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Desarrollo institucional vy
DESARROLLO ECONOMICO!

El referendo politico a
PROPOSITO DE LA TESIS DEL
PROFESOR NORTH

Alejandro Ramirez Restrepo
International Business Program, Greenville
Technology Institute of South Caroline
Consultor ARD International

e-mail: atripleerre@hotmail.com

Las reformas econémicas de caracter ortodoxol llevadas a
cabo en Latinoamérica durante los afios 80's y 90°s, hoy
dia son comunmente sefialadas como las directas
responsables de la catastrofe socioeconémica y politica en
que se encuentra sumida la region.2 Pero realizando una
observacion detenida se puede encontrar que la crisis no
proviene de las medidas per se, sino del hecho que éstas no
fueron acompafadas por otras transformaciones.
Comprobar la veracidad de la anterior afirmacion es el
objetivo que incentiva al autor para realizar este
documento. Para ello se acude a las herramientas dadas por
la teoria del institucionalismo econémico.

1 Estas son las reformas que se encuentran condensadas en el célebre Consenso
de Washington.

2 Me refiero a la crisis argentina, a los efectos tequilay zamba, a las revueltas en
Paraguay, Ecuadory Venezuelay, por supuesto, a la grave situacion, en todos los

campos, de Colombia
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s imperativo mencionar que este trabajo es a propésito de la Reforma Politica

que se viene tramitando en el Congreso de la Republica desde el pasado mes

de agosto. El objetivo es, pues, demostrar como la ausencia de reformas en

las esferas politicas -como es el caso de la reforma en cuestion- social e

inclusive académica, durante el proceso de liberacion econémica, ha sido la

verdadera causa de las fallas de los Estados y las sociedades de la regién, incluida

Colombia. Y éstas persistiran hasta que dichas transformaciones tengan lugar.

En la primera parte de este documento
se planteard un marco tedrico que
contendrd premisas y definiciones
relacionadas con el institucionalismo
econdémico, Utiles para los fines del
trabajo. Seguido, basdndome en un
estudio del investigador catalan Jacint
Jordana, realizaré un diagnéstico del
funcionamiento de la maxima
corporacién legislativa en el pais. Por
Gltimo, retomando las dos partes
anteriores, tomaré cuatro puntos
principales de la Reforma Politica y
analizaré si estos pueden ser
considerados o no, como parte de una
verdadera reforma. Es decir, como
parte de esa clase de otras reformas
que sefialamos en nuestra hipotesis
como ausentes durante el periodo de
liberalizacién 'y, por lo tanto,
responsables de la catastrofe, tanto
econdémica, como politica y social en que

el pais se encuentra sumida.

Marco tedrico

El primer cuestionamiento que puede
surgir sobre el institucionalismo
econémico, seguramente apuntara a

averiguar qué son las instituciones. Un

observador desprevenido podria asociar
este término con edificios o estamentos,
no s6lo pertenecientes al gobierno, sino
relacionados a las esferas econdmicas y
sociales en las que se desenvuelve el ser
humano. Pero en la teoria en cuestion,
éstas no son otra cosa que reglas.
Douglass North utiliza, para facilitar su
explicacién, una analogia con un campo
dejuego. Las instituciones vendrian siendo
las normas bajo las cuales se someten los
jugadores.3 Estas son las encargadas de
fijar premios, castigos, limites e incentivos

para quienes adopten ciertas conductas.

Estas instituciones han sido creadas para
la reduccién de los costos de transaccion.
Lo anterior nos lleva a una segunda
pregunta: ¢qué entendemos por dichos
costos? Para esto debemos remitirnos a
Ronald Coase quien en su obra principal,
La empresa, el mercadoy la ley, construye
sus argumentaciones partiendo de la
siguiente pregunta: ¢para qué fue creada
la empresa? Coase responde aduciendo
que fue inventada por los individuos

interesados en reducir ostensiblemente los

3 Estos jugadores, son los llamados por North como
organizaciones u organismos. Existen varios tipos:

econdmicos, politicos, sociales y académicos.
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costos de transaccién en mencién, originados en las distintas
operaciones de mercado. Dichos costos se ven
incrementados considerablemente por externalidades
provenientes del Estado, del entorno o creadas como
consecuencia de la interaccion de los diferentes actores

dentro del mismo mercado.

