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Instituciones para los
“mercados: complementar,
Innovar, conectar y competir

¢Como explicamos la persistencia de la pobreza en
medio de la abundancia? Si conocemos las fuentes de la
abundancia, ;por qué los paises pobres no se limitan a
adoptar las politicas que contribuyen a ella?... Debemos
crear incentivos para que las personas inviertan en una
tecnologia mas eficiente, tengan una mejor preparacion
y organicen mercados eficientes. Estos incentivos se
encarnan en las instituciones.

—Douglass C. North, 2000

n el siglo XI los comerciantes magrebies de Africa

del Norte tenian un problema. Querian

expandirse al otro lado del Mediterraneo, pero no
podian formular planes concretos porque las
incertidumbres eran muchas: desconocimiento de los
precios en tierras remotas, posibilidad de robo durante
el transito y dudas sobre la calidad de las mercancias a
la llegada.

Con el pasar del tiempo, encontraron una solucion.
Establecieron en los grandes centros comerciales del
Mediterraneo una red de agentes magrebies para que re-
presentaran sus intereses y pudieran intercambiar infor-
macidn sobre los mercados. Estos agentes, relacionados
por vinculos sociales, intercambiaban libremente infor-
macion unos con otros. El robo y el fraude eran fené-
menos raros, ya que la mejor forma de proteger los pro-
pios intereses era seguir formando parte de esa red. Y
esta permanencia favorecia la observancia espontanea de
las normas, aun cuando no hubiera reglas escritas?.

Un milenio mas tarde, la poblacién de todo el
mundo encuentra problemas semejantes cuando trata

de mejorar su bienestar por intermedio del mercado.
Los empresarios africanos no pueden ampliar sus opor-
tunidades porque carecen de informacion sobre sus po-
sibles interlocutores comerciales. Los campesinos po-
bres de América Latina no pueden utilizar sus activos
como garantia para obtener préstamos bancarios. Los
empresarios en ciernes de Asia central que tratan de
emprender nuevos negocios tropiezan con los obstacu-
los politicos creados por las empresas consagradas y el
Estado.

Para todos ellos, y para muchos otros, los mercados
no funcionan. Es decir, los mercados no les ofrecen el
incentivo necesario para ampliar el comercio, ni la ca-
pacidad de utilizar sus competencias y recursos al ma-
ximo, ni la oportunidad de aumentar sus ingresos y
acumular activos.

A pesar de los problemas, en los paises ricos y po-
bres muchas personas realizan actividades de mercado
productivas, y rentables. Como se indicaba en el
Informe sobre el desarrollo mundial, 2000/2001, los
ingresos derivados de la participacion en el mercado
son la clave para impulsar el crecimiento econémico de
las naciones y reducir la pobreza de las personas. En el
presente Informe lo que se intenta es impulsar las opor-
tunidades de los pobres en los mercados, y potenciar-
les para ello. ;Qué es lo que hace que la actividad de
los mercados resulte rentable y posible para unos, y no
para otros? ;Por qué algunos sistemas de mercado son
inclusivos e integrados, en otras palabras, permiten que
los beneficios Ileguen tanto a los ricos como a los po-
bres, a la poblacion rural como a la urbana? ;Por qué
otros mercados estan localizados y segmentados?



2 PANORAMA GENERAL

Ejemplos de instituciones que respaldan a los
mercados

Publicas Privadas
= Sistemas judiciales - Camaras de comercio
= Leyes de competencia - Registros de solvencia

Autoridades de
supervision bancaria
Requisitos de
transparencia de las
compafiias

Titulos formales de
propiedad de la tierra 'y
leyes que regulan la
transmision de bienes

de posibles prestatarios
Prestamistas
Reciprocidad entre los
socios de las empresas
Normas sobre la
transmision de la tierra

Los mercados funcionan si tienen normas, mecanis-
mos de observancia y organizaciones que promuevan
las transacciones. Estas instituciones, sumamente di-
versas, transmiten informacion, hacen observar los de-
rechos de propiedad y los contratos y regulan la com-
petencia. Al mismo tiempo, ofrecen a las personas
oportunidades e incentivos para que participen en acti-
vidades de mercado provechosas. ;De donde proceden
estas instituciones de mercado? Pueden ser creacion de
los Estados o de las comunidades, y pueden tener ca-
racter formal o informal (Cuadrol).

El tema del presente Informe es la creacion de insti-
tuciones que contribuyan al desarrollo de los mercados.
En el Informe de 2000/2001 se destacaba la importan-
cia de las instituciones como medio de influir en la par-
ticipacion de los pobres en los mercados. En el de este
afo se examinan tanto las instituciones que contribu-
yen al crecimiento como las que influyen directamente
en el acceso de quienes han quedado al margen de las
actividades de mercado. Se consideran las instituciones
que ofrecen oportunidades a las personas y las poten-
cian. Se va més all del Informe anterior: se analiza qué
es lo que hacen las instituciones para promover el creci-
miento y facilitar el acceso y se indica como edificar esas
instituciones. Ademas, se hace hincapié en la forma en
que las instituciones pueden ayudar a las personas a uti-
lizar mejor los activos que poseen y a multiplicarlos.
Esta atencion especial a las instituciones no merma la
importancia de las politicas. Pero no basta con adoptar
politicas acertadas. Los detalles del desarrollo institu-
cional son importantes para el crecimiento y la reduc-
cién de la pobreza.

Este Informe representa una aportacion a los estu-
dios sobre las instituciones y mercados, que resulta in-
novadora en varios sentidos. Ofrece un marco de diag-

ndstico para comprender la forma en que las institucio-
nes respaldan la actividad del mercado. Al superar la
brecha entre la teoria y las pruebas disponibles en las
distintas disciplinas, aprovecha también los testimonios
existentes acerca del papel de las instituciones y el cam-
bio institucional. Confirma que no se puede imponer
una formula Gnica preestablecida en el disefio de las ins-
tituciones. Pero se va més alla. Se indica como hacer
para conseguir instituciones mas eficaces. Se considera,
por un lado, qué pueden hacer los responsables de las
politicas para disefiar instituciones mas eficaces y como
generar fuerzas en favor del cambio. Se amplian a los
paises en desarrollo los anteriores estudios empiricos
sobre el cambio institucional y se presenta un marco
para éste. Ademas, se ofrece asesoramiento normativo,
adoptando para ello un planteamiento pragmatico. El
objetivo no es determinar qué es lo que deberia hacerse
en un mundo ideal, sino qué es lo que se puede hacer
en el mundo de nuestros dias.

