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RESUMEN EJECUTIVO

" Transaction cost economics poses the problem of economic organization as a
problem of contracting.”

(Oliver E. Williamson The Economic Institutions of Capitalism, p. 20)

Este trabgo propone un marco para andizar |6gicay ordenadamente un Sinnimero de observacionesy
experiencias recogidas en la gecucion de los programas y proyectos en que se plasman las politicas
sociades. También puede servir para sacar conclusiones précticas, que serdn de utilidad para los

disefiadores de politicas y a los gerentes de programas socides. Este marco se ha tomado de la teoria
econdmicade los contratos, unarama de la economiare ativamente reciente’, desarrolladaen  contexto
delamodernaeconomiaindustrid, que, junto alanuevaeconomiaingituciona, proporcionaidess parad

tratamiento econdmico de las organizaciones en generd y lasddl sector publico en particular. Edtasteorias
edan drviendo para darle un substrato econdmico a la actua preocupacion con la "governance” o

gobernabilidad de los paises, un tema que convoca a economistas, sociologos y politicos en una

colaboracion muy productivay relevante alos problemas tanto de las democracias maduras como las de
reciente data.

El argumento parte delasencillaproposicion de quelas politicas sociales que tienden a implicar
y hacer participar activamente a los beneficiarios son como contratos, en los que las partes se
comprometen aciertas prestacionesy seven afectadas por € tipo dedificultadeseimprevistos que afectan
alaspartesen un contrato comercia. Al andizar estas circunstanciasy las maneras de reaccionar anteellas,
encontramos que € paradelismo enriquece nuestra comprensidn del proceso de gecucion de las paliticas
socidesy alavez proporcionaagunas pautas paralaaccion. Laconcluson del ensayo pone derelievela
necesdad de adoptar unager encia adaptativaparalosprogramasy proyectos sociaes, alaque sedebe
dotar de una potestad gecutiva ("enforcement™), para hacer cumplir los compromisos adquiridos por las
partes.

En d texto se hablaindistintamente de paliticas, programasy proyectos socides. Esbueno qued
lector conozca desde ahoracomo entendemos|arel acion delostres conceptos. Lapoliticaesel concepto
més amplio, que abarcatodo € conjunto de acciones que tienden a conseguir un resultado generd, una
nueva configuracion de un sector: "politica de vivienda', "palitica de sdud", "politica de ciencia y
tecnologia’, etc. Estas politicas estan disefiadas para conseguir sus objetivos findes en plazos més bien
largos. Nosotros en cambio, hablamos de politica en € contexto especid de la reforma socid, que
consideramos urgente, y la politica por lo tanto se debe entender como un conjunto de acciones para
cambiar en un plazo no largo, tres a cinco afios a lo sumo, las caracteristicas de un sector ddlimitado
estrechamente, cuyas actividades afectan directamente la Situacion de los pobres. Por € contexto severa
gue nos encontramos particularmente en politicas participativas, que de alguna manera exigen una activa
cooperacion de los beneficiarios.



Unapaliticaad se articulay despliegaen programas, que con objetivoslimitados, que setratan de
alcanzar con unavariedad de medios y acciones concretas. Estas acciones concretas son 10s proyectos,
gue se caracterizan por tener objetivosy metas maslocaizados en € tiempo y en € espacio, paragrupos
humanaos bien delimitados, y estar dirigidos aatender neces dades especificas. Cuando hablamosde unosy
otros se debe entender que hablamos detodo € conjunto, palitica- programas- proyectos, como deunasola
cosa. Al nivel de abstraccion en que se mueve d ensayo se puedetolerar estaamal gama, aungque es preciso
reconocer que en agunas aplicaciones préacticas la naturaleza contractuad se visudizameor referidaaun
programa que a una politica, 0 a un proyecto que a un programa.
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PARTE |
La politica social como un contrato

Pensemos en unapoliticasocia deintervencion directasobrelapoblacion, en que estatiene que reaccionar
activamente alos estimul os de las autoridades, colaborar, en unapaabra, paraquelapoaliticatengaéxito: la
educacion preescolar, por gemplo. Esta politica es como un contrato entre la entidad del gobierno
encargada de llevarla a cabo 2 y los beneficiarios de dla, que serian en este caso las familias con nifios
pequefios. Esun contrato porque parague lapoaliticatengaun minimo de éxito y sustancia, ambaspartesse
tienen que comprometer, al comenzar € proceso de g ecucion, aredizar unaserie de acciones, renunciar a
otras, y contribuir con recursos (tiempo de trabajo frecuentemente en € caso de |os beneficiarios pobres)
paralograr los objetivos de la palitica.