Lo que hace North en el desarrollo de la primera parte de
su obra mas destacada, Instituciones, cambio institucional y
desempefio econdmico, €S aplicar aquellos principios sobre
otras dimensiones. El Ingresa, en las esferas politica, social
e inclusive académica. Como Coase en el caso de la empresa,
afirma que la finalidad de esas instituciones es reducir los
costos de transaccién. Afadiendo que dependiendo de los
incentivos y castigos que éstas generen surgiran el tipo de
actividades que se adelanten dentro de la sociedad. Es
decir, si crean un marco institucional en donde se respetan
los derechos de propiedad -por ejemplo para el caso de
un inventor- las Instituciones estaran proveyendo facilidades
para el surgimiento de ambiciosos empresarios que
propenderan por el desarrollo de un avanzado sistema de
mercado, en donde la competencia, por tenaz y compleja
que sea, no causard jncertidumbre e Inestabilidad, ya que
aquél que se esfuerce por realizar un mejoramiento en el
estado del arte de, digamos, los sistemas de enfriamiento
de carnes, tendra la certeza de que podra explotar los réditos
de su invencién una vez realice la inscripcién de su trabajo

en la Oficina de Patentes de su ciudad o regién.

Si estas reglas no existen, y sobre todo, no son respaldadas
por el brazo de la ley -la cual Impondra un serio castigo a
quien viole los derechos de este inventor- no habra forma
de que surjan individuos dispuestos a realizar esfuerzos
representados en tiempo, dinero y similares, dedicados a la

investigaciéon e invencion.

Este planteamiento es interesante ya que en ningln momento
North aduce a la superioridad intelectual, fisica o cultural,
para explicar las diferencias entre los paises. Por el contrario,

él argumenta que la diferencia entre desarrollo y

Las instituciones
vendrian siendo
las normas bajo
las cuales se
someten los
jugadores. Ellas
son las
encargadas de
fijar premios,
castigos, limites e
incentivos para
quienes adopten
ciertas conductas.
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subdesarrollo se encuentra en el grado de modernidad, que

posee el marco Institucional.

Diagnostico de la situacidon
politica colombiana

Relaciones intergubernamentales y descentralizacion en
América Latina: una perspectiva institucional, es el estudio
de Jordana auspiciado por el Banco Internacional de
Desarrollo, BID, en el que realiza un anéalisis -entre otros

temas de reflexién- sobre el sistema politico colombiano.

Los resultados que en este trabajo se encuentran son
esencialmente tres. En primer lugar existe una fuerte
complejidad sistémica, caracterizada por la superposiciéon
de funciones (y derechos) entre los distintos niveles de
gobierno.4 Segundo: los partidos politicos existentes en el
pais son fragmentados y débiles, queriendo decir esto que
sus miembros no poseen un sistema de incentivos y castigos
-instituciones, ya sean formales o informales- que los obligue
y/o discipline para que obedezcan los mandatos de los lideres
de sus propias colectividades politicas. Por UGltimo, pero no
menos importante, Jordana observa que las formas en que
se interrelacionan el ejecutivo, el Congreso y las corporaciones
regionales, se encuentran claramente identificadas por la
presencia constante de lo que él gusta llamar como
“mecanismos formales de coordinacién ad-hoc” (Jordana,
1999). Es decir, reglas (o instituciones) caracterizadas por
alta discrecionalidad y continuas negociaciones (con dosis
considerables de regateo) entre gobierno, Congreso y otros