Para comprender qué es lo que impulsa el cambio
institucional, en el Informe se destaca la importancia
de la historia. Muchos paises en desarrollo han adqui-
rido la categoria de Estado-nacion mucho mas recien-
temente que los paises industriales. La evolucidn de las
naciones nos ensefia que el desarrollo de las institucio-
nes requiere tiempo y que el proceso dentro de cada
pais puede estancarse o retroceder como consecuencia
de conflictos politicos o de la situacion econdmica y so-
cial. Nos ensefia cudl es el proceso de cambio y la im-
portancia del liderazgo, las normas y la cultura en de-
terminados paises. El desarrollo institucional es en
general un proceso acumulativo: se producen cambios
diversos en diferentes esferas, que acaban por comple-
mentarse y respaldarse mutuamente. Es importante en-
contrar areas en las que avanzar; los cambios en una de
ellas pueden representar una presion en favor del cam-
bio en otras. No todas las reformas son politicamente
dificiles para todos los paises. Y lo que es dificil en un
contexto quizd no lo sea en otro. La clave es avanzar, y
en este Informe se identifican los elementos de esta es-
trategia. El todo es mayor que las partes, e incluso un
progreso moderado de éstas puede contribuir a conse-
guir un sistema mas adecuado para promover el creci-
miento y reducir la pobreza.

Se extraen cuatro grandes ensefianzas aplicables al
desarrollo institucional. Las dos primeras se refieren a
la oferta de instituciones eficaces que respalden el mer-
cado. Pero no basta con establecer instituciones. Es
también necesario que las personas deseen utilizarlas.
Por ello, las dos segundas ensefianzas se refieren a la crea-



cion de la demanda de tales instituciones y la promo-
cion de fuerzas favorables al cambio.
Para conseguir instituciones eficaces es preciso:

Disefiarlas de manera que sirvan de complemento a la

realidad existente, es decir, a otras instituciones de
apoyo, capacidades humanas y tecnologias disponibles.
¢Razon? La disponibilidad y costo de las institucio-
nes de apoyo, el nivel de corrupcion existente, el
grado de transparencia y la capacidad humana y las
tecnologias subyacentes determinan los efectos de
una institucion concreta. Ese es el motivo por el que
las instituciones que alcanzan sus metas en los pai-
ses industriales quiza no las puedan conseguir en los
paises en desarrollo. Gran parte de la importante
labor de fomento institucional consiste en modifi-
car las que ya existen para que sirvan de comple-
mento a otras, y en reconocer, por un lado, qué es
lo que no se debe impulsar o transplantar en un con-
texto concreto y, por el otro, qué es lo que conviene
crear. En el disefio institucional, el concepto de
practicas “dptimas” carece de sentido.

Innovar para distinguir entre las instituciones que fun-
cionan y las que no. Incluso en los paises con ingre-
s0s y capacidades semejantes, la innovacion puede
crear instituciones mas sélidas debido a las diferen-
cias en las condiciones locales, diferencias que van
desde las normas sociales a la geografia. La experi-
mentacidn tiene costos que es preciso reconocer,
pero no obstante puede ayudar a identificar nuevas
formas institucionales. Los paises pueden conseguir
beneficios difundiendo las innovaciones provecho-
sas y adoptando innovaciones del sector privado.
Pero deben también tener la valentia necesaria para
renunciar a los experimentos fallidos.

Conectar las comunidades de los agentes de mercado me-
diante un intercambio abierto de informacion y el libre
mercado. El intercambio de mercancias y servicios
fuera de las redes crea demanda de instituciones en
apoyo de los mercados. El intercambio de informa-
cién a través de un debate publico genera demanda
de cambio institucional, ya que obliga a las personas
a rendir cuentas, cambia su comportamiento e intro-
duce, desde fuera de la comunidad, ideas favorables
al cambio. La vinculacion de las comunidades de
personas en redes de informacion y de libre comer-
cio que den acceso a los mercados es, por lo tanto,
una prioridad para los responsables de las politicas
que desean conseguir instituciones capaces de respal-
dar el mercado.
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Promover la competencia entre jurisdicciones, empresas

e individuos. Una mayor competencia modifica la
eficacia de las instituciones existentes, cambia los in-
centivos y comportamientos de las personas y crea
la demanda de nuevas instituciones. Los agentes de
los paises en desarrollo muchas veces tienen dema-
siado poca competencia, debido en general a las es-
tructuras institucionales existentes. Si se consigue
cambiar esto, mejorard la calidad de otras institucio-
nes. La competencia entre jurisdicciones pone de
manifiesto la importancia de las instituciones que
consigan sus objetivos y promueve la demanda de
ellas. La competencia entre empresas e individuos
hace otro tanto.

Los pequefios vendedores realizan transacciones senci-
llas en el mercado al contado: los compradores y ven-
dedores se interrelacionan directamente para intercam-
biar productos bastante uniformes, cuya calidad es facil
de verificar. Las grandes empresas multinacionales
intercambian productos mas diferenciados, tienen ma-
yores dificultades para verificar la calidad y deben
superar distancias mucho mayores en el tiempo y en el
espacio entre una parte de la transaccion y la otra. La
mayoria de las economias tienen ambos tipos de mer-
cado. Pero el primero es relativamente mas frecuente
en los paises en desarrollo, y el segundo en las econo-
mias industriales.

Los mercados desarrollados —mas globalizados, mas
inclusivos e integrados— ofrecen mayores oportunida-
des y opciones. Los mercados infradesarrollados, mas
frecuentes en los paises pobres, suelen ser mas locales y
segmentados. Asi, en comparacién con los agricultores
del Canada, los campesinos pobres de Bangladesh tie-
nen menos oportunidades, y muchas menos institucio-
nes formales (como bancos y tribunales oficiales), para
reducir sus riesgos y aumentar sus oportunidades.

¢Qué es lo que limita las oportunidades de mercado?
En primer lugar, los costos de transaccion derivados de
la falta de informacion adecuada y de los problemas de
definicion y observancia de los derechos de propiedad?,
pero también de los obstaculos al ingreso de nuevos
participantes. ;Qué es lo que aumenta esas oportunida-
des? Las instituciones que multiplican la rentabilidad
de los intercambios de mercado, reducen los riesgos e
incrementan la eficiencia.

En cualquier caso, no todas las instituciones pro-
mueven unos mercados integradores. Los magrebies re-
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Grafico 1
La concentracién de la propiedad varia
enormemente de unos paises a otros

Grafico 2
Fuentes de financiamiento en forma de
empréstito, 1995-96: Nepal, todos los hogares
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Nota: La concentracion de la propiedad se mide en funcién de la
participacién conjunta de los tres mayores accionistas de las mayores
empresas controladas por el sector privado.

Fuente: La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer, 1999.

dujeron los costos de transaccion entre ellos mismos
pero, al mismo tiempo, excluyeron a otras comunida-
des. Los disefios institucionales que evolucionan de
acuerdo con las circunstancias histdricas o bajo la di-
reccidn de las autoridades publicas no son necesaria-
mente los mejores para toda la sociedad, ni para el cre-
cimiento econémico y la reduccion de la pobreza. Por
ejemplo, las juntas estatales de comercializacion agri-
cola, en vez de ayudar a los agricultores, muchas veces
han contribuido a reducir sus ingresos en Africa. Por
otro lado, las instituciones que en un momento favore-
cieron las transacciones de mercado pueden continuar
existiendo cuando han perdido ya sentido: por ejem-
plo, los organismos de privatizacion y las agencias de
reestructuracion bancaria. El desafio que se presenta a
los responsables de la adopcidn de politicas es orientar
el desarrollo institucional de tal manera que favorezca
el desarrollo econémico.