Toda la literatura sobre las politicas socides participativas muestra hasta la saciedad que sin la
participacion de los interesados y beneficiados es dificil acanzar € éxito. Un déspota benevolente e
ilustrado que, desdelo ato de su poder, disefiarauna politicasocia perfectaen beneficio de sus slibditos,
particularmente de los més necesitados y marginados, y laimpus era coercitivamente, no tendria ninguna
garantiade éxito s los recipientes no cooperan. Enlaresolucion delos problemasy necesi dades de muchos
grupos, especidmente de las comunidades pobres, la participacion activa de los beneficiados ha
demostrado repetidamente ser esencial, como puede verse en laliteratura sobre fondos sociales® y como
se manifesto en la Conferencia sobre e Hambre en d Mundo (Banco Mundid, Washington Diciembre,
1993) “. La politica socid no puede limitarse a un compromiso unilateral, més o menos creible, del
gobierno. Sin una participacion y compromiso de las comunidades no hay politica socid posible. Eso nos
permiteandizar en abstracto unapoliticasocia como unarelacion contractud, aunquetodaviatenemos que
determinar qué clase de relacion contractua es esa.

Laspartes

El compromiso delas partes queintervienen en una determinada politicasocia como agentesy pacientes’
quizano seexpreseni 2 puedaexpresar enlaformade un contrato formd, seginlosusosy € sistemalegd

del paisen cuestion, pero no hay dudade quelapoliticacreacompromisosrealesy establece un marco de
rel aciones que especifica, normamente en lineas generdes, en qué consisten y como setienen que cumplir
es0s compromisos. Por gjempl o, los beneficiarios se comprometen acumplir determinadas horas detrabgo
y contribuir con ciertos materid es o trangportarl os paraconstruir las escuel as, organizarse paraasegurar €

funcionamiento del Sstema escolar locdl; efectuar d mantenimiento de los edificios, llevar asushijosala



escuela gpoyar, ayudar y vigilar alos maestros, y en generd, prestar la colaboracion que requiere @ buen
funcionamiento de lapoliticaen cuestion. Una politicade vacunacion y salud preventiva, de dfabetizacion
de adultos, de vivienda minima, de poblacidn, etc., no son concebibles sin la participacion activa de los
beneficiarios.

Por su partelaingtitucion publicaencargadade llevar acabo las medidas que conforman lapalitica
también adquiere con respecto a los beneficiarios, de lamismaidentificados o potencides, compromisos
especificosderedizar acciones, aportar recursos, movilizar persond, y llevar acabo todas |as operaciones
complementarias necesarias para dcanzar las metas'y objetivos de la palitica. Este esel compromiso que
mejor entiende lasociedad, porque es producto delas obligaciones generdes ddl gobierno democrético de
atender alos problemas sociaes de la poblacion en la medida en que esta no |os puede resolver por sus
propios medios. El pdigro que existe es concebir las politicas socides como compromisos unilateraes, es
decir, por parte del gobierno Unicamente, Sin quelos receptores tengan otraobligacion que lade no obstruir
la accion ddl estado en los terrenos en que éste es competente, y € derecho de sacar é mgor partido
posible de las acciones del gobierno. Estas consideraciones nos llevan, pues, a concluir que € tipo de
politicas sociaes que hemos tipificado se pueden concebir en abstracto, inductivamente, como contratos
entre partes que voluntariamente se ponen de acuerdo parad canzar conjuntamente objetivos determinados.

Algunas precisiones conceptuales

)Se pueden considerar como contratos todas | as politicas publicas? La pregunta no es relevante anuestra
tarea. Lo que agui nos importa es cierto tipo de politicas socidesy s se puedan considerar 0 no como
contratos. S las demas politicas publicas pueden considerarse asi 0 no es Ago que no afecta nuestra
busgueda. Las politicas socides, como las entendemos, son politicas sociades- especificas, es decir,

dirigidasagrupos determinados, basadas en criteriostedricosy queincd uyen procedimientos defocaizacion
y ddlimitacién de los beneficiarios. Son politicas para segmentos sociales concretos, establecidas para
resolver problemas concretos. Me imagino que todas las politicas publicas que sean dirigidas a grupos
concretos probablemente tambi én se pueden analizar como contratos. Por g emplo, unapoliticacomercid

para proteger alos productores de bananas se puede anaizar con unarelacion por la que dos partes, €

ministerio de comercio respectivo, en nombre del estado, y los productores, se obligan aredizar acciones

especificas.