organismos presentes en el sistema.5

Con respecto a la tercera conclusiéon -yendo a lo concreto-

existe en Colombia un sistema politico que maneja fuertes

4 Creando lo que algunosjuristas colombianos llaman dramaticamente “galimatias administrativo-legal" (Vargas/Sarmlento).

5 Tales como los partidos politicos, los caciques, los alcaldes y gobernadores e Inclusive la misma poblacion.
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sumas de dinero6 sin ninguna clase de control, ya sea éste
social o estatal, lo que se convierte en la base de una
estructura corrupta y clientelista, que légicamente no
propendera por la reduccién de costos de transaccién para
la sociedad en su totalidad, debido a que los motivos que
mueven a estos actores politicos, no son el interés general
-como tedricamente estdn concebidos- sino la satisfacciéon
del suyo propio. Dicho comportamiento no se explica
entonces por la idiosincrasia colombiana-que segdn algunos
estudiosos como el profesor Garay, estd intimamente
relacionada con las préacticas de robo, desfalco,
irresponsabilidad e ineflciencia- ni por las politicas
imperialistas impuestas por el poder opresor de los yanquis,
lugar comdn que trata de explicar el origen de las politicas
mal llamadas neoliberales. Mas bien, esto sucede porque

las instituciones existentes alientan dichos comportamientos.

Analisis del Referendo bajo
la 6ptica del institucionalismo

El “Referendo contra la Corrupciéon y el Clientelismo”
planteado por el Presidente Alvaro Uribe Vélez, posee dentro
de su articulado tentativo cuatro elementos que considero
podrian ser tomados como herramientas Utiles para nuestro
analisis sobre la lucha contra las practicas y caracteristicas
reprochables del sistema politico colombiano, enunciadas

en el punto anterior.

Estas son: 1) el voto nominal, que consiste en hacer publico
el voto de los congresistas para crear responsabilidad de
éste ante SU electorado. 2) La reduccion del Congreso, que
va de la mano de la creacién de un umbral electoral, figura

que apunta al fortalecimiento de las bancadas, con lo que

Existe en
Colombia un
sistema politico
gue maneja
fuertes sumas de
dinero sin
ninguna clase de
control, ya sea
éste social o
estatal, lo que se
convierte en la
base de una
estructura
corrupta y
clientelista.

6 Enlavigencia presupuesta! del afio 2002, el presupuesto destinado a Inversién, sumé un monto de 6.23 billones de pesos.

Casi la quinta parte, 1.2 billones de pesos, fueron asignados al rubro denominado “Congresoy Presidencia”. Estos dineros

son repartidos bajo figuras como la de los Fondos de Cofinandacién, descendientes de los Auxilios Parlamentarios que se

caracterizan por su total discrecionalidad. Es decir, el gobierno y el Congreso fijan los beneficiarios y los montos sin tener

ninguna clase de control o vigilancia. (Fuente: John Bejarano, Planeacién Nacional, exposicién de agosto 12 de 2002).
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desaparecerian las microempresas
electorales, tan comunes en nuestro
Congreso actual. 3) Supresiéon de las
contralorias regionales por considerarlas
exageradamente costosas e Ineficientes y
por ser nichos de cllentellsmo vy, 4) la
eliminacién de cualquier forma de auxilio
parlamentario, por considerarlos como la
practica mas difamatoria de la politica y a
la vez la méas criticada por el pueblo

colombiano.

¢Procuran estas medidas, por lo menos

en algun grado significativo, el
mejoramiento -hablando en términos de
interés general- de las instituciones por
las cuales se rigen los politicos
colombianos? Retomando la seccion del
deseo

marco tedrico, realizarle un

corolario. North basa gran parte de su
obra, no soélo el libro en mencién, sino la
totalidad de ésta, en el estudio de la
Historia. De alli provienen las instituciones.
Por esto él realiza un estudio sobre €l
cambio institucional.

clasificacion de dicho cambio: 1) el cambio

Alli él efectla una

radical, que seria uno provocado por una
gran factura en la historia de los
acontecimientos y, 2) el cambio gradual o
incremental, que como su propio nombre
lo dice, se caracteriza por una lenta
dindmica. Lo que es necesario extraer de
aca para nuestra reflexion, es el hecho de
que North indica que el cambio radical no
existe. Las fechas significativas que
encontramos en la Historia -por ejemplo
el 14 de julio de 1789 (Revolucién
Francesa)- no significan verdaderos

cambios en las instituciones, especialmente

en las informales.7 Los cambios se venian
presentando desde varios afios atras y por
supuesto, continuaron realizandose mucho

tiempo después de la toma de La Bastilla.