Las estructuras institucionales varian enormemente
en los distintos paises y a lo largo del tiempo. Los ban-
€0s, empresas y agricultores se organizan y se relacionan
mutuamente de formas diversas. En algunos paises, las
leyes de bancarrota favorecen a los acreedores; en otros,
a las empresas endeudadas. En los paises industriales, al-
gunas empresas han concentrado la propiedad; otros la
han dispersado (Gréfico 1). Algunos agricultores comer-
cializan sus mercancias a través de cooperativas; otros
recurren a contratos con comerciantes.

Otras
6% Formales

13%

Informales
81%

Nota: En “otras” se incluyen las organizaciones no gubernamentales de
microcrédito, las asociaciones de ahorro y crédito rotatorio, los organismos
de socorro y otras fuentes no especificadas. En el documento del que se
han tomado estas cifras se indica también que los hogares mas pobres
recurren a fuentes informales mas que los que se encuentran en situacion
mas desahogada.

Fuente: Besley y otros, documento de antecedentes para el Informe
sobre el desarrollo mundial, 2000.

Las instituciones del Estado son igualmente diver-
sas. En algunos paises, los gobiernos estdn muy centra-
lizados; en otros, se delega a los gobiernos locales gran
parte de la autoridad. Asimismo, las normas sociales y
las actitudes hacia las transacciones de mercado presen-
tan divergencias. En unos paises, la bancarrota imprime
un estigma imborrable; en otros, es un acontecimiento
normal.

Las instituciones no tienen que adoptar necesaria-
mente la forma de leyes o reglamentos oficiales. Pueden
ser mecanismos informales, basados en normas. Estas
son importantes en las transacciones comerciales tanto
en los paises ricos como en los pobres. Las institucio-
nes informales son relativamente mas importantes que
las formales en los paises mas pobres, y sobre todo en
las zonas mas necesitadas. En Nepal, por ejemplo, pre-
dominan las fuentes informales de financiamiento
(Gréfico 2), aungue es mas probable que los hogares en
situacion mas desahogada utilicen instituciones finan-
cieras formales. Esta situacion es caracteristica de los
paises mas pobres, donde la mayor parte de la pobla-
cién actua al margen del marco institucional publico o
formal. En tales situaciones, las redes informales pro-
mueven el intercambio.

Indudablemente, no hay un camino Unico hacia el
crecimiento y la reduccion de la pobreza. Las distintas
formas institucionales que existen en los mercados de-



sarrollados de nuestros dias han evolucionado en res-
puesta a la historia concreta de cada pais. Las fuerzas
politicas, econdmicas y sociales moldean las institucio-
nes publicas y privadas. Por ejemplo, en el Japon del
siglo XIX, la restauracién Meiji trajo consigo una gran
variedad de nuevas ideas y nuevas formas instituciona-
les. En Europa, la competencia entre los Estados fue
una importante fuerza en favor del cambio institucio-
nal®. Finalmente, la vida politica de los paises ha confi-
gurado el caracter de sus sistemas juridicos formales. En
muchas de las zonas mas pobres del mundo, el desarro-
llo de instituciones productivas se ha visto retrasado por
conflictos politicos y sociales. Y en muchos de esos pai-
ses, las estructuras institucionales formales fueron trans-
plantadas por colonos extranjeros. No obstante, una ca-
racteristica fundamental de todos los sistemas de
mercado industriales es un Estado fuerte, capaz de res-
paldar un sistema juridico formal que complemente las
normas existentes, y un Estado que respete a su vez las
leyes y se abstenga de actuar en forma arbitraria.

El desarrollo de instituciones de mercado eficaces es
el desafio fundamental que se plantea a las comunida-
des y economias, y ese es precisamente el desafio en que
se centra el presente Informe. Lo que se intenta presen-
tar es un marco que permita comprender como las ins-
tituciones respaldan a los mercados, qué hacen estas
instituciones y en qué manera se pueden construir ins-
tituciones eficaces para ello.

El planteamiento del Informe es pragmatico. Repre-
senta una guia para los responsables de las politicas, en
cuanto que evalua las actuales investigaciones sobre el
cambio institucional y analiza las experiencias recientes
del desarrollo institucional en los distintos paises. Ade-
mas, se presentan nuevas pruebas empiricas sobre las
instituciones y el cambio institucional en los paises en
desarrollo.

Las instituciones que respaldan el mercado contri-
buyen en buena medida a promover el crecimiento y
a reducir la pobreza (Recuadro 1). Este Informe esta
basado en otros informes anteriores, en particular el
Informe sobre el desarrollo mundial, 2000/2001, en
el que se destacaba la importancia fundamental de la
actividad del mercado para promover el crecimiento
y ofrecer oportunidades a los pobres. En el de este afio
se intenta determinar qué es lo que hacen las institu-
ciones para promover un desarrollo del mercado que
aporte beneficios para todos —mercados integrado-
res e integrados— que ofrezcan igualdad de oportu-
nidades, reduzcan el riesgo y permitan la inversion en
actividades mas rentables.
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Las instituciones débiles perjudican a los pobres

Debido a sus considerables efectos en el crecimiento eco-
némico, las instituciones que apoyan a los mercados son
una fuerza importante para la reduccion de la pobreza. Hay
también pruebas cada vez maés claras de que los costos
del fracaso institucional recaen de manera especial sobre
los segmentos mas pobres de la sociedad. La corrupcion
es un impuesto particularmente regresivo, ya que los po-
bres son los mas castigados por la obligacién de pagar so-
bornos o cuotas, por minimas que sean, cuando desean
servicios publicos.

Son demasiados los casos en que los mecanismos ju-
ridicos y el sistema judicial no sirven debidamente a los
pobres, ya que el analfabetismo y la imposibilidad de pagar
la representacion letrada hacen que las instituciones de
este sector queden fuera de su alcance. La impotencia del
Estado para proteger la propiedad perjudica con frecuen-
cia de forma desproporcionada a los pobres, que no pue-
den permitirse adoptar medidas para protegerse frente a
la delincuencia. El fracaso de las instituciones de politica
publica para establecer un entorno macroeconémico esta-
ble representa también una mayor carga para los pobres.

La poblacién necesitada es con frecuencia la mas vul-
nerable a las crisis macroeconémicas, y los estudios com-
parativos entre paises indican que los pobres suelen men-
cionar con mucha mayor frecuencia la inflacion entre sus
grandes preocupaciones econémicas. Por otro lado, la
falta de acceso a instituciones financieras que permitan a
los pobres ahorrar en los buenos momentos y endeudarse
en los periodos de necesidad los hace més vulnerables a
las coyunturas econémicas desfavorables.

