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INTRODUCCION GENERAL

£1 Enfoque

P——

Un estudio econdmice de la accifin del fstado es eco-
nbmico porque utiliza el enfogue y la 16gica de esta disciplina,
aplticados a un campo tradicional considerado baio el dominio de
la teorfa polftica.

Hay una serie de razones para justificar un enfoque
econdmice de la accidn del Estade. Una de ellas es histérica.
Es un hecho que ha recibido menos atencibn de la que merece; ya
que el origen de la teorfa de la democracia v el de la teoria
econdmica son comunes y corresponden a 1as contribuciones de los
clasicos del siglo XVIII.

La razdn de ese origen comin reside en que los cl4si
cos eran fildésofos morales, cuya principal base de andlisis con-
s1st1d en la aplicacifn de ciertos postulados de la npaturaleza
humana a los problemas sociales., Tanto David Hume como Adam
smith escribieron tratados sobre la naturaleza humana o los sen
timfentos morales, como los llamaron respectivamente. Los pPos-
tulados cldsicos sobre la naturaleza humana formaron la base de

lo que después se 1lamd economia politica y, con el tiempo, és




ta se separ® en teoria econdmica y en ciencia pelitica.

Con posterioridad, Ta teorfa econdmica se especiali
z§ en el estudioc del intercambio y del sistema de mercado, con=
servando como pilares de su clencia los pestulados bisicos de 1a
conducta humana.

La ciencia polftica, en contraste, al estudiar los
probiemas del Estado, devino cada vez mis institucional y menos
analitica, dejando a un lado los postulados sobre la naturaleza
humana que habia adoptado en su origen.

Por otra parte, el desarrollo del estatismo, la cre-
ciente interaccidn del gobierno en 1a actividad de la sociedad,
ha cambiado 1a ponderacibn que tienen 10s problemas que tradi-
cionaimente se han dividido entre las dos disciplinas. En efec
to, para los cldsicos la base de operacifn fundamental de una so-
ciedad 1ibre es la cooperacifn voluntaria de las personas de un
sistema de mercado. En este sistema, la existencia de muchos
compradores, de muchos productores y de muchos duefios de facto-
res asegura la eleccibn 1ibre (la competencia) de todas las par
tes. E1 mecanismo de gobierno, en este esquema, debia ser uti-
lizado principalmente para establecer y hacer cumplir reglas ge-

nerales y aplicables a todos sin discriminacifn. Ademds, le co-




rrﬁgﬁmﬂdiaﬁ ung serte de funciones tradicionales de gohierno,
tales como Ta defensa, la Justicia, Tas relaciones exteriores
¥ otrag,

En este sentido, Ta mayor parte de las acciones en
una sociedad correspondertan al sistems de mercado, y solo una
parie pequefia al mecanisme de gobierno., En la medida que el
goblierno se Timitaba a dichas funciones, el campo de estudio de
su accidn no era muy extenso,

El estatismo creciente, sin embargo, ha stgnificade
que e? gobierno intervenga en una serie de actividades gue no
habian sido en absoluto estudiadas por tos cldsicos, y que Ta
ciencia polftica tradicional no ha ayudado a esclarecer,

El mismo crecimiento del gobierno es un fendmeno que
necesita explicacifn y, como veremos a continuacién, el motive
de este estudio es sentar las bases para una explicacién del ni-
vel y del crecimiento del gobierna.

Por otra parte, el enfoque econdmico continda utili-
zando los mismos postulados de conducta cidsicos, y por esa ra-
zbn es totalmente compatible con la concepcién originagl de upa
democracia constitucional.

En un sistema de mercado, Ta existencia de numerosos




consumidores y productores crea restricciones que hacen que la
conducts indlyidual de las personas promueva, sin quererlo nece
say{amente, el bienestar de todos. O, en las palabras de Smith,
“existe ung mano invyisible que 1leva g las personas a promover
un fin que no era parte de sus intenciones”,

En 1o anterior estdn implicitos los postulados de con
ducta de las personas, No es necesario que todas ellas sean al-
truistas para gue su accidn en un sistema de mercado competitivo
promueva &1 interés general.

Y, de hecho, no todas las personas son altruistas, por
10 que cabe siempre la posibilidad que en el gobierno haya gente
asi y sea necesario contrarrestar su accién. El concepto de se~
paracifn de poderes estd basadc en una concepcibn de la natura?g
za humana, que es$ bdsica a la teoria econdmica. La constitucidn
representa el establecimiento de Timitaciones al poder politico,
para prevenir asi su abuso.

E1 enfoque econbmico se especializa en comprender la
conducta de las personas, Es por esta raz6n que el énfasis de
este estudio radica en entender los costos y beneficios que per-
ciben como pertinentes los distintos agentes polfticos, parti-

cularmente 1os representantes y los burdcratas.




runciones gue Desempefia el Estadg

En la perspectiva econdmiva T existencia del esta-
do se asocia a Ja provision de bienes plblicos. Son hienes con
caracteristicas de oferta conjunta y tienen dificyltades para
establecer derechos de propiedad privades gue, salvo el caso es

sy

pecial de pequefios grupos, lteos inhabilitan para ser provistos
por individuos, Por otra parte, sélo se habla de una asocia-
cidn, y ello Justamente para evitar la discusidn tedrica, la re
tacidn causa-efecto con respecio & la existencia del estado,

AY dmaginar un munde en que no existe gobierno algu-
no, la situacifn mis probable es la de anarquia. Serfs una si-
tuaciln de desequilibrio, en el sentido que tanto la inseguri-
dad como la incertidumbre que ella significaria para la sociew
dad ~aunque este término es de significado dudoso en este con-
texto- originarian, espontdneamente alguna forma de gobierno
gque defina y proteja los derechos de las personas.

Ello conlleva & tos bienes pblicos de Jjusticia, de-
fensa y relaciones exteriores. DUa Tugar también a la constitu-
cibn, en la cual se plasman las garantias individuales, Tos de-

rechos de las personas que son anteriores al Estado y que por

gilo, éste no debe violar,




Naturalmente, el estade puede asumir muchas formas die
ferentes en cuanto al grado en que satisface los derechos indiyi-
duales y provee bienes pibi{cos, Lla s{tuacifn ideal se suele
identificar con la democracia constitucional en que el gobierno
estd protegido contra la veleidad de la mayoria circunstancial,

Las externalidades pueden ser de muchos tipos diferen
tes, siendo los bienes pdblicos un caso particular. En realidad,
se producen external idades en todos aquellos casos en que los de
rechos de propiedad no se logran especificar con claridad, 10 que
equivale a decir, asumiendo equilibrio, que existen costos de
transaccifin,

No obstante, y si bien la justificacién del gobierno
es 8sa, los gobiernos en la relaidad no se circunscriben a esas
funciones. En las palabras de Karl Brunnerljz

"L.a provisidn de "bienes pliblicos” es solo una par.

te pequefia y decreciente de las actividades pdbli-

cas totales, La parte dominante de las operacio-

nes piblicas se refiere a la oferta de bienes, ser

vicios y beneficios privados para grupos especifi-

cos de votantes. E1 argumento también pasa por al

to el impacto redistributivo implicito en cualquier
provisidn de bienes privados y pdblicos",

17 Xarl Brunner, "Reflexiones sobre la Economfa Polftica del Go
bierno, E) Crecimiento Persistente del Gobierno". Estudios
POblicos, diciembre de 1980,




En otras palabras, el peligre de que el poder coepci~
tivo dal gobierno ses utilizado parg obtener ventalas para cier«
tos Intereses particulares, gque hicieron surgir las constitucip-
nes, ne ha desaparecido con fstas.

Aldn mis, la mane visible del gobierno tiende a DIOMO =
ver Tines particulares que no eran parte de las intenciones orie
ginzles de quienes querfan limitar el poder del gobierno median-
te la constitucidn,

En sintesis, Ta justificacidn del gobierno es una y,
sin embargo, su desarrolle parece corresponder a otra concepcién,

LLuBl accibn del Estado nos interesa?.

La Materia de Estudio

La constitucidn tenfa como objeto limitar el poder
coercitivo del gobierno,excluirio de los derechos fundamentales
de 1as personas y autorizarlo solamente para aplicar reglas ge-
nerales y no discriminatorias.

No obstante, las instituciones democrdticas que se
desarrollaron fueron en contra de este ideal y resultaron enm un
gobierno intervencionista, en una 1ibertad individual reducida,

y en un desprestigio del sistema politico y de 1a democracia mis




mﬁggﬁ

El proceso politico adoptado por las democracias y
Ta inoperancia de las 1{mitaclones al poder coercitivo del es-
tado, dieron Tugar a una situacifn en que el elemento redistri
butivo tuve especial preponderancia. Redistributivo tanto en
el sentido amplio, de granjerias a favor de intereses particu-
lares especificos, que son redistribuciones en su favor, y en
contrade algufen, {(no hay nada gratis, como 1o ensefia la teor?a
acondmica), como redistributivo en el sentido tradicional, de
transferencias desde grupos de ingresos mayores a grupos de in-
gresos Mengres.

Como muy bien dice Karl Brunner;

"L.a esencia de la politica es la redistribucidn

y 1os conflictos politicos se centran en cues-

tiones de distribucidn",

LQué caracteristicas tiene el proceso politico que
conduce, si podemos decirlo, a desvirtuar la justificacibn ori-
ginal del estado, 1levdndolo a dar un énfasis extraordinario al
aspecto redistributive? &Ddnde reside el principal problema?,
{En los representantes o en los burbcratas? ¢En los ciudadanos

o en los grupos de presién? éEn las caracteristicas de lo que

2/ ET excelente estudic de Hayek lo sefiala con claridad meridia
na. Law, Legislation and Liberty, especialmente volumen 11T,




se fpansa en el mercade politice?

El examen de los aspectos relevgntes del proceso
poiitico gue dan lugar a esta dicotomts es el tema de este ege
tudio, que no abarca toda la ciencia palitica; es el estudic
de aspectos del procesc polftico gue nos dan luces con respec-
to al nivel que ha alcanzado el estade, el crecimients sosteni-
do que fste ha tenido a través del tiempo, a los efectos a que
ha dado Tugar, a la complejidad del procesc social ¥ ta impor-
tancia de ia {deologia,

La manere utilizada para enfocar el proceso pelitie
ce ha sido, en la jerga econdmica, & través de la oferta, Los
representantes y burdcratas son los oferentes del proceso poli-
tico, Los cludadanos, Tos grupes de presién, los mismo burdcra,
tas, son los demandantes del procesc polfitico. Es importante
estudiar esta demanda y su papel determinante en el proceso po-
Hitico. La forma de clasificar el proceso que se ha elegido esg
a través de Ja oferta, a través del estudio de la accifn y de
1as restricciones gque enfrenten los representantes y los burd-
cratas.

E1 andlisis econfmico basa su fuerza en los postula-

dos de conducta de las personas, La ideologia vepresenta el con-
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Junto de valores que codetermina dicha conducta, De alli que

este tema se trate en un capitulo aparte,

£71 Procesc Fﬁ%it?ca

L.a idea original de la accibn de gobiernc en un es-
tado de derecho era la de hacer cumplir reglas generales y no
discriminatorias, Como indica la cita de Brunner, la accibn
efectiva de los gobiernos ha sido especifica y discriminatoria,
fsta distincifn entre programas generales y programas especifi-
cos de gobierno es crucial para entender c6mo ha actuado el pro-
ceso politico en las democracias.

Los programas generales tienen las siguientes carac-
teristicas: los beneficios y Tos costos se reparten en una for-
ma mds pareja que en el caso de los programas especificos. Ade-
més, conocer acerca de dichos costos y beneficios en el caso de
programas generales es més oneroso, porgue para el ciudadano son
mis elevados los costos de informacidn,

En contraste, los costos de informacidn con respec-
to a los programas especificos son menores para el grupo que se
beneficia con ellos y refativamente elevados para el grupo que

se parjudica con ellos, Un claro caso de esto G1timo es el de
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un arancel al blen X, El productor nacional de X ng tiene pro-
blemas en saber en cudnto beneficlard el arancel; el pliblico
consumidor puede tener, primero, grandes dificultades para dare
se cuenta que la causa del aumento de precio de X se dehe al
arancel, sobre todo en un contexto inflacionario, Segundo, adn
51 1o supiese, tendrd grandes problemas de ﬁwgaﬁézacién con otros
consumidores, y normaimente serd clerto gue el costo de ponerse
de acuerds serd mayor que el costo gque el arancel les impone in-
dividualmente.

Los resultados de esta desigualdad de Tos costos de in
formacion son evidentes. [s mejor para los grupss de presidn ob
tener ventajas particulares con nuevos programas especificos, No
es rentable para un grupo determinade oponerse a gue otro grupo
logre ventajas especificas: es preferible apoyarlo vy luego obte-
ner ventajas especiales para el mismo. Los programas especifi.

La labor de los representantes y los burfcratas es la
de sonderar a los ciudadanos y, mejor aln, a los grupos de inte-
reses, para ofreceries programas con ventajas especiales. Fs de
cir, en un gobierno democrético siempre existen incentivos y se

ofrecen oportunidades para que grupos de interés exploten 1a es-



12 -

tructura poiftica para su beneficto, y a costa de otros sectos
res,

Todo este proceso 1leya a un crecimiento del estado
Y B ouna centva}izaciﬁn de sus actividades, 1o cual crea mayores
costos de Informacifn a los perjudicados con los programas es-
pecificos. A su vez, és tan rentable conseguir un programa es-
pecifico que discrimine a favor de un grupc de presidn, que
elle estimula la creacidn de organizaciones polfiticas que explo-
tan estas oportunidades. E1 crecimiento del gobierno se retro-
alimenta de un crecimiento en las organizaciones politicas de
los grupos interesados en recibir favores de ese aparato esta-
tal. A su vez, es caro para represeéntantes y burdcratas ignorar
las demandas de estas organizaciones. El resultado es, o un des-
financiamiento crénico, o una agudizacibn del conflicto poiitico,
o ambos.

Cuando el gobierno alin es pequefio, el crecimiento y
1a centralizacifn tienen una lenta evoiucién inicial, que se ace-
lera s8lo en las etapas mds avanzadas del desarrolloe. De conti-
nuar el proceso, aunque no es fdcil la identificacidn del nivel
de intervencidn que provoca el quiebre, el conflicto de intereses

y el conflicto politico pueden 1levar al estancamiento de la ecg
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nomia. L4 estructura politica se torna ingohernable, El esta~
tisma, el centralismo y la fnestabllidad imperan, Es la crisis

del sistema,

tHay solucién?

Hay distintas opinfones, Hayek establece gue un nue
vo disefio constitucional realizade a tiempo puede evitar la cri-
sis. A ello ha dedicade su OdTtime tratade. Brunner cree que
te "evolucidn politica 1leva, cada vez con mayor probabilidad,

a diversas formas de sociedades no democriticas".

Chile pasd por la crisis del sistema prevista por Bru
nner y ahora estd en una etapa de redisefio constitucional post-
crisis. £s aqut donde 1a importancia de Ta ideologia es deter-
minante. S610 una ideologia "buena”, consistente con una estruc
tura politica que reconozca la complejidad del orden social, que
resista con vigor Tos "males piblicos" cue generan los procesos
colectivos, y sea ampliamente compartida, parece representar la
base de un sistema politico 581ido y democritico,

El estudio representy un esfuerzo por aclarar, siste
matizar y entender las variables mds importantes del proceso poe

11tico; importantes en cuanto sefialan la naturaleza del estatis-




- 14-

mo ¥ sus secuelasy importantes en cuanto representan facetas del
proceso polttico susceptibles de ser alteradas en un redisefio -
constitucional; importantes en cuanto apuntan a lo que no es fac-
ible alterar y 8 1o que sY lo es,

La divisibn de la parte analitica en tres temas: re-
presentantes, burocracia e ideologia, corresponde a 1a particu~
Tar visi6n elegida de mirar el proceso politico a través de 1os
ofarentes.

Un estudic empirico paralelo buscé comprobar la aplica-
bilidad del an&lisis a la realidad chilena. Para estos efectos se
clasificaron los gastos de gobierno en categorias simples pero ana
1{ticas: Gerencia y Funciones Tradicionales (Presidencia, Congre-
so y Defensa, Justicia, Relaciones Exteriores, Interior, etc.});
Bienes a personas (Salud, Educaci6n); Bienes a empresas (Minerfa,
Agricultura), Infraestructura (Obras Pdblicas, Transporte).

De acuerdo a las hipStesis de andlisis, tanto el nivel
de gasto de gobierno como la tasa de crecimiento deberian ser ele
vados. Esto es confirmado por la evidencia empirica. La partici-
pacién del gasto fiscal en el producto llega a ser del orden del
35%; y la tasa anual promedio de crecimiento del gasto fiscal ha

sido un 80% superior a la tasa de crecimiento del producto nacio-
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nal en el per§0d0 anglizado (1940-1973),

La composicidn del gasto deberia haber camhiado des-
de Tos bienas piblicos (funcicnes tradicionales de gobierno, por
ejemple), a lTos bienes privados. La eyidencia lo confirma., Los
gastos fiscales en bienes a empresas (actividades productivas)
han aumentado a una tasa mis de tres veces superior a la tasa de
crecimiento del producto; en tanto que jos gastos en bienes a
personas han aumentado a una tasa superior en 2 veces a la tasa
de crecimiente del producto., Por el contrario, los gastos en
funciones tradicionales han aumentado a una tasa que es 1,5 ve-
ces la tasa de crecimiento del producto, marcadamente inferior
a las otras dos.

Por otra parte, si1 bien la evidencia internacional no
es estrictamente comparable con la evidencia chilena, sefala si-
mitares resultados. Los gastos en consumo o “"tradicionales” se-
fialan una tasa de crecimiento que es 13% inferior a la tasa de
incremento del producte; en tanto que los gastos en transferen-
cla {asimilables a los gastos en bienes privados) tienen una tae
sa de aumento casi tres veces superior al crecimiento del gasto.

La evidencia internacional también sefiala a centra-

tizacibn experimentada por el ingresc fiscal, resultado conse-
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cuente con 1g hipbtesis de centralizacibn de la parte analiti
ca,

Chile muestra una importante tendencia hacia destinar
su pasto cada vez menos a las funciones tradicionales, y cada
vez mis al gasto en bienes privados. En 1940, las funciones tra
dicionales de gobferno representaban un 76% del gasto, En 1973,
en cambio, $81o un 54%. {ada vez mas, los gobiernos se aparta-
ron de la concepcidn constitucional del gohierno y de la just{—
ficacibn cldsica de la coercifn por parte del estado. Cada vez
més, el resultado ha sido un continuo de beneficios y ventajas
especiales a grupos o individuos especificos. La evidencia cua-
1itativa presentada por Lavin es confirmada por la evidencia cuan
titativa del presente trabajo>.

$1 bien estamos en el comienzo de un proceso, ya se
han superado algunas de las etapas que preveia proféticamente
A. Silva de la Fuente en una conferencia en la Universidad Catdli
ca dictada en noviembre de 1939&/.

"LY el porvenir?. Aunque cerrado a los ojos de

los hombres, no resisten estos ordinariamente a

1a tentacidn de querer vislumbrarlo. Pienso que

no se volverd a la concepciln de Spencer o a
alguna semejante. Creo, o mis bien, espero, que

3/ Lavin, J. E} Crecimiento de 1a Riqueza en Chile, 1980.
4/ Silva d. F., A. Asuntos Econdmicos_Contemporaneos, Tomo II,
Ed. La Salle, 1944,




w 17 -

su eyolucion del 07timo mediy sigle se detendrd,
¥ hasta imagino que podrd. reaccionar en sentido
de {irmeza dentre de sug propics cuadros. En
cuanto a su influencis prictica en la vida econd
mica del mundo, pars que pueda volver & real 1zar
5@ en el curso de Tos afios, en mayores o menores
plazos, segin el resultado de esta gusrra, se re
quiere que Ta paz vuelva y en condiciones de se-
guridad que, desgraciadamente, no ofrecid la de
1918; que 1a economia de los pafses totalitarios,
despbticamente dirigida por dictadores y grupos
oligdrquicos, demuestre su gran inferioridad en
ta vida normal a los pueblos que la padecen, Es
cuestion de tiempo, a mi juicio, gue la economfa
dirigida de otras naciones, }imitada, demuestre
también su esterilidad relativa, y se venga per

diendo la fe en la omnisciencia de los Gobiernos,

“Asi podrén irse desmoronando las autarquias, los
altos muros aduaneros; y en el interior se podrd
ver substituida la economfa de guerra por inicia
tivas individuales y libertades econbmicas.

“En nuestro pafs, el estatismo creciente, el cre
ciente manejo de Ta economia por el personal de
Gobierno, provienen de circunstancias universales,
y de la fe en los politicos que prometen, median-
te su direccidn, rdpidas y substanciales melioras
de las condiciones de vida generales. Habrd que
pasar tal vez por varios periodos electorales,

de engafics y desengafios, para que J& masa popU-
lar se convenza de la vacuidad de las promesas po
17ticas, de las limitaciones ineluctables de la
obra de los Gobiernos, sobre todo en pais de tan
modestos recursos como el nuestro. Se comprende
rd al fin que la economfa dirigida, wucho mis
gravosa y més dispendicsa por el funcionarisme
consecuente, tiende a debilitar la produccidén na
cional. E1 espiritu de 1ibertad y de sano indivi
dualismo, tan caro a Rodriguez, de tan honda rai
gambre en el corazbn de los hombres, y que también
vive y alienta en el trabajo, a través de todas
las vicisitudes, no ha dejado de reflorecer en el
curso de 1a historia®.
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CAPITULO I
tl SISTEMA DE REPRESENTANTES

[NTROBUCC TON

Al describir un sistema de gobierno suele distinguir
se entre dos tipos de actividades, Por un lado, estd el mecanis
mo u organizacidn orientado a adoptar las decisiones generales
referentes a qué productos producir y cfmo producirlos, incluyen
do Ta pregunta correspondiente al financiamiento, La representa
uﬁén de los intereses ciudadanos y las personas que la ejercen
-10s representantes- configuran esta primera actividad. El térmi
no sugiere que existe algln tipo de delegacién a los representan-
tes por parte de ciudadanos o grupos de ciudadanos., E1 caso en
que todos los habitantes de un territorio ejercen idéntica dele-
gacidn es, por supuesto, un caso particular de representacién.

Por otra parte, existe la funcidn gubernamental més
directamente relacionada con la provisién de bienes generados por
el gobierno, 1a que se denomina burocracia. Esta separacién de
funciones no es total, ya que, tal como se ve mis adelante, para
ciertos ohjetivos el sistema de representantes es un substituto

de la burocracia, y viceversa,




- 18 .

La actividad de los representantes y de los burdcra
tas 5070 tiene sentido en el contexte de un gohiernoy por consi
gufente, en primer lugar cabe plantearse la pregunta, iqué es el
gobierno?, Acut, mds que adentrarnos en el tema de la teoria del
estado y origen de éste, sf@lo se intenta montar un escenario ru-
dimentariv, que permita encontrarle un sentido a estas funciones
¥y que, al mismo tiempo, constituya un punto de partida para su
andlisis. Partiendo de una perspectiva individual, el escena-
ric en cuestidn se construye en torno a ja nocidn de que el esta
do tiene su origen en la demanda social por bienes plblicos.

Estos pueden ser clasificados de acuerdo a ciertas
caracteristicas de su oferta y de su propiedad, Hay bienes de
oferta conjunta y otros que son de oferta Gnica, Los primeros
presentan la caracteristica de que un incremente del consumo del
bien por parte de una persona no afecta la opcidn de consume de
otras., Justo 1o contrario sucede con los bienes privados {(ofer-
ta dnica).

De acuerdo a la propiedad, & su vez, puede dintin-
guirse entre los bienes cuyos derechos de propiedad estdn clara-
mente definidos y donde las decisiones referentes a su uso, ena-

Jenacidn y sus consecuencias corresponden integramente al duefio,
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¥ & aquellos hienes de propiedad comim, para los cuales no se han
estahlec{do derechos tan precisos, Esto Gitimo, se debe, proba-
blemente, a los altos costos en relacin a los beneficios que aca
rrearia su definicifin y control.

Los 1lamados bienes pdblices corresponden, entonces,
& aquéllos que se caracterizan simultdneamente por (a) oferta con
junta y (b} propiedad comin. O sea, son bienes en que el consumo
de una persona no afecta el nivel de consumo de otra y que, por
otra parte, no permiten una exclusién de clientes potenciales. De
acuerds a fa primera caracterfstica no es conveniente racionar el
bien para maximizar la riqueza social, mientras que la segunda no
permite asociar el consumo con el financiamiento, con lo cual se
dificulta Ya oferta privada.

E1 estado, en esta perspectiva, es la tecnologia o la
forma de generar los bienes plblicos y tiene su razbn de ser en
la demanda por bienes pdblicos, Tal como se podrd apreciar mis
adelante, esta hipdtesis referente a su origen y razbn de ser no
es incompatible con la proposicidn de que el sistema de gobierno,
una vez funcionando, pueda generar bienes privados para sectores
especificos, Pero aqui l1a explotacién es una consecuencia del sis

tema de gobierno y no su razén de ser inicfa?lj.

1/ Una interpretacidn alternativa, por 1o demds bastante difundida,
sefiala que el estado nace y es un instrumento o tecnologia con
el que Tos gobernantes explotan a los gobernados. Presupone es
ta interpretacifn una estratificacidn social inicial previa al™
gohferno, cosa que no es necesaria en el enfoque aqui adoptado.




Deciamos que nuestra Tntencidn no es terciar en la discusidn res
pecto al origen del estado, sino encontrar un escenario adecuado
en el cual examinar el tema de representantes y burdcratas. [s-
ta interpretacidn basada en la demanda por bienes piblicos nos
parece apropiada para el andlisis de estos temag.