Una politica generd, que no tiene como destinatario un grupo especifico sno que esta dirigidad
bien de la sociedad en generd, como por gemplo la politica anti-inflacionaria, es mas dificil de concebir
como un contrato entre & estado y la sociedad, aungque no imposible. Pero en este caso sediluye mucho la
fuerza de la gplicacion dd concepto de contrato, ano ser que se considere que toda politica publicaesd
resultado de un contrato implicito entrelos grupos beneficiados por esapoliticay & estado®. Pero entonces,
)como considerar larelacion entred estado y 10s grupos que pueden ser afectados negativamente por esa
politica?) Seriaun contrato para perjudicarlos? Dgamos planteada la duda porque € seguimiento de este
tipo de cuestiones, aungue apasionantes, nos gpartaria del temaa desarrallar.

Un problema diferente plantean las politicas socides del bienestar, como la ayuda a las madres
solteras con hijos dependientes, € subsidio de desempleo, @ de invdidez, y otros de prestaciones que
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ofrecen las politicas sociales orientadas a bienestar *. El problemaestariaagui en quelos beneficiariosno
tienen ninguna obligacion de hacer cosas determinadas, de poner una contraparte a las prestaciones
gratuitas del gobierno. Y ahemaosindicado quelaaplicacion delateoriadelos contratostienen unavaidez
restringida a un cierto tipo de politicas socides, aquellas que exigen dguna actividad por parte de los
recipientes para poderse beneficiar delas medidas delapolitica Sin embargo, s se mirabien severdque
las prestaciones sociaes también tienen la naturaleza de un contrato, porque muchas de dlas son €

resultado de un contrato de seguro, en que e beneficiario haestado gportando determinadas cantidadesen
el pasado, con vidas a recibir la proteccion necesaria en caso de "sniestro”: desempleo, enfermedad,
accidente laborad y basicamente lajubilacion.

Fuera dd caso de la pura beneficencia, en que € donante no espera ningun tipo de contra-
prestacion. En otrostipos de prestaciones se supone que el subsidio crealaobligacion parad receptor, de
buscar activamente las formas de sdir de su Stuacion (caso ddl subsidio de desempleo), d facilitarle los
medios de subsistencia solamente por un periodo determinado. Puede ocurrir que no todos los
desempleados acepten esta obligacion pero dlo no afecta la esencia dd convenio. No seria pues
descaminado concebir estarelacion como un contrato, pero debemos admitir de que latessdeesteandiss
se concentra en aquellos politicas de desarrollo socia que afectan laproduccion'y distribucidn de "bienes
publicos™® en los sectores sociaes (educacion, salud publica, vivienda, urbanismo, etc.), més que en las
politicas puramente redistributivas.

Otradificultad proviene de quefrecuentementelosinteresados no hapedidolas politicasqueseles
proponen, ni se les ha consultado sobre sus necesidadesy preferencias, ni han intervenido en su disefio y
negociacion: smplemente se les imponen desde arriba. Més aun, S se les hubiera consultado, los
interesados habrian hecho las cosas de maneradiferente alaque propone e gobierno. )No esnecesariael
libre abedrio parasdlar un contrato? Efectivamentes no hay libertad, no se puede hablar de contrato. Por
elo, nos referimos aqui a politicas sociaes bien planteadas, con una razonable participacion de la
comunidad, no impuestas por la fuerza. O sea que hablamos de politicas sociades en un contexto
democrético: la imposicion de soluciones no es d tipo de palitica que andizamos en este estudio. Se
descuenta que nos referimos a paliticas que reamente benefician a los destinatarios, porque responden
bés camente a sus neces dades redles, y de dgunamanerareflgan sus deseos, aungque no noslimitamosen
este andlisis apaliticas expresamente reclamadas por |osinteresados (las que se conocen como "demand-
driven”, aunque € término tiene més aplicacion con referencia a proyectos).