Esto para hacer claridad que un analisis
serio no puede hacer a un lado el hecho
que por bien concebidos que sean estos
articulos, no provocaran un cambio total;
revolucionario. Por el contrario, como se
sefialé en la misma tesis del documento,
esta transformacién debe ser acompafada
de 0tros cambios.

provocara un resultado fatil e inocuo, tal

Si no, el ejercicio

como el que produjeron las medidas

ortodoxas de las décadas pasadas.

Ahora, volviendo al andlisis de cada una
de las medidas en mencién, encontramos
la primera positiva (voto nominal), porque
aumenta los costos de transaccién para
los congresistas corruptos y/o proclives
al uso continuo de mecanismos ad-hoc.
Esto debido a que permite aumentar el
control social sobre la funcion del
representante y, asi mismo, en el
desempefio del Ejecutivo. Este es uno de
los principios mas basicos que poseen las
democracias modernas, ya que resulta ser
una herramienta muy eficiente para realizar

el control politico (accountability). cabe

7 Claro, alos pocos dias, por ejemplo, el 26 de agosto, se
hizo la Declaracién de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano. Lacreacién de una institucion formal. Pero
la Influencia de las Instituciones informales y de otras
tantas formales, Impidié la plena jmplementacién de
éstos en la Francia de aquellos dias. Incluso, uno puede
afirmar sin temor a equivocarse, que todavia no son la
regla general por la que se rigen los galos, y ni hablar de

otros paises en el mundo, como es el caso de Colombia.
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sefialar que no solamente sale beneficiado el control del
electorado. También facilita la funciéon de los entes oficiales

de control.

En la segunda (reduccién del Congreso y umbral electoral),
consideramos mas positiva su parte dos, mientras que la
uno no tanto, aunque puede poseer PrOS en el aspecto
econémico. Esto porque no importa verdaderamente si los
congresistas aumentan o disminuyen su numero. Lo
Importante es que se creen reglas que aumenten su
representatividad. Por ejemplo, por medio de la creacién
de las circunscripciones ciudadanas.8 E umbral es la figura
que busca el fortalecimiento de los partidos, para asi poder
atacar el comportamiento que sefialamos en el punto dos
del diagndstico. Esta figura ataca de tal forma el provecho
personal de la funcién del Congresista, que como se sefiala
en el editorial de El Tiempo del pasado miércoles 27 de
noviembre, existen grupos de legisladores -los de las
microempresas- dispuestos a reducir a tal punto el umbral,

que éste resulte totalmente inoficioso.

La supresion de las controlarias regionales no sélo es
favorable para la creacion de instituciones provechosas para
el bien comun, por sus efectos econémicos en la reduccién
del gasto, sino porque estan estrechamente relacionadas
con las practicas clientelistas.9 El alcance de esta medida se
ve complementado positivamente con el programa de
meritocracia que la administracion Uribe ha puesto a cargo

del Vicepresidente Francisco Santos.

Por dltimo, la supresién de los auxilios parlamentarios puede
calificarse como positiva, pero es también menester resaltar
que la propia Constitucién de 1991 prohibié terminantemente

dicha practica. Pero los beneficiarios de los mismos, asi

8 Estaes unafigura en la que las ciudadesy los departamentos se zonifican en distritos electorales. Cada distrito entrega
un s6lo cupo. Esdecir que gana el candidato que triunfe sobre los demas (Sudarski, 2000).