Ambas caracteristicas, la oferta conjunta ¥ 1a no
exclusién, 1levan hacia el productor dnico, con su doble dimen~
si6n de poder menopdlico, en el sentido de racionamiento de la
produccidn, v de poder a secas.

La propiedad del monopolio podria permitir que és
te y especiaimente algunos de sus finsumos, puedan ser utilizados
ng s8lo para producir bienes piblicos, sino también para generar
bienes privados que satisfagan la funcidn de utilidad de] propie-
tario del monopolic, con lo cual se reduce la riqueza fisica o
humana del resto de la sociedad. Fste es el sentido que tiene
aqui el término "poder",

Dectamos que ciertos insumos podrian utilizarse
para producir bienes privados. [stos insumos son, a su vez,
corolarios directos, provenientes de la produccién de ciertos
bienes piblicos, especialmente defensa, seguridad, orden y jus-

ticia. Ast, se puede visualizar al sistema de representacifin
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come un esfuerzo para subdividir y controlar el poder que se
deriva de la propiedad de estos monopolios. En el disefio cons~
titucional gue establece el sistema de representacibn tiene prio
ridad la proteccidn de clertos tipos de capital bioldgico humano,
en 13 forma de prmtaec?én a los derechos humanos b&sicos. Ademés,
s& trata de evitar las expropiaciones mds elementales y burdas de
capital fisico, de manera arbitraria y no generalizada.

La posible persecucidn y el hostigamiento arbitra-
rio de ciertas personas por parte de los propietarios del monopo-
Tio es, evidentemente, una actividad conducente a generar bienes
(y tambign males) privados. Pero la proteccidn generalizada del
capital humano-biol#gico -extendida a toda la poblacifn- es un
bien piblico.

No existe un criterio claro, definido y por todos
aceptado , que permita distinguir en forma general y sistemitica
entre bienes privados y piblicos. 0, tal vez, si 1legara a exis-
tir en algln momento, se producen cambios de todo orden que lo de
Jan rapidamente obsoleto.

Por esta razdn, el disefio constitucional no esta-
blece una delimitacidn de funciones suficientemente clara como pa-
ra evitar la produccifn de bienes privados por parte del estado.

Sin embarge, toda constitucidn intenta frenar la generacién de de-
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terminados bienes privados, como se veis antes, con Yo cual e}
tipo de bienes privados gue de hecho produce un gobierno cons-
titucional es una clase muy especial, Tenemos, entonces, un es-
cenario de tres dimensiones. La razfn de ser fundamental del es-
tado es Ta produccion de bienes piblicos, requiriéndose para

ello Ta existencia de poder monopslico, Segundo, el sistema de
que se dispone para adoptar las decisiones pertinentes a 1a gene-
racidn de bienes pdblicos también puede ser utilizado para deci-
dir la produccion de bienes privades. Tercers, el objeto prin-
cipal de cualguier sistema de representantes atafie a l1a distrin
bucitn de Ta propiedad del poder monopdlico.

Al revisar Ta literatura econdmica que discute
sistemas de representacidn se puede apreciar que, en general, se
deja abjerta Y2 opcidn para que la demanda ciudadana por bienes
gubernamentales se refiera a bienes piblicos y/o bienes privados,
Pero 1a impresifn final que asi se obtiene indicaria que, de he-
cho, se le asigna mayor imporfancia a la demanda por bienes pri-
vados.

La demanda por bienes plblicos por parte de un
ciudadano es, necesariamente, pequefia en relacidn al cambio en

Ta rigueza total que la provisicn del bien puede implicar. Por
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otra parte, el ciudadano tendrd mds interés en la posibilidad
que el estado 1o provea de bienes privados. Y justamente esto
es 1o que refleja dicha 1{teratura.

Entonces, aquién demanda bienes piblicos? igquién
se preocupa de su promocidn?, Negarle al grueso de los ciudada-
nes esta preocupacidn parece exagerado; la demanda por orden y
seguridad en periodos de crisis social severa, nos parece, es
un buen ejemplo. Pero, tal vez, la demanda mds importante por
bienes piblicos la ejercen individuos o pequefios grupos,ya sea
porgue ellos son los principales beneficiarios materiales de
1a medida, aunque no los dnicos, de manera que el bien no es
totalmente privado al grupo; ya sea debido a que el tema tiene
alta prioridad en su escala de valores y su sola provisidon les
produce utilidad.

Deciamos que el estado es una tecnologfa para pro-
ducir bienes piblicos. Para muchos de éstos es Unica en el sen-
tido que los bienes no pueden ser generados por el sector priva-
do, S$in embargo, la iniciativa indivual guiada por el motivo
de ganancia puede producir otros bienes que, desde la perspec-
tiva del demandante dltimo son substitutos; en algunos casos es
cercana a la de los bienes plblicos, y en otros se aleja muchisi-

mo.
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La existencia de substitutos -gque muchas veces
son malos o pé&simos- sugiere que existe una alternativa a la
forma de producir a través del estado y gue deben considerar-
se 10s wostos y beneficios de una y otra forma de produccidn.

En definitivae, los bienes piblicos merecen su nombre porque,

a pesar de gque al mds puro nivel de Ta teorfa seria posible pen
sar en un contrato en gue se encargase la produccifn de dicho
bien 8l sector privade, este contrato resultaria extremadamen-
te onerose, por tas caracterfsticas del bien. Es el caso de la
defensa, por ejemplo,

Que 1a tecnologia de Tos bienes piblicos sea pri-
vativa del goblerno no significa que el gobierno produce sola-
mente bienss plblicos. Oe heche, une de los principales proble-
mas del desarrolio de las instituciones democrdticas ha sido el
crecimiente de Ta gestidn del gobierno directa o indirectamente
relacionada con e produccidn de bienes privados, cuyos benefi-
cios corresponden a grupos especificos de personas y gue tienen
tas caracterfsticas normales que permiten excluir de su goce a
Tas demds personas. La jungla de "legislacifn especial", que
en Chile ha sido recientemente documentada, es evidencia de este

L . .
fendmeno y para muchos,causa de desprestigio de las demecraﬁ!aSMZh

T/ Véase J.Lavin, £1 Enviquecimiento de Tas Personas en Chile,
To{1a79),
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Producir bienes piiblicos no significa que sea el go-
bierno el encargado de la produccién de todos lTos {nsumos necesa
rios, Producir un biep pdbiico tal como la defensa, no significa
necesariamente que las fdbricas de aviones, armamentos, etc. de-
ban ser gubernamentales, O sea, es preciso distinguir entre la
provisidn del bien, Tas medidas necesarias para que éste esté
disponible, y la produccidn fisica de Tos insumos o del producto
proplamente tal.

A continuacidn se examina el fenbmeno de la decisifn
plhifca en un contexto de sociedad extendida en que la democra-
cfa directs se torna imposible, al menos para las decisiones mds
generales o agregadas. Para entender y analizar la naturaleza
de estas decisiones y en especial su delegacién por parte de los
ciudadanos, es necesario tener presente que 1a demanda por bienes
plblicos es la Justificacion inicial para la existencia del esta-
do, correspondiendo ia propiedad del poder que éste implica, tan-
to al sistema de representantes como a la burocracia. Tan solo en
grupos de muy reducido tamafio cabe, hoy en dia, la posibilidad de
una difusibn total del poder por partes iguales entre todos los
participes o ciudadanos.

En sociedades menos pequefias esta posibilidad se di-




fuye, Sin perjuicie de To recién dicho conviene subrayar gue
diferentes bienes piblicos pueden ser ofrecidos en distintos
niveles del agregado socialy a modo de ejemplo, juntas de veci-
nos, municipalidades; federaciones de municipalidades, pafs.

Siguiendo & Buchanan y Tullok se puede distinguir
en este aspecto entre costos externos de la decisién colectiva
por un lado y costos inherentes a la propia participacidn en la
actividad organtzada, o costos de decisidn,

La variable critica en estos costos es la forma en
que se adoptan las decisfones, y an buena medida ellos dependen
del nimere de individuos requerides para Tlegar & un acuerdo. Fs
decir, dependen de la regla de decisidn politica, sea ésta la de
mayoria relativa, absoluts, dos tercios, unanimidad, etec.

En efecto, mientras mayor sea el nimero de indivi-
ducs de que se requiera para que una decisidn se apruebe, mis
bajos serdn Tos costos externos gue un individuo cualquiera es-
perard sufrir como consecuencia de efectos adversos, producto
de la misma decisidn, De existir estos dltimos, tiene la posi-
bilidad de oponerse, evitando asi el dafio, En el caso extremo,
con la regla de unanimidad debiera esperarse una incidencia mi-

nima de estos costos y en general, mientras mds incluyente sea




‘a regla de decisidn colectiva, menores los costos externos,

Por otra parte, los costos de llegar a un acuerdo
entre las partes, esto es, 10s costos en gue se debe incurrir
para aicanzar definitivamente una decisidn, son funcidn crecien
te del tamafic del grupo necesario para alcanzarla. Asi, mien-
trags mds Tncluyente la regla de decisién colectiva, mayores se-
rdn tos costos de decisin,

Tenemos, entonces, costos externos que decrecen a
medida que nos acercamos a la unanimidad y costos de decisidn
que se comportan en un sentido contrario. De modo que si este
asunto se visualiza como un proyecto, podriamos decir que ten-
drla sentido incurrir en mayores costos de decisién en bisqueda
de un mayor grado de unanimidad, hasta e] punto en que los cos-
tos adicionales en esta materia comienzan a exceder a la ganan-
cta proveniente de una reduccidn de los costos externos,

Es decir, al igualarse los costos de decisién con
los externos se estaria determinando la regla de votacidn Gpti-
ma desde esta perspectiva. Sin embargo, es necesario recalcar
que este andlisis es pertinente para una decisién en torno a un
bien piblico determinado y para un nivel dado de decisién. Ca-
be la posibilidad de que los costos de decisién y también los ex

ternos sean muy diferentes si la decisidn se desarrolla a nivel




comunal que §1 elia se discute en el parlamento nacional.

Por otra parte, y recordando que al menos algunos bie
nes plblicos tienen substitutos al nivel de bienes privados, re-
sulta que los costos de interdependencia también debieran ser con-
siderados al evaluar la cuestifn de la distribucidn dptima en la
provistdn de bilenes; es decir qué dejar al sector gobierno y qué
al sector privado,

Tal come Yo explican Buchanan y Tullock, "la democra-
cia directa, bajo cualquier regla de decisidn, ha devenido dema~-
siade costosa para las unidades politicas que no sean demasiado
pequeias y en 1as cuales son més que unos pocos temas 1os que de-
ben tratarse®. ©n este planteamiento, el elemento clave 1o cons-
tituyen los costos de decisifn o de Tlegar a un acuerdo que, en
relacién a la posible disminucidn en los costos externos, serian
demasiado altos, En efecto, mientras vaya aumentando el tamafio
del grupo y crezca el nimero de decisiones que se deban tomar, los
costos de llegar a un acuerdo dirvecto ¢recen en forma dramdtica.

En consecuencia, surge la democracia representantiva
como una alternativa que permite disminuir los costos individuales
de liegar & un acuerdo., En ésta, los procesos pelitico-gubernamen
tales son, casi por definicidn, indivectos. En ellos interactian

por 1o menos tres unidades de decisidn: ciudadanos, representantes




« 30 -

politicos y burferatas, Ast, el cludadano que demanda decisio-
nes plhl fcas tiene que recurrir a Intermediarios, quienes serdn
ius encargados de recoger sus preferencias y transformarlas en
distintoy cupsos de accldn,

En o que resta de este capTtulo se centra la aten-
cidn en el andlisis del comportamiento del representante politi-
co, En la primera seccidn se examinan las caracteristicas de la
accidn representativa, En la segunda se estudian las restriccig
nes que enfrenta 1a accibn representativa, especificamente la com
patencia por votes y las reglas de decisidn formales. Por dlti-
mo, en la tercera, se consideran los efectos de la accidn repre-
sentativa especificamente en lo referente al tamafio relativo del
estado, a la centralizacifn de decisiones a nivel estatal y a al-

gunas consideraciones con respecto a la estabilidad del sistema.
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I CARACTERISTICAS DE LA ACCION REPRESENTATIYA

T.l. Forma que Adopta ta Accién

Hemos dicho que los productos piiblicos se demandan
y ofrecen a través de procesos gque implican la Tntervencidn de
instituciones con objetivo y cardcter particulares, dentro de
las cuales operan agentes especificos a elias. A nivel MUy agre
gado pedriamos sefialar que estas instituciones corresponden a
las burocracias estatales v al aparato politico-representativo,

Ambas, a pesar de cumplir funciones claramente dife-
renciadas y satisfacer objetivos distintos, comparten una carac
teristica comin, cual es la de actuar en calidad de insumos para
Ta produccidn de politicas piblicas.

En este sentido, podemos pensar en un modelo de ”maﬁ
cado politico” que identifique a los ciudadanos como consumido-
res (demandantes) de productos piblicos, y al apareto de gobierno
(burcratas-representantes politicos) como oferentes de dichos
productos,

Notamos que el individuo, ciudadano de hecho, para

ver satisfecha su demanda por bienes sociales, puede hacer uso




can mayor o menor efectividad, ya sea del representante politi-
o generalmente seleccionado a través de un proceso electivo,
y/o de algin agente huracrﬁtica.lf Naturalmente, ambas opcio-
nes no son excluyentes entre sY, y se recurrird a ellas en for-
ma simultdnea o alterna, dependiendo de una cantidad de facto-
res que mds adelante se presentardn. Al apelar al representan-
te polftico, el votante estd eligiendo el camino de las leyes
¥ del acuerdo masivo para ver cumplidos sus objetivos. Al ape-
tar al representante burocrdtico, el individuo elige el camino
de la presidn directa y del acuerdo a nivel individual., Lo que
nos interesa destacar aqui es que Ta "representacifn” no se debe
asociar necesariamente a la existencia de representantes pﬂﬂiti-r
cos, ya que bien puede tomar la forma de agencias burocrdticas,

£l ciudadano escogerd unc u otro camino, segan la
comparacion que haga de los costos y beneficios esperados de ca-
da alternativa. Las magnitudes involucradas dependerdn tamhién
del tipo de producto politico que demanda.

Naturalmente, una distincidn y clasificacién de este

tipo exige precisitn en el significado y contenido de los térmi-

1/ Los bienes son sociales en cuanto a que son proyistos por el
gobierno, pero pueden ser bienes pdblicos o privados,




nes, y trataremos de darfa 2 continuacidn, concentréndonos en 1o
Gue hemos Tlamado representantes politicos o “aparato politico-
r@gr@sgm%&tiv@“uzf

En sistemas de representacidn indirecta los votantes
individuales eligen & quienes, idealmente, decidirdn a nombre de
ellos en todas las cuestiones que impliguen relaciones entre ciye
dadanos y Estado, Al conjunto de este process; la seleccidn de
los representantes, el andlisis de las cuestiones especificas so-
bre las que deben decidir, Ta decisifin posterior, ¥ 1a evalua=-
cion de esa decisifn {de alguna forma bajo la observacibn -sino
control- de los votantes) Yo llamamos “aparato pelitico-represen
tative", en cuyo intericr la accién de los representantes pm%?ti
€os se puede encauzar de diversas formas, Entre ellas, la gue
nos es mds comin consiste en la que pasa a través de los parti-
dos politicos operando en Parlamentos. Sin embargo, se puede
pensar también en esquemas alternatives, operando en torno & re-
presentantes mayoritariamentie independientes de otra fuerza que
no sea la voluntad “tema por tema®, de los votantes que represen
tan. Un ejemplo de este tipo corresponderia a sistemas de repre,
sentacidn gremial o comunal, en Tos cuales el representante se

p—————

I77ET “aparato burocrdtica" se analiza y discute en otra seccién
del Informe,
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encuentra aspecializado en cuantg 3 1a base que lo sustenta,

1.2, Informacidn v Grupos de Presin.

Los representantes -0 agentes que actan en cuerpos
intermedios~ tienen objetivos, que pueden diferir de aguellos
correspondientes a 1os votantes que Tes han elegido (o los pue-
den elegir} y de quienes depende, en mayor o menor grado, su per
manencia en el cargo, Por este motivo, necesitan permanentemen
te informacidn en cuanto a cudles son las preferencias del gru-
po elector. De la misma formg, los votantes requieren informa-
cidn sobre el "producto” ofrecido por los representantes, para
poder adquirir aquél que maximice su utilidad, dadas las rastrig
ciones a las que se enfrentan,

AsT, existird un flujo de informacidn que va desde
los representantes a los votantes, y viceversa. Sin embargo,
en este proceso ambos agentes politicos juegan sus respectivos
papeles con intensidades distintas, Tipicamente, el votante
adopta una actitud pasiva en cuanto a su demanda por informacidn
politica, fendmeno que es absclutamente racional desde su punto

de vista. En efecto, el individuo comprende en forma muy rdpida




= 35 =

que su volo pesa poco en la d&ai%i@n final a la que se pueda
1legar. Consecuentemente, puede encantrar que los costos de
abtener la informacifn sean demasiado altes en relacidn a sus
benaficios, En esta 1dgica, encontramos un razonamiento rela-
cionade con Tos bienes pdblicos: "si el heneficio que obtengo,
cualguiera sea su magnitud, va a ser independiente de mi deci-
510n inicial, no serd rentable la preocupacién por una decisién
informada’.

Al contrario, el papel del representante es eminente
mente activo en cuanto a obtener y proveer a los votantes de to-
da la informacifn gue encuentre necesaria para asegurar su elec-
cton o reeleccibn, ya que los beneficios que pueda obtener depen
den absolutamente de ello. Ahora bien, muchos individuos, una
vez adoptada la decisibn con respecto a qué candidato o partido
apoyar, rara vez la alteran como resultado del volumen v calidad
de la informacidn que reciban sobre ellos y sus alternativas (si
soy partidario de un determinado equipo de flitbol, lo seguird sien
do aunque éste pierda algunos partidos), por lo que no serdn "sen
sibles” a las acciones emprendidas por los representantes en es-
te sentido, En consecuencia, la informacidn se dirigird prefe-

rentemente hacia aquel grupo de vofantes que cambia su posicidn




de vntaciﬁn, ¥y que por lo tanto es susceptible de ser atraido
hacia Ta preferida por el representante,

Las caracteristicas de este flujo de informacidn y
1a respuesta que €1 encuentre se pueden inferir a partir de cier
tas observaciones de cardcter general. Por una parte, la infor-
macién proveida a bajo costo moverd gradualmente a las personas
hacia la posicidn de la fuente de la informacidn, en este caso,

a la del representante. Esto sucede porque, al menos parcialmen
te, la opinidn es funcién de lo que se sabe y esto, a su vez, de
la informacitn que se recibe. As?, el representante gana algu-
nos grados de 1ibertad que puede explotar, incluyendo temas de
su propio interés,

Pensemos en un ejemplo como el de los controles de
precios. Durante afios se "inundd" al piblico con informacidn con
respecto a la efectividad de éstos para detener la inf}acidn. Eg~
ta serfa el resultado de Tos "monopolios”, “comerciantes inescru
pulosos"”, etc. Como resultado se 1legd a una especie de '"consen-
so popular" en cuanto a la conveniencia de estas medidas. La prue
ba estd en que ningln grupo politico osaba presentarse defendien-
do abiertamente la causa contraria. Asi, el politico gané un ar

ma que podia utilizar para otorgar "favores" a grupos de su inte-




rés, sencillemente con &) expediente de fidar uno u otro servi-
cio.

Ll costo en que deben incurrir los votantes para ob
tener informacidn con respecto a los programas ofrecidos por los
representantes, varia con su naturaleza, principalmente con el
gradu de concentracidn de bereficios y costos de los programas.,
Pero, ademds, Ta magnitud de Jog costos en que incurre el votan
te van a depender de los costos, beneficios del programa propia-
mente tal. A mayor valor neto del proyecte para un votante, ma-
yores serdn los costos de informacidn que estd dispuesto a sol-
ventar para lograr informacifn, Generalmente, los votantes esta-
ran interesados en politicas que impligquen cualquier beneficio
especial por parte del gobierno, y en agquéllos cue signifiquen
costos o sacrificios especiales impuestos por 21 gohierno, Esto
los lieva a informarse sobre los representantes y sus planesg y
a la vez Vleva a estos (1timos a atraer a los votantes con pro-
gramas que tengan efectos positives concentrados en un grupo pe-
quefio de ellos, junto a costos dispersos en el grueso de la PO~
blacidn.

Por olra parte, el representante puede "1legar" al
votante a un costo relativamente bajo, si 1lama su atencidn so-

bre aguellos temas "generales" que no involucrdn un gran compros=




mise. Esto geners clertas fuerzas que los llevan a tomar deci-
siones relativamente ambiguas en torno a los "grandes ideales na
cionates™, para as ganar votos a través de la explotacién de es
tas "ideas bisicas" sobre las que los votantes estdn relativamen
te bien informados,

La idea en torno a este punto, es que el representan-
te no puede dar una informacidn que incentive a otros representan
tes a entregar informacidn en sentido contrario, Nadie puede ata-
car dirvectamente la bandera, la patria o la familia, Todos se
muestran fervientes defensores de dichos valores, S% pueden, en
cambic, explotar temas menores de interés particular a grupos es-
pecificos, Cada uno de los otros representantes no encontrari ren
table destinar recursos a informar en sentido contrario, ya que
con ello no atraerd un apoyo general, y si perderd {(posiblemen-
te) el de aquel grupo afectado. En este contexto, son pocos los
representantes que atacarian abiertamente, por ejemplo, un subsi-
dio a los productores de trigo. A la obvia pérdida de voluntad
de los productores, se agrega la indiferencia del pibiico en ge-
neral.

Asi, las caracteristicas del proceso de entregar y

recolectar informacién tienden a favorecer el surgimiento de una
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legistacidn intensiva en redistribuciones especificas, gue ape-
Ta a elementos de atpactivo general y deprime la generacidn de
una tegisiacidn de interés global.

L5 interesante advertir y estudiar los efectos de
segundo orden gue este fenfmeno refuerza v estimula, A medida
que ja legisiacidn estatal consiste en medidas diferenciales o
discriminatorias, deberfamos esperar un aumento en la cantidad
de recursos que los individuos de s comunidad destinan a fin
de captar 105 beneficios especiaies (o eludir los costos espe-
ciales) a que dicha Tegislacién dé lugar. En otras palabras, de
beriamos esperar el surgimiento de "grupos de presidn politica”,
gue intenten promover sus intereses particulares a través de ine
fluencias directas en el procesg politico.

En forma muy esquemdtica podriamos resumir las condi
ciones que explican el surgimiento de estos grupos, segln la si-
guiente clasificacion: 1) especializacidn econfmica; 11) aumento
y diversificacion de la accidn estatal. En cuanto al primer fag
tor, se debe advertir la necesidad de contar con medicos formales
para expresar la demanda, en este caso por el "producto poelitico",

En otra de sus dimensiones, 10s grupos de presidn cumplen este pa

pel respondiendo con bastante efectividad a las necesidades indivi
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duales, En sistemas politicas camplejos, es muy dificil para
el politico representar los intereses de toda su base, intere-
ses que ademds desconoce. Esto To 1leva a "especializarse en
la representacién”, lo que favorece la creacidn de los grupos
de presidn, A través de ellos, el representante puede recoger
informacidn a bajo costo sobre las preferencias de ciertos seg-
mentos de 1a poblacidn, y a su vez ésta aprovecha economias de
escala en el proceso de entregar informacifn que ayude a apro-
ximar el resuitado del proceso politico al preferido por ella.
Por otra parte, y en relacidn al segundo factor, se puede obser
var que ne existe independencia entre la actividad e importan-
cia de los grupos de presibn y el tamafio y composicién del pre-
supuesta fiscal, el que a su vez, y tal como lo hemos sefialado,
depende entre otros factores, de las caracteristicas del proce-
so0 de informacibn.

Cuando la actividad estatal estd limitada, y a?]f
donde las actividades colectivas ejercen s8lo un impacto gene-
ral sobre casi todos los individuos y grupos, se explica facile
mente la ausencia relativa de asociaciones que tengan éxito en
ia promocidon de intereses especiales., Sin embargo, a medida

que la actividad estatal crece y se diversifica, materializdndo-
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se en medidas discriminatorias ¢ diferenciales (sobre las que

2.

tos individuos se pueden informar a bajo costol, se debe espe-
raroun aumento en el volumen de Tnversifn destinade a la organi-
zacin para captar los beneficios netos de estas politicas. De
esta manera, el grupo de presidn organizado surge por la espe=-
ranza de ventajas diferenciales a Tas gue dé Tugar el proceso
peiitico. AsT, los grupos de presién serian una de las manifesta
ciones de los costos externos de la organizacibn colectiva, a los
que haciamos mencidn con anterioridad, Si todes Tos programas
estatales fueran de beneficio y costo general seria dificil la
subsistencia de los grupos de presidn, Es la posibilidad de ase
gurar beneficios diferenciates a partir de ia actividad colecti-
va -reforzada por las caracteristicas del proceso de informacitn-
to que atrae a8l grupo de presién politico, Una informacidn bang
ta y completa sobre los costos y beneficios de cada politica pl-

blica indudablemente restaria fuerza a la accidn de estas orga-

nizaciones,

1.3, Mecanismos de Accidn

£1 representante politico posee una funcidn objetivo
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que depende de vagriables tales como blsqueda del bien comdn, po-
der personal, ganancias pecuniarias, etc., que puede satisfacer
mediante &1 recurso de asegurar un cargo pdblico, esto es, median
te su eleccidn o reeleccibn. Para lograr esto debe, tal como lo
hemos dicho, posser informacién sobre las preferencias de los vo
tantes y desarrollar acciones que de una u otra forma le permitan
retener su apoyo. En general, podemos afirmar que aquello que
los votantes esperan del proceso politico es un volumen y distri
bucibn determinada de productos pdblicos, entre los que podemos in
cluir Tos arreglos constitucionales que permiten reducir los cos
tos de transaccién de operar un sistema econdmico-social, y apro
vechar economias de escala. Para llegar a producir estos produc
tos pliblicos, se requiere de politicas piblicas, entre las que
podemos contar las leyes, las drdenes ejecutivas, Tos estatutos,
los decretos, las reglas, o cualquier otro tipo de directriz que
se refiera a la recoleccibn o gasto de recursos, y a 1a regula-
cibn de personas y/o instituciones.