Tampoco las instituciones privadas tienen siempre en
cuenta los intereses de los pobres o de las personas des-
favorecidas de la sociedad. Los monopolios privados mu-
chas veces cobran precios elevados por articulos de pri-
mera necesidad, cuando la competencia haria posible el
acceso de segmentos mas amplios a esos mismos bie-
nes. Los mecanismos locales informales de solucion de
diferencias pueden estar sesgados en contra de algunos
grupos. Y las redes o asociaciones basadas en los contac-
tos sociales excluyen a quienes no son miembros de ellas.

Fuente: Banco Mundial, 2001.

Cada vez son mas numerosas las investigaciones
que vinculan los éxitos (y fracasos) institucionales
con el desarrollo a lo largo del tiempo y en los diver-
sos paises. Una gran variedad de indicadores refleja
el desempefio de los conjuntos de instituciones, dife-
rentes y en muchos casos superpuestos. Por ejemplo,
el éxito del Estado en cuanto fuente de medidas le-
gislativas y el desempefio del sistema judicial y poli-
cial reflejan la forma en que los ciudadanos e inver-
sionistas perciben el Estado como entidad que respeta
los derechos de propiedad. El acceso a los servicios fi-
nancieros y la complejidad de sus mercados revelan
de qué forma las instituciones protegen los derechos
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de propiedad de los prestatarios y prestamistas. Un
alto nivel de corrupcién revela la existencia de incen-
tivos que contribuyen a que los politicos y funciona-
rios pablicos persigan su propio interés por encima
del bien comun.

Las relaciones positivas entre el desarrollo econd-
mico y esos indicadores del éxito institucional estan
ampliamente documentadas. Pero la mayor parte de
los estudios no establecen vinculos entre instituciones
y resultados especificos. Mas bien, ponen de mani-
fiesto la gran variedad de instituciones que prestan
apoyo a los mercados. Por ejemplo, los ingresos y el
imperio de la ley —dentro del cual se engloba la im-
portancia colectiva de los derechos de propiedad, las
instituciones juridicas y el sistema judicial— estan
fuertemente relacionados entre si. Otro ejemplo: el
desarrollo de las instituciones financieras es precursor
del crecimiento (Gréfico 3).

¢Qué hacen las instituciones?

Para ofrecer un marco que se pueda aplicar a las distin-
tas instituciones que respaldan el mercado, en el
presente Informe se trata de superar la complejidad de
las estructuras institucionales considerando qué es lo
que hacen. Este es el primer paso para conseguir insti-
tuciones eficaces. En la préctica, las instituciones hacen
fundamentalmente tres cosas:

= Encauzan la informacion sobre la situacion del mercado,
sus bienes y participantes. Un intercambio adecuado
de informacion ayuda a las empresas a identificar
posibles socios y actividades de gran rentabilidad, y a
evaluar su solvencia. Ayudan también a los gobiernos
a regular acertadamente. Por ello, las instituciones
pueden influir en la produccion, recoleccion, anali-
sis, verificacion y difusion (o retencion) de la infor-
macion y el conocimiento entre los participantes y
entre las comunidades y mercados, y dentro de ellos.
Como ejemplo de instituciones de intercambio de
informacién podrian citarse las empresas contables,
los sistemas de registro de riesgo crediticio y los regla-
mentos publicos sobre los medios de comunicacion
que tratan de limitar la difusion de informacion®.

= Definen y hacen observar los derechos de propiedad y
los contratos, determinando quién consigue qué cosas y
en gué momento. El conocimiento de los derechos
que uno tiene a los activos e ingresos y la capacidad
de proteger esos derechos son decisivos para el desa-

Grafico 3
El desarrollo financiero genera crecimiento
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Nota: Cifras basadas en una dispersion parcial de la regresion
transversal con variables instrumentales; Beck, Levine y Loayza, 2000.

rrollo de los mercados, en particular los derechos del
sector privado en relacion con el Estado. Las institu-
ciones pueden reducir el potencial de conflictos y
ayudar a cumplir los contratos. Ejemplo de ello se-
rian las constituciones, los sistemas judiciales y toda
la gama de redes sociales.

= Intensifican la competencia en los mercados, o la redu-

cen. La competencia ofrece incentivos para actuar
mejor, ya que promueve la igualdad de oportunida-
des. En los mercados competitivos es més probable
que los recursos estén en consonancia con las ventajas
del proyecto propuesto que con los contactos sociales
o0 politicos de un empresario. Un cierto grado de
competencia estimula también la innovacion vy el
crecimiento econémico. Pero, mientras que algunas
instituciones facilitan la competencia, otras la impi-
den. Por ejemplo, el Estado la obstaculiza cuando
reglamenta en forma excesiva el establecimiento de
nuevas empresas. Por otro lado, al organizar las activi-
dades de mercado en torno a un grupo cerrado de par-
ticipantes —recuérdese el caso de los magrebies—, las
oportunidades para quienes se encuentran dentro del
grupo pueden aumentar, aun cuando se sofoque la
competencia, mientras que disminuiran las ocasiones
para quienes se encuentran fuera de él.



Gracias a estas tres funciones, todas las estructuras
institucionales repercuten en la distribucion de los ac-
tivos, ingresos y costos, asi como en los incentivos de
los participantes en el mercado y en la eficiencia de
sus transacciones. Al distribuir los derechos entre los
agentes mas eficientes, las instituciones pueden au-
mentar la productividad y el crecimiento. Cuando de-
terminan los incentivos de la inversion, por ejemplo,
fortaleciendo los derechos de propiedad, pueden in-
fluir en los niveles de inversion y en la adopcion de
nuevas tecnologias. Si determinan los derechos de
mercado, por ejemplo, mediante una ley sobre la
competencia, limitan las rentas de los productores y
protegen a los consumidores frente a posibles subidas
de precios. Finalmente, cuando aclaran los derechos
de quienes se encuentran en posicion de desventaja
en los mercados, las instituciones pueden influir di-
rectamente en las vidas de los pobres. Por ejemplo,
cuando se reconocen titulos oficiales a las personas
pobres cuyos derechos de ocupacion no eran admiti-
dos por los prestamistas, se les ofrece la posibilidad de
endeudarse e invertir.

Instituciones eficaces son las que resultan compati-
bles con los incentivos. Las instituciones con mecanis-
mos internos de observancia son eficaces porque hay
un sistema mutuamente reconocido de recompensas
y sanciones. Una cuestion importante en el disefio de
las instituciones publicas es conseguir que los incenti-
vos contribuyan realmente al comportamiento de-
seado. Un buen ejemplo es el del seguro de los dep6-
sitos, cuyo objetivo es proteger a los depositantes
frente a los riesgos que conllevan las instituciones fi-
nancieras (Capitulo 3). La experiencia ha demostrado
que el seguro de los depdsitos puede representar para
los administradores financieros un incentivo a prestar
los fondos de los depositantes sin demasiada pruden-
ciay puede dar lugar a comportamientos de excesivo
riesgo. En circunstancias semejantes, se requieren re-
glamentos complementarios para reorientar los incen-
tivos, por ejemplo, reglamentos que garanticen que
los directores de los bancos tengan mucho que ganar
o perder, en términos financieros, segun el desempefio
de sus instituciones.

