modelos, pero no han afrontado las condiciones mentales por medio de las
cuales los individuos precisan informacion y les permiten llegar a

conclusiones que dan forma a sus elecciones.

3- La politica y la economia estan entrelazadas inextricablemente en
cualquier comprensién o entendimiento del desempeifio de una economia.
Un conjunto de frenos institucionales define las relaciones de intercambio
entre las dos y por lo tanto determina el modo en que trabaja el sistema
politico - econémico; la politica no solo especifica y hace cumplir derechos
de propiedad que dan forma a la estructura de incentivos basicos de una
economia , sino que en el mundo moderno la participaciéon del gobierno que
se apropia del Producto Nacional Bruto y la ubicuidad y las relaciones
siempre cambiantes que imponen, son las claves mas importantes del
desempenio econdmico. Un modelo macroeconémico Util debe identificar las
limitaciones institucionales; por ejemplo, la teoria macroeconémica moderna
-nunca resolvera los problemas que confronta, a menos que quienes la

practican, reconozcan que las decisiones tomadas por medio del proceso

politico, afectan criticamente el funcionamiento en las economias.39

Estas apreciaciones por fortuna han sido sometidas a examen vy
corroboracién y ya no se sitian simplemente en el llamado de atencion
puramente retérico de muchos economistas que reaccionan frente al

formalismo y la esterilidad de la teoria neoclasica estandar. Asi, por ejemplo,

39 North, Instituciones,......op cit,
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en las economias Asidticas se ha mostrado que los arreglos institucionales

son tan relevantes, como la formacién de capital o las intervenciones del

gobierno o las reglas del Estado40. Hay suficiente evidencia sobre el
impulso al desarrollo agricola, cuando se pasa a un sistema basado en
derechos de propiedad de la tierra y de instituciones laborales o se
producen cambios rapidos en las obligaciones de la relacién patron - cliente
que han sido modificadas a favor de los tenedores (por ejemplo en
Indonesia), asi comoe los importantes efectos de los precios de la tierra en
las tasa de salarios y en el balance del uso de formas de tenencia laborales
y no laborales; en Filipinas, el crecimiento del precio de la tierra asociado
con variedades de arroz de altos rendimientos y el incremento de presiones

de poblacién, han inducido cambios en la tenencia de la tierra y asi

sucesivamente.4! Yamada -por ejemplo42, ha mostrado como entre las
instituciones relevantes que ha propiciado el cambio y la productividad en
los paises asiaticos, estan el uso de la tierra, las reformas agrarias y otras
instituciones relacionadas con la tierra. En Japén, la Republica de China y la
Republica de Corea, se implementaron exitosamente programas de reforma
agraria entre 1940 y 1950 ; en Tailandia, los derechos de propiedad fueron
materia de atencidn y desde 1985 se ha desarrollado un acelerado programa
de titulacion de tierras, asi como en otros paises se han desarrollado

)
instituciones de mercado importantes . Volveremos sobre este tema.

Un examen reciente acerca de los efectos del cambio técnico y las reformas

institucionales sobre el crecimiento productivo en la agricultura China,

40 véase W Kasper , op cit, pag. 2 y siguientes.
41Ruttan Vernen. Insitutional Innevations en Distortions of Agicultural

Incentives. Edied by Theodore W. Schultz. Indina University Press,
Bloomington, London.



Digitized by GOOS[@



encuentra que en el periodo 1965 - 1985, el 57.7% del crecimiento agricola
Chino es explicado por los incrementos en el uso total de insumos y el
42.3% por el crecimiento en la productividad total de los factores; cerca del
63% del cambio en la productividad, es atribuido al cambio institucional (por
mejoras en la eficiencia) y alrededor del 37% al cambio técnico; el
incremento en las habilidades del trabajo explican cerca del 7.7% del total

de la produccion43. Asi el cambio institucional, mas que el cambio técnico,
tuvieron efectos significativos sobre la productividad y la produccion, de

suerte que el 26.6% del crecimiento del producto ha sido representado por la

contribucién del cambio institucional44. Hodgson a su vez, evaluando los
datos institucionales existentes sobre los paises de la OECD para el periodo
1960-1984, ha examinado la hipétesis de que el crecimiento de la
productividad fue dependiente tanto del grado de flexibilidad institucional (la
inversa de la osificacion), como del grado de estabilidad o perturbacion
institucional. También al examinar la hipétesis de que el crecimiento en la
productividad puede ser dependiente del GAP tecnolégico entre paises y
respecto al nivel de cada pais frente a los Estados Unidos y del nivel de

inversion de cada pais (medido por la formacién de capital fijo) constata una

42Yamada, Saburo. “New development in agriculture and productivity in Asia
and the Pacific”, en APO Productivty Journal, pags. 65-87. pag 79.