En este proceso, podemos encontrar caracteristfcas
especiales que ayudan singularmente a entender el comportamiento
de los representantes politicos y del gobierno. Las politicas

piblicas son el resultado de un proceso conjunto, en el que inter
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vienan los representantes politicos a través de los mecanismos
parlamentarios y los representantes burccriticos a través del apa
race administrative, As?, debemos abstenernos de pensar sobre

ta produccién de politicas piblicas solamente en términos de pro
cedimientos parlamentarios; sin Tugar a duda &stos juegan un pa-
pel importante, pero también debemos pensar en la gran cantidad
de procedimientos administrativos que estdn involucrados, En es
te esquema, Tas leyes constituyen s6lo un insumo y no el producto
en el proceso de produccidn de politicas piblicas, Esto es de
especial importancia, pues constituyen el mecanismo de &cc%én hé«
sico para 1os representantes potitices, quienes tratardn de gene-
rarias a un vitmo aproximadamente igual a agquel al que estén cre-
clendo o cambiando las voluntades individuales., En la medida

que ellos perciban que el resultado final de las leyes que han
promulgado no corresponde al deseado, sino que de una u otra for-
ma ha sido manipulado por las agencias burocrdticas, pueden verse
inducidos a destinar parte de su esfuerzo o de sus recursos, ha-
cia el control del aparato administrative, Desde una perspecti-
va como €sta, podemos iluminar en forma distinta el problema ang
Titico que presenta el intento continuo de apoderarse del poder

por parte de representantes politicos o agrupaciones de ellos, es
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peclaimente en regimenes aparentemente parlamentarios,

Efectos sim{lares podemos encontrar por el lado del
votante individual, Este recurre a su voto como medio para ase-
gurar o favorecer 1a eleccifn de algiin representante que, a tra-
vés de la promulgacién de leyes, lo provea o To ayude a proveer-
se de ciertos bienes pGblicos o alguna distribucibn especial de
ellos. En la medida que estas aspiraciones no se materialicen,
tendrén incentivos para recurrir a los representantes burocrdti-
cos mediante el expediente de los grupos de presidn, compadraz-
go ¢ coimas, estos es, destinando recursos de los que se apro-
piard el aparato administrativo.

Cabe destacar un efecto distinto que se deriva de
la accifn de los representantes en cuanto a generar leyes, Ca-
da vez que se legisla una determinada disposicibn, generalmente
se estd favoreciendo a ciertos grupos en re!aciﬁn a otros que se
perjudican por la misma medida, o por lo menos, no se ven afec«
tados por ella. Desde el punto de vista de estos G]timos, 1o
gue se produce es una disminucifn en el precic que se debe pagar
por el producto plblico {(recursos que se deben destinar a conse-
guirlo), ya que el procedente dehilita 1a defensa del represen-

tante para negarse a la peticidn. VY, tal como sabemos, una dis
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minucidn en el precio erd acompafiads de un aumento en la canti-
dad demandada de acciones estatales,

Indudablemente, si los grupos “perjudicados", en
términos velativos, quedan fuera de su Jurisdiceifn electoral,
al reprasentante le serd indiferente este efecto, aunque no lo
sea para 0otros vepresentantes que se verdn presionados para com-
pensar a los que hayan perdido. En uno u otro caso, el efecto
final serd el mismo: por el hecho de generar leyes, se crean
presiones en favor de nuevas disposiciones a los que se sientan
“perdedores”, compensaciones que se manifestardn bajo Ta forma
de nuevas leyes, Este fendmeno viene a reforzar el antes men~
cionado, pues mientras mis leyes pasen por el aparato adminis-
trativo, mayor es el poder efectivo de éste, y mayores por 1o
tanto serdn los beneficios asociados al poder gubernamental,

Resumiendo los argumentos de esta seccidn,podemos
afirmar que se necesita de politicas piblicas para la produccidn
de productos piblicos. En la generacidn de ellas intervienen tan
to procedimientos parilamentarios, controlados por los representan
tes politicos, como procedimientos administrativos, controlados
por los representantes burocrdticos. Esto sirve de incentivo pa-

ra que el representante politico busqgue el control del aparato ad-



*45\9

ministrative v del gobierno, v tamkién para que los votantes
se decidan a destinar recupsos para influencfar la accidn de los
ropresentantes burocrdticos,

Cabe destacar que, a su vez, ambos efectos favore-
can el crecimiento del aparato administrativo estatal y por lo
tants, del sector gobierno, Sin embargo, es preciso referirse
a una condicidn muy importante que permite en definitiva que la
suma de estos efectos aislados o sectoriales, se manifieste en
un cracimiento efectivo del qobierno, Se trata de la restric-
¢ibn global sobre el tamafio del presupuesto o del déficit fis-
cal. Asi, por ejempio, en un régimen monetario en que la cir-
culacidn fiduciaria emitida por el gobierno no es impuesta por
ia ley, las posibilidades de expansibn estatal son bastante m&s
limitadas que en un esquema fiduciario obligatorio en que el es

tado es prestatario y prestamista a la vez,
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2. RESTRICCIQNES A LA ACCION DE LOS REPRESENTANTES

Hasta el momento, nada se ha dicho con respecto a
fos 1imites gue pueda encontrar el representante para 1a {mple-
mentacion de los diversos cursos de accidn que emprenda, Sin em
barge, es evidente que ellos existen y que de una u otra forma
predeterminan o influyen directamente sobre el resultado de los
procesos politicos. En Tineas generales podemos afirmar que
tos representantes politicos buscan maximizar una funcifn de utl
tidad, bajo la restriccidn de tener que ofrecer politicas que
satisfagan las preferencias de, al menos, un grupo de votantes
lo suficientemente grande como para asegurar su ejeccidn o reeieg‘
cién.

& continuacidn haremos un andlisis de dichos 1imites,
tratando de destacar 1a forma en gue el propio representante po-

1itico visualiza el rango del cual puede operar,

2.1, Competencia por Votos

Para "vender" su producto, el representante necesita
captar no s8lo los votos de cierto nlmero de ciudadanos, sino que

en gran parte de los casos estd obligado a obtener una mayoria
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substancial, Para lograrlo debe investigar y analizar la rela~
cibn gue existe entre lo que los representantes hacen u ofrecen
y el voto de 1a mayorfa. En 12 perspectiva analitica de econo-
mia ¢ada ciudadano vota por aquel representante que espera le
ofrecerd los mayores beneficios netos, Estos, de los cuales de
nende su decisifn, corresponderian a "flujos de utilidad deriva-
dos de la actividad estatal®, usando la terminologia de Downs,
As{, precisando mds nuestra af%rmacién anterior, diriamos que
Tos votantes se deciden por aquel representante que les propor-
cione el mayor flujo de utilidad durante todo el periodo que per-
manezca en el cargo,

De esto se deduce que 10s representantes, a su vez,
ofrezcan un nimero de politicas con caracteristicas tales que co-
pen las preferencias de todos aquellos ciudadanos cuyo apoyo se
requiere para la eleccidn. Este nlmero, tal como veremos en el
punto siguiente,estd determinado por las reglas de eleccidn, y
es critico para investigar y predecir las caracteristicas del
"producto politico” que serd ofrecido.

A pesar de ello, se pueden adelantar algunas pautas
generales de comportamiento que se derivan de las observaciones

ya hechas. Obligado a asegurar apoyo para sus posiciones, el re
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presentante moverd las suyas hacia aquéllas de los "votantes me-
dios" o “Qawaatawﬁsticmﬁ”s de las cuales no se puede alejar bajo
el pelioro de perder la posibilidad de ser reelegido o elegido.
AsT, encuentra un Timite a sus posibilidades de accidn o & pro-
gramas, en cuanto los que adopte, emprenda ¢ proponga, no pueden
diferir significativamente de ios preferides por grupos importan
tes de ciudadancs quienes, de no verlos satisfechos, pueden optar
por la abstencifn {votos que se han dejado de ganar), o por la
eleccifn de una alternativa mejor {votos gque han pasado al rival),

Esta tendencia & Ta concentracidn en las posiciones
centristas se puede ver debilitada por 1a concurrencia de alguno
de tres factores independientes entre si y referidos a: la posi-
bilidad de utilizar la informacidn para modificar la posicidn
de ltos votantes; la asimetria de la competencia entre los repre-
sentantes politicos; y la duracitn del periodo eleccionario, E§
te tercer elemento lo analizaremos en forma separada, y por el
momento haremos algunas observaciones con respecto a los dos
primeros.

Tal como deciamos en el punto 1,2, la opinidn es, en
parte, funcidn de lo que se sabe y esto, a su vez, de 1a informa

cifn que se adquiere. Asi, el representante, al entregar infor
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macidn sohre temas que son de su interés, puede afectar la po-
sicidn de los individuos moviéndola en la direccién por &1 desea
da. Especificamente, y de la misma forma que lo sefial8bamos en
asa seccidn del informe, el representante podrd entregar infor-
macidn parcial a grupos determinados de votantes sobre programas
gue entreguen beneficios especificos a esos sectores, como medio
para alterar su posicifn y asegurar su voto,

Por otra parte, parecido al caso de la competencia
en @1 mercado, en la competencia politica puede existir una asime
tria entre el productor establecido y el potencial, Es mds fdcil
afectar nivel y composicidn de politicas plblicas para los repre-
sentantes que estdn en el gobierno que para aquellos fuera de é?.
tal como el productor establecido puede gozar de la renta de de-
terminados recursos que para el competidor potencial significan
costo. Pero no todo es ventaja para el oferente establecido; a
veces es mds facil, por ejemplo, que la innovacidn se produzca
a través del competidor nuevo. En politica, la critica a 1a la-
bor de gobierno muchas veces resulta ser facil, barata y renta-
ble para los opositores,

La amplitud del poder naturalmente que afecta el gra-
do de competencia. En un estado con atribuciones muy amplias -mu

cha oferta plbiica- los representantes en el gobierno disponen de




una gama amplia de h&rvami@ﬁtéﬁ de dificil acceso para la oposie-
cifin.  Sobre todo puede ocurriv 8sti si una alta proposicién de
la oferta plblica se decide a nivel de una burocracia suieta a
wi bajo grade de control externo,

incorporando estas observaciones podriamos repetir
que existe una tendencia, més débil de lo que suele reconocerse,
a gue 1os representantes busquen las posiciones de los votantes
medios, ante ia amenaza de verse desplazados por Va competencia,
o de sacrificar votos gue podrian ganar. Esta segunda posibili-
dad, la abstencifin, significa para el representante politico un
peligro mayor que el cominmente aceptado. Los votantes "indife-
rentes” o "ausentes”, To estdn con respecto a las opciones que
se Tes ofrecen a través del “aparato politico-representative",
pere no tienen por qué estarle con respecto a medios alternati-
vos ¥ capaces de ser utilizados para alcanzar los objetivos de
volumen y composicidn de las politicas pdblicas,

Loncretamente, la abstencidn no s8lo representa un
peligro por Tos votos que puedan ir &l rival pol{tico, sino tam=
bién por Tos recursos que pueden ser destinados por los ciudada-
nos a presionar sobre el sistema de representacifn en forma di-
recta, o por el intento de generar decisiones piblicas mediante

el uso del "camino alternative®, cual es5 &1 que brinda el siste-
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ma burocpdtico, Recordemos que 3as‘“polfticas pibiicas" o las
“decisfones pdhiicas" eran un producto que exigia la utiliza-
cifn de dos Tnsumos en su produccidn; los procedimientos par-
lamentarios {leyes} y los procedimientos administrativos. Un
“cambio tecnoldgico®, que se traduzca en una mayor intensidad

de uso del "insumo burocrdtice”, le restard grados de libertad

& la accidn de los representantes politicos quienes, en el ca-

so original, sb6lo estdn sujetos a la restriccidn de alcanzar un
nimero de votos suficientes para ser elegidos. Por lo tanto, dis
minuye &l rango de cursos de accibn que puede emprender, y la po-
sibiiidad de contar con el ndmero y volumen suficiente de herra-

mientas (recursos) necesarias para cumplir con sus ohjetivos,

2.2, Reglas de Decisifn

La oferta final de decisiones piblicas es el resul-
tado de un proceso de seleccién complejo, que se desarrolla a
dos niveles. Primero, se elige de entre un nimero determinado de
candidatos aquellos que se convertirdn en representantes politi-
cos, y luego ellos deben decidir en torno a las politicas que
se legislardn. En ambos niveles, las reglas de decisidn son vi

tales para establecer la relacidn que exista finalmente entre las




ﬁaracﬁawﬁgtimaa del paguete de poiiticas pliblicas efectivamente
aprobado, y aquil preferido por Jos votantes, Como regla gene-
ral, podemes afirmar gque mientras mds incluyentes sean estas re-
glas de decisidn (mientras wds se acerquen a la unanimidad), el
producto del sistema politico se acercard a aquél deseado por to-
dos y cada uno de los votantes; mientras que al alejarze de la
unanimidad, crecen las posibilidades de fuertes divergencias

entre el producto efective final y aquél que corresponde a las
preferencias de la mayoria de los individuos. Sin embarge, y sin
perjuicio de 1o recién sefalado, las reglas mds incluyentes tienen

también el efecto de Timitar Ta cuantia de la accifn pdblica, de-

bido & Tos costos de decisidn crecientes (ver Intreduccién),

2.2.%. Reglas de eleccidn para los representantes

tn sociedades democréticas, podemos encontrar un con-
Junto de reglas de decision relativamente variado, entre las que
destacan aguéllas de mayoria simple, mayoria calificada, proporcio
nalidad, pluralidad y unanimidad, Con el fin de ilustrar la naty
raleza compleja que caracteriza a estos sistemas se hace referen-
¢ia brevemente &l grade de representacifn en la decisién piblica

en un sistema de mayoria relativa, Con €llo, se trata s8lo insi-
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nuar algunos de jos aspectos que se ocultan detrds de la arit-
mitica electoral.

Con dos candidatos a representante politico por cir
cunseripeibn electoral y con dos grupos que luchan por el Gobier
ng, una regla de mayoria simple puede llevar a que sdlo aproxi-
madamente un cuarto del electorado esté representado con &1, En
efecto, bajo estas condiciones cada candidato en cada circuns-
cripcidn necesita para ser elegido s6lo de (N+1}/2 votos si el
nimero de ciudadanos (N} es impar, y (N/2) + 1, si es par. Ade-
més, cada grupo necesita de (R+1}/2 circunscripciones para ganar
el gobierno, si el nimero de estas (R} es impar, y (R/2}+1, si

@s par. Asi,el control del gobierno se puede alcanzar con;

(R+1 + ér)(N + 1 + sn)
4NR

por ciento de los votos, donde es igual a cero para nimeros im-
pares e igual a uno para nlmeros pares de votantes y circunscrip-
ciones. A medida que R & N aumentan, la expresidn se acerca a
0,25,

Si las circunscripciones son de tamafio desiqual, pero

los candidatos siguen siendo dos, el porcentaje anterior podria
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Caer por debajo de 25%; ésto en tanto los grupos que luchan por

el goblerno, centrasen su atencifn en un gran nlmero de circuns
cripciones pequefias despreccupdndose delas grandes, que concen-

fran gran nimerc de electores. ST acercamos nuestro ejemplo aln
mas a la realidad, y permitimos gue aumente el nimerc de candi-

datos, el efecto serd similar: se necesitard menos del 25% del

electorade para apoderarse del gobierno,

Existe otra serie de reglas que se hasan en la repre-
sentacidn proporcional, esto es, en una correspondencia entre el
nimero de votos gque recibe un grupo (politico) y el nimero de
representantes que &ste elige. Un sistema de este tipo aumenta
el tamafic minimo del grupo de ciudadanos cuyas preferencias “el
gobierne" debe satisfacer., Sin embargo, bajo estas condicones
puede suceder que se pierda representatividad en el segundo ni-
vel, fendmeno que discutiremos mds adelante.

Debemos advertir que desde el momento que la regla
de unanimidad es impracticable por la magnitud de los costos de
tlegar a un acuerdo {ver primera parte), el resultado del proce-
so politico serd sdlo reflejo de las preferencias de algunos vo-
tantes, aquéllos que efectivamente cuentan. Esto Je da al repre-

sentante ciertos grados de libertad para extraer excedente de su
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participacifn en dicho proceso,

2.2.2, Reglas para la formulacidn de politicas: el fendmeno del

intercambio de votos,

Cuando las reglas de eleccifin descritas anteriormen-
te son muy incluyentes, puede 1legar a ser imposible e} implemen
tar politicas sin tener que recurrir a la formacién de coalicio-
nes politicas. Por ejemplo, reglas de eleccidn al interior de
las Cdmaras basadas en mayorfas de 2/3, lievarian sin duda algu-
na a pactos entre los diferentes grupos politicos, que comprome-
terian su apoyo mutuo para la promulgaci6n de politicas que les
fueran de gran interés particular. A este fenfmeno de intercam-
bio de apoyo o votos, se le ha dado en la literatura el nombre
de logrolling, y pasaremos ahora a discutirlo.

E1 intercambio de votos, a nivel del votante indivi~
dual, puede ayudar a que el resultado del proceso politico se
aproxime a las preferencias individuales. Esto sucede porque
provee de un mecanismo similar al de mercado, mediante el cual
se pueden transar votos, y por 1o tanto valorar a los candidatos
en forma tal que el resultado del proceso eleccionario se acer-

que al orden de preferencias o prioridades de todo el grupo elec
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tar.

Un resuitade similar deberiamos esperar del inter-
cambio de votos & nivel de representantes polfttcos. Elles no
se verian inducidos a realizario, salvo que tuviesen una prefe-
rencia mads fuerte por la politica gque desean aprobar versus aqué
Tta & la cual comprometen su apoyo. Y si a su vez, éste refleja
una fuerte preferencia de su grupo elector por dicha politica,
entonces mediante el intercambic de votos 10s representantes po-
drian implementar aquellas politicas preferidas por sus bases
electorales.

La critica que se le pueds hacer a este mecanismo se
refiere al hecho de que las ganancias de redistribucién que pue-
dan obtener las minorfas por este camino, pueden exceder a las
pérdidas totales del resto de la comunidadlj.

Por otra parte, es condicifn necesaria para un re-
sultado eficiente de este procedimiento una correcta evaluacibn
de los costos y beneficios de cada alternativa. En la medida
que ésta falle, puede llevar a la proliferacifn de una legisia~
cibn de interés especial, que no tendria oportunidad de promulgar
se en sistemas sin intercambio de votos. En este sentido, el

representante politico puede afectar sustancialmente el resulta-

T/ ET argumento se resume en ta seccidn 3.3, "Tamafio del Estado”
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do medignte 1a manipulacidn de la informaciOn que recthe el vo-
tante,

Los beneficios netos esperados de una negociacibn
de votos van a determinar la pred{sposicidn de los representan-
tes para entrar en una negocfacidn, Resulta que, en ocasiones,
el resultado efectivo de a accidn plblica no coincide con el
inicialmente esperado o imaginado, con lo cual se genera un nue-
yo argumento en favor de legislacibn especifica adicional, Un
ejemplo serfa el de un subsidio a una determinada actividad -tal
vez para corregir el bajo nivel de vida de la zona- que, sin una
harrera efectiva a la entrada de nuevos productores, a poco trans
currir el tiempo 1lega a significar una magnificacidn del proble-
ma inicial en la zona. El problema se debe a 1a legislacifn es-
pecial perc ella, a su vez, se ve facilitada por el intercambio

de votos

2.3. Caracteristicas de la oferta de politicas pilblicas

Una de las diferencias entre la competencia politica
y 1a de mercado surge del fenbmeno de "exclusibn mutua” de los

productos politicos, que no es comiin a todos los bienes privados,
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El consumider, &l decidir entre los distintes bienes privados

y enfrentade g la restriccifn de TngweaG; puede asignar Bste a
diferentes alternativas en forma simultdnea. En cambio, al de-
cidir en los mercades politfcos, enfrenta una restriccifn dada
por su voto, dnico e Tndivisible, que le permite decidir por s8lo
una de las alternatives que se le presenten en cada perfodo de
Liempo,

A su vez, y por ciertas caracteristicas especiales
del proceso polttico, el representante no tiene la capacidad pa-
ra discriminar perfectamente su producto entre los votantes, en
forma tal de asegurar el apoyo de todos y cada unc de ellos. En
efecto, el tamaBo del grupe elector, los altes costos de la in-
formacién y el heche que los objetivos individuales sean frecuen
“temente opuestos, constituyen obstdculos para ofrecer politicas
que copen exactamente las preferencias individuales.

Ambos elementos ayudan & gque, en las democracias repre
sentativas, 1os representantes politicos no sean oferentes de al-
guna politica en particuiar s$ino gue lo sean de paquetes ¢ canas
tas de politicas, entre las que deben elegir los votantes indivi-
duales. La forma en que esto se produce es la siguiente,

E1 voto es dnico con asignacidn discreta en el tiem-
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pu y depende de lag preferencias Individuales por polfticas pd«
kiicas, de modo que el representante que ne logre copar los deseos
de! votante verﬁ perdidas sus posibilidades de eleccifn, La for
ma Gptima de evitar este evento serta ofreciendo a cada votante el
oroducto que 8ste desea, Sin embargo; como existe informacidn ge-
neral sobre el programa del representante, este curso de accifn

se hace imposible; al enterarse un votante particular que el repre,
sentante ofrece un producto distinto al deseado por 81, destina-
ré su voto a otra alternativa mejor (siempre que ella exista para
aste votante),

As?, para mantener el apoyo polftico, el representan-
te ofrece una canasta de polfticas, esperando que en ellas estdn
contenidas aquélias preferidas‘por cada votante individual de a lo
menos un subconjunto de 8stos que le permita ser elegido. la idea
es que cada individuo tiene fuertes preferencias por determinadas
politicas que lo benefician directamente, y que asignard su voto
a aquel representante que se las ofrezca, sin preocuparse mayor-
mente por otras politicas que incluso pueden 1legar a perjudicarlo,
siempre que la canasta en cuestidn corresponda a la que signifique
el maximo valor positivo para €1. Esto es consecuencia de un fe-

némeno que ya hemos descrito. La informacibn sobre los costos de
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las politicas publicas es generalmente costosa e incompleta, pues
astos se diseminan sobre Ta pohlactdn., En camble, los beneficios
suelen concentrarse en segmentos pequefios, que son capaces de
fdentificarios.

Consecuentemente, el representante puede ofrecer un
paguete gue no se ajuste exactamente g Tas demandas de aquélios
cuyo apoyo se necesita para ser elegido, Basta que el paquete con
tenga las peliticas preferidas por cada segmento de interés.

Esta caracteristica de "paquete” del producto que ofre-
ce el representante ie da a 8ste ciertos grados de libertad para
transar politicas, un fendmeno que se conoce por el nombre de in-
tercambio de votos implicitos, A diferencia de la transaccidn de
votos que discutfamos en la seccidn anterior, el representante
puede buscar aguellas combinaciones de politicas gque le sean, en
algin sentido, mds convenientes. Su cobjetivo serd 1legar a ofre-
cer un paquete que contenga la mayor cantidad de politicas prefe-
ridas intensamente por cada votante, y la menor cantidad de politi
cas rechazadas intensamente por cada votante, En la medida que
Togre esto, maximizard sus posibilidades de ser elegido,

E1 tamafio de la canasta de politicas plblicas, y el

grado en que se pueda manejar su composicién, estén relacionados
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inversamente a1 grado de descentralizacidn politica y democra-
cis directa que exista, Mientras mds pequefias sean las unidae~
des electorales, menores son 1as posibilidades de encontrar un
nitmero suficiente de polfticas pdhlicas y una combinacidn apro-
piada de ellas, que no responden a las preferencias del conjune
tu del electorado, Los programas que beneficien a algunos, be-
neficiardn a todos, y la informacifn serd menos costosa y de me-
jor calidad., Los grado de libertad con que puede operar el re-

presentante se reducen progresivamente,

2.4, Periodo E}eccionarip

Con un periodo de representacin de s6lo un instan-
te los representantes estardn sujetos a una presibn permanente
por parte de los votantes, sin tener libertad para promover poli
ticas o paquetes de polfticas en varianza con las preferencias
de Bstos. Cuando el periodo es mayor 10s representantes no po-
drdn ser influenciados si ellos no quieren serlo, y podrén imple-
mentar durante &1 algunas polfticas que no corresponden a las de-

seadas por los votantes individuales,




Ahora, si el representante desea continuar en el
cargoe entonces deberd demostrar al menos alguna permeabilidad
frente & tos intereses de los votantes durante el perfodo de
representacion. ET1 votante determinard su voto para la préxi-
ma eteccifn en base & las expectativas de politicas pdblicas
que te ofrece el representante gue desea ser reelegido en rela
cidn & lo que espera de las ofertas de los demds candidatos.
de modo que el mecanismo de formacifn de expectativas del ciu-
dado es el que determina, en estas circunstancias, el grado de
independencia de que goza el representante actual.