Ante el desarrollo de las economias y la creciente com-
plejidad de las transacciones, las instituciones deben
también evolucionar. Esta evolucion puede ser resultado
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de los cambios ocurridos en las instituciones existentes,
pero puede deberse también a la construccion o trans-
plante de otras nuevas. ;Quién construye estas institu-
ciones? El Estado, pero también las empresas y los repre-
sentantes de la comunidad y los agentes de los mercados
internacionales.

Cuando el Estado ha erigido nuevas instituciones, los
resultados han sido de signo diverso. Basta comparar los
casos de Polonia y Rusia en el decenio de 1990. Para pro-
mover el desarrollo del mercado, el gobierno polaco
actud rapidamente con el fin de aclarar los derechos de
propiedad del Estado y del sector privado. Impuso fuer-
tes restricciones presupuestarias a las empresas estatales
y promovid un grupo dindmico de empresarios. El go-
bierno ruso no establecié una delimitacion tan nitida
entre las instituciones privadas y publicas, como
demuestra la falta de rigor en los presupuestos para las
empresas y la generalizacion del fendmeno del atraso en
el pago de impuestos.

También el sector privado puede contribuir al de-
sarrollo institucional. Puede impulsar —o impedir—
el cambio institucional, en forma individual o en aso-
ciacion. Los bancos, por ejemplo, han presionado
para conseguir una supervision financiera mas rigu-
rosa en México. Los inversionistas internacionales han
colaborado con los grupos locales para promover el
establecimiento de un tribunal comercial en Tanzania
en el decenio de 1990.

Otro factor importante pueden ser las organizaciones
internacionales. Sus intentos de ayudar a crear institu-
ciones acordes con las necesidades de los paises en desa-
rrollo han conseguido resultados de distinto signo. Por
ejemplo, han sido de gran ayuda para transmitir conoci-
mientos sobre los diferentes disefios institucionales en
los distintos paises. Pero han asesorado también sobre
reformas institucionales que no han sido las mas indica-
das para el contexto de algunos paises.

Las autoridades publicas que desean establecer insti-
tuciones, conscientes del contexto de informacion,
observancia y competencia, deben evaluar qué es lo
que inhibe el desarrollo del mercado o lo que da
lugar a resultados concretos en ese terreno. La clave
es identificar qué tipo de institucion se necesita, en
vez de dar por supuesto que lo que hace falta es una
estructura concreta. Los responsables de las politicas
deben preguntarse:

7
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= (Quién necesita informacion y sobre qué? Por ejem-
plo, ;carecen los banqueros de informacion sobre
la solvencia de los posibles prestatarios?

m ;Estan claramente definidos y protegidos los derechos de
propiedad, y los contratos? Por ejemplo, ;tienen los
agricultores que trabajan la tierra derechos que pue-
dan hacer valer?

= ;La competencia es insuficiente o excesiva? Por ejem-
plo, ;hay un monopolio en el sector de la infraes-
tructura que impida el acceso de nuevos participan-
tes, o las empresas no realizan investigaciones de
alta rentabilidad porque carecen de salvaguardias
sobre la propiedad intelectual?

Una vez que se ha detectado el desfase institucional,
el siguiente paso es disefiar la institucion adecuada.
Ademas, son importantes los factores relacionados con
la oferta y la demanda, ya que, a medida que los paises
cambian y se desarrollan, las instituciones correspon-
dientes deben hacer otro tanto. Para ser eficaces, las ins-
tituciones deben concebirse de tal manera que los in-
centivos de los agentes de mercado estén orientados a
conseguir el resultado deseado. Cuatro planteamientos
bésicos en el desarrollo institucional son vélidos para
todos los sectores y paises: complementar lo que existe,
innovar para identificar instituciones que funcionan,
conectar a las comunidades a través de los flujos de in-
formacion y el comercio, y promover la competencia.

Complementar lo que ya existe

Las instituciones que han conseguido con eficacia sus
objetivos en los paises industriales pueden tener resul-
tados muy diferentes en los paises en desarrollo, que
cuentan con menos instituciones complementarias,
menor capacidad administrativa, costos per capita mas
elevados, niveles de capital humano inferiores, diferente
tecnologia y distintos niveles y concepciones de la co-
rrupcion. Las autoridades, si saben como adaptar el di-
sefio institucional a estas diferencias entre los paises in-
dustriales y en desarrollo cuando crean o transplantan
nuevas instituciones, o modifican las ya existentes, pue-
den aumentar la eficacia de sus instituciones.

Un ejemplo ilustrativo es el de los reglamentos sobre
el acceso de nuevas empresas. En algunos paises en de-
sarrollo, el costo de registro es muy elevado en relacion
con el PIB per capita (Gréfico 4a)°. El nimero de pro-
cedimientos necesarios para registrar una empresa es
también mayor que en los paises industriales (Gréfico

Graéfico 4a
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El cambio institucional formal, apoyo a la
innovacion privada

En Bangladesh, un profesor de economia tuvo una idea:
ayudar a los pobres a ayudarse a si mismos, ofreciéndoles
pequefios préstamos para iniciar actividades econémicas a
pesar de su falta de garantia o de antecedentes crediticios.
En 1976 puso en marcha el Grameen Bank utilizando sus
contactos sociales en el gobierno para gestionar la filial
local de un banco gubernamental. El éxito de estas iniciati-
vas impulsé al gobierno a cambiar posteriormente las leyes
que regulan el Grameen Bank, que pas6 a ser, primero, una
entidad independiente bajo control gubernamental; luego,
un banco que de hecho era privado pero estaba adminis-
trado por un oficial publico; finalmente, un banco privado
de hecho, gestionado por un consejo de administracion in-
dependiente. En la actualidad, el Grameen Bank tiene filia-
les en mas de la mitad de las aldeas de Bangladesh y mas
de dos millones de prestatarios.

En Perd, otra persona innovadora realizé un experi-
mento. Observo que, en Lima, hacian falta 728 tramites
burocraticos para que alguien con derecho informal a una
vivienda obtuviera el titulo legal. Durante 10 afios llevé a
cabo una campafa publica de informacion, en la que de-
mostroé a los politicos que habia un "consenso oculto en
favor de la reforma" para simplificar los procedimientos de
formalizacion de esos derechos. El Congreso, ante el abru-
mador apoyo publico a esta propuesta de simplificacion,
aprob6 de manera unanime la legislacion necesaria para
dar caracter oficial a esos titulos. En la actualidad, hay un
sencillo procedimiento legal para establecer los titulos de
propiedad de la tierra de las personas mas pobres, que
funciona en paralelo con el sistema formal.