43 véase Fan, Shenggen “Effects of technological change and institutional
reform on production growth in Chinese Agriculture” en American Journal of
Agricultural Economics. Mayo de 1991. Pag. 272.

44_|a nueva estrategia China se focaliza por los demas en la
especializacion regional, basada en las ventajas comparativas, la politica de
autosuficiencia, la localizacién de los cultivos en funcién de las condiciones
del suelo y el clima etc. y fundamentalmente los patrones de tenencia de la
tierra y otros arreglos contractuales en la agricultura se han ajustado de
manera apropiada para mejorar la eficiencia. Los recientes factores de
liberacion de los mercados de productos en la agricultura ha contribuido mas
aun a la asignacion eficiente de recursos Fan, op cit pag. 274.

49
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fuerte relacion entre las variables institucionales y la tasa de crecimiento de

la productividad4S.

Después de revisar algo mas de 100 afios de desarrollo comparativo en 40
paises, Reynolds por ejemplo, considera que los factores mas importantes
para explicar las diferencias de los resultados entre paises, son la
organizacion politica, la competencia administrativa del gobierno y las

reformas institucionales que facilitan la transicibn a una economia

moderna.46

En un sentido mas amplio, el Banco Mundial examina algunos indicadores
de la estructura institucional y sus efectos sobre el crecimiento econémico,
tratando de explorar entre otros aspectos, si existe algun vinculo entre el
desarrollo econdmico y las libertades, las cuales constituyen uno de los
elementos no econdémicos del desarrollo general47. Das Gupta indica por
otra parte, la conclusién bara el periodo 1970-1980 de que “los derechos
politicos y civiles tienen una correlacién politica significativa con el ingreso

nacional real por habitante y con su crecimiento” Scully también indicd un

efecto positivo.48

45Hodgson Geoffrey, “Institutional rigidities and economic Growth”,
Cambno@e Journal of Economics, No 13, 1989, pag. 97.

461 1oyd G Reynolds “The spread of economic growth to the third world,
1850-1980", en Journal of economic literature. ol 21, Sept. 1983.

47 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1991, Washington,
1991 Cap. 7. Los resultados del analisis de regresién no llegan a indicar que
las libertades contribuyan al crecimiento del ingreso pero si implican que no
lo obstaculizan. En algunos estudios, se ha determinado que la relacién
entre libertad y crecimiento es ambigua

48 Citados en : Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1991,
Washington, 1991.
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Igualmente, el informe del Banco Mundial examina la consistencia entre la
inestabilidad politica y econoémica y el ordenamiento social explorando la
manera como la estructura politica institucional afecta los resultados
econdmicos. Durante anos, en efecto, muchos paises han tendido a
subordinar la politica econémica a la tarea de conseguir para el gobierno el
apoyo de los grupos influyentes. En muchos paises en desarrollo, es
corriente encontrar aranceles e incentivos tributarios o disposiciones
reglamentarias especiales que tienen por objeto proteger a ciertos grupos de
presion o transferir recursos hacia grupos de presiéon definidos con criterio
muy restringido, en muchos casos en un ambiente de corrupcion; otros
gobiernos han asumido el papel de empleadores en ultima instancia, en
parte como resultado de sus temores acerca de las consecuencias sociales
y politicas del desempleo. A su turno, las empresas de propiedad estatal se
han utilizado también para crear empleo, aumentar los ingresos en ciertas
regiones o satisfacer Iés exigencias de grupos poderosos como los militares;
los programas de gasto publico han financiado usualmente la fijacion de
precios a un nivel inferior al corriente para los servicios publicos y han
prestado apoyo a subsidios alimentarios no dirigidos a beneficiarios
determinados; asi, algunos de los resultados que se desprende de estos
estudios empiricos, muestran las fuertes relaciones entre los resultados
econdmicos, el sistema politico y el papel de las instituciones en el

desarrollo49.