En tanto estas expectativas sean el resultado de
unt proceso histérico de aprendizaje, en que el conocimiento ad
quirido en fecha mis cercana a la nueva votacidn tiene mayor
peso que el correspondiente a ltos inicios del periode de repre
sentacidn, entonces resultarfa que las politicas propuestas o
implementadas por los representantes al finalizar el perfodo
electivo, estardn mas de acuerdo con las preferencias de los
votantes que aqueiias de comienzos de perfodo. Sin embargo
esta Gltima proposicidén debe ser ponderada por el efecto inten
sidad o magnitud de las politicas, va que en estos modelos de

formacidn de expectativas, no solo interviene el tiempo en for
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ma diferencial sino que también la magnitud del impacto, Asf,
por efemplo, una poi?t?ca adoptada en un comienzo del periodo
de representacidn y que tuviera un valor muy negativo para el
grupe de votantes, puede mis que compensar la incidencia de una
serie de polfticas consideradas positivas pero de menos valor
absoiuto que la inicial y que fueron adoptadas hacia el término
del periodo. Esta perspectiva también ofrece un argumento para
la distribucidn de Ta generacibn de polfticas a lo largo del pe~-
riode de representacién.

Para el votante, por otra parte, el representante
no es el dnico oferente de productos pdblicos, Al menos para
algunos de estos productos la burocracia guhernamental puede ser
un oferente alternativo, De modo que se puede pensar que este
camino va a ser utilizado en forma relativamente mds intensiva
durante el perfodo de representacidn. Para ello el ciudadano,
ya sea en forma individual, o mis probablemente a través de un
grupc, destinard recursos con el objetivo de generar decisiones
que les favorezcan,

Entonces una agrupacién polfitica que quisiera ofre-
cer una amplia gama deproductos pidblicos no solo intentard contar
con un gran nlimero de representantes de su causa sino que tam-

bién buscard ofrecer los productos que puede poner a disposicidn
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1a burocracia gubernamental.

Se tocan aqui en forma muy tangencial dos temas im-
portantes que en este ensayo no se examinan. Se trata por una
parie, de los partides o agrupaciones politicas v por otra de
Tas interreiaciones entre representantes, burocracia y partidos,

Dejando de lado el paréntesis que significan estos
dos Gltimos pirrafos, puede afirmarse, en resumen, que la dise
tancia que media entre periodos eleccionarios pusde ctorgar a
los representantes ciertos grados de libertad en su accidn de
representacifn,  Sin embargo, en un mundo de representantes agry,
pados en partides en que coexistan diferentes hases de represen-
tacibn, la no coincidencia de los peridoos eleccionarios de los
diferentes tipes de vepresentantes, constituye una limitacidn

adicional para su accion.
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3. EFECTOS DE LA ACCION: REPRESENTATIVA

En Tas secciones anteriores Hemos analizado las ca-
racteristicas de la accifn representativa junto a Tas restric-
ciones a que ella estaba sujeta, ‘En general, subyace a nuestro
enfogue o supuesto de que los representantes poifticos, al ac-
tuar como tales, lo hacen segln los mismos principios que gufan
el comportamiento individual en las decisiones de consumo y pro-
duccidn. En otras palabras, constituyen unidades que intentas
maximizar su bienestar. Por supuesto, su accifin se encuentra
limitada por caracteristicas especiales de los procesos politi-
cos; a saber, la competencia por votos, el conjunto de reglas de
decisidn, la duracifn del periodo eleccionario y el cardcter de
1a oferta de decisiones piiblicas.

Segiin esto, podriamos afirmar gue mientras exista com-
patibilidad (coincidencia) absoluta entre los objetivos y prefe--
rencias de todos los individuos y los representantes, y mientras
estos {1timos posean informacidn perfecta sobre los objetivos de
los primeros, se ofrecerd un paquete de politicas piblicas que
tanto en volumen como en composicidn coincidird con el efectiva-

mente demandado por los votantes,
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Por supuesto, esto nu significa que el resultado
efective del proceso polltico sea el que Tos votantes indivi-
duzles esperaban. Oebemos recordar que en la produccidn de po
Titicas pdhiicas intervenfan tanto los representantes politicos
come los burccrdiicos, asumiends los Oltimos la responsabilidad
ejecutiva, ¥ por lo tanto, con poder para cambiar o deformar par
ciaimente jas polfticas propuestas.

Sin embargo, la prohafiil{dad de una coincidencia de
chjetivos del tipo seflalado es cast ﬁu?a; come se ha comprobado
en el andlists anterior. Ademds, las mismas caracteristicas del
proceso politico ya comentadas, Je dan al representante politico
clertos grados de libertad, que podria utilizar para maximizar
ta consecucidn de sus propios intereses. Este fendmeno tiene al
gunos efectos de cardcter particular tanto sobire la estructura
como sobre la estabilidad de los sistemas pol{ticos; efectos que

discutiremos brevemente & continuacién,

3.7. Centralizacidn

Tal como sabemos, tos ciudadanos piden a los burScra
tas y a los representantes politicos distintes productos plblicos

en determinado volumen y composicidn, En un contexto de escasez,
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2510 significa necesariamente redistribucifn de recursos entre
Tos distintos individuos o ciudadanos, AST; y de hecho, tras
todas -0 cas{ todas- las demandas ciudadanas al aparato politi-
co-répresentativo, independientemente de como ellas se planteen,
existe un fendmeno redistributivo, una peticibn por una distri-
hucifin distinta de los recursos,

Ahora bien, icéma satisfacer estas demandas?, icdmo
redistribuye el representante? Es fdc{l advertir que &1 enfren-
ta un problema, pues redistrifuir significa quitar a algunos para
dar a otros. Los que algo reciban se ven mds inclinados a apo-
yarlo, pero Tos perjudicados se ven incentivades para actuar en
sentido contrarioc.

En t8rminos generales, el representante sequird aquel
camino que le permita reducir al miximo la resistencia a la re-
distribucidn; ésto es, seguird un procedimiento tal que le permi-
ta extraer 10s recursos necesarios desde la base mas amplia posi-
ble, diseminando de esta manera los costos de la politica distri-
butiva.

La descentralizacidn del sistema polltico en unidades
nequefias e independientes aumenta sensihlemente los costos de im
plementar redistribuciones, En la medida que aquéT1os a los que

se extrae riqueza no lo perciban con fuerza, serd mds débil la opo
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s51ciin g programas de este tipo. Precisamente, esto se logra
diseminande ios costos de dichos programas sohre segmentos impor
tantes de la pollacién, Por otra parte, es necesario también que
los beneficlios otorgados no sean demastado "evidentes” a ojos de
otros; o en otras palahras, se requiere que los costos para infor
marse con prespecto a ellos sean altmsg situaciln gue ocurre con
una poblacidn de tamafio considerable,

La oposicidn a los programas redistributivos tenderd
a ser mds fuerte mientras mds pequefias sean las unidades electo-
rales, es decir, mientras mds descentralizado sea el esquema de
Gobierno. Tal como dectamos, lo que en este caso sucede es que,
desde el punto de vista individual, aumenta el precio de la re-
distribucidn.

De modo que, partiendo de un patrén descentralizado,
el sistema de representantes se ve expuesto a incentivos que 1o
Tlevan a encontrar argumentos para justificar una centralizacidn
de la accifn estatal. Ahora, la fuerte tendencia a la centrali-
zacibn {ver Introduccidn) que se manifiesta en tantos paises,
combinada con la creciente generacifn de bienes privados por par
te de los gobiernos, nos 1levan a pensar que esta blisqueda ha si-

do bastante exitosa,
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3.2, Estahilidad de! Sistema

Ya Hemos visto que la accidn de los representantes
tiene efectos concretos sobre el paquete de politfcas plblicas.

A un nivel distinto nos podriamos~preguntar s1 ella ~independien
temente de su impacto sobre la compos{ci6n y yolumen de las po-
1iticas~ muestra tendencias tales que llevan a una desintegra-
¢idn del aparato politico, o por el cantrario; ayudan a la esta-
bilidad del sistema, ST suponemos que tanto los representantes
como los partidos comparten un objetivo cemin, cual es el de
maximizar el nimero de votos que obtlenen en elecciones para asi
asegurar el cargo, nos vemos obligados a aceptar la idea de compe
tencia entre ellos, y a examinar el efecto que &sta tiene en el
mercado polftico,

Los votantes pueden tener preferencias tales que de-
terminan una u otra agrupacidn de ellos en modas, Podemos hallar
en este sentido de distribuciones unimodales, bimodales o multi-
modales, En cada uno de estos casos, la accién de los partidos
con el objetivo de captar los votantes, tomara caracteres distin
to.

La caracteristica general de esta competencia es que

los representantes tratardn de moverse hacta donde ellos estimen




que tengan mayores probabilidades de captap votantes, En tére
minos estadisticos, este significa que tenderdn hacia las modas
peblacionales, De esta manera, si los votantes se distribuyen
en forma tal que existe una sela moda en las preferencias agree
gadas (Por ejemplo: prefiere inequivocamente posiciones “centris
tas" a cualquier otra), podriamos esperar que la competencia poe
Pitica conduzca a Tos representantes-partices politicos- hacia
gsa posicidn preferida dnica, siendo estable el sistema como un
tode, Por el contrarioc, en el caso de votantes con preferencias
bimodales o multimodales, 1a competencia politica dispersaria a
Tos representantes -partidos- hacta las diferentes modas pobla-
cionales. Ahora bien, esto 01timo ne stgnifica necesariamente
que el sistema como un todo se vuelva inestable, Supongamos la
existencia de preferencias bimodales, con Tas modas en los ex-
tremos de una linea horizontal imaginaria que marca las distin-
tas posiciones, con Tas més opuestas sfTtuadas en cada punta. Una
situacidn de este tipo generalmente 1levard a un sistema bipar-
tidista, con cada uno de ellos reflejando infcialmente la posin~
cién del segmento poblacional en cada moda, Como los votantes
no tienen otra alternativa que votar por agquel partido que mds

se'acerque a sus preferencias (excepto Ta abstencidn}, podriamos
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esperar que Jos partidos busquen ampliar su Base de apoyo con-
varglends hacia el c&ntro; pues as? no pferden yotantes que ya
tienan {excepto los que se aﬁstengani; y pueden ganar algunos
gue votaban por el otro partido. En este caso, la competencia
politica da también estabilidad al sistema,

Sin embargo podemos pensar en otro caso, por ejemplo
més de cuatro modas, en este caso, argumenta Sartori, la existen.
cia de mds de cuatro partidos 1levarta a 1a larga a la desinte-
gracifn del sistema, De acuerdo a esta ﬁfpdtesfs, los partidos
gue estén "rodeados" huscardn ampliar su Base electoral copando
las posiciones de sus vecinos, pero aqué1ios de los extremos,
por encontrarse tan lejos del centro; no encuentran "ventajas"
en ampliar su posfcidn en ese sentido (para tener éxito verdade~
ro deberfan ser capaces de copar 1a posicidn de todos los parti-
dos intermedios, lo que es muy improbable}, por lo que comienzan
a ejercer una fuerza en direccidn contrarfa, "estirando" el sis-
tema hasta su desintegracidn,

Naturalmente, y a pesar de intentos realizados en sen
tido contrario, no se puede establecer un "punto critico de desin-
tegracidn" del sistema. E1 andlisis es cualitativo y descansa

en una serie de supuestos que se deben explicitar. Por una parte,
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51 Tas reglas de decisidn son de mayorfa simple y no absoluta,
cualquier partide de la distrihucidn tendria posthilidades de
acceder al poder y To mismo sucede si se permiten coaliciones
entre partidos. Por oira parte, el andlisis anterior, ademds

del supuesto inicial con respecto al objetivo de representantes

y pariidos, descansa en la presuncifn de gue Tas preferencias in

dividuales, ya sean uni o mu%tfmada%eﬁ; son estables durante Tos
periodos de eleccibn., De no ser esto as?, podriamos tener otro
motive o cause de {nestabilidad en Tos sistemas politicos, que
se caracterizarfan en este case por un constante camhic de la
coalicifn gobernante,

Ur ditimo elemento, que no podemos olvidar, lo cong

tituyen las reglas de decisién para la eleccibn de representan-

tes. Por ejemplo, una regla de representacidn proporcional favo-

recerd el surgimiento de un esquema de multipartidos. Si ademds
las preferencias son multimodales, tendriamos fuertes perspecti-
vas de inestabilidad en el sistema. Por el contrario, reglas
muy incluyentes impedirdn, aln en el caso de preferencias multi-
modates, 1a proliferacidn de partidos, dando &3? mds estahilidad
al sistema,

En resumen, el resultado de la accidn de los repre-
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sentantas en cuanto a la estabil{dad del sistema, depende bdsi-
camente de dos factores: las caracteristicas de las preferencias
de los yotantes (forma y estaﬁf?idadi; y el set de reglas de de-
cisidn, Se puede esperar {nestabilidad en los mercados politi-
cos en cuanto las preferencias sean multimodales y/o las reglas
de decisidn para elegir representantes favorezcan la creacibn de

numerosos partidos politicos,

3.3, Tamafio deil Estadp

Relacionando argumentos que han ido surgiendo a lo
targo del capitulo se obtiene una explicacidn para el crecimien
to de la importancia de la oferta plblica en la disponibilidad
total de bienes. Tal como se vi8 en la seccidn referente a in-
formacidn, los incentivos de los votantes para informarse con
respecto a los proyectos politicos, depende también de la incie
dencia que éstos signifiquen para estos ciudadanos, La informa-
cidn sobre proyectos que afecten mucho a los votantes tenderd
a ser mejor o mis completa que la correspondiente a programas
que no les afectan mayormente en su situacién. Vetamos también

que la centralizacifn facilita la difusién de los costos de le-
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gislacion agpecifica y que a su vez el intercamhio de votos pere
mite la aprobacidn de legislacién especifica afln por parte de
grupos minoritarios,

Al atar estos argumentos uno con otro, se obtiene un
mecanisme que propende a la expansibn de la oferta estatal de hig
nes,

En general, los votantes pueden obtener informacidn
& bajo costo sobre Tos beneficios de aquellas decisiones pihlicas
que les afectan significativamente, mientras que deben incurrir
en gran sacrificio para informarse sobre los costos de las dise
tintas decisionses pﬁ§§f€a$¢ Ademds, afipmdhamos que la informa-
cidn traslada a Tas personas hacia lg fuente de dicha informacién,
Ambos elementos se conjugan en forma tal que resultan en fuertes
presiones para el aumento del presupuesto fiscal, Por una parte,
los votantes individuales demandardn programas que impliquen dise
tribuciones especificas de heneficios sin conocimiento completo
de los costos a ellos asociados, y por otra, los representantes
politicos se ven incentivados a ofrecer una legislacidn discri-
minatoria come medio de captar las preferencias de los votantes,
El efecto conjunto es una proliferacifn de legislacién de interés

especial, generalmente poco productiva y de alto costo, con un
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aumento consiguiente en el aparato hurocrgtico y en el tamafio
del presupueste,

Este fendmeno tiene efectos secundarios que brindan
nueyo fmpulso al crecimiento del aparato estatal. Como deciamos
en &1 punto 1.3, este fendmeno se autoalimenta, proliferando la
legislacidn con destino especial, en un proceso que necesariamen
te impifca el uso de mds recursos por parte del sector fiscal.
L1 efecto demostracifn de este tipo de leyes parece ser bastante
fuerte, e incentiva demandas adicionales por parte de otros gru-
pos especificos,

En sintesis,la competencia politica 1leva a los re-
presentantes a utilizar los mecanismos de informacién y accién
en forma tal, que resulta en fuertes presiones para el aumento
del aparato estatal,

Debemos recordar un punto sefialado con anterioridad.
En 1a generacifn de bienes pdblicos intervienen procedimientos
parlamentarios, controlados por los representantes politicos, y
procedimientos administrativos, controlados por los representan
tes burocrdticos. En tanto exista competencia entre representan
tes ésta tamhtén puede manifestarse al nivel de la burocracia.

en tanto los reglamentos y mecanismos de control lo permitan este
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fenfmeno tenderd a repercutir a 1o mengs sohre la composicidn
de la ofapta ?ﬁﬁ§fﬁ& ¥e en algunos cases, tncluso sohre el ni-
vel de &sia.

Para terminar, recordemos una reflexién hecha mas
arriba (1.3] ¥ que condiciona los argumentos de expansi6n esta-
tal aqul resumidos, Se trata de la restriccidn global sobre el
tamafio del presupuesto plblico o del déficit fiscal. Aunque la
accibn directa del estado y que se manifiesta en el presupues-
to pihlice, constituye sole una fraccidn de Ta accibn estatal,
sospechamos gue existe correlacifn entre la parte presupuestaria
y el resto, de modo que la primera puede indicarnos alguna ten-
dencia,

Es posible imaginar situaciones presupuestarias que
se desarrollan bajo condiciones crediticias muy restringidas y

otros en que esta fuente de financiamiento es holgado. Asi, un

régimen de padrén ore puede ser bastante diferente en este aspecto

que uno fiducfario. La naturaleza de esta restriccion es funda-

mental para que los mecanismos arriba resumidos puedan actuar.
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CAPTTULO 11
BUROCRACTA

£l empleado plbiico, el funcionario, el burdcrata,
el saryidor pdblico, todos forman parte de la rica gama de tér
minos con que contamos para referirnos a una misma idea bdsica:
el individuo que mds directamente puede ascciarse con la produc
cidn de los bienes que genera el gobierno,

A pesar de corresponder a la misma idea, por lo me-
nos en su uso corriente, estos términos contienen informacifn
adicional. En este sentido, el burdcrata, por un lado, y el
servidor piblico, por el otro, parscieran figurar en los extre
mos opuestos de una escala imaginaria de aprobacibn y rechazo.
E1 término burdcrata indudablemente goza de mala prensa; cada
vez que alguien crea necesario referirse en forma negativa a
ia administracifn pdblica, recurre a &1. El de servidor plbli
£o, por otra parte, estd mis cerca de la imagen de una persona
"consciente", responsable y que cumple con su deber.

A pesar de estas connotaciones, se ha insistido en
el término burocracia. Con ello no se desea expresar ninguna

apreciacidn particular, sino que, s6lamente, no innovar con res
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i ;g Cde

pecto g ja literatura., La dé@cusiﬁn intentard desarrollar un
cuadra anaiftice global que permita entender el comportamiento
de estos agentes, con lo cual esperamos que pueda disiparse la
confusifn implicita en estas imdgenes.

El método empleado para examinar el tema es el de
ta teorfa econdmica, especificamente la teoria de la empresa.
S¢ obtiene as? una descripcibn del comportamiento burocrédtico,
en que se subrayan las diferencias con la empresa.

En la primera parte se revisa brevemente la teoria
de la empresa, examinando diversos aspectos que posteriormente
son Gtiles para la discusién sobre la burocracia. En la segun
da seccién se estudia el comportamiento de las agencias buro-
crdticas, considerando que éstas pueden ser dirigidas por indi
viduos con preferencias diversas, concluyéndose que 1os valo-
res qué éstos profesen inciden en la generacidn de rigueza so0-
cial. Por Gltime, se desarrolla una breve discusién del compor
tamiento burocrdtico en una perspectiva intemtemporal de ciclo
de vida, que permite expresar la relacifn entre el comportamien
to de la agencia y el crecimiento del gasto piblico; terminando
el capitulo con algunas reflexiones en torno a formas gue se
han propuesto para incrementar la eficiencia de las agencias

gubernamentales,
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1. LA BUROCRACIA EM LA PERSPECTIVA DE LA TEORIA DE LA EMPRESA

La asociacidn de la agencia ¢ e "buré" con una em
presa  resulta natural al economista. Ambas son organizaciones
que, empisando recursos, desarrollan procesos productivos cuye
resuitado es un producto {bien) y que puede tomar forma material,
de servicio o de conocimiento,

La empresa tiene para el economista un comportamien-
to claramente especificado, al menos si se le concibe como uni-
dad. éste, en la teorfa, se encuadra en un marco analitico mds
ampiio que, incluso, permite tener una opinién con respecto a
tos efectos de bienestar que originan diferentes cursos de ace
¢idn por parte de este ente.

La razbén de ser de esta organizacidn es la riqueza.
Las personas recurren a la organizacidn "empresa" para Jdesarro-
Tlar la produccién, sfempre que la riqueza asi lograda sea ma-
yor que la que se podrfa obtener con otro uso de los recursoes.

En esta perspectiva, entonces, la razén de ser de
un burd debiera corresponder también a la intencidn de maximi-
zar riqueza. Pero esta conclusién, por lo general, sélo se acep

ta después de severas restricciones,
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Se reconoce, por una parte, que el buré ¥y su com-
portamiento es el Ultimo estabén de toda una cadena de decisio
nes piblicas que tienen una naturaleza diferente a las decisio-
nes puramente privadas. Por lo mismo, estas decisiones pdbli-
cas padr?an derivar en acciones burocrdticas que no estén re-
lacionadas con cambios en la riqueza glchal. En este caso, la
accidn burocrdtica estaria orientada a promover una redistri-
bucidn pura de la riquaza ése subraya el término "puro® ya que
toda accibn burocrdtica afecta la distribucidn de la riqueza),
Se trata de acciones gubernamentales puramente redistributivas,
sin estar relacionadas directa o indirectamente con variacio=
nes positivas en la riqueza global,

Por otra parte, y un tanto ajeno al objetivo legal
del burd mismo, estd el comportamiento propiamente tal de los
burdcratas. Al tratar a Ja agencia como una empresa, entonces,
por simetria, é? comportamiento del jefe de la burocracia co-
rresponderia ser examinado én fgual forma que el de un directi-
ve de empresa,

Ambos aspectos pueden significar que, en casos de-
terminados, el comportamiento del empresario -0 de la empresa-

difiera bastante del de un burécrata o de la burocracia. De tal
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modo que la gsociacién de la forma de produccidn burocrdtica
con los cambios positivos de riqueza es un temg que meréca un
andlisis mds cuidadoso,

A continuacibn se examina, principaimente, el se-
fundo de estos aspectos, es decir, 1as particularidades del com
pertamiento burocrdtice considerando las relaciones entre el bu-
8, el resto del gobierno y los ciudadanos, como un dato.

Ern una primera seccibn se centra la atencifn en la
teorfa de la empresa y en 13 segunda se aplica este instrumen-
tal 21 caso general de la burocracia. Esta metodologia, enton
ces, examina y enfatiza las diferencias entre empresa y agencia

hurocrdtica.

1.1. Teoria de la Empresa

La hipbtesis de la maximizacién de la riqueza -en
su versibn atemporal, maximizacifn de ganancias- ha sido y si-
gue siendo el instrumento principal de la determinacién anali.
tica del comportamiento de la empresa. Es una teoria cuyo obje
tivo central no es el andlisis exhaustivo de la empresa como or
ganizacibn, es decir, de los individuos que interactian con mi-

ras a producir determinados bienes. Es, mds bien, una teoria
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que examina el comportamiento de ésta frente a estimulos exter-
nos, orientada, principaimente, a comprender Ta formacién de pre
cios en el mercado.

Preguntas tales como: len gqué consiste realmente
Ta mayor productividad que se logra al producir a través de una
empresa? o,icudies son exactamente las relaciones entre los di-
ferentes participantes? o bien, {cbmo se compatibiliza o no se
compatibiliza el objetive global de maximizacién de riqueza con
los intereses.de Tos diferentes individucs que intervienen en
ella? no son directamente consideradas en la versién que se Sus
tenta en la hipftesis de maximizacién de riqueza.

Debemos recordar que una teoria {iene un objeto pre-
ciso: el de entender un fenémeno. S1 éste se puede explicar
sin recurrir a complicaciones, es decir, sin explicar necesaria
mente otres aspectos, en realidad se ha ganado.

Sin embarge, hay problemas que requieren de una
versibn algo mds compleja para poder entenderlos adecuadamente.
Por ejemplo,el comportamiento del monepolio supervigilade por
la autoridad plblica con el fin de que &ste no ejerza su poder
monopdlico o bien los efectos de una propiedad dispersa entre
numerosos accionistas, sobre el comportamiento del gerente, son

dos casos en que la hipdtesis de maximizacifn de riqueza no per
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mite entender en forma adecuada todo el fenbmeno. No se trata
de una cbsolescencia de la teorfa ya que,aldn en 8stos casos,ella
proporcions un entendimiento bdsico. EY punto es que con el ins
trumental pertinente se puede aspirar a mis.

Si tenemos tres recursos A, B, C y los tres inter-
vienen en la yrnduacién de un bien, digamos Q, entonces se pue-
da distinguir entre dos formas bdsicas de organizacién. En la
primers el duefio de C -0 su representante- transa en el mercado
el producto correspondiente al recurso A y el correspondiente
a 8. Estas transacciones se desarrollan dia a dfa,o bien pieza
por pieza y tanto A como B producen en forma independiente. Es
decir, las relaciones de C con A por un lado y € con B, por el
otro, son exclusivamente relaciones entre i{ndividuos que in-
tercambian en el mercado.

La segunda forma de organizacifn resulta del reco-
nocimiento de que la productividad de A y B es dependiente de
ta relacidn que existe entre ellos y C. Suponcamos que si Ay
B trabajan en un equipo dirigido por C,su productividad fuera
mayor que si ellos actuasen en forma independiente, vendiendo
cada uno su produccién a C. En este caso la riqueza que se
logra recurriendo a este segundo modo de produccidn es mayor
que si se adoptara al primero; s8lo si el costo de 1legar a un
acuerdo excede a la ganancia de productividad esta proposicidn

se¢ veria desvirtuada.
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tn el segunde caso,C adguiere los servicios de los
recursos de A y B, mientras gue en el primero se estd transando
directamente la produccidn,va sea antes o después de su genera=
cifn. En este modo de produccidn, el agente centralizado y
Tos participes determinan a priori la remuneracibn del servicio
y clertas condicicnes generales de utilizacién. E1 servicio
especifico que el recurso prestard en el proceso productivo se
determina dia a dia, minuto a minuto.