Estos dos casos ilustran de qué manera el Estado
puede colaborar con agentes privados para promover in-
novaciones institucionales respaldando directamente ex-
perimentos, o al menos dejando que progresen y se com-
prueben y luego, si prosperan, alentando su crecimiento.
Demuestran también la importancia de otros factores para
promover la innovacion. Los contactos y redes sociales re-
ducen los obstaculos a la experimentacion. La apertura en
el intercambio de informacion da impetu a la adopcion de
experimentos llamados a triunfar.

Fuente: De Soto, 2000, Yunus, 1997.

4b). Estos costos desproporcionados disuaden el ingreso
en el sector formal y reducen la competencia. La regula-
cion excesiva de la actividad empresarial es otro costo
que puede agravar la corrupcion en los paises en desa-
rrollo (Gréfico 4c). Por ejemplo, en un estudio reciente
se ha observado que en muchos paises africanos las prac-
ticas y reglamentos restrictivos tienen con frecuencia la
finalidad de generar rentas para los funcionarios y los
agentes o grupos privados favorecidos, lo que representa
un obstaculo para las empresas en los sectores de la agri-
cultura y la industria®.
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En los paises mas ricos, por el contrario, la capaci-
dad de imponer las normas es mayor, y los sistemas de
procesamiento de la informacion son mejores. Por ello,
una mayor obligacion de rendir cuentas por parte de los
responsables de la reglamentacion permite evitar que los
reglamentos incurran en tantos costos adicionales. Otro
ejemplo es el de los procedimientos judiciales para el
cobro de deudas: en general, éstos son muy complejos
en los paises més pobres, incluso sin tener en cuenta la
capacidad de exigir el cumplimiento de los compromi-
s0s. Aunque algunos paises industriales tienen también
procedimientos complejos, normalmente cuentan con
instituciones complementarias que fomentan la eficien-
cia judicial. Hay, por ejemplo, instituciones que pro-
mueven la transparencia, o incentivos que impulsan a
los jueces y otras partes en los conflictos a resolver las
diferencias de manera eficiente. En los paises en desa-
rrollo, ello significa que la simplificacion de los proce-
dimientos existentes puede ser un medio para lograr
una mayor eficiencia judicial.

Incluso en los paises con niveles semejantes de desarro-
Ilo se observan numerosas diferencias en sus normas,
geografia y dotacion de recursos. La innovacion es mu-
chas veces condicion necesaria para tener en cuenta
esas divergencias en el disefio de instituciones eficaces.
Las autoridades deben respaldar las innovaciones de los
agentes privados, reproduciendo los éxitos locales y
abandonando los fracasos (Recuadro 2). La experimen-
tacion puede ayudar a identificar instituciones efica-
ces, pero no hay que olvidar los costos asociados a la
experimentacion con formas institucionales, que deben
tenerse en cuenta al tomar las decisiones.

Como la innovacion puede proceder de nume-
rosas fuentes, la colaboracién de los diferentes
agentes de la sociedad es fundamental. En algunos
casos, una mayor autonomia y participacion local
puede favorecer experimentos que contribuyan a
la innovacion. Aguas Argentinas, monopolio pri-
vatizado que ofrece servicios de abastecimiento de
agua y saneamiento en Buenos Aires, colaboré con
el gobierno local, una comunidad de ingreso bajo
y una organizacion no gubernamental para crear
una nueva forma de organizacién. La comunidad
estaba experimentando dos sistemas: una red de al-
cantarillado de bajo costo y un sistema doble de
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abastecimiento de agua (una conexion con la red,
para los pequefios volimenes de agua potable, y
otra conectada a las fuentes de agua subterranea de-
masiado salada para utilizarse como agua potable
pero aprovechable para el aseo personal). Este sis-
tema doble se abandoné en la fase experimental,
por resultar demasiado costoso, mientras que se
mantuvo el sistema de alcantarillado. Ademas, para
ampliar su red de abastecimiento de agua, Aguas
Argentinas adquirié los sistemas construidos con
menos costos por la comunidad, lo que le permitié
a cambio ofrecer a los clientes precios mas bajos.
En la préctica, subcontratd parte de su labor a los
consumidores’.

La innovacion y la experimentacion se producen al
menos en tres niveles: politicas pablicas nacionales,
practicas comerciales privadas y accion local de las co-
munidades y los dirigentes de la sociedad civil. Las in-
novaciones locales tienen la ventaja de que pueden en-
sayar numerosos experimentos en forma simultanea,
conservando los que den buenos resultados y descar-
tando los fracasos. Pero no todas las innovaciones pue-
den confiarse a las comunidades locales o descentrali-
zadas, ya que muchas iniciativas de ese tipo pueden
tener repercusiones en diferentes comunidades. Y las
minorias dominantes locales pueden acaparar los bene-
ficios a expensas de los demas, mediante nuevas formas
institucionales.

Conectar las comunidades mediante los flujos de
informacion y el comercio

Los intercambios abiertos de informacion y el libre co-
mercio crean una demanda de instituciones favorables
al mercado. El libre comercio hace algo mas que fomen-
tar la eficiencia en la asignacion, que es la ventaja que
normalmente se suele mencionar. Ademas, expone:

= A los participantes en el mercado, a un grupo mayor
y mas diverso de interlocutores comerciales, lo que
incrementa la demanda de instituciones formales por
parte de los agentes nacionales y extranjeros para lo-
grar una mayor informacion y la observancia de los
contratos®;

= A las empresas, a la nueva tecnologia y a las nuevas
formas de organizacion y gestion;

= A los mercados, a una mayor competencia, que con-
tribuye al desarrollo institucional;

Gréafico 5
Mayor apertura y calidad de las instituciones
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de las diferencias en los sistemas juridicos, diversidad étnica, PNB per
cépita, afios de independencia del pais en cuestién, tamarfio del pais y
desigualdad del ingreso) entre un indicador del grado de vigencia del
Estado de derechol/eficacia del Estado y apertura en méas de 100
paises durante 1997-98. Los paises se han dividido en tres grupos de
tamafio semejante.

Fuente: Islam y Montenegro, de proxima aparicion, documento de
antecedentes para el Informe sobre el desarrollo mundial, 2002.

= A los paises, a un conjunto diferente de riesgos, lo
que quiza cree la necesidad de mas instituciones para
hacer frente a los nuevos riesgos.

La apertura al comercio y al intercambio de ideas
dentro de los paises y entre ellos ha servido como agente
catalizador del cambio institucional a lo largo de Ia his-
toria. Los paises abiertos suelen tener también una
mayor calidad institucional (Gréfico 5). Por ejemplo,
cuando se produjo el cambio de siglo, Tailandia se con-
virti6 en exportadora de arroz, y el valor de la tierra de-
dicada a ese producto se dispard. Ello foment la de-



Evolucion institucional de los mercados del
arroz y estandarizacion en el Japén, 1600-1920

En el periodo Tokugawa del Japén (1600-1868), los comer-
ciantes privados locales recogian y comercializaban la
parte de arroz correspondiente tanto al daimyo (sefior feu-
dal) como al campesino. Los comerciantes tenian que or-
ganizar actividades en gran escala, ya que las malas con-
diciones de transporte terrestre obligaban a enviar el arroz
en grandes embarcaciones de vela y, posteriormente, de
vapor, lo que representaba una empresa costosa y arries-
gada. Cuando la red de ferrocarril se fue extendiendo, los
mercados localmente segmentados comenzaron a fusio-
narse en un mercado nacional. Por otro lado, gracias a las
economias de escala en el transporte y riesgos conexos,
los comerciantes en pequefia escala pudieron vender su
arroz, con pequefios envios desde los numerosos centros
locales.