9 Esto quedé plenamente documentado en un estudio de Parra y Ramirez (2002), titulado Organizacién politica y
corrupcion.
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Existen grupos de
legisladores -los
de las microem-

presas- dispuestos

a reducir a tal
punto el umbral,
que éste resulte
totalmente
inoficioso.

como los gobiernos en apurosl0, han sabido entendérselas
para volverlos a crear bajo un sinnimero de formatos, como

bien lo sefiala la Exposiciéon de Motivos de la Reforma Politica.

Conclusiones

Como observamos, las reformas planteadas en estos articulos
pueden calificarse como positivas para la construccion de
unas normas dejuego sanas y pendientes del interés general
de los colombianos. Pero, como se ha venido sefialando con
Insistencia -y como lo comprueban fehacientemente los
auxilios parlamentarlos- su éxito y permanencia dependera
de la creacién de Otras instituciones complementarias. No
pueden fundamentarse exclusivamente en la voluntad politica
del gobierno. En primer lugar porque ésta es efimera, y en
segundo porque de tal forma no se estaria logrando lo que
las instituciones al fin de cuentas buscan, que es la eliminacién
de laincertidumbre o, por otro lado, la creacién de estabilidad.
Sea ésta politica, econémica, o juridica. Por ello es necesario
que las reformas se fortalezcan con medidas

complementarias.

Ejemplo de ello seria el Programa de meritocracia, que ayuda
a la eliminacién de las contralorias regionales en su busqueda
de la desaparicion de los comportamientos tipicos clientelistas.
Asi mismo, la eliminacién de los auxilios parlamentarios podria
ser soportada por el claro aumento en la accountability de
los ciudadanos hacia sus representantes, por medio de
mecanismos como el voto nominal y/o la creacién de

circunscripciones ciudadanas.

Finalmente, con respecto a la hip6tesis planteada en el primer

parrafo de este documento, encontramos la veracidad de

10 Sin realizar una busqueda exhaustiva se puede encontrar que éste fue el caso de Ernesto Samper Pizano y su esfuerzo

para mantenerse en el poder, y también fue el caso de su sucesor, Andrés Pastrana Arango, y el manejo que le dio a

muchas de las reformas econémicas impulsadas en su gobierno, como el caso del Acto Legislativo 01, de 2001, sobre

reforma de las transferencias.

94
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ésta al ver que el sistema politico colombiano es incapaz en
la actualidad de proveer un ambiente sano para los
inversionistas -nacionales y extranjeros- y mucho menos
para entreprenurs o inventores. E marco juridico creado
por los legisladores, ha formado un sistema inestable
-continuas reformas tributarias de caracter expropiatorio-
y caracterizado por la ausencia de elementos que Incentiven
a practicas empresariales debido a, entre otros, los altos
costos laborales existentes, la corrupcién rampante, el
clientelismo, la ausencia de instituciones académicas que creen
competitividad y productividad y la rigidez e inflexibilidad
propia de las Instituciones ineficientes actualmente

establecidas.

Pero por esto no concluiré que nos encontramos de alguna
forma atrapados en un determinismo condenatorio. Por el
contrario, veo oportunidades y una de ellas es el Referendo
Politico, que con sus elementos positivos y negativos, que
los tiene, debe ser concebido como un medio para la
consecucion de unas instituciones favorables para el
crecimiento y el desarrollo econémicos, y no como un fin.
Esta concepcién, que fue la misma asumida por los dirigentes
de los 80’s 'y 90's con respecto a las reformas ortodoxas,
produciria una nueva gran decepcién entre los colombianos.
Alli esta el verdadero reto de Alvaro Uribe Vélez y de cualquier
otro estadista: hacerle entender al pais que ésta, y
practicamente todas las reformas, creaciones y acciones que
adelante durante su administracién, s6lo serdn medios para
la consecucién de un fin lejano, que muchos llamamos

bien general. £3

La supresiéon de
los auxilios
parlamentarios
puede calificarse
como positiva,
pero es también
menester resaltar
que la propia
Constitucion de
1991 prohibio
terminantemente
dicha préctica.
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