Sin embargo, la caracteristica bésica es el mado
de produccién en equipe. FEs posible encontrar en las organiza-
ciones recursos que reciben su remuneracién de acuerdo al pro-
ducto generado (pago por pieza, participacidn en ganancias),
pero To que distingue estos recursos del primer caso, de la
produccidn independiente,es el hecho de cenerar el produc-
to en una organizacion. |

Esta segunda forma es la que corresponde a lo que
denominamos empresa, Ella se diferencia de la primera por el
Uso de recursos en forma de equipo v por gue alguien -l erpre
sario- tiene una ubicacidn centralizada en los arreglos contrac
tuales con todos Yos duefios de recursos participantes., En este
sentido, la empresa, en su interior, estd operando en una esque

ma de decisicnes centralizadas y no por medio de transacciones
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de mercado. Esto no quita que Tas restricciones globales que
impone el mercado constituyan una gufa importante con respecto '
& qué ¥y obmo producir y remunerar,

La naturaleza precisa de Ta mayor productividad
aue se puede Tograr recurriende a la forma de produccién "em-
presa” @s bastante compleja. Un primer aspecto tiene que ver
con el costo de 1a informacidn en una vy otra forma de produc-
c{6n, Este costo puede ser menor en la forma de produccidn de
eguipo con un ente contractual centralizado, que en la forma
independfente. En este sentido se suele hablar de mercados in-
ternos -internos a la empresa- correspondiendo &sto a la orga-
nizacidon y al mecanismo de generacidn y sobre todo al flujo de
informactdn en el interior de la empresa.

Un segundo aspecto, muy relacicnado, es la dificul-
tad -el alto costo~ que significa una descripcidn precisa exhaus
tiva y ex-ante de la naturaleza, ya sea del servicio o del pro-
gucto que se le pide al recurso. La empresa, en este sentido,
es una tecnologia que permite tener una expectativa razonable
respecto a la presencia del recurso en un proceso de produccidn,
pudiéndose dar las instrucciones referentes a las caracteristi-
cas precisas de los servicios a medida que se desarrollan las

etapas del proceso,




Cada ﬁ%@uacﬁﬁm gspecifica de produccién determina-
ri s1 es el modo de produccidn “empresa” o la produccibn inde-
pendiente o que genera mayor rigueza para un conjunto dado de
recirses. En el mismo sentido, se pueden concebir empresas de
miy diferente tamafio,

La respuesta & la pregunta, {por qué empresa’, es un
campo por st solo, que no pretendemos examinar aqui. Bistenos con
recenocer que se recurre a ella para asi optar a una riqueza
mds aita en la sociedad y que al interior de ella las relacio-
nes entre participes no corresponden a las de individuos en
intercambisi!s

Unc de los problemas centrales de la empresa es el
de Ta medicidén de la produccién de Tos diversos recursos que en
ella intervienen. Este problema no existe en la forma de pro-
ducciOn independiente, en que cada recurso produce lo que estima
conveniente y luego lo intercambia en el mercado, Es decir,
sobre el individuo recae el 100% de las consecuencias de sus
accioneéﬁ al menos en lo referente a cantidad producida, ya
que el precio al cual se efectda el intercambio tiene una di-
mensién social y no sdlo individual.

1/ Véase Alchian A., Demsetz, H. "Production, Information Costs,
and Economic Organization”. A.E.R. Dec. 1972.

* Se ignora aqui la externalidad tradicional, como por ejemplo
1a generacifn de humo, ellas no afectan e! presente argumento.
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AT recurrir a la tecnologia denominada empresa, la
cuestidn de la asgc?acién entre la actividad de‘?as\partfcipes
¥ ia aproplacidn de sus consecuencias positivas y negativas se
comienza a piantear. s preciso dedicar recursos para recoger
informacidn con respecto a su comportamiento,ya que en un equi-
po ¥, a modo de ejemplo, cualguier factor puede asumir la acti-
tud de descansar en la labor de los demds.

£l agente centralizado, utilizando recursos reales,
controla 1a sccidn de los empleados, tratando de acercarse en
forma Sptima a una asociacidn entre actos y consecuencias.. Re-
ducir a cerp la diferencia entre la accién de cada recurso y
la percepcifn por parte de €1 de las consecuencias serfa inconve-
niente ,ya que se estaria incurriendo en costos, seguramente ma-
yores que los Sptimos.

La teoria mds conocida y mids utilizada referente
al comportamiento de la empresa es aquella que descansa en la
hip6tesis de maximizacién de riqueza. Supone que el agente cen
tralizado, controlando en forma Optima a los demds recursos,
se apropia por su parte de la totalidad de las consecuencias,
positivas ¥ o negativas, derivadas de sus acciones.

A To anterior habria que agregar la necesidad de

que las consecuencias, especialmente las positivas puedan
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ser utilizadas -gastadas- por el agente central, sin otra res-
tricciém que Tos precios gue &1 enfrenta. S8lo asi puede garan
tizarse que el objetive perseguido serd efectivamente el de ma-
ximizacidn de ganancias, [} agente centralizado, para maximi-
Zar sus oportunidades de consumo, se ve incentivado a seguir
acciones que maximicen las ganancias de la empresa,

Tenemos asf, un comportamiento de la emnresa con-
ducente a minimizar costos, maximizar rigueza y que, en deter-
minados casos analiticos, conlleva a que también se logre maxi-
mizar la riqueza global de la sociedad.

A continuacidn se discute la actitud de la empresa,
es decir, del agente centralizado aue la gestiona, al ignorar
Tos dos considerandos anteriores, a saber la apropiacidén total
de las consecuencias de los actos por parte del agente centra-
lizado y por otra parte, la ausencia de restricciones en el gas
to del beneficic que proviene de las consecuencias (ingreso) cau
sadas por dicho comportamiento.

Esta discusién sigue Tas etapas ya tipicas del and
Tisis econdmico. Primero se examina el comportamiento indivi-
dual, para posteriormente ubicarlo en el contexto social, con
To cual se obtienen las restricciones adicionales que el agre-

gado o mercado impone al individuo ¥, ademds Tos precios per-




tinentes.

El lector se podrd preguntar a estas alturas por
qué habrian de levantarse los mencionados supuestos. La razén,
8 nuestro entender, es que constituyen condicicnes fundamentales
de aplicacidn de la teorfa, no tanto en su perspectiva predicti-
va, sinc mds bien para lograr un entendimiento pertinente de las
relaciones entre individuo y mercado. La prediccién, para su de
sarrollo, implica poder identificar los equilibrios; la explica-
cidn del fenbmeno se ve favorecida si se puede describir la inte-
raccibn mds precisa entre individuos y sociedad.

Las consideraciones en torno a la propiedad de la
empresa 1levan directamente al primer tema, o sea,la apropiacién
de las consecuencias positivas y/o negativas del comportamien-
to del agente centralizador que gestiona 1a empresa. |

E1 caso mds simple es aquel en gue el agente cen-
tralizador es, a su vez el propietario de la empresa. Aguf toda
la riqueza neta gue se origina en el comportamiento del agente
pasa fntegramente a sus manos. En ese mundo, el equilibrio del
agente se presenta en aquel nivel de ganancias en que el costo
marginal de emprender acciones adicionales es igual al cambio

marginal de la remuneracidn que éstas implican.
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Entre Tas acciones que emprende el agente centrali-
zador se fncluyen también todas aquellas que tengan relacidn con
el estimulo y control de la productividad de los restantes recur-
sos gue intarvienen en 1a produccidn. En estas c%rc&nstancias
el comportamientc de la empresa estd totalmente aspecificado.

Cuando el agente centralizado no es &) propietario
dnico de Ta empresa, o en los casos en que no detenta propiedad
alguna, esto es, cuando su remuneracisn es pactada ex-ante, la
extensidn de las acciones emprendidas por el agente también pue~
den ser descritas por la relacidn arriba indicada. En equili-

brio el agente emprende acciones hasta el punto en gue:

Costo marginal de emprender acciones o {cambio en las ganancias

adicionales = percibidas por el agente).

en que 0 < o < 1

St o es cero, el agente no tiene propiedad alguna en
Ta empresa; si o es 1, es propietario exclusive. Solamente en
el caso de propiedad exclusiva el comportamiento privado del agen
te es aquel que signifique maximizar la rigueza de la sociedad.
Tan solo si la apropiacidn de las consecuencias es totai, el recur-
so "agente central” se estard empleando ptimamente en la perspec

tiva de maximizacion de rigueza, Ademds, sélo en este caso se tie
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ne, aparentemente, yna teoria ¢clargmente especificada referente
al comportamiento de la empresa.

Sin embarge, es evidente que 1a historia no termi-
na aqui y que es necesario incorporar 13 reaccibn de otros indi-
viduos, la perspectiva social, 31 examen de esta cuestidn.

Consideremos primero un ¢3so en que hay dos propie-
terios, el agente por un lado y un accionista dnico por el otro.
La ﬁivisién de las ganancias previamente acordada, sefiala que
un % corresponderd al agente y (1-q)% al accionista, siendo
0 < a<l. Ahora, ta) como e) agente controla 3 los démé; parti
cipes del proceso productivo, el accionisty puede controlar y es
timular la actividad del agente. Para hacerle, e) accionista
debe incurrir en costos,que bisicamente pueden identificarse
como el valor que éste le asigna a su tiempo. La recompensa,
por otro lado, serfa un comportamiento del agente mids de acorde
con los intereses del accionista, 10 que se express en mﬁyores
ganancias para éste, igual a {1+g)a6.

Al aumentar ei'nﬁmero de accionistas, al incrementar—
se 1a dispersidn de la propiedad, la proporciép (1-a)tiende a
disminuir y con ello los ingresos adicionales que el accionis-
ta puede esperar 2 cambio de sus desvelos en pro de la marcha

de la empresa.
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Entonces, un crecimiento en el grado de dispersién
de Ta propiedad de la empresa disminuye el incentivo que tiene
un accloniste cualguiera para dedicar parte de su tiempo al con
trol del agente centralizado. VY, como consecuencia, disminuyen
tas ganancias de la ewpresa en relacién a una situacidén con me-
nor dispersidn.

£s necesario, ahora, referirse brevemente & la na-
turaleza misma de los costos en que incurre el agente al desa-
rrollar acciones adicionales orientadas & incrementar las ga-
nancias de la empresa. E1los corresponden todos al valor de
tas actividades, llamémosies “otras actividades®, que el agen-
te deja de realizar debido a su mayor dedicacidn a las activida
des conducentes a ganancias de la empresa. Aspectos que aqui
se incluyen son, por ejemplo, los valores correspondientes al
juego de golf gue se deja de hacer, al fin de semana sacrifi-
cado por estudiar una propuesta, pero también de cosas tales
como la disminucidn de gastos de almuerzo, las instalaciones
y agrados en la empresa a los que se renuncia, las relaciones
taborales menos afables por el hecho de preocuparse mds de la
productividad de los empleados, politicas de menor riesgo a

que renuncia, etc,




Es importante subrayar que estos considerandos so-
Tamente se incorporan al costo marginal en tanto el agente real
mente se vea expuesto a la posibilidad de elegir entre activi-
dades orientadas a expandir ganancias de la empresa y otras que
ne tengan este objetivo,

La eleccidn puede sintetizarse en un diagrama que
dentifique los costos marginales (MC) y las ganancias adiciona

tes pertinentes (aG).

Me, 28

(46)a

ARy Acciones adicionales
del agente dirigidas
a incrementar ganan-
cias.

La interseccidn determina el nivel de las acciones del

agente y con ello el nivel globa) de ganancias (Recordemos que se




estd hablando de canancias esperadas; las ganancias efectivas,

expost, van a depender de las ganancias eszperadas, mids o menos

105 efectos de lus acontecimientos fortuitos, es decir no pre-

wistos ).

Para incrementar el nivel de ganancia los accionis
tas puaden:

{2} elevar la proporcidn «; la conveniencia de ésto depende de
Tas elasticidades ce ambas curvas. Ls obvio gue un incre-
manto de o tan solo tiene sentido si con ello se incremen-
tan las ganancias que perciben los accionistas, Ademds de-
berdn considerarse lag alternativas indicadas en (b).

(b} disminuir &l costo marginal pertinente para el agente, La
forma de lTograrlo es a través de una reduccifn de las alter
nativas de accidn del agente, distintas a aquellas gque es-
tén orientadas a la obtencién de ganancias. Reglamentos,
entrega de estados de situacién perifdicos, visitas sorpre-
sivas, son todos mecanismos que tienen por objete disminuir
el costo marginal, al reducir las apciones abiertas al agen
te.

Por supuesto que la situacién es aln més compleja
por cuante el agente, como persona, estd expuesto al cansan

¢ie y al tedio, de modo que una désis de "otras actividades" pue
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de ger muy necesaria para mantener su productividad.

En una organizacién en que la dispersidn de la pro
piedad es muy alta, disminuye la probabilidad de encontrar ac-
cionistas interesados en preocuparse de reglamentos, visitas
sorpresivas o lecturas de informes, con lo cual en ellas el
¢nsto marginal pertinente al agente tenderia a ser mayor y las
ganancias menores que en una empresa idéntica, pero con mayor
goncentracibn de propiedad.

Los reglamentos, cuyo objetivo es, de alguna mane-
rasguiar la accidn del ejecutivo restringiendo sus opciones,
tienen una depreciacidn que dependerd de los cambios a que
esté expuesta la empresa. £l reglamento que puede haber sido
adecuado para un conjunto de precios relativos puede no serlo
con otro., Resulta asf que, en una sociedad dindmica, los regla-
mentos en cuestidn suelen precisar de constantes adaptaciones,
Yo que implicarfa una dedicacién periddica por parte del accio-
nista. . |

‘ Con respecto a la actitud o incentivos del accionis
ta habria que agregar dos cosas. Es perfectamente posible
que los accionistas sean diferentes en lo referente a la valo-
racién de su propio tiempo. Para %gua1es tenencias de accio-

nes, es el accionista que menos valor le asigna a su tiempo el




que determina el grado de contrel sobre el agente, Ademds,

s& puede pensar en accionistas con diferentas habilidades, es
decir; productividades, en la accidn de controlar, Por d1timo,
existe 1a posibitidad que se forme un directorio de accionistas
¥ que se acuerde para ¢llos una remuneracién por esta attiviw
dad, la que podria estar asociada a las ganancias efectivas,

Pero, el sistema de control mds podercso es, posi-
blemente, & competencia y el arbitraje, Para {lustrario, su-
pongamos una empresa con propiedad difundida e imaginemos,

-~esto solo para fines de presentacidn puesto que, Como se verd
Tuego, la situacién real es un tanto diferente~, un agente cen-
tralizado que no estd wmuy preoccupade de las acciones que pudieran
tncrementar ganancias. ©n términps dael esguena anterior el cos-
to marginal pertinente es alto y, o su participacidn («) es ba-
Ja.

Ademds de la competencia en el mercado del producto
propiamente tal y que indudablemente condiciona la magnitud de
fas acciones que un agente puede dejar de gmprender, existen
tres fuentes de competencias adicionales. La primera correspon~
de a la de agentes potenciales externos que pueden 1legar a in-
teresarse en el puesto, justamente porque &ste ofrece tam buenas

posibilidades para realizar otras actividades bien valoradas. Po
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drian, por ejemplo, acercarse al directoric y ofrecer un servie
cio mejor,

Una segunda fuente 1a plantea 1a posibilidad de que
el accionfsta venda sus acciones y que as{ se incremente el gra-
do de concentracidn en la sociedad. Esta posibilidad, aunque
mds Tenia en presentarse, no debe ser descartada en el largo pls-
z0. Ademds,este es un campo especialmente atractivo para di-
rectives (accionistas potenciates) con alta productividad en la
tarea de controlar y estimular agentes centralizados.

La tercers fuente de competencia es la nropia em-
presa. Subalternos, productivos y ambiciosos, pueden sentirse
tentados a ofrecer sus servicios al directoric, 1o que en gene-
rai abre la posibilidad a una rica actividad politica dentro
de la empresa.

Ahora, tanto mds el agente centralizado se preocu-
pe de las ganancias de la empresa, tanto menos deberia importar
le 1a posibilidad de ser desbancadoc por sus competidores,‘

La competencia que se origina en estas tres fuentes
en realidad es independiente de 1a organizacidn industrial del
mercade en que la empresa vende su producto, AsT, en una empre-
sa que tiene un monopoiio en la venta del producto, es perfecta-

mente posible que existan las tres fuentes de competencia perti-
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nentes al carge de agente,

En

28

intesis, Ta ausencia o presencia de competencia
es un poderose determinante del comportamiento del agente,y por
ende de la empresa. Es decir,s] existe competencia la teoria
tradicional de ta empresa basada en maximizacién de ganancias es,
despuds de todo, bastanie adecuada y atil,

Dectamos que el comportamiento del agente centraliza-
do tiende @ estar mis de acorde con la maxfmizaaié& de Ta rigue-
Za, en tanto sean menores sus incentives por centrar su atencién
en actividades no directamente conducentes a la maximizacidn de
ganancias de la empresa.

La presuncidn bdsica del andlisis econémico es que
cada individuo sigue un comportamiento conducente a maximizar su
utilidad, sujeto a las restricciones que enfrenta. Ahora, la hi-
pbtesis tradicional de maximizacidn de ganancias (6 riqueza), en
reglidad descansa en Ta nocidn de que dsta es la via o el medio
que permite al Individuo alcanzar el mdximo bienestar al que pug
de aspirar. Es decir, en la teoria se trata en forma separada,
aunque interdependiente, dos cuestiones fundamentales; por un la-
do la generacidn de Ta riqueza y por el otro, Ta decisifn refe-
rente a cdmo disponer de ella para fines de consumo e inversidén.

AsTy cualquier individuo, incluyendo el agente centralizador de
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la empresa, por un lado maximiza ¢l stock de riqueza y por el
otro de bienestar o utilidad. Hay en &sto interdependencia y si-
miltaneidad, ya que la composicidn Sptima de la riqueza debe
estar asociada a las preferencias, En términos del comporta-
mienty del agente, éste centra su atencidn en la maximizacién
de ganencias para decidir luego cdmo disponer de ellas,

Esta dicotomia es totalmente apropiada si el agen-
te puede dispener libremente de las ganancias que generan sus
acciones, Es decir, si el individuo se desempefia en un ambien
te en que las consecuencias positivas y o negativas de sus ac-
¢iones son cbjeto de una apropiacién integra por parte de éste,
esta dicotomia es pertinente. Esto, como hemos visto, corres-
ponde, en la perspectiva individual de la discusidn anterior,
al caso del agente que es duefio (nico.

Por supuesto que lo anterior no significa de que
el agente no pueda, por ejemplo, rodearse de personal més one-
roso vy sofisticado que el realmente necesario para desérro\]ar
la produccidn de la empresa. Precisamente,se trata de que el
individuo pueda consumir las ganancias en aquelia forma que
le signifique méximo bienestar.

La cuestidn central reside justamente en el hecho

que el agente tenga la oportunidad de elegir entre consumir su




rigueza en el Tugar de trabajo o fuera de 81; en el ejemplo,
entre mantener personal sofisticade o, realizar una gi-

TE - por mise0s en sus vacaciones, Pero, ioud sucede $i su
speibn s entve consumir en el Tugar de trabajo o, Titeralmen-
te,nada?.  Es decir, 81 enfrenta restricciones instituciona-

les tales que le permiten realizar actividades en el lugar de
trabajo y que le reportan directamente utitidad, nero sin te-
ner la posibilidad de obtener las ganancias de actividades orien
tacas a &stas.

En términes de apropiacién de las consecuencias de
tas acciones emprendidas por el agente, corresponde distinguir:
(a) aquellas situaciones en que toda consecuencia, cualquiera
sea la accibn emprendida por el agente, es igualmente apropia-
ble por parte de &ste, (b} circunstancias en que {(a) no es vé~
Tido y la apropiacidén de las consecuencias que se expresarian
como ganancias no es factible o s8lo se 1ogra en forma parcial,
en tanto que otras actividades del agente, que le reportan uti-
Tidad en forma directa, estdn dentro de su alcance.

Puede decirse entonces, que el objeto de las vigi-
tas de inspeccidn, los informes mensuales y semestrales, los
reglamentos internos, constituyen formas & través de las cuales

se intenta encarecer agquellas actividades gue no propenden a




una maximizacidn de ganancias de la empresa. Pero, tal como
se sefinlara anteriormente, la posibilidad real de que los ac-
clonistas logren un efectivo encarecimiento de estas activida-
das, estd limitada por 1a dispersidn de propiedad y por la
estabilidad o inestabilidad del wundo en que la empresa se de-
sempefia.  Ademds, encarecer las actividades no conducentes a
ganancias es una cosa, y el estimulo de actividades conducentes
& eilas puede ser otra. Lo es en cuanto que la reduccién de
las primeras implica una disminucién de costo, pero también hay
muchas fuentes de ganancia que, sin estar relacionadas directa-
mente & una disminucidn en el uso de recursos, To estdn a dife-
rentes usos de éstos, De modo que resulta importante el incen-
tivo del uso de recursos que conlleve & las mayores ganancias,
Un ejemplo 1o constituyen todas las acciones orientadas a gene~
rar un producto que produzca alta satisfaccidn de los consumi-
deres por cada § de costo.

Pero, como ya vefamos, en un contexto competitivo
amplio, un agente que por Tas relaciones que caracterizan a
1a organizacidn se ve incentivado a consumir en forma de acti-
vidades no conducentes a ganancias de la empresa, estd expues-
to a ser remplazado,a menos que se oriente hacia la generacidn

de ganancias. De tal modo que todas estas consideraciones no
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resultan demasiado importantes con competencia,

No es posible asegurar que el efecto de la compe
tencia sea el squivalente perfecto de una asociacin completa
entre agente v propiedad pero, en todo caso, tiende a acercar-
nos al resultade de esa forma organizacional,

En una organizacién que incentive relativamente
las actividades no conducentes a ganancias, el agente consumi-

[

ré en el “lugar de trabajo® los Bispes gue mds aporten a su
bienestar. Dentro de estos bienes es posible concebir el ca-
so del individuo que derive una satisfaccidn personal per la
maximizacidn de ganancias de la empresa, aungue nada de ellas
le corresponda finalmente. Es decir, lo que le provee utilidad
es el conocimiento de haber maximizado las ganancias. Es un in
dividuo que percibe ingresos no monetarios por este hecho,

51 todos los agentes potenciales fueran asi, el
problema discutido en estas pdginas no existirfa. Pere, segu-
ramente, no son muchos los que tienen estas preferencias. Mu-
cho mds comiin es, seguramente, el caso del individuo que preten
de maximizar una de las dimensiones conducente a maximizacién

de ganancias, como podria ser, por ejemplo, la computarizacién

de todas las actividades porgue ello Te produce satisfaccifn.Pe~
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ro Ta maximizacifn de ganancias es el resultado de un proceso
integral y equilibrado en gue intervienen muchas dimensiones

diferentes.

1.2, La Agencia Burocrdtica en la Perspectiva de la Teoria de

ia Empresa.

La seccidn anterior no constituye una caracteriza-

¢idn de los diversos frentes que, hoy en dia, corresponden al
tampo gue podria denominarse teorfa de la empresa. Nos hemos
centrado tan sélo en el tema de la apropiacién de las consecuen
cias de las acciones gerenciales bajo diferentes contextos. A
continuacidn se examina el comportamiento burocrﬁtico a la luz
de estas reflexiones., Lo que asf s¢ obtiene es una especie de
descripcidn del ambiente en que se desempefia el agente del bu-
ré , como contraste con la situacidn que caracteriza a la em~
presa.

La agencia burocrdtica, al igual que la empresa,
es una organizacidn de corte centralizado que intenta incre-
mentar la productividad de los recursos al operar éstos en for-
ima de equipo. En realidad, en el caso de las agenc%as guberna-

mentales, cada burd estd a su vez incorporado a una red de re-
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taciones centralizadas no divectamente regidas por el intercam=
bio y que corresponde al gobierno en general. Es posible visua
Tizar el gobierno como une gran agencia con muchos departamentos.
Sin embargo, 1a naturaleza de Tas relaciones entre el burd y

tos ciudadanos difiere en cada caso. Aguf el andlisis se cen-
trard,mds bien, en el caso de agencias especificas ubicadas den-
tro del goblerno.

Tal como va To sefalard Von Mises, el objetivo for-
mai de la empresa es generar riqueza,mientras que el de una agen
cia burocrdtica es el de desarrollar la produccidén de determina-
dos bienes., Es cierto que si estos Ultimos son correctamente se-
teccionades por &l mecanismo de deaﬁsién piblica, entonces, en
d1tima instancia, el objetivo del burd también es ia‘generacién
de mayor riqueza social. Perc en este caso, los mecanismos de
sefializacidn de demanda y costo y el de control son de una po-
tencialidad baja en relacifn a los correspondientes a la empre-
sa. 3u producto no se intercambia directamente y sus "accionis
tas" Gltimos son muchisimos en una sociedad de masas. Como con
secuencia, el grado en gue se puede manifestar la apropiacién
de las consecuencias de las acciones emprendidas por el agente
central del burd gubernamental es muy inferior al que se logra

en el caso de ia empresa.