Pero debemos enfrentar € caso epecia que presentan |os " bienes meritorios@ Tomemos el caso
delavacunacién contralapoliomiditis, cuyanecesidad puede no ser advertidaen agunas comunidades. El
estado velando por € bienestar de toda la comunidad y en nombre de todos los padres de familia que
quiereny exigen lacampafiade vacunacion, se ven obligadosaforzar eimponer lavacunacion, puedeverse
obligado aimponer la vacunacion, incluso estableciendo pendidades paralos padres que no lleven asus
hijos alos puestos de salud. Los que no quieren la vacunacion, claramente no entran en un contrato con
quien se laimpone; )por qué se van a comprometer anada? De o que se trata aqui es de transformar la



politicade vacunacion de ser unaimposicion unilateral aconvertirse en un contrato voluntario, ofreciendo la
informacion necesariay losincentivos paraganarse lasvoluntades delos padresrecal citrantes. Mésaun, s
se partiera de la premisa de que la palitica de vacunacion debe tener la naturaleza de un contrato, se
disefiariay se negociariadetal maneraqueresultaraatractivaparatodos|os posibles beneficiarios. Aungue
hay que reconocer que aveces no hay mas remedio queimponer las medidas querequiered bien generd.

El estado tiene la responsabilidad del bien comin de la sociedad, la que no esta condicionada a
que, los presuntos beneficiarios acepten o no laaccion dd gobierno. El Estado es una parte quepuede y
debe actuar unilateralmente en casos de urgencias sociales, Sn esperar aque selo pidanoaquelos
interesados se comprometan por su parte a determinadas prestaciones. En estas circunstancias, )como se
puede hablar de contratos? No hay duda que en algunos casos, como en delos bienes meritorios, € estado
seve obligado aactuar como un padre con hijos menores para prevenir dafios masgraves que lalimitacion
parcia y tempora de su libertad. Pero esto no es @ caso general en los sectores socides. Las grandes
necesidades y urgencias que existen no se pueden remediar S € estado no se asocia con los interesados
pararesolver |os problemas de estos. No es una cuestion de derecho, es unacuestion de hecho quereflga
laexperienciade muchos afios i ntentando resol ver |os problemas sociaes con esquemas paterndistas que
no funcionan.

Por dltimo, diremos que por contrato se entiende normamente un documento con fuerza legd,
elaborado seglin las normas del derecho vigentes en cadapais, cuyo cumplimiento puede convertirseen una
obligacion pend (€ no cumplimiento puede dar lugar a una pena) por medio de la intervencion de los
tribundesdejudticia. El término contrato, como Se usaen este ensayo suponeun sentido nuevo o un sentido
tan amplio que carece de lafuerza coercitiva que tiene un documento legdl.

En efecto, en este ensayo usamos & concepto de contrato en un sentido amplio, pero no tan amplio
gue pierdatodacapacidad de obligar alas partes contrayentes. Lo usamos como unacategoriadd andisis
econdmico de |as organizaciones que en laactuaidad es frecuente en la ciencia econdmica .’

L ateoria econdmica de los contratos

Los economigtas suponen que las personas solo hacen lo que les conviene o lo que perciben como

conveniente (lamotivacion humana, incluso en nuestrarel acién con las cosas materides, es més complga
que eso: también hay comportamientos dtruistasy solidarios™) . Seriaconveniente, como veremos luego,
gue quienes disefian una politica socid paralos pobres supongan que los pobres tienen comportamientos
centrados en dlos mismos y en sus necesidades, precisamente porque su Situacion persond es muy

desesperada. Esto seria una aproximacion adecuada para tipificar ese comportamiento en un modelo de
interaccion con otros agentes, pero sin olvidar que entre los pobres hay mucha solidaridad. La idea que
gueremos poner derelieve es que no sedebe suponer enlos pobres un comportamiento econdmico digtinto
d de los ricos en sus notivaciones. ™! . Por otra parte, también debemos suponer que |as entidades del

estado y los funcionarios que las dirigen u operan tienen sus intereses particulares, y no sendo entidades
perfectas (en € sentido de entidad/principa), también actlian en gran medidacentradosen elosmismos, en



su conveniencia, normal mente politica (aunque también puede haber intereses personades) y no solamente
en los intereses de los gobernados. *2

En fin, suponiendo un comportamiento convenientista (it venia verbo!) por no decir egoista
(aunque este término es més cadtizo y claro) en las dos partes que intervienen en la politica socid,
problema de lamoativacion, que se esencid para que funcionen las organizacionesy para que las politicas
socidestengan éxito, se planteacomo lanecesidad de que en delo posible, las accionesindividuaestengan
en cuentano sblo cdmo & que toma una decision se ve afectado por ella, sino también como esadecison
afectaalos demés.