49 por supuesto, el Banco utiliza una definicion del concepto de institucion,
que abarca los 6érganos publicos a través de los cuales el Estado cumple sus
funciones mas fundamentales : mantener el orden publico, invertir en
infraestructura esencial, recargar impuestos para financiar estas actividades,
etc. Pero como se vera, el concepto va mas alla: se extiende hasta las
convenciones que rigen la manera en que las personas se relacionan unas
con otras, los derechos de propiedad, los contratos, normas de conducta,
etc.

d
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En todo caso, el debate sobre la forma en que las instituciones de la
sociedad afectan el desempefo econdmico, ha sido intenso en el ultimo
decenio. Aunque los conocimientos sobre estos temas distan de ser
satisfactorios, es un hecho que en la mayoria de los paises en desarrollo la
creaciéon de instituciones o su fortalecimiento, sigue siendo una tarea que
aunque dificil, es decisiva para garantizar un desarrollo econdmico
adecuado, incluso para asegurar el libre juego del mercado; instituciones
ineficientes pueden retardar el desarrollo o entrabar las reformas orientadas
al mercado o propiciar estabilidad y condiciones de crecimiento sostenido. El
caso de Colombia, por ejemplo, es indicativo de que la reconocida
estabilidad del crecimiento esta asociada con una considerable estabilidad
institucional en el manejo de la politica econémica. Las interpretaciones de

este fendbmeno no son muy abundantes por cierto, pero podrian destacarse

las siguientes hip6tesis: 20

1. La estabilidad y consistencia de la gestién econdmica estatal, que ha
permitido un desempefio econémico y social satisfactorio, ain en un

escenario de intensas dificultades politicas y de orden publico.

2. La consolidacién de un conjunto de instituciones gubernamentales
especializadas, que tienen un alto nivel técnico y una importante
capacidad de incideana en la orientacién general de la economia.
Ello no conlleva, a diferencia de otros paises, un significativo control

directo del Estado sobre las actividades empresariales.

50 Luis Bernardo Flérez, Ricardo Bonilla y Lucia Hernandez “Gestion
econdmica y adaptacion institucional” En : Luis B. Flérez (editor) Gestion
conbmica estatal de los ochentas , Cid, Universidad Nacional, Santafé de
Bogota, 1994.
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3. El alto grado de permeabilidad y fluidez en las relaciones y los
acuerdos entre los sectores publico y privado, que se expresa
inclusive, en términos de la continua movilidad intersectorial de la alta

tecnocracia.

4 La existencia de un entorno institucional que ha propiciado, en
general, una estabilidad en las directrices y mecanismos de manejo
de la economia, ajena a las modas en el campo de la politica
econdmica, pero con suficiente flexibilidad para adaptarse a

condiciones cambiantes.

5. La preservacion de la discrecionalidad en el manejo econémico frente
a presiones externas. Las autoridades econdmicas han sido.
renuentes a a;)licar recetas de ajuste drastico propiciadas por
organismos multilaterales e implantadas por la mayor parte de los
gobiernos latinoamericanos. Han preferido establecer procesos de
ajuste gradual, frecuentemente no muy bien aceptadas por dichos
organismos, pero normalmente exitosos frente a los objetivos

propuestos.

6. Las: agehcias responsables de la politica macroeconémica, las
organizacidnes gremiales y las agrupaciones sindicales sostienen
relaciones atipicas, caracterizadas mas por arreglos de coyuntura,
que por la existencia de instancias permanentes de concertacion
activa y drasticas posiciones de fuerza.

Finalmente, el recuadro de un informe del banco mundial sugiere algunos

ejemplos sobre las prioridades institucionales en algunos paises.

“4
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Recuadro 1. Establecimiento de prioridades para el desarrollo institucional:

mas facil de decir que de hacer

Como es natural, las prioridades relativas al
desarrollo institucional varian segt’m la

historia, la cultura, la politica economica y la
etapa de desarrelle de eada pais. En la mayer

parte de Europa Oriental, constituye prioridad
establecer las instituciones necesarias para
que una economia de mercado pueda
funcionar eficientemente: derechos de
propiedad, leyes sobre sociedades y la
quiebra, tribunales que se ocupen de asuntos
econoémicos, legislacion bancaria y bolsas de
valores. Para los paises de ingreso bajo de
Africa y Ameérica Latina, tiene prioridad
mejorar la gestion del sector publico, objetivo
que a menudo requiere reducir la magnitud de
la administracion publica y, a la vez, reforzar
su capacidad.

En otras naciones, las prioridades tal vez no
estén tan bien definidas. Diversos paises
tienen sus propios logros y necesidades:

e En Asia Meridional y algunas partes
de América Latina, los programas de
capacitacion y de visitas han surtido un efecto
notable en la productividad agricola.

e En Sri Lanka, la reciente modificacion
de los procedimientos de los tribunales civiles
ha mejorado enormemente el funcionamiento
de la legislacion sobre la quiebra y ha
reducido los costos de la intermediacion

financiera, después de muchos aios de

reclamacaones de la banca.

e -En el Brasil, se estan ideando
mecanismos para mejorar. la comiente de
informacion entre las universidades, los
institutos de investigacion y la industria, con lo
que la investigacion respondera mejor a las
necesidades de la industria.