- 106 -

Para comenzar, la participacién que le cabe al agen
te centralizado del huré en las ganancias de éste es cero,

Lomo el burd no tiene ganancias es obvio que no puede haber
participacidn en ellas. La ausencia de ganancias, por otra
parte, no &5 una cuestifn arbitraria sino que obedece, a nues-
tro entender, a dos razones bdsicas.

En tanto la produccibn del burd corresponda a bie
nes piblicos, se plantea la pregunta de la determinacidn del
precio de estos bienes, Conceptualmente seria posible identi-
Ficar el cambic de riqueza social que a ellos corresponde, pe-
ro en la prdctica, los costos de transaccidn asociados a esta
tarea aln parecen titénicos, sobre todo si se considera que
en un munde cambiante, ios precios de ayer no corresponden nece
sariamente a los de hoy.

Por utra parte, y &sto es vdlido sobre todo para
las funciones de gobiernc que corresponden a bienes pdblicos,
las agencias encargadas de generarlos disponen, de hecho, de
un poder monopblico. S1 ellas se rigieran por el criterio’de
maximizacidn de ganancias de la agencia, seguramente, se esta-
ria proveyendo una cantidad subdptima del bien. Se trata pre-

cisamente de maximizar a través de ellas la riqueza de la so-
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ciedad toda ¥y no Ta de 1a agencia solamente,

Tenemos, entonces, que 1as consecuencias de las ace
clones emprendidas por el burécrata no son obieto de apropiacién
por parte de este individuo.

Segundo, 1a contraparte del accionista en el caso
de 1a empresa, o sea e ciudadang, como individuo capta sélo
una parte fnfima del cambio de riqueza que implica la accién de-
la agencia gubernamental. De tal modo cue 8ste como individuo
no tiene incentive algunc para preocuparse del control del buré,
salvo en aquellos casos en que uno o un grupo pequeiio de ciuda-
danos capte una proporcidn significativa del producto de la
agencia.

El nexo entre el ciudadano-"accionista™ y el burd
se ve.ademdssconfundide por la intervencidn de terceros, inte-
resados en el comportamientoc de este (1timo, no tanto debido a
su impacto sobre el cambio en la riqueza social sino, mds bien,
cenerado por las consecuencias que para ellos tiene la demanda
por recursos gque ejerce el burd.

De acuerdo a la teoria de gruposgf, el costo en
que se debe incurrir para formar una agrupacién de ciudadanos
interesados en la riqueza que produce una agencia que beneficia

2/ DTson, M.  The Logic of Collective Action . 1965.
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& muchos, es alto y por 1o general prohilitive, Distinto y bag
tante menor puede ser el costo de formar una agrupacidn de ofe
pentes de recursos demandados por el burd., De tal modo que la
probabilidad de contar con grupos de presidn de ciudadanos que
se beneficien con la rigueza generada por la agencia gubernamen
tal »s muy baja, mientras que la coyrespondiente a agrupaciones,
por ejemplo de provesdores, puede sepr bastante mayor.

Estd, por Gltimo, la relacifn entre el ciudadano
v el burd a través de su intermediaric o representante. Desde
la perspectiva del control del burfcrata o agente centralizado
del burth, esta relacifn también resulta bastante débil, al me-
nos para un burd determinado, Tal vez sea mis poderosa en lo re-
ferente al comportamiento de la burocracia en conjunto, ya que
un gobierno podria, eventualmente, emprender una campafia gene-
ral para promover un cambio de incentivo para estos agentes. 5in
embarygo, ésta prebablemente no es una opcibn de cardcter conti-
nuo: ademds, debe enfrentar también las otras restricciones que
aguil se mencionan,

Dectamos que el mds importante de los mecanismos de
control y @st€m§1o del agente centralizado en la empresa es la
competencia, la que, tal como se sefalara, puede estar presente

en por 1o menos cuatro frentes diferentes. Pero en el caso de
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una agencia gubernamental tipica, es muy probable que en todos
etlos la competencia, o no puede existir, o adopte formas muy
débites,

Usualmente Tos gohiernos estdn conformados por los
miembros de un grupo, federacidn, partido, casta, etc. E1 resto
de la ciudadanfe se divide en neutrales y opositores. Si tomaw
mos como ejemplo un gobierno democrdtico, la probabilidad que
los agentes centralizados de Yos diferentes hurds deban ser miem
bros del partido gobernants es bastante alta. De modo que, auto
maticamente, los agentes externos competidores de los actuales
agentes, se reducen a un subconjunto conformado por hombres del
partido sin cargo o con cargos menos atractivos.

La competencia proveniente del mercado de capita-
tes, es decir de la posibilidad que un accionista -ciudadano- ven
da sus acciones y que asf se produzca una mayor concentracién de
la propiedad, simplemente no existe; la Gnica movilidad permiti-
da es la migracidn. Igual cosa sucede con la competencia en el
mercado del bien propiamente tal, en la medida que hablemos de
bienes plblicos,

. Queda Ta competencia de los frentes internos al bu-

ré y externo a éste, pero internc al partido o agrupacidn,
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Qbviamente, esta competencia puede ser débil o fuer
te, dependiendo de las circunstancias, Seguramente ella tenderd
a ser mds {ntensa en los siguientes dos casos, bastante disimi-
les:

{a] 1 de un partido con claras expectativas de continuar en el
porer por mucho tiempo mds., En estas circunstancias habrd
un importante contingente de competidores potenciales, que
de alguna forma u otra estardn dentro del subconjuntec elegi-
ble.

{b] el de un partido o agrupacién que, estando en el poder, ofrez
ca una expectativa bastante cierta de perder el poder en un
tiempo mds, para no recuperarlo nunca.

Pensamos que la pertenencia a un partido, agrupa-
cién o casta requiere, por lo general, una inversifn en capital
humano gque es, en gran medida, especifico a la agrupacidén. De
modo que si tenemos un partido que ofrece una expectativa de lar-
ga permanencia en el gobierno, la inversifn en este tipo de capi-
tal humano -ideclogfia, relaciones personales, etc.- tiene un ries
go bajo, de modo que aumenta en demanda; esto es, se incrementa
el nimero de personas que son propietarios de este tipo de capi-
tal. Viceversa, si hay expectativas razonables de perder el poder

y de no recuperarlo nunca mis, 1os que tienen este tipo de capital,
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en cualquiep magnitud, esperan poder emplearlo sGlamente ahora
¥y no cabe esperar una oportunidad mejor en el futuro,

Los cargos de burdcratas jefes también estdn sujetos
& ta competencia, aunque &sta puede ser menos intensa que en 1as
empresas. Pero, el efecto de la competencia por los cargos en
agencias gubernamentaies es también diferente al de la empresa,
No es una competencia por ganancias sino que sdlamente por el in
greso, monetario y no monetarioc, gue &stos ofrecen,

El efecto de la competencia en cuestifn sobre la ri
queza social es bastante diffcil de establecer, guedando en todo
caso la fuerte impresifn de que no es demasiado importante, pre-
cisamente porque 1a apropiacifn de las consecuencias de las ac-
cicnes gerenciales es tan baja en las agencias gubernamentales.

En consecuencia, la importancia relativa de los in-
gresos no monetarios que se pueden obtener en estos cargos tende-
rd a ser mayor que en el caso de Ta empresa. Por supuesto que es
tos cargos ofrecen sflo una gama reducida de estos ingrescs, de
modo que en ellos estarian especialmente interesados aquellas
personas que valoran en mucho este fipo de bienes,

A su vez, este asunto ofrece un importante desafio
a la politica de contrataciones, ya que dentro del range de opor

tunidades que ofrecen estos cargos en materia de bienes que pro
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porcionan utilidad en forma directa pedrfa haber algunas prefe-
rencias, e$ decir, individuos gue incrementen relativamente la
rigueza social, Pero de nueyvo se plantea el mismo problema de
apropiscidn, dqud estimulo hay para realizar las contrataciones
nertinentes?,

Como no se puede confiar en el mecanismo de maxi-
mizacibn de ganancias en la administracifn piblica para guiar la
accidn de sus agentes centralizados y, dado que el papel de 1la
competencia se ve as? muy restringido, el control a través de re-
alamentos adguiere una gran importancia.

Tal como ya se indicd, el control a través de regla
- mantaciones pretende restringir las opciones abiertas al ejecuti-
vo, predeterminado 1o que debe hacer en diferentes circunstancias.
La Vimitacifn principal de esta técnica reside en la complejidad
gue debiera caracterizar las instrucciones, para que de ellas
efectivamente resulte un comportamiento maximizador de la rique-
za social en un mundo cambiante. Alternativamente serfa necesa-
rio reescribir constantemente las instrucciones, con 1o cual sim-
plemente se traslada el problema en discusidn hacia otro indivi-

duo o cargo,
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1.3. Empresa versus Burocracia.

En 1a seccidn anterior se examind el comportamiento bu-
rocrdtico en una perspectiva comparativa con la gestifn de la empre
sa, subraylndose los efectos de los distintos grados en que se mani
fiesta la apropiacidn en ambas organizaciones.

De este andlisis, ipuede concluirse que la burocracia
@s un sistema -una tecnologfa de inferior productividad que la em
presa-, en el proceso de generacidn de riqueza?. lLa respuesta es
simplemente: no. Mis aln, creemos que Yo que se puede derivar de
1a discusidn es que la burocracia es el dnico método con que se
puede generar los bienes pldblicos, exceptuando casos que correspon-
den a grupos pequefios o de alta concentracidn de los intereses.

Aparenfemente no se conoce otro método para alcanzar es-
tos objetivos, de modo gue la disyuntiva empresa versus burocracia
no es tal*,

Pero, también se puede concluir gque es importante, en
términos de mayor o menor riqueza, la acertada identificacidn de ios
bienes que pueden ser generados en forma mds rentable con la tecnolo
gfa burocracia. Nada en este andlisis nos garantiza que una sociedad

como tal no pueda cometer errores, al asignarle a la burocracia tareas

*Sin embargo, al menos en algunos casos es posible pensar en bienes
privados producidos por el sector privado que, desde 1a perspectiva
del individuo, son substitutos del bien piblice.
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qs@ ta emprasa enfrenta a menor costo,

Por supuesto, que solo constituyen errores si la
sociedad prefiere mds riqueza o menos, Es posible que en un pe
rfode de su historia una sociedad se disocie de esta preferencia.
Pero 1o dnfco que sucede es que transcurrido un tiempo su nivel
de rigueza serd as? menor, lo cual, tal vez le 1leve a enmendar
rumbos,

Frecisamente porque toda accidn del estado contiene
elementos de redistribucibn de riqueza, es tan extraordinariamen
te facil de confundir este aspecto con el de la generacifn de
una mayor rigqueza social. La "correcta" asignacibn de tareas al
estado es, seguramente, el problema mds delicado de cualquier po
1itica econbmica en una perspectiva de largo plazo.

Al observar el comportamiento actual de los gobier
nos, se obtiene la impresidn que una fraccidn significativa de
su actividad corresponde a la produccibn de bienes que, o son
privados o tienen un importante contenido privadogf. 0 sea, en
la préctica se puede observar la coexistencia de dos tipos de
agencias burocrdticas, las que generan bienes plblicos y aquellas
encargadas de la produccidn de bienes privados,

37 Ver Introduccién; también el informe “Accifn del Estado: La
Evidencia Empirica Internacional y Chilena"., Vol, II.
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tsta situacién plantea tres aspectos a considerar
en la evaiuaciln de su impacte sobre 1a riqueza. El primero co
rresponde a la cuestidn de los bienes propiamente tales; el se-
gundo a la discusifn de Ta posibilidad de utilizar empresas para
la producciln de estos bienes., En tercer lugar se plantea aquf,
Creemos gue con mayoer intensidad que en el caso de Tos bienes
plblicos, el asunto del nivel jerdrquico de la agencia burocri-
tica.

La produccifin de bienes privados por el estado puede
refiejar dos situaciones bastante diferentes. Por una parte estd
1a posibilidad que se trate de bienes privados ¥y que sy produce
¢i6n obedezca a razones puramente redistributivas. Con ello quie
re indicarse que,en ausencia de agencias burocrdticas que generen
estos bienes 1a riqueza total seria igual o, més bien, mayor,

Sin embargo, la redistribucion también podria corres
ponder a un costo en que debe incurrirse para lograr asi la genera
cifn de determinados bienes plblicos y, por ende, de una mayor ri-
queza social. Por ejemplo, si se hacen pagos periGdicos a los
miembros de una determinada casta con tal de que ellos permitan la
produccidn del bien piblico a un costo "bajo", come podria ser la
produccibn de orden y seguridad con un presupuesto que se destina

parcialmente a recursos cuya funcifn directa es producir el bien ¥
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parciatmente, al page de los elementos que se desean mantener
conformes y, sobre tode, -tranquilos, Es decir, hay ocasiones
en gue e forma menos onerosa de producir un bien plblico es me
diante la compra de un detevminado comportamiento a un grupo de
ta sociedad.

Un sequndo aspecto corresponde a la posibilidad de
utilizar empresas para la produccidn de estos bienes privados,Si
tal tosa pudiera hacerse, se plantea la posibilidad de un incre-
mento en la riqueza. Una forma tipica en gque esto se puede lo-
grar es la de descomponer la produccidn del bien privado en dos
partes: a) la decisidn de culnto producir y cbmo pagarle, la que
permanecerfa en el dmbito de la agencia y b) 1a produccidn del
hien propiamente tal, que podrfa correr por cuenta de una empre-
53 subcontratada en forma competitiva para estos efectos. Asfi,
1a no maximizacibn de la riqueza social se centra sflo en el com-
portamiento del burd, lo que incluye la posibilidad de que no eli
ja al productor mds conveniente, pero la utilizacidn de recursos
a nivel de empresa serfa Optima. Un ejemplo podria ser la sub-
contratacidn de empresas constructoras privadas para construir
ascuelas fiscales.

E1 tercer aspecto que debemos considerar al evaluar

la produccidn de bienes privados por parte de agencias burocrati-
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cas concierne al nivel jerdrquico en oue se ubica la agencia.
Especfficamente, se refiere a la distancia que media entre los
usuarfos y la agencia. Cuanto mids cercg de la hase de demandan
tes de los bienes esté el burd, mayor serd su exposicfﬁn a los
intereses de los consumidores. Tomando como analogia la teorfa
de la empresa, una ubicaciln cercana a Ta base tiende a disminuir
el costo que enfrenta el "accionista" en la accién de controlar
al agente.

En este sentido, entonces, una sociedad podria es-
tar mds cerca de Ta maximizacidn de la riqueza privada si, a pe-
sar de que su gobierno genera bienes privados, ello ocurre a ni-
veles muy cercanos a la base de demandantes. Es decir, mientras
mayor sea la descentralizacién de la produccién de bienes priva-
dos, tante menor podria ser la pérdida de riqueza en que incurre

*
la sociedad al no generarlos a través de la tecnologia empresa~/.

X/ Para una discusifn de otros aspectos relevantes de este te-
ma, espec?ficamente, la factibilidad de que exista redistri
bucidn, ver el Capitulo de Representantes,
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2. BUROCRACTA Y VALORES

b

S Espivity oiblice

ptendiendo a la tecnologfa utilizada,la economia puede
dtyidiree on dos sectores de produccifn, el de empresas y el buro-
cpftico, optande los recursos entre prestar sus servicios en uno u
ntro, considerando para ello Ta maximizacidn de la rigueza indivi-
dual de sus &méﬁ@ﬁ. En equilibrio,la remuneracidn de un recurso
cuatquiera es independiente del sector en que éste se desempefia,
£ dmportante subrayar que Ya proposicidn es vidlida para remunera-
ciones totales, incluyende tanto la parte pecuniaria como la no pe
cuniaria.

De acuerdo al andlisis desarrollado en las secciones ap
teriores sabemos gque la composicién de la remuneracién total es de~
pendiente del sector de actividad. La proporcidn del ingreso no mo
netario vespecto al ingreso total serd mayor en el sector burocracia
que en el de las empresas. En esta.secciﬁn se intenta examinar al-
gunas de las facetas relacionadas a estas caracteristicas.

Los ingresos monetarios a gue puede aspirar el indivi-
duo en o] sector de las agencias burocrdticas quedan restringidoes

por los reglamentos del sector. Estos desincentivan cierto tipo de

actividades conducentes a ingresos no pecuniarios y, a través de la
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via del castige o despido, estimulan la ejecucibn de actividades

supuestamente conducentes a los objetivos legales de 1la agencia,

#

&1 RM remuneracidn monetaria
RNM = remuneracion no monetaria
R = remuneracién total

Entonces
Ru * Rym = R
Ahora, si a través de reglamentaciones y controles RNM tiende a

cero, entonces,

Ry = R¥ = R .
en que los supra Tndices se refieren al sector burocracia Yy empre-
sas respectivamente,

Entonces, écudles laposibilidad préactica de que RNM tienda a cero?
Es posible imaginar restricciones y controles tan intensivos como
para que esto ocurra. 5in embargo, lo mids probable es que al exa
minar los costos pertinentes, se encuentre que ellos no logran
Justificar esta forma de proceder. Ademis, iquién se encarga de
este control? iqué incentivos tiene para actuar? Sin entrar a res
ponder directamente, creemos que no se yerra si se concluye que los

ingresos no monetarios de todas maneras estardn presentes,
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Al mirar este asunto desde un dngulo Tevemente
difersnte, es interesante examinar 1o gue ocurriria si, tal vez con
i fin de reducir el gasto fiscal, el nivel de remuneraciones mone
tarias se deprime buscande incrementar la parte no monetaria. Por
supuesto que esto requiere un movimiento congruente por el lado del
control de las actividades de los agentes, es decir,un cambio de re
glamento.

En estas circunstancias, si todos los agentes fuesen
idénticos, con funciones de utilidad iguales, el tipo de agente que
se siente atrafdo por la burocracia no es distinto al que se dirige
y actla en la empresa. La Unica diferencia es que ellos enfrentan
precios relativos diferentes en Tos dos sectores para Tos distintos
bienes que consumen, comportdndose entonces de acuerdo a esta reall
dad. Pero,es importante agregar gue los grados de libertad para una
polftica como Ya descrita  van a depender tanto de los reglamentos
como del tipo de ingresos no monetarios que se ofrecen, de su varie-
dad y de las preferencias.

Sin embargo, en el evento que existan diferencias en ma
teria de funciones de utilidad entre los agentes en general, actua-
Tes y potenciales, el resultado de una politica de remuneraciones

como 1a arriba indicada implicarfa una dotacidn de agentes burocrd
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ticos que corresponde a personas con marcada preferencia por los
bienes de consumo que resultan relativamente mds baratos en esta
actividad. Por ejemplo, si unc de los bienes de consumo importan
tes que ofrece la burocracia a sus empleados fuera, "una vida tran
quila y sin preccupaciones en el trabajo", se podrd observar una do
tacidn de empleados plblicos marcados por esta preferencia y, en
consecuencia, consumidores de este bien en el lugar de trabajo.

Por otra parte,consideremos que 1o que ofrece la buro
cracia en materia de bienes de consumo relativamente mds baratos
que en otras ocupaciones fuera, precisamente, la posibilidad de ge
nerar bienes piblicos y, tal vez, no sGlo producirlos sino que tam
bién la posibilidad de inventarlos y ofrecerlos. Esta circunstan-
cia resuita especiaimente atractiva para la persona que posee 1o que
se suele denominar espiritu piblico.

En el caso que la agencia burocrdtica esté orientada
a un bien piiblice, debieran darse las siguientes condiciones, adi-
cionales a la capacidad gerencial, para que el agente, hombre con
espiritu plblico, tenga éxito pleno en la tarea de incrementar la
riqueza social.

{a) debe tener la capacidad para visualizar plenamente las conse-

cuencias,en términos de riqueza, de todo tipo de acciones.
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{(h) &l cambio en la riquezp social dehe figurar en forma sufi-
¢ientemente importante en la funcifn de utilidad del agen-
te, como papa que no alcance el nivel de saturacidn en su
consume (nivel en que la utilidad marginal que asi obtiene
@s cero) antes de maximizar la riqueza social.

Asumiendo la existencia de personas con la caracteristi
ca (b}, cabe preguntarse per su real capacidad para ejecutar los
cdleulos y estimaciones que requiere (a}. No hay que reflexionar
mucho para darse cuenta que, en el mundo moderno, con sus compl e
iidades y cambios continuos, la oferta del talento{a) es muy res
tringida, sino es cero. De modo gque no es necesario, siquiera,
preguntarse sobre la oferta de la caracteristica (b}, ya que esta
d1tima no logra su objetive sin la primera.

Perc,es necesario tener cuidado; &ste ha sido un razona-
miento basado en la posibilidad de alcanzar un miximo. No debe
de dejar de preocuparnos la posibiiidad que haya personas que se
acerquen mucho mds a estas condiciones que otras. Encontrarios
constituye un desaffo para la sociedad.

59 se compara la cantidad de cargos de agentes por lienar
con lo que uno piensa respecto a la oferta de estos individuos,

queda la impresifn de que van a sobrar cargos, sobre todo si
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s¢ promedia un afio con otro.

Recordemos, sin embargo, que también hay agencias que
producen bienes privados. Creemos que, en estos casos, la probabi
Tidad de apreciar correctamente 1a riqueza que el bien significa
parg Tos demandantes es muchisimo mds alta que en el caso de bie-
nes ptbiicos, precisamente porgue se trata de hienes privados.

Por 1o tanto,en el evenlto que exista disponibilidad de
agentes capaces con las caracteristicas (a) y (b), la sociedad y
especialmente los beneficiarios especificos ganan si esas personas
quedan a cargo de dichas agencias. Por ejemplo, alguien gue ademds
de los conocimientos pertinentes tenga vocacibn de profesor, en al-
gln grado estarfa cumpliendo con las condiciones {a) y {(b) arriba
mencionadas y, claramente, serfa preferible a una persona que, ce-
teris paribus, no se caracterice por (b).

La discusidn anterior 1leva a l1a conclusibn, por lo de
més obvia para el antiguo sentido comin, que en un mundo de perso-
nas heterogéneas la productividad de la burocracia no es indepen-
diente de las personas que ocupan los cargos piblicos.

Seguramente, la disponibilidad de personas con es-
pfritu pGblico, que siempre es escasisima, puede ademds sufrir ci-

clos a lo largo de la vida de una sociedad. A nuestro entender,
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ia pregunta mds interesante se refiere al origen de esta cualidad,
tan escasa y tan difici) de detectar.

Caracterizdbamos al espiritu pdblico con tres elementos:
T capacidad gerencial, la capacidad de evaluar acciones en la pers
pectiva de rigqueza social v 1a naturaleza de Ja funcidn de utilidad.
Las dos primeras corresponden a capacidades que,ademis de un conoci
miente tecnico, exigen una habilidad especial para comunicarse y guiar
a terceros. Probablemente sean destrezas que, al menos en alguna me-
dida, puedan generarse; las escuelas de administracidn y negocios con
cebidas en un sentido amplio y la buena experiencia son ejemplos de
formas a través de las cuales se podria pensar en desarrollar estas
hab{lidades en alglin grado. Por supuesto que esto tiene su 1imite
¥.tal como se sefiald mds arriba, en muchos casos resulta imposible
alcanzar un buen nivel en cuanto a esta habilidad.

£l elemento crucial es la funcifn de utilidad, especifi-
camente los valores en ella. Para contar con espiritu piblico,los
valores del individuo deben ser tales que éste sienta satisfaccidn
al Ebgrar hacer crecer la riqueza social, aunque no reciba absoluta
mente nada del incremento propiamente tal., Obviamente que no es su
ficiente la percepcidn de una satisfaccibn débil; es preciso que ella

sea tan intensa y amplia comc para sobreponerse a otras tentaciones.
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Estamos, entonces, en ¢1 terreno de los valores y, en este caso,

de 1os valores "correctos”., Los valores pertenecen a la ideologfa,
concepto en el cual se mezcla, por un lado, 1a nocidn de la "buena
sociedad" y, por el otro, preceptos para guiar la accidn que permi
tan lograr las condiciones implicitas en la primera dimensidn men~
cionada. Los valores adecuados para alcanzar una mayor riqueza so
cial a través de la accibn burocrdtica de una persona,corresponden
antonces a ambos elementos, la idea de buena sociedad y la de pre-
cepto que gufa la accidn,

Dos, nos parece, son las cuestiones fundamentales que
se plantean aquf, por un lado la identificacidn precisa de estos
valores y por el otro,la cuestifin de su génesis en el individuo,
es decir, el proceso de como el individuo 1lega a ser persona,

Esto abre la puerta a cuestiones tradicionalmente dis
cutidas por disciplinas tales como educacién, historia de la culty
ra, etc, HNuestro interés ha sido el de tender un puente entre es-
tos "mundos" un tanto separados, haciendo resaitar la relacidn entre

valores y riqueza.
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2.2, Corrupgidn v Honestidad

Una de Tas formas en que el agente burocrdtico y, por
supuesto también el agente ceniralizador de la empresa, pueden in
crementar su opropia rigueze es a través de procedimientos ilicitos.
Por ejerplio, la adguisicibn de un insumo cualquiera por parte de
la empresa o de la agencis burocrdtica puede ser condicionada por
@1 agente central a un pago previo de una determinada suma, cuyo
destino divecto es el bolsillo de este agente.

En el caso de Ta empresa, esta forma de proceder sig-
nifica repartir ganancias sin previamente maximizar las ganancias
de ta empresa. Mis aln, el ejecutivo podria llegar a sobre utili-
zar el recurso que lo provee de este ingreso adicional.

En una agencia burgcrdtica, el efecto de este procedi-
miento serfa, simplemente, &l de incrementar los costos afectando
as? la rigueza social o privada que se puede lograr a través de la
agencia. &£n los pdrrafos que siguen se examinan algunos de los as
pectos de este fenbmeno en la burocracia.