La competencia entre los pequefios comerciantes de
diferentes regiones productoras intensifico la presion para
estandarizar los distintos tipos de arroz. La mayor calidad
y estabilidad de los productos permiti6 elevar los precios
en los mercados urbanos. Grupos de agricultores y comer-
ciantes comenzaron a tomar la iniciativa de etiquetar la ca-
lidad del arroz en varias regiones. Ya en 1900 estos es-
fuerzos voluntarios se transformaron en reglamentos
oficiales por iniciativa de los organismos de gobierno local,
gue comenzaron a fijar normas para el envasado del arroz
enviado a otras regiones. En 1910 habia 33 almacenes de
clasificacion del arroz (beiken soko), administrados por
compafiias privadas o cooperativas, que realizaban varias
funciones: inspeccion, clasificacion, reenvasado y almace-
namiento del arroz.

Luego, se produjeron innovaciones en el financia-
miento. Cuando los comerciantes y agricultores llevaban
el arroz sin clasificar al almacén, éste expedia una "nota de
cambio". Estas notas, precursoras del actual crédito a
cargo de inventario, se utilizaron también como garantia
para los préstamos de los bancos y tiendas de empefio, lo
que represento un alivio para los campesinos y comercian-
tes con problemas de capital.

La intensificacion del comercio entre diferentes comu-
nidades dio lugar al establecimiento de normas, adopta-
das en primer lugar por los comerciantes privados y des-
pués por el Estado. Estos cambios institucionales iniciales
promovieron a su vez nuevas instituciones que favorecie-
ron los intercambios de mercado.

Fuente: Kawagoe, 1998.

manda de una mayor aclaracion en los derechos de te-
nencia de tierras y estimul6 el desarrollo de los registros
catastrales para que la tierra pudiera utilizarse como ga-
rantia. Las posibilidades de los paises en desarrollo de
exportar mercancias agricolas, y de otro tipo, a los mer-
cados de los paises desarrollados puede fortalecer las
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instituciones en los primeros y crear la demanda de
nuevas instituciones.

Lo ocurrido en los mercados del arroz del Japon re-
vela una pauta de desarrollo institucional semejante (Re-
cuadro 3). El libre comercio entre las comunidades esti-
mulé la aparicién de instituciones de comercializacion.
El fendmeno se concentro inicialmente en el sector pri-
vado, pero luego el Estado intervino para ampliar toda-
via més el uso de esas normas y facilitar el comercio.

El libre intercambio de ideas favorece también el
cambio institucional. Un ejemplo ilustrativo es el es-
candalo de la corrupcién denunciado por los medios de
comunicacion en el Perd, que dio lugar a una presion
en favor de reformas institucionales para combatir esa
lacra (Recuadro 4). Los medios de comunicacion, que
constituyen un sistema de frenos y contrapesos para 1os
agentes gubernamentales y privados, son un factor de
cambio. En algunos casos, el simple intercambio de in-
formacion o de conocimientos puede impulsar a los
participantes en el mercado a modificar las estructuras
institucionales. Los responsables de las politicas pueden
contribuir notablemente a mejorar la calidad y el flujo
de la informacion en sus economias.

La competencia entre empresas en los mercados de pro-
ductos, entre individuos y entre jurisdicciones crea una
demanda de cambio institucional®. Modifica la eficacia
de las instituciones existentes, ya que repercute en la
rentabilidad relativa y modifica los incentivos de los
agentes. Por ejemplo, a medida que aumenta la compe-
tencia en los mercados, las instituciones tradicionales
basadas en normas pueden resultar inadecuadas u obso-
letas®. La competencia puede reducir también la efica-
cia de los grupos cerrados, como los gremios o las redes
de empresas, cuya existencia y eficacia depende de la po-
sibilidad de contar con mayor acceso a insumos como
la informacion. Ello puede crear la demanda de instau-
rar nuevas instituciones o de mejorar la calidad de las ya
existentes modificando su comportamiento. En lugares
tan distintos como Tailandia y Uganda, la mayor com-
petencia por la tierra ha provocado més conflictos en ese
terreno e intensificado la demanda de més procedimien-
tos formales para registrar las transacciones.

Las empresas que compiten en los mercados de pro-
ductos, obligadas a aumentar la eficiencia, tienen el in-
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Contribucioén de los medios de comunicacion
a la lucha contra la corrupcién en Peru

Incluso en un pais con controles reglamentarios e informa-
les de la prensa, los medios de comunicacién pueden de-
nunciar los casos de corrupcion y aumentar la presion en
favor del buen gobierno. En septiembre de 2000, una emi-
sora de television local emitié un video en el que se podia
ver al jefe de seguridad nacional sobornando a un miem-
bro de la oposicién del Congreso a cambio de su voto por
el gobierno titular. La historia se difundi6 rapidamente en
otras publicaciones, y se enriquecié con nuevas informa-
ciones que vinculaban al jefe de seguridad con la venta
clandestina de armas a la guerrilla colombiana. Estos des-
cubrimientos provocaron la destitucion del personaje impli-
cado y, en noviembre de 2000, a la dimision del Presidente.
Luego, el Presidente salido de las nuevas elecciones mani-
festd su proposito de combatir la corrupcion.

Ello demuestra de qué manera los medios de comuni-
cacion pueden cambiar los incentivos en lo que se refiere
a la corrupcion de los cargos publicos. Al informar a la opi-
nién publica, los medios de comunicaciéon aumentan la
transparencia de la actuacién gubernamental. El riesgo de
ser desenmascarado es, por lo tanto, mas elevado cuando
los medios de informacion son eficaces. Estos ayudan
también a lograr el consenso publico necesario para com-
batir la corrupcidn: la desaprobacion de la sociedad es una
presion para que dimitan los agentes corruptos y se endu-
rezcan las sanciones contra la corrupcion.

centivo de presionar a los responsables de las politicas
para que introduzcan cambios institucionales que pue-
dan reducir sus costos. Pero muchas de las estructuras
existentes limitan o impiden la competencia, por ejem-
plo, las normas que regulan el ingreso en los mercados.
Otro efecto de la competencia es que influye en la dis-
tribucion de los beneficios entre los agentes de mer-
cado; en consecuencia, quienes desean mantener sus be-
neficios a pesar de los cambios registrados en los
factores econdmicos intensifican sus presiones en favor
de la transformacion institucional.