o En Malasia, se espera que un sistema
oficial de clasificacion de bonos recientemente
creado reduzca en gran medida los costos de
financiamiento de las empresas privadas.

e En el norte de Brasil y en Egipto,
India, indonesia y Sri Lanka, hace ya tiempo

que se debié haber mejorado el sistema de
catastro y de otorgamiento de titulos de

propiedad de la tierra, lo que podria aumentar
considerablemente la eficiencia de los
mercados de crédito rural y reducir los costos
por lo general altisimos de ese tipo de
crédito.

e En muchos paises, es importante
mejorar el sistema de fiscalizacion de la
banca, a fin de que la liberalizacion financiera
tenga éxito.

Sin embargo, la determinacion de las
necesidades institucionales no es tarea facil.
En primer lugar, las instituciones que son
esenciales para las sociedades
industrializadas pueden resultar superfluas en
los paises en desarrollo. Las bolsas de
valores, los mercados de bonos del Tesoro a
corto plazo, las oficinas de informacion sobre
el grado de solvencia, las oficinas de
otorgamiento de titulos de propiedad de la
tierra y las oficinas de pesas y medidas son
costosas de establecer y es dificil determinar
si se estan organizando antes de que el
mercado las necesite. En segundo lugar,
algunas instituciones resultan improductivas
por razon de la existencia de problemas en
todo el sistema. Por ejemplo, una
administracién pubhca mal remunerada hace
que la mayoria de las instituciones publicas
sean un estorbo en lugar de una ayuda para] .
los mercados. La planificacion deficiente del
gasto publico priva a las instituciones de sus
ingresos ordinarios y reduce su eficiencia. En
tercer lugar, no hay indicadores sencillos de

las necesidades y las prioridades
institucionales. No obstante, existe la
posibilidad de  establecer indicadores
cuantitativos de la eficiencia de las

instituciones publicas; por ejemplo, ¢cuanto
tarda en inscribirse una empresa, obtener un
pasaporte, pasar por la aduana, obtener una
licencia de importacion o pagar impuestos?
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B- Las Proposiciones Principales del Institucionalismo

1. Las Instituciones y el Intercambio

Para responder a las preguntas esenciales sobre el papel de las
instituciones en la actividad econdmica, se requiere obviamente una teoria
de las instituciones capaz de responder algunos interrogantes, por ejemplo
por qué diferentes estructuras y arreglos institucionales afectan los
resultados y el desempeiio de los mercados, como diferentes conjuntos de
instituciones influyen en las decisiones, en el comportamiento y en los
valores de los agentes econdmicos, cuales son los incentivos que tienen los
individuos para demandar, crear y preservar instituciones, por qué en la
sociedad se han creado tantas y tan diversas instituciones y cuando y por
qué cambian, por qué se mantienen estables durante mucho tiempo y
finalmente, pero no menos importante, cuales son las instituciones eficientes

y cuales las ineficientes, y qué elementos permiten distinguir unas de otras.

Distintas teorias asociadas al institucionalismo han intentado responder a
‘preguntas como éstas, asi como se han preocupado por introducir en el
marco del analisis econdémico, el papel de las nommas, las reglas, los
derechos de propiedad, los costos de transaccioén, las fallas del mercado, la
informacién, la incertidumbre, la organizacion, las elecciones social y
publica, las acciones colectivas y finalmente el papel del Estado y de las
politicas publicas. A manera de sintesis, el cuadro siguiente permite
identificar los temas relevantes del ambito institucional.

RN
L AN
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Cuadro No 2. Problemas que introduce el neoinstitucionalismo econémico y
teorias y escuelas que los estudian

AN

ENEN/Considera como relevantes :

Escuelas, teorias y enfoques que forman
parte o han enriquecido al
neoinstitucionalismo.

-

. El papel de las normas,
regulaciones e incentivos.

1. Teoria de la regulacién econémica

2. El papel de los derechos de
propiedad

2.

Escuela de los derechos de propiedad

w

Consecuencias de los costos de
transaccion en el intercambio:
contratos, seguros, etc.

3.

Economia de los costos de transaccion

4. Las fallas del mercado:
externalidades , bienes publicos,
relaciones estratégicas,
monopolios, etc.

El enfoque de las fallas del mercado.

5. La existencia de informacion
incompleta, de mercados
incompletos e informales, etc. y el
papel del riesgo y la incertidumbre
en las decisiones.

Economia de la informacion.

o

. Estructuras de gobemacién y
organizacionales en las
organizaciones econdmicas

Teoria de la organizacién industrial.

7. El papel de las leyes y los 7. <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>