Primero tratemos de comparar la corrupcifn,en sus efec~
tos,con la obtencibn de ingresos no monetarios por parte del emplea

do pibiico.
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La corrupcidn es una accidn orientada a generar ganan
cias privadas de quien la practica y tiene por efecto incrementar
Tos costos. Los ingresos no monetarios tambisn producen utilidad
a quien los percibeny se puede perfectamente concebir que ellos
también 1legan a incrementar los costos. En consecuencia, ambas
son similares en cuanto a que podrian significar una riqueza
més baja.

Pero,examinemos el asunto con la teorfa de las diferen
cias compensatorias. Decfamos que Tos ingreses no monetarios cons
tituyen una fraccidn de la remuneracién que percibe el agente burg
crdtico, considerando que su remuneracifn total es igual al costo
aiternativo, Es decir,el ingreso no monetario constituye una di-
ferencia igualizante.

En tanto la corrupcifin se mantenga en secreto, entonces
ella genera ingreso adicional. Pero si el secreto se difunde o la
practica se generaliza debiéramos esperar, -tal vez esto requiera
de un tiempo largo en el primer caso,debido a 1a débil accidn de la
competencia (ver 1.2}~ que los ingresos adicionales desaparezcan y
que éstos pasen a constituir simplemente una diferencia compensato-

ria.




- 128 -

Hasta aqui, y alcanzando este equilibrio, la corrup
ai&m apapentemente no ha tenido efecto, $in embarge, antes de arri
bar a esta conclusifin veamos primero Yo que realmente ha sucedido.
Supongames aue el equilibrio se haya logrado a través de una gene
ratizacion de la préctica. Imaginemos cualquier bien plblico, por
ejemplo, 1a funcidn del estado drbitro o la funcifn del estado pro-
vesdor de orden, hajo estas especiales condiciones de equilibrio,
En tales circunstancias una buena parte, sino toda la rigueza so-
cial gue podria significar el bien plblico, deja de generarse, de
modo q@e el efecto de la corrupcifin es, en estos casos, extremada-
mente perverso,

Fsta conclusién difiere bastante de aquella alcanzada
por cierta literatura, que ha examinado el problema considerando
que to gue logra la corrupcidn es substituir una prohibicidn, por
gjemplo, un control de precios, por una restriccibn de precio. VY,
en base al teorema de la mayor eficiencia de Ta asignacidn de recur
sos a través del mecanismo de precios, concluyen que la corrupcidn
permite incrementar la riqueza social.

Precisamente este Gl1timo andlisis presupone que 1a res
triccibn no es la forma menos onerosa de generar un determinado bien

niiblico. Mis bien considera que se trata de una regulacidn guberna~-
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menta% g Q$§entad@ a 18 maximizacitn de la rigueza social, En
ﬁintesiag sepia una medida ndtil que s0le envuelve costos, En

tal caso la conclusidn serfa correcta, proyisto, eso st, que la
prdctica no se extienda a otras agencias!

Por consiguiente, la honestidad, esto es, la negacifn de
la corrupcién, es un pilar importante en 1a generacidn de produc
tos piblicos y en e proceso de aumentar la riqueza social,

Hay badsicamente dos formas que permiten contar con un
comportamiento honesto. Una se basa en el control y en la existen
cia de castigos, conocidos desde un inicio como un medio para que
tas personas formen expectativas correctas., Para ello es necesa-
rio dedicar recurses reales a las mencionadas actividades.

La segunda posibilidad se refiere al caso en que Jos
individuos desarrcllen un comportamiento honesto porgue poseen
valores que Tos llevan a comportarse de esta forma, Por lo tanto,
caemos nuevamente en el campo de jos valores, es decir, de la idec
Togfa. Y ahora ya no se trata de los valores que tal vez sélo 1le-
guen a florecer en un grupo muy restringide y que en algunos perfo-
dos histbéricos tal vez se desvanezcan, o que la sociedad no sea
capaz de encontrar. Se trata de valores para Tos cuales se puede

aspirar a una difusién y practica mis general.
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Vemos entonces que los valores, al menos los “co-
rractos”, en esta perspectiva pueden ser considerados insumos
e et proceso de generar riqueza social; en otras palabras, es
tos valores son riqueza social.

Nos hemos referido a los valores "correctos” vy, al
poner 1a palabra entre comiilas, sflamente estamos expresando
Ta importancia de la tarea de su fdentificacibn y el peligro
gue representa la posibilidad de que se distribuyan y generen
los "incorrectos™, Dificil tarea, especialmente si se aspira a
un mundo en que uno de los valores perseguidos sea el de un tra

to igualitaric para todos ellos.
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3. MODELOS DE COMPORTAMIENTO BURGCRATICO

En 1a seccién anterior se ha examinado algunas ca-
racterfsticas del denominado "espirftu piblico”., Bajo determi-
nadas circunstancias, es posible gue en algunas agencias buro-
criticas surjan agentes con espiritu piblico, es decir, agentes
que se acercan a la maximizacidn de la riqueza social en el ca-
50 de bienes pGblicos o logran una redistribucién mas efectiva

5% su giro corresponde a bienes privados.

§

Nuestra atencién se vierte ahora sobre el comporta
miento burocrdtice en una perspectiva que, ignorando la posibi-
Tidad que Ta sociedad logre identificar a sus miembros con espi
ritu piblico interesdndelos en los cargos burocrdticos, conside
rard que los directivos de las atencias son slamente seres huma
nos, ni mejores ni peores que sus congéneres en la empresa priva
da, Se mencionardn brevemente los principales enfoques o modelas
de comportamiento burocrdtico gue se encuentran en ia literatura
econdmica sobre este tema,

Para comenzar, mencionemos el enfoque burocratico
que fluye del campo analitico que suele denominarse teoria de
derechos de propiedad, y que es teorfa econdmica aplicada al en

tendimiento de las instituciones, Las ideas expuestas en las pri
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meras secciones corresponden bisicamente a este enfoque, que
estd asociadp a los nombres de Alchian, Demsetz y Mc Kean.

f partir del campo de organizacidn industrial,
Stioler, Peltzman y, en cierta forma Coase, han desarrollado la
tegria burocrdtica para explorar el comportamiento de agencias
reguladoras, tales como la de la radiofonia, la electricidad y
gl transporte, Esta 1inea ha estado especialmente preocupada
de proposiciones empiricas. Stigler sugiere que la evidencia
corrobora la hipdtesis de que la regulacidn tiene por objeto el
interds de las industrias que son reguladas ¢ controladas por
gl estado, Coase, a su vez ha examinado en diversos articuloes
el efecto que tienen determinadas disposiciones legales sobre
el comportamiento de las agencias, especialmente en el campo
de las comunicaciones,

Otra 1inea de andlisis ha puesto énfasis en la fun
cidn de utilidad del agente burocrdtico tratando de identificar,
en hase a razonamientos aprioristicos, la naturaleza precisa de
los componentes de Bsta, Tal vez el principal nombre asociado
a este enfoque sea el de Niskanen. En su modelo de comportamiep
to burocrdtico la variabie que, se supone, esta directamente asg
ciada a los componentes de la funcibn de utilidad pertinente al

agente burocrdtico, es la gue corresponde al tamafio del presupues
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to de la agencia. Y la restricci6n que en dltima instancia 1i-
mita el tamafio de estas oficinas es que, en promedio, ella debe
ofrecer el producto que espera el patrocinador -representante-
de acuerds al presupuesto, Es decir, una agencia burocrdtica no
podria, sistemdticamente, ofrecer mis de lo que entrega. La con
clusidn general es que las agencias pueden expandir significati-
vamente 10s presupuestos mds alld que el tamafo Optimo.

Una posicién diametralmente opuesta a la de Niskanen
fluye del trabajo de Peacock, el que corresponde, principalmente,
a reflexiones en torno a su experiencia recogida en ia administra
¢iGn plblica britdnica, Basicamente, su conclusidn es que el com-
portamiento del servidor pdblico tipice no es compatible con la
hipftesis que postula que su accibn deriva en una expansidn del
sector plblico. Pero también indica que una accién positiva de los
burécratas para reducir el crecimiento del sector piblico sélo po-
dria provenir de una renuncia en masa por parte de los Jefes, cosa
altamente improbable. De modo que tampoco se podria pensar en que
la burocracia podria trabajar activamente para obtener su propia
reduccifn,

La hipftesis de Niskanen se ha hecho famosa, aparen-
temente, por su congruencia con la expansién del sector plblico que

hemos observado en los (ltimos decenios. Sin embargo, contrasta,
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por una parte, con las reflexiones de Peacock y por otra, tal
ver sea mis podercsa para explicar una burocracia muy grande
que ung burocracia creciente.

La discusidn referente al comportamiento burocrd
tico, por elempio en Niskanen, adopta una perspectiva atemporal.
En los pdrrafos que siguen se intenta caricaturizar este compor
tamiento & partiv de un enfogue intertemporal o de ciclo de vida.

Partiendo de la evidencia empirica un tanto casual,
$e nos presentan dos prototipos de servidores piblicos. ET1 pri-
mero considera su estadfa en la administracidn piblica algo perma
nente, aspirando a hacer carrera en ella, Estd interesado en que
ia agencia mantenga un crecimiento adecuado, con el fin de lograr
un determinado nivel de accidn respecto al sector de la economia
en que le corresponde actuar. Una diferencia creciente entre su
actividad y el sector econdmico serfa factible de interpretarse
coma un sintoma de su fracaso, con lo cual podrian presentarse
dificultades con su carrera funcionaria. Pero un crecimiento ma-
yor de la agencia no es demasiado importante para &1,

E1 segundo visualiza una estadia en la agencia por
un periodo limitado; su intencifn es trasladarse al sector priva-
do o bien a un cargo diferente en el futuro. Tal vez, aspire a

un cargo de representante. Para simplificar, denominemos al pri
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mero burbcrata de “carrera" y al segundo burdcrata "trampolin".

El punto de vista subyacente es que cada individuo
tiene, en alguna medida, un plan de actividad para toda la vida,
aunque, obviamente, el futuro cercano tenga en €1 mucho mayor ni
tidez que el iejano.

E1 burdcrata trampolfn desempéﬁa su cargo de tal
forma que unc de los productos que €1 adquiere corresponde al
stock de conocimientos que as? lograr generar en terceros. Su
interés puede ser el de hacer crecer rdpidamente la agencia, em-
prendiendo proyectos que desarrollen este bien. Podria, por ejem
plo, si estd en el sector vivienda, impulsar la construccién de
un gigantesco complejo de vivienda pdblica junto a una via de al-
ta frecuencia de uso, Es necesario que la "opinién pdblica® ten
ga informacibn respecto a la persona que promueve esta construc
cibn, de modo que Esta llega a asociar el nombre del agente con
el proyecto. En fin, si el proyecto en si tiene una buena ima-
gen en la opinidn pdblica ~-imaginemos que en esos terrenos pre-
viamente hubo casas antiguas y ruinosas- las posihilidades del
agente en una candidatura de representantes pueden subir consi-
derablemente,

El ejemplo es, por supuesto, arbitrario y se podria

inventar otro, tal como el de un agente burocrdtico que, con extre
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mago rigor, entra a rebajar costos promoviendo de esta forma
una imagen de “eficiencia™; su interés de largo plazo pudéera
astar on un cargo de la empresa privada,

E1 burdcrata de carvera proyecta una vida en el mun
do de las agencias. Piensa que para 81 la agencia es el mejor
srayacto.  Desarrella un capital humano especifico a ella y su
interés veside en maximizar Ta renta que puede obtener por dicho
capital, para Yo cual tiende a agruparse conformando un grupo
de presidn, Una expansifn lenta y sequra de la agencia, mini-
mizando el riesgo de competencia externa,podria ser la mejor
estrategia para nuestro prototipo.

Claramente, el servidor pﬁh?ica de Peacock corres-
ponde a este G1timo caso; creemos que el de Niskanen, mds bien
al primero, Entonces, en una administracidén piblica en que pre
domine e agente tipo trampolin se pueden registrar presiones
permanentes orientadas a la expansidn de las agencias, lo cual,
en 41tima instancia podria revertir en una expansidn del gasto
piblico por encima del crecimiento del producto nacional y, en
general, en un incremento de la participacidn a través de leyes,
reglamentos o empresas pblfcas., Pero esta presidn, en el caso

de los funciones de carrera, nos parece bastante mds débil,
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LQué determina la existencia de uno u otro?. Es-
ta es una pregunta que dejamos planteada para ser examinado en

una proxima ocasién,
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4, A MDDO DE CONCLUSION

Finalmente, se hace mencifin de algunas ideas suel-
tas que sugiere a2l presente tratamiento del tema burocracia.

Dentro de las organizaciones del sector plblico chi-
leng, hay una que se presta a confusidn si se adopta la linea
de andlisis que se ha seguido en este informe, Se trata de la
ilamada empresa pdblica,

£s ella un ente gubernamental que genera bienes pri
vados y que, por lo general, vende en el mercado. Sus ingresos
provienen de estas ventajas, por un lado, y de subsidios fisca-
Tes, por el otro,

En 1a prictica, esta organizacidn es objeto de un
menor control reglamentarfo que el que caracteriza al resto de
las agencias piblicas. Especificamente, muchas empresas pibli-
cas astdn exentas de rendir cuentas a la Contraloria, Por otro
lado, la informacidn sobre su gestifin es, por lo general, wmuy cos
tosa de obtener, sugiriendo as? que de hecho pueden operar con
cierta Tibertad., Pero las caracterfsticas de su financiamiento
y el tipo de competencia a que estdn expuestos sus ejecutivos,
ademis de diversas restricciones a que se ven enfrentadas como

ser, por ejempio, la aprobacidn de las inversiones por parte de
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una agencia central de planificacifn, llevan a pensar que, de
hecho, se trata de organizaciones que pertenecen al sector bu-
racrético de la economfa, aungue debe reconocerse que se trata
de agencias caracterizadas por una buena désis de descentrali-
zacidn, precisamente debido al control a que estdn expuestas

& través del intercambic de su produccién,

En sintesis, se trata de un modo de produccién que
debe significar un nivel de riqueza menor al que se pudiera ob
tener a través de otras tecnologias., No se intenta examinar
aqui las razones de este comportamientc gubernamental. Algo se
sugiere al respecto en el informe sobre representantes. Otra
hipltesis que puede resultar apropiada para examinar este fend-
meno, es 1a de Stigler, mencionada en la seccién 3,1/.

Las estrategias encaminadas a lograr una mayor efi-
ciencia en 1a administracifn ya han sido mencionadas de una u
otra forma. La distincidn entre provisidn de bienes piiblicos y
privados y la produccifn de los diversos insumos, como se suele
practicar en cbras pdblicas, es una de ellas. La competencia
entre agencias es otra. La descentralizacidn, que en algunos

casos también implica mayor competencia, es una tercera. E1 and

1/ Para un enfoque en una 1inea similar ver Lomakin C, El sindi-
calismo_en Chile, Tesis, Instituto de Economia, U,C.
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lisis de coste v beneficio social aplicado a productos guberna-
mentales, también se puede mencionar aquf. Pero hay un aspecto
fundamental que ninguna de estas medidas puede lograr: siempre
subsistird en la oferta gubernamental el problema gue plantea
ia aproplacidn incomplets de las variaciones de riqueza que ge
neran y podrian generar las acciones burocriticas.

Mucho se habla hoy en dfa de los efectos positivos
que podria tener la descentralizacifn de la educacién piiblica,
ai traspasaria al nivel munfcipal. Pero, tal como nos lo recuer
da Mc Kean, s no existe alguten que esté dispuesto a cargar con
el costo que sTgnifica pagar diferentes remuneraciones a distin-
tos profesores en un mismo establecimiento educacional de acuer
do a algln criterio de productividad, no tendremos eportunidad
de observar diferencias en esta materia,

Algo totalmente diferente es la politica populariza-
da ultimamente por Jos sefiores Alcaldes de Santiago y Vina del
Mar y que consiste en rematar al mejor postor el servicio co-
rrespondiente a determinados activos fiscales, otorgando asi la
concesidn de su explotacidn., S1 este criterio se aplicara a las
Tiamadas empresas pdhlicas podrfa aumentarse asf la generacién

de riqueza, sobretods si 8sta es cierta y por tiempo infinito!




- 141 -

Por 4ltimo, hemos 1legado a concluir que los valo-
res 0 la fdeoiogfa pueden incidir en la determinacidn de la ri-
queza social, Al respecto, quisiéramos subrayar que no se ha
intentado examinar el tema propiamente tal, sino que sdlo se ha
tendido un puente entre las tradicionales consideraciones econd-
micas en torno a la riqueza y a 1a ideclogfa. Se refuerza asi
12 nocibn de que la dicotomia entre lo econdmice y lo ideoldgi-
co-valérico, tan dtil en el andlis{s de la mayorfa de los pro-
blemas corrientes, merece una atencifn especial en la discusién

de los grandes temas referentes al orden sccial.
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CAPITULO I1I
IDEOLOGTA

Al término ideologia se le asignan diversos signi-
%é@ad@ﬁq Siendo un tema profusamente tratado, la literatura
econfmica sobre 81 es bastante escasa. En este proyecto no
se intenta una revisidn de todos ellos. Méds bien, se centra
te atencidn en una interpretacidn particular, que tiene la
virtud de asociar la definicién al origen y desarrollo de las
ideologias. Es la interpretacién de Hayek*. La primera sec-
¢idn corresponde a una sintesis de sus principales aspectos.

Flyye de esta interpretacidn la relacidn entre la
ideclodgia y 1a riqueza. Es por esta razén que, en la segunda
parte, sa intenta observar estas ideas con el instrumental de
la teoria econdmica. Aungue los enfogues son totalmente dife
rentes, creemos posibles tender un puente entre ambos. Conclu
ye esta parie con algunos comentarios breves que sugiere la
hipdtesis de Hayek con respecto a temas relacionados con la

provisidn de bienes piblicos.

* Von Hayek F. Law, Legislation and Liberty, Vol. III Epilo-
gue,
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1. Loncepto de ldeologfa

51 se observan todos los teoremas y teorfas que
gufan la conducta de los individuos y grupos comb un complejo
coherente y se trata de ordenarlos en un sistema, es decir, en
un cuerpoe comprensible de conocimiente, se podrd referir a 8}
come una visidn del mundo. Una visibn del mundo es, como lo
es una teoria, una interpretacidn de todas las cosas y, como
un precepto para accionar, una opinifn concerniente a los me~
jores medios para alcanzar lo deseado. Por consiguiente, es
una explicacifn de todos los fendmenos y, a la vez, una tecno
togia.

El concepto de ideologia es mds estrechc que el de
visidn del mundo. Al hablar de ideologfa se considera sélo la
accidn humana y la cooperacién social; los problemas de metafi
sica, dogmaé de religién, ciencias naturales y las tecnologias
derivadas de ellos estdn presentes, pero en un segundo plano
¥ & manera de restriccifn. Ideologia es la totalidad de lasdoc
trinas que conciernen a la conducta individual y a las relacio-
nes sociales. Una visién del mundo y una ideologia no son s§

lo teorias cientificas sino también doctrinas acerca de 1o que
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debiera ser, acerca de los Tines {1timos que el hombre debe per
segulr en sus preocupaciones terrenales y de Tos medios que pue
den, o deben, ser utilizados en esta tarea.

Existen diversas definiciones del concepto ideologia,
sin gmbargo, en general los enfoques coinciden en reconocer ia
existencia de dos componentes principales. E1 primero de ellos
o5 una descripeidn de la 'buena sociedad', o doctrina acerca de
1o aue debiera ser. E1 segundo, ¥y mds importante, es un pre-
cepto para accionar, 0 un conjunto de reglas de conducta que
permite alcanzar Jas condiciones del dmbito social descritas
gn &) primer elemento.

Diversas combinaciones de estos componentes dan lu
gar a una gran variedad de ideologias con mayor o menor grado
de parentesco entre ellas. Sin embargo, en la mayoria de las
ideclogias existe un comin denominador; una aspiracidén a que
el hombre alcance un cierto nivel de bienestar, de calidad de
vida. Mas alin, a excepcidn del ascetismo, todas las ideologias
le otorgan especial importancia a la satisfaccidn de las necg
sidades 'terrenzles’.

Este objetivo comln de las ideologfas (salvo el as

cetismo), las obliga en alguna medida a reconocer que la vida
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en sociedad es el gran medio para el logro de fines terrenales,
¥a que deben aceptar el hecho que la divisién del trabajo es
mds productiva que el trabajo aislado. Ests de mis enfatizar
que ta vida en sociedad es que permite la especializacién de
fos individuos.

E1 nombre comiin que se le ha dado a esta doctrina
acerca de lo que debiera ser, es 'imagen de la buena sociedad’.
Pero, en definitiva, estas doctrinas no plantean un ideal de
sociedad, sino un ideal de vida para e] individuo, lo que no
es 1o mismo. La confusidn surge del hecho que un requisito
para este ideal de vida es que éste se desarrolle en sociedad.
Pero podrian existir numerosas 6rdenes sociales diferentes; com
patibles con el 'ideal de vida' propuesto.

E1 conjunto de reglas de conducta obviamente dife-
rird en forma importante segiin se trate de una ideologia que
contempla una vida en sociedad o el ascetismo. No es del in-
terés en este trabajo discutir el ascetismo, por consiguiente
el andlisis s6lo se referird al caso mis general.

E1 orden social actual no guarda relacidn alguna
con aquél en que se desenvolvian nuestros primeros antepasados,

organizados en grupos tribales nfmades. Asimismo, Jas reglas
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de conducta que sustentan el actual orden social alcanzan un
arado de compiedidad cuya cabal comprensidn escapa a la mayo-
ria de Tos individuos que, de hecho, astdn sometidos a ellas.

E1 estudio del origen y evolucidn de estas reglas
constituye Ta médula del andlisis de 1o que denomina una ideg
fogia. Sin embargo, antes de elio es importante establecer
la relacifn funcional entre 1as reglas de conducta, la socie-
dad y Yos individuos.

La sociedad es el resultado de acciones cooperati-
vas de individuos, ya que es el orden social compatible con
ia existencia de una divisidn del trabajo. E1 individuo nace
en un medio socialmente organizado, vive y actia al interior
de &1, pero, como se planted inicialmente, la sociedad es una
combinacidn de individuos en un esfuerzo cooperativo. En este
sentido, 1a sociedad no existe mds que en }as acciones de hom
bres individuaies.

La existencia de una sociedad cohesionada, desenvuel
ta en algin orden y con algin grado de permanencia se logra a
través de la aceptacidn y observacidn de un conjunto de reglas
de conducta por parte de los individuos que 1a forman. Pero,

ai contrario de lo planteado a veces, no es la sociedad con
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ung estructura dada quien crea aquellas reglas que le permi-
ten sustentarse. Una sociedad en particular serd el resulta
do de gquelias regias de conducta que, por motivos que se ve-

rén mds adelante, Tos individuos hayan adoptado.

1.1, Surgimiento de 1a Ideclogia

E1 surgimiento de la ideciogfa comprende el surgi
miento de cada uno de los cuerpos de que se compone, Por una
parte, debe analizarse e] surgimiento de la doctrina acerca
de lo que debiera ser, ¥ por l1a otra, el surgimiento de las
reglas de conducta postuladas en la ideologfa. Posiblemente
ambos elementos se originaron en forma paralela o simultdnea,
Pero para efectos de una mejor comprensién del fendmeno, es
metodolGgicamente (til separar el andlisis.

La preocupacién del hombre acerca de la calidad de
Su vida probablemente se remonta a tiempos inmemoriales. E1
hombre primitivo, en su lucha diaria por sobrevivir, aprendié
siglo a siglo, nuevos medios para proveerse de alimento, abrigo,etc.

Y esta posibilidad de avance seguramente despertd en &1 una
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aspiracidn por un bienestar mayor. Ademds, y éste debid ha-
ber sido el factor mds importante, la lucha por la superviven
cia determind, en alguna medida, la supervivencia de aquellos
gue aprendlan y adoptaban los nuevos medios como una regla de
comportantento.

lLa evolucidn desde una preocupacidn exclusivamente
Pndividual hasta una aspiraci6n que incluye a todo el género
numano, pudo ocurrir en cualquier momento en el tiempo. Este
cambio puede deberse a varias razones, entre ellas, al desper
tar de un sentimiento gregario, solidario, como también a que
gt individuo intuyd que la permanencia de todo beneficio per-
sonal estaba sujeto a que el resto de Ta comunidad tuviera
accesg, en algin grado, a ese mismo beneficio. Cualquiera fue
s& Ta motivacidn de este cambio, 1o interesante es que tuvo Tu
gar.

E1 andlisis del origen de las reglas de conducta pre
valecientes en una sociedad requiere establecer previamente una
clasificacidn de estas reglas. A grosso modo pueden identifi-
carse tres grandes grupos, que se describen a continuacidn.

Existen las fuerza 'instintivas' determinadas por

Ta estructura bioldgica del individuo. Esta es una herencia
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genética que estd sujeta a pocas variaciones. Un segundo gru
pe lo constituyen las tradiciones adquiridas por el individuo
en las diferentes estructuras sociales en que haya debido de-
senvoiverse, Finalmente, existen reglas de conducta delibera
damente adoptadas o modificadas para servir propésitos defini
dos.

El arigen del primer grupo de reglas se ubica prin
cipalmente en aquel instinto denominado 'instinto de conserva
cidn'. La discusidn acerca de la presencia de este instinto
en los individuos cae fuera del campo que interesa en este es
tudio, por 1o gue no se ahondard en este punto.