La competencia puede hacer que las instituciones for-
males sean menos necesarias y reducir la carga de las ins-
tancias reguladoras. Los municipios y los grandes usua-
rios industriales de electricidad de Argentina, Brasil,
Chile y Pert se benefician de la competencia existente en
las lineas de transmision de larga distancia que transpor-
tan la energia desde diferentes generadores, y por lo
mismo piden menos proteccion reguladora. Por otro
lado, la competencia puede complicar también la regla-
mentacion de los servicios de infraestructura. Antes de
privatizar los monopolios estatales en muchos paises, l0s
monopolios de infraestructura ofrecian subvenciones cru-
zadas a los clientes més pobres. Después de la privatiza-

cion, el Estado ha hecho lo posible por modificar los re-
glamentos a fin de proteger a los clientes mas necesitados
sin merma de la rentabilidad de los grandes proveedores.
También se puede llegar a los consumidores mas necesi-
tados con nuevas iniciativas que favorezcan el acceso al
mercado de pequefias empresas, a veces informales.

Los cambios institucionales proceden de una red de
fuerzas politicas y sociales en evolucion. Las institucio-
nes actuales cuentan con el apoyo de grupos que se be-
nefician del statu quo, y las realidades politicas de la
reforma institucional exigen que dichos grupos reciban
a cambio una compensacion. Otra consideracion igual-
mente importante es que la eficacia de los disefios insti-
tucionales adoptados por los gobiernos esta condicio-
nada por la distribucion politica del poder. Por ejemplo,
unos gobiernos locales fuertes pueden respaldar a los
organismos reguladores de ese nivel.

En algunos casos, las autoridades que desean empren-
der reformas quiza tengan que crear nuevas institucio-
nes, en vez de modificar las ya existentes. Aun cuando
el cambio institucional pueda ser deseable, los costos de
la accion colectiva —incluidos los de la recopilacion de
informacion, observancia y competencia— pueden ser
tan grandes en relacién con los beneficios percibidos que
impidan la formacion de una nueva coalicion politica
que promueva el cambio institucional. Pero no todas las
reformas son igualmente dificiles desde el punto de vista
politico. Algunas instituciones ineficientes pueden
sobrevivir, en parte, porque no hay ningln grupo de
interés que exija el cambio, no porque haya un movi-
miento de resistencia a éste. Puede ocurrir también que
quienes se opongan al cambio no tengan demasiada
influencia politica. Cualquiera que sea la razén, las
reformas en estas areas podrian acelerarse. En la medida
que estas reformas favorecen la aparicion de nuevas fuer-
zas y grupos de interés, pueden crear una demanda en
favor de un cambio més a fondo.

La estructura de la sociedad —por ejemplo, sus desi-
gualdades y su diversidad étnica— puede influir tam-
bién en el ritmo de la reforma institucional. Las socie-
dades maés polarizadas pueden tener mayores difi-
cultades para establecer instituciones que beneficien a
amplios segmentos de la sociedad. No obstante, hay
también casos en que las instituciones publicas formales
son necesarias para salvar la distancia que separa a los
grupos con diferentes normas. En muchas ocasiones, las
crisis econdmicas generan reformas institucionales por-
que modifican los efectos de las fuerzas politicas y socia-



Instituciones para los mercados y Marco Integral
de Desarrollo

Desde 1999 el Banco Mundial ha adoptado un nuevo plan-
teamiento para mitigar la pobreza: el Marco Integral de
Desarrollo. Este trata de mejorar la eficacia en términos
de desarrollo compaginando los requisitos macroecond-
micos con los aspectos estructurales, humanos y fisicos
del desarrollo.

Esté basado en cuatro principios mutuamente relacio-
nados:

Una vision global y a largo plazo de las necesidades y

soluciones del desarrollo.

Una mayor identificacion de los paises con las estrate-

gias de desarrollo, basada en la participacion y la

integracion.

Intensificacion de las alianzas estratégicas y de la coor-

dinacidn entre las partes interesadas.

Obligacién de rendir cuentas de los resultados en tér-

minos de desarrollo mediante la cuantificacion de los

resultados.

Este Marco, basado en un planteamiento holistico,
reconoce expresamente el caracter central de las institu-
ciones en el proceso de desarrollo. Los aspectos estruc-
turales —marco de gobierno eficaz, sistema juridico y
judicial, sistema de reglamentacion del sector financiero y
redes de proteccion social— son inseparables de los fac-
tores macroeconémicos, fisicos y humanos. El interés en
destacar esta interdependencia significa que la identifica-
cién de los obstaculos institucionales y los vinculos inter-
sectoriales son una parte fundamental del desarrollo
sostenible.

El marco contempla también la forma en que funcionan
las instituciones. La identificacién con los programas trans-
fiere la responsabilidad de los organismos internacionales
a los gobiernos de los paises y a su poblacion. Una mayor
coordinacion entre las partes interesadas internas y exter-
nas significa que las instituciones deben tener mas proce-
sos basados en la consulta e intervenir en forma mas
selectiva.

les de la economia. La innovacion tecnoldgica, por el
hecho de cambiar la rentabilidad relativa de las activida-
des, genera también una demanda de nuevas formas
institucionales.

Como ocurre con el Marco Integral de Desarrollo
(Recuadro 5), en este Informe se considera el desarrollo
con una perspectiva a largo plazo, y se hace especial hin-
capié en la importancia de establecer relaciones de aso-
ciacion y cooperacion en el proceso de desarrollo. Se
destaca también la responsabilidad de los gobiernos y
ciudadanos de los paises en el proceso de desarrollo.

Las instituciones de apoyo al mercado constituyen un
gran tema, dada su omnipresencia y diversidad. Es
mucho lo que queda todavia por aprender acerca de
ellas. En este Informe se ofrece a los responsables de la
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adopcion de politicas algunas orientaciones inspiradas
tanto en la historia de la evolucidn institucional como
en las ensefianzas de la experiencia reciente: las realida-
des tan diversas de las economias en transicion durante
el Gltimo decenio, los denodados esfuerzos de muchos
paises pobres de todo el mundo y el éxito de algunas de
las economias emergentes en los Ultimos decenios.

El Informe no trata de resolver todos los posibles pro-
blemas institucionales en todas las esferas imaginables.
Se centra, mas bien, en varios conjuntos de institucio-
nes de distinta procedencia para hacer ver que el marco
(informar, aplicar, competir) y los mensajes (comple-
mentar, innovar, conectar y —una vez mas— competir)
pueden aplicarse en cualquier sector. No se analizan con
detalle algunas de las cuestiones ya estudiadas en afios
anteriores, salvo en los casos en que se dispone de nueva
documentacion. El Informe presente forma parte de una
serie sobre cuestiones fundamentales del desarrollo y es
la continuacion natural del Informe sobre el desarrollo
mundial, 2000/2001, en el que se examina el papel
central de los mercados en las vidas de la poblacion
pobre. Algunas cuestiones importantes se trataran en el
Informe sobre el desarrollo mundial, 2003, cuyo tema sera
el desarrollo del capital humano, natural y ambiental,
asi como la coherencia y la estabilidad social.
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