El primer grupo de reglas de conducta tiene origen
genétice, y el tercerc nace de un disefio consciente de la men
te humana. E7 segundo grupo, en cambio, se origina de un pro
ceso mds simple de lo que aparece a primera vista, y distinte
de los dos anteriores. Las prdcticas humanas tradicionales
son el resultado de un proceso de seleccién por calidad: el
éxito relativo de una prictica viene dado por las ventajas
diferenciales que un grupo haya ganado mediante la adopcidn
de una determinada prdctica. No debe pensarse que esta adop-

¢i0n se originé en la comprensién cabal por parte del grupo
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ﬁﬂ las consecuencias de adoptar la prdctica en cuestidn, al
contrario, probablemente Ta gran mayoria de las reglas de con
ducta se adoptaron por razones accidentales.

En otras palabras, en un principio el hombre proba
blemente se distinguid del resto de los animales por su capa-
cidad svperior para aprender y luego ensefiar qué hacer y qué
no hacer en diferentes circunstancias. Reglas de conducta que
nicierpn al hombre adaptar su accidn al medio que lo rodeaba
fueron mis importantes para 81 que el conocimiento acerca
del comportamiento de otras cosas. Es decir, el hombre apren
dif el comportamiento correcto sin entender por qué era lo co
rrecto, ¥ hoy en dia suele ser mds Gtil la costumbre que la
comprensifén. Un repertoric de reglas aprendidas acerca de qué
hacer en cada circunstancia le significé al hombre desarrollar
una capacidad creciente para adaptarse a condiciones variables,
y para cooperar con otros miembros de su grupo. Y asf, una tra
dicidén de reglas de conducta, que existia aparte de cualquier
individuo que las hubiera aprendido, comenzé a gobernar la vi-
da humana.

Antes de identificar las posibles fuentes de cambios

en las regltas de conducta, es interesante notar cdmo se ha vis-
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to alterade el grado de fncidencia sobre la conducta de los in
dividuos, de los diferentes grupos de reglas va descritos. Las
crganizaciones tribales, que son estructuras sociales simples,
resultaron de individuos cuyo accionar estaba primordialmente
regido por las reglas de conducta que dictaba su 'instinto’.
En la medida que el individuo fue adoptando mds reglas de con-
ducta de acuerdo al éxito relativo de éstas y, por ende, fue
prestando cada vez relativamente menos atencidn a sus ‘instin-
tos’, Ta estructura social fue haciéndose mds compleja, evolu
cionado hasta el orden social de nuestros dias.

La adopcibn deliberada de reglas de conducta para
el logro de un fin determinado probablemente se vid fuertemen
te Timitada por el conocimiento de cada individuo. Si la com
prensidn de los mecanismos a través de los cuales una regla
de conducta provoca determinados resultados fue escasa o nula,
dificiimente la mente humana pudo disefar nuevas reglas apro-
piadas para Te obtencifn de algin fin. En la eventualidad que,
creyendo comprender los procesos, algdn o algunos individuos
adoptaron reglas errfneas, el fracaso los obligd a desistir
de sus propSsites. Sin embargo, también pudo suceder que in-

sistieron en observar la nueva regla, y hayan culpado a algu-
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guna obre del Tracaso,

No e5 de extrafiar, entonces, que este tercer tipo
e reglas de conducta se haya desarrollado més pausadamente
aue el segundo, alcanzando una importancia cada vez mayor a
medida gue el conocimiento manejable por cada individuo ha ido

@ gumento,

1.2, Cambios en ideglogia

La doctrina acerca de 1o que debiera ser ha ido va-
riando & través del tiempo, en el mismo sentido, en la mayoria
de las ideologias. Los logros materiales crecientes de las
sucesivas generaciones han dado lugar a que las ideologias ven
ampliadas cada vez més el rango de necesidades que debiera po-
der satisfacer todo individuo. Esta evolucibn es razonable,
dado que en cada momento en el tiempo los individuos dificil-
mente pueden imaginar los avances gue tendrdn lugar en el fu-
turo. Por la misma razdn, una ideologia prevaleciente en una
sheiedad podrd ver concretarse sO0lo una parte de lo que ella

establece; por la naturaleza misma del individuo (sus infini-
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tas necesidades) la doctrinag acerca de lo gue debiera ser po-
siblemente no se concretard jamds en su totalidad.

Los cambios en las reglas de conducta tendrdn dife
rentes fuentes segiin el tipo de reglas de que se trate. EJ
primer tipo de reglas, de origen genético, se ha visto poco
alterado con el paso de.1as generaciones. Hoy en dia se acep
ta, sin embargo, que l1a evolucidn cultural ha afectado la evo
Tucidn fisioldgica. Sin explicar aqui los mecanismos a través
de los cuales este proceso tiene lugar, el caso del tenguaje
es uno de los ejemplos mids importantes de este fendmeno. La
aparicidn rudimentaria del lenguaje, sin duda conviertié la
capacidad fisica de articular claramente en una gran ventaja.
La mayor probabilidad de supervivencia, y por lo tanto de re-
produccidn, de quien tenfa esta caracteristica favorecid la se
Teccifn genética de un aparato de vocalizacidn cada vez mis
apto.

Las fuentes de cambio del segundo tipo de reglas va
fueron descritas en alguna medida al explicar el surgimiento
de éstas. Todo cambio en este conjunto de reglas proviene de
un proceso de evolucidn selectivo, Mientras mds complejo sea

el conjunto de reglas, los cambios serdn relativamente cada
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vez mas paguelios, y el conjunte como un todo se auto-manten-
drd 3 través de pequeflos ajustes frente a cambios en el medio
ambiente.

Nuevamente, es importante recalcar que estas altera
clones no provienen de acciones individuales deliberadas. Un
cambio en 21 medio ambiente se traducird en gue alguna regla
deje de ser tan 0t1) como antes, y se adoptard una nueva regla
en 1a medida que algin grupo se haya visto beneficiado con ella.
Pero, ¢l primer grupe o individuo que adoptd una nueva regla
probablemente lo hize por accidente, o en forma deliberada pe
ro sin comprender cdmo esa regla alteraria el resultado conjun
to de fodo el set de reglas vigentes. Pero, por supuesto, el
punto de partida siempre presupone que existe una expectativa
de éxito por parte del individuo o grupo que la inicia. La
adopcidn, digamos definitiva, requiere del éxito y no de la
comprension correcta. En este sentido, una tradicidn o conjun
te de reglas de conducta que prevalecen en una sociedad consti
tuye To que se ha 1lamado un orden espontaneo.

Este asombroso proceso de adaptacidn frente a innu-

merables e impredecibles cambios debe su existencia al hecho
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inicial de que ningiin individuo puede someter al resto de ellos
a la adopcidn de una regla dada, accién que podrfa llevar a tre
mendos errores. Al contrario, la observacién de una regla por
parte de una mayorfa de individuos sélo tendrd lugar una vez
que ésta ha mostrado beneficios al primero que la adoptd. Fs=-
te mecanismo tiene dos ventajas importantes. La primera de
ellas es que toda la informacién que posee cada individuo por
separado es susceptible de ser utilizada en forma provechosa
por los restantes individuos, sin que de hecho ellos la posean.
Basta con que adopten 1a regla de conducta adecuada. La segun
da ventaja va en el mismo sentido., Este mecanismo permite la
incorporacién de todos los frutos de la creatividad, ingenio,
¥ accidentes al conjunto de regias ya existente.

En contraposicién a este proceso de cambios leves,
hay sociedades que han cambiado en forma drdstica el conjunto
de reglas de conducta sobre el que se apoyaba su orden social.
Este proceso es equivalente al descrito mds arriba. Cuando un
conjunto de reglas de conducta deja de ser efectivo, el grupo
que se rige por &1 ird empeorando gradualmente su situacidn.

51 no tiene lugar un cambio dristico, el proceso puede resultar

en la desaparicifn de la sociedad. Efectivamente, esto ha ocu-
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rrido varias veces en la historia, En otras ocasiones, cuan-
do fos individuos se percatan gue su comportamiento apunta
hacia una sutodestruccidn, abandonan ese comportamiento en fa
vor de sigln otro. La elecoidn del nuevo comportamiento esta
o8 condivionada por el Bxito relativo de los diferentes conjun
tos de reglas que poseen las restantes sociedades.

£stos cambios drdsticos ocurren sin que los indivi
duns necesitan comprender el funcionamiento del conjunto de re
glas de conducta y, por ende, sus fallas., Como tampoco necesi
tan comprender por qué el nuevo set gue adoptan es mds exitoso.
Basta con que Jos individuos reconczcan que su situacidn ha em
peorado frente & la de otras sociedades.

E1 tercer grupo de reglas de conducta, aquellas adop
tadas en forma deliberada, puede sufrir cambios siempre que se
cumplan algunas condicicnes. La primera y mds obvia es que pa
ra que la regla sea obedecida por la mayoria de los individuos,
ésta deberd legitimarse, ya sea beneficiando al innovador o con
venciendo a 1a mayoria de la efectividad de 1a regla. Si un
conjunto de reglas entrega un resultado exitosc, el innovador
tendrd grandes dificultades para inducir a las personas a cam-

biar de reglas y problamente no lo Togre. En cambio, si el
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actual conjunto de reglas no entrega buenos resultados, los
individuos estardn predispuestos a aceptar innovaciones.

Lo anterior se refiere a Ta aceptacifn deliberada
de nuevas reglas. En relacidn al disefio de estas reglas sur
gen otras limitaciocnes. La més importante de ellas es que el
actual orden social es cada vez mds incomprensible para el hom
bre, a pesar del mayor conocimiento (absoluto, no relativo)
que cada individuo es capaz de manejar hoy en dfa.

E1 gran cambio que produjo un orden social cada vez
menos comprensible para el hombre, y para cuya conservacidn
debid someterse a reglas frecuentemente contrarias a sus ins-
tintos, fue la transicién desde grupos humanos pequefios, en que
todos se conocian, a sociedades cohesionadas, no por fines con
cretos comunes, sino s8lo por la obediencia a las mismas reglas
abstractas. Los {(nicos valores comunes de ésta sociedad abier
ta son reglas abstractas de conducta que aseguran la prevalen-
cia de un orden igualmente abstracto, que meramente le asegura
al individuc mejores perspectivas para logar sus fines indivi
duales,

La probabilidad de que un individuo sea capaz de

comprender el funcionamiento de este orden espontdneo complejo
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estd vetada a la mayorfa. Un pasc mds adelante, el disefo
de nuevas reglas coheventes con el conjunto vigente y que lo
mejoren, 0 el disefiar conjuntos por completo diferentes, estd

al alcance de, incluse, menos personas.
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2. ldeclogia v Teoria Econdémica

2.1. Un Puente

En sus orfgenes, Ta actual teorfa econdmica formaba
parte de un campo del saber que, a falta de otro nombre, podria
mos 1lamar "ciencia social y humana". Hace dos siglos y medio,
Tos temas hoy en dia considerados por las diversas disciplinas
sociales tales como la sociologfa, la ciencia politica, la eco-
nomia, la antrologia o el derecho, constitufan una sola drea de
analisis. E1 desarrollo del tiempe trajo consigo un marcade
proceso de especializacidn en que Ya economia se fue centrando
mds y mds en el tema del intercambio, cuyo objetivo directo es
el incremento de la riqueza.

Pero, los caminos del saber suelen ser curiosos e
impredecibles. La teorfa subjetiva del valor, cuyo origen des
cansa en alguna parte del siglo diecinueve y que permitid la
sTntesis marshalliana de oferta y demanda, se fue transformando
en una teorfa de utilidad, que corresponde a la cariturizacién
analitica del hombre en la economia. Los valores que la carac
terizan recibieron el nombre genérico de preferencias y se su

suelen considerar como punto de partida del andlisis; es decir,
un dato cuya variabilidad no se intenta explicar.
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Con vrespecto a ellas, en los Gltimos treinta afos,
se pueden distinguir dos escuelas. La primera, la econdmica pro
piamente tal, considera, en mayor o menor grado, que las prefe-
renciss, o son inmutables o sélo cambian en forma suficientemente
lenta como para no desvivtuar un andlisis del comportamiento in-
dividual basado exclusivamente en precios y riqueza. La segunda,
oartiendo de realidades tales como la publicidad, la capacidad
de determinados vendedores para obtener rentas -convencer a clien
tes-, comenzd a examinar las preferencias con el instrumental de
otras disciplinas, especialmente la psicologia y la estadistica,
dando origen as? al tema que hoy en dia se conoce bajo los nombres
de marketing y comportamiento del consumidor,

Por el lado de la teorfa econdmica propiamente tal,en
tos G1timos quince afos ha habido dos desarrollos,ambos conducen
tég & una mayor precisidn de 1o que debe entenderse por preferen
cia.

E1 primero, asociada al nombre de Lancaster*, plantea
que los elementos pertinentes de la funcidn de utilidad o son
los hienes con sus dimensiones fisico-quimicas, sino que determi-
nadas caracteristicas que estdn presentes en ellos. Asi, dos bie

nes con 1dénticas dimensiones "ingenieriles" podrian contar con

*/ Lancaster, K. "A New Approach to Consumer Theory". J.P.E. Vol.74.
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paquetes de caracteristicas diversos. Lo que demandan las per
sonas no son Tos bienes sinc que estas caracteristicas.
Beckeﬁif§ por otra parte, ha propuesto una funcién
de utilidad en que los elementos que busca satisfacter e indi-~
viduo solo pueden ser producidos directamente por €1 mismo. A
su vez ,la funcidn de produccién que la caracteriza considera
dos insumos bdsicos, las cosas y servicios adquiridos a través
del intercambio y el tiempo que el individuo le dedica a ella.
Esta hipbtesis, originalmente concebida para exami-
nar temas relacionadosconIaparticipacién en la fuerza de traba-
Jo, fué posteriormente completada, en la perspectiva que aqui
nos interesa, por Stigler y Beckargj. Ellos incorporan la no-
¢idn de capital humano, es decir, la extensién del concepto fishe
riano de capital al campo de las destrezas, habilidades y conoci-
mientos de las personas, a la versifn original, As{, las preferen
cias pueden ser identificadas con un stock de capital humana en
que éste, como cualquier stock,es el resultado de un proceso his-
térico de acumulacibn. De tal modo que las preferencias, en §l1ti

ma instancia los valores o la ideologia, son, en cualquier momen

1/ Becker, G. Theory of Allocation of Time. AER. 1856.

2/ Stigler, G., Becker, G. De Gustibus non est disputandum.
A.E.R. 1977,
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to en el tiempo, el resultado de um proceso de este tipo.

La acumulacidn de capital, vista en su perspectiva
histbrica, se caracteriza por ser un proceso continuo en el cual
se van agregando nuevos etementos al stock y van desapareciendo
otros por depreciacién u obsolescencia. Sabemos también que la
decisidn de incrementar el stock de algin modo relaciona bene-
finios esperados con costos, pero que la productividad efectiva
px~pust, es decir la renta del capital, queda determinada por
las condiciones objetivas futuras. Asi, alin cuando la decisidn
inicial de acumular haya sideo hecha tomando en consideracidn un
objetivo, también es cierto que los beneficios efectivos sélo se
conocen ex-post y son en definitiva independientes del objetivo
inicial.

Por otra parte,debemos considerar gue el costo direc-
to en insumos mds importante para generar esta acumulacidn en ma
teria de conocimientos,habilidades y destrezas es, probablemente,
a1 valor del tiempo del individuo. En muchos casos la acumula-
cién procede bajo caracteristicas técnicas de complementariedad,
con To cual el costo marginal pertinente a la acumulacidn puede
resultar bastante bajo. Es el caso, por ejemplo, de la destreza
vy del conocimiento que se acumula a través del mismo trabajo o

experiencia. Es decir, parte de la acumulacién de este capital
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s¢ realiza sin plantearse un objetivo preciso.

EY capital humano tiene una depreciacidn natural
con la desaparicién del individuo pero, a su vez, con el proce
s0 de transmisién de conocimientos de tos padres y de la socie
dad a los nuevos individuos, tiene su continuidad natural, per
mitiéndose as? una lenta transformacidn del stock a través de
tas generaciones,

Las nociones referentes al concepto y al origen de
la ideologia que fueron presentadas en la seccibn primera, son
el resultado de una sintesis desarrollada a partir de conocimien
tos provenientes de diversas disciplinas, tales como la antropo
logia, 1a etologia, la economfa, el derecho; en este sentido cons
tituyen una vuelta al campo de interés de la ciencia social y
humana hace un cuarto de milenio.

Por otro lado, las ideas recién presentadas, en que
las preferencias son visualizadas como un stock de capital huma-
ne, corresponden integramente al cauce central de la economfa,
recurriendo a sus instrumentos conceptuales mds tipicos: funcién
de utilidad, costo, capital.

Lo (nico que se ha logrado hasta aqui es "mirar" una
explicacidn sobre el origen y el desarrollo de la ideologfa y afir

Mar que es pura en el sentido metolégico econdmico, con el ya
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tradicional tnstrumental analftico de la funcién de utilidad y
el concepto de capital.
5in perjuicio que 21 poder explicative de ambas ver-

siones pueds ser bastante diferente, debe decirse que el hecho

raber podido tender este puente entre la explicacidn sintéti-
s e origen amplio en clencias sociates y la racionalizacidn
del asunto en términos del métode econémico, por una parte re-
fuerza la nocidn de la interdependencia entre valores y rique-
24 v, por  la otra , justifica también la inclusién del tema
Tdeniogfa en un estudio econdmico de las decisicnes piblicas.
Al respecto,es interesante notar que en la discusién
‘del tema burocracia también se pudy detectar una relacidn entre
gl nivel de rigueza de la sociedad y los valores de las personas.
La incorporacifin de ios valores a la funcibn de pro-
duccidn social, tal vez también ayude a entender aspecto del de-
sarrollo de varias economias del tipo de las soviética quey con su
uso intensivo.de la forma de producir burocratica, renuncian as{
& unag porcifn de riqueza. Pero la férrea insistencia en 1lo que po

driames denominar valores burgueses tradicionales, bien puede ha-

ber compensado parcialmente esta debilidad.
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2.2, ldeologia & Informacidn

Otros, vedse por ejemplo Downs, han exploradoe la no-
¢idn de la ideologia como un instrumento en la generacién de in
formacidn,

E1 supuesto bdsico de su andlisis es que los parti-
dos polfticos tienen como finalidad 1legar al poder, es decir,
formar el gobierno, y no promover una sociedad ideal o mejor.
Desde este puntoc de vista, y como se trata de demostrar mis ade
lante, la hipétesis cansiste en plantear que la incertidumbre
permite a los partidos poltticos el desarrollo de ideologias co-
mo armas en su esfuerzo ¢ lucha por alcanzar el poder.

En un mundo de certidumbre,los partidos politicos
se ven en 1a necesidad de diferenciar su "producto" de todos los
sustitutos cercanos y a la vez probar que este producto reune to
das las virtudes que cualquiera de sus sustitutos posee. Dado que
ningdn partido puede ganar oponiéndose a la mayorfa del electora-
do, todos los partidos promueven aguellas politicas aceptadas y
deseadas por la mayoria. Pero los ciudadanos no votardn si to-
das ltas alternativas son idénticas; luego debe haber diferencias
entre las plataformas para incentivar la votacién de los ciuda-
danos.

Perc en un mundo de certidumbre, los votantes pueden
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Juzgar expertamente todo detalle en cada posicidn gue toma un
partide. vy relacionarlo directamente con sus propias ideas de
T2 "buena sociedad"; por lo tanto, estardn interesados en te-
mas o puntos especificos y no en filosoffas*. De manera que
Yos partidos no adoptardn ideologfas sino s6lo diferentes posi
ciones frente a problemas précticos que surjan. Lo anterior
impiica que las alternativas requeridas para incentivar a los
ciudadanos a votar serdn s87o a nivel de politicas, porque las
plataformas de los partidos no contendrdn elementos ideolégi-
co alguno,

La existencia de incertidumbre altera la situacién
recién descrita, anulando la perfecta capacidad de los votantes
para relacionar cada decisidn de un partide a su propia ideolo
ga. Los votantes no conocen en detalle las decisiones del go
bierno, y hacerlos tendria un costo significativo. Mas adn, si
10 supieran, no siempre podrian predecir a dénde conducen las
decisiones y con ello relacionarlas a su propia ideologfa. Ba-
Jo estas condiciones, muchos votantes consideran Gtiles las ideo
logias de los partidos porque eliminan la necesidad de relacio-
nar cada tema a su propia ideologia. Las ideologias lo ayudan a
visualizar las diferencias entre partidos y, por lo tanto, repre

* Esta situacidn de certidumbre es mds susceptible de manisfestar
se en un gobierno local que en uno vecinal.
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sentan una “"muestra® de las diferenies posiciones. Esto le aho
rra al votante el costo de informarse sobre una amplia gama de
temas .

Er un mundo de incertidumbre las ideologfas son
igualmente Otiles a los partidos politicos, ya que éstos notan
gue algunos ciudadanos votan en base a ideologias y no a poli-
ticas, de manera que adoptan aquella ideologfa que atraerd el
mayor nimero de votos,

De la misma forma, el énfasis que suele ponerse en
tas cuestiones ideolégicas en 1a seleccidn de empleados piblicos,
agentes y dependientes, también puede interpretarse en la pers-
pectiva de la informacién. Una ideologia comin puede aumentar
el grado de coordinacidn entre diferentes individuos Yy agencias
en la administracién piblica. Si, como se discutid mds arriba,
Tos valores inciden en el comportamiento individual, entonces
no es dificil 1legar a pensar que valores similares permiten
que, frente a cualquier problema, diferentes personas asf selec
cionadas reaccionen en forma parecida asumiendo, por supuesto,
que el resto de los elementos que intervienen en el comportamien
to son también perecidos. Con ello podria lograrse una mayor

coordinacion de ias acciones de las diversas agencias y un menor
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nimero  de conflictos, En el evento que los valores postulados
sean 1os correctos, ello en la perspectiva evolucionista de la

secciln uno, se tendrfa entonces una mayor riqueza.

2.3, Ideplogia y Disefio Constitucional

La teorfa referente al origen de Ja ideologfa tal
comp fud expuesta subraya con mucha claridad la nocidn de la
diferencia entre el orden espontdneo y el orden construido o
d%rig%dmilg Indica que &1 objetive de Tas reglas que constitu
yven el orden social es el de permitiv una utilizacién de recur-
505 tal que su productividad sea mdxima. Esto requiere, como
fué discutido extensamente en el ensayo sobre la burocracia,
que exista apropiacién de las consecuencias generadas por deci
stones individuales. Y, precisamente, una de las regias bdsi-
cas del orden social espontdnec es la de facilitar este resul-
tado. Pero, en un mundo cambiante, en que el costo de generar
y distribuir informacidn entre individuos y en un instante es
pricticamente prohibitivo, estas reglas deben estar constitui-
das por principios generales permanentes. Con 1o cual, las re-

glas no debieran corresponder a objetivos especificos y determi
{17 Seccidn 1 de este capitulo.
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nados, pueste que su valor, su capacidad para guiar a los indi
viduos en la direccidn de la riqueza social, serfa efimera, pu
diendo constituirse con mucha facilidad en una disposicién nega
tiva.

Este aspecto resulta de extremo interds en el di-
sefio constitucional. Entendemos por esto el conjunto de trabas
y restricciones, en sintesis el precio, en que debe incurrir e}
sistema de representantes y la burocracia para poder reglamen-
tar materias especificas. Si este precio no es lo suficiente
elevado la sociedad en cuestién tenderd a verse inundada por re
glas de dudoso valor.

A modo de ilustracién, recordemos los poderes omni
modos con que contd el Banco Central durante mucho tiempo. Al-
gunos funcionarios podian tomar decisiones que en forma sensi
ble afectaban el nivel de riqueza social. Los cambios en 1la
politica comercial inciden sobre Tos precios relativos y con
ello sobre la distribucién de la riqueza. Pero, tal vez mis
importante haya sido el efecto sobre el nivel global de la com
petencia, especialmente si consideramos que Tlas decisiones refe
rentes al movimiento de capitales formaban parte de las atribu

ciones de esta agencia. Ademds, las trabas al movimiento de ca
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pitales tuvieron por efecto un cambio importante en las rela-
ciones entre 1 ¢iudadanc y el gobiernc, incrementando el po-
der del segundo frente al primero.

Para una decisifn tan importante y con consecuen
cies tan amplias, el precio en que debfa incurrir la agencia
para 1legar a tomar la decisién era, a todas luces, demasiado

baio.

2.4, Ideclogia y Bienes Piblicos

Uno de los corolarios de la visién sintética del
concepto y desarroilo de la ideologia presentado en la seccidn
1 es, "el actual orden social es cada vez mds incomprensible pa
ra el hombre, a pesar del mayor conocimiento (absoluto, no re-
lativo) gue cada individuo es capaz de manejar hoy en dia". Si
la probabilidad de que un individuo cualquiera sea capaz de com
prender el funcionamiento de este orden espontdneo complejo es
tan peguefia, {quién puede, entonces, disefiar nuevas reglas co-
herentes con el conjunto vigente, y que 1o mejoren?. (Quién
es capaz de promover Tos bienes pGblicos?. Tal como se ha vis

to en los capitulos de representantes y burdcratas, es realmen




te tarea dificil para una sociedad el encontrar a estas perso
nas,

Para enfrentar esta realidad, una primera aproxi-
macidn al problema consiste en crear los mecanismos e instan-
cias que Jogren evitar o disminuir la adopcibn de reglas que
impliquen cambios negatives en la riqueza. Dos son los cami-
nos que aqui se %nsin&an, por un lado estd el desarrollo de me
canismos e instancias para detener los proyectos inconvenientes.
El segundo es informacin y educacién adecuada de todos las

personas pertinentes respecto de la dificultad del asunto.
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