Pero no es facil. )Como se consigue tener en cuerta los intereses de los demas desde un
comportamiento egocéntrico que solo buscala conveniencia propia? Unamanera es haciendo un arreglo,
poniéndose de acuerdo entrelas partesy obligandose cadaunaatener en cuentalosinteresesdelaotrade
unamaneray en unamedida determinada por lasdos. Asi sellegaatratos o acuerdos entre personas que
reconocen sus intereses mutuos y acuerdan conformar sus comportamientos de un manera que sea
mutuamente beneficiosa. Etos acuerdos pueden abarcar |as acciones que cada cua debe llevar acabo,
agudlas de las se debe abstener, los pagos o0 prestaciones que deben fluir del uno a otro, reglas y
procedimientos pararesolver casos futurosy en genera, @ comportamiento que cada cua puede esperar
de laotra parte. Eto equivale areconocer loslimites que puede tener d seguimiento del interés propio, o
reconocer losefectosqued interésdelos demas puedetener en d interés propio. En teoriaecondmicanos
referimos a estos acuerdos como contratos, sin importarnos S tienen 0 no  la condicion legd de un
documento contractud formdl.

Asi definido, @ contrato es un tipo de comportamiento colectivo derivado del motivo individua de
buscar lamayor conveniencia persond, que se supone como lapiedraangular dela economianeo-clésica,
y por lo tanto compatible con . Esto hace del contrato una categoria anditica, dentro del esquema
neoclasico de explicacion de los fendmenos, que Sirve paraexaminar Situaciones'y problemas con d rigor
del andisisneoclasico. Hay queresdtar que estos acuerdos son voluntarios, quesdlo seentraendlosy se
aceptan como vinculantes 9 las partes los encuentran individua y mutuamente ventgosos, S se pueden
formular amedidade las neces dadesindividuaesen circunstanciasvariadas, y 9 enlasreacionesefectivas
pueden desempefiar |as mismas funciones que | os contratos formales y aun mas, aunque frecuentemente
estos contratos sean completamente inarticulados e implicitos, Sin poder dguno ante laley. 2

Aplicacion ala politica social

Ahora bien, s aceptamos que una determinada politica socid es un contrato en € sentido explicado,
podemos aplicar € marco conceptua de la economia de los contratos a andisis de las politicas socides
participativas. Con dlo podremosrel acionar entre s, de unamaneraldgicay articulada, un buen nimero de
observaciones, experiencias, comentarios, evauacionesy recomendaciones, que llegan alos que disefian,
andizan y gecutan politicas socides y que normamente estén inconexas, yuxtapuestas en d megor delos



casos y resultan dificiles de interpretar con vistas ala practica. Y 1o que es més importante dd andliss
"positivo” (en d sentido que se usaen Aeconomiapaositiva@ de politicas sociades, realizado por medio de
la teoria de los contratos, se podrian deducir proposiciones normativas o directrices para hacer que la
formacion de politicas sociaes sea més eficiente 0 incluso establecer |as condiciones que debe tener una
politicasocid paratener éxito.

Lateoriadeloscontratoshasurgido en € contexto delabusguedade unaadecuadadisposicion de
incentivos paramotivar alos agentes ahacer 10 que es bueno paralaorganizacion y laempresade laque
forman parte. Basicamentetodo se hadesarrollado en € sector privado de la economia, pero recientemente
se han comenzado a discutir 1os problemas especificos del disefio de incentivos parael sector publico. El
hacer que las politicas sociaes funcionen es también un problema de disefiar incentivos para todos los
participantes, tanto |os agentes como | os pacientes. Paradisefiar un conjunto adecuado deincentivos puede
ser Util congderar lapaliticasocia como un contrato. Y no es sdlo un cuestion de utilidad. Es que, puestos
adescribir esos programasy proyectos como unacategoriaecondmicaabstracta, no encontramosotramas
apropiada. Porque, )qué dternativas hay para conceptualizar |os programay proyectos con categorias
econdmicas. )Son transacciones de mercado, como una compra-ventahechaentre partesanénimasenla
gue una parte vende la obra fisica, materiaes, capita humano, etc., a cambio de prestaciones intangibles
como ledtad palitica, mayor obediencia a las leyes, mgor comportamiento ciudadano, incluso dgo de
dinero, etc.?)Son las politicas, programas o proyectossociaes unacoleccion detransaccionesindividuaes
en unaespecie de mercado competitivo? Estamanerade concebir las cosas distordonalaredidad y genera
més preguntas de las que responde. En primer lugar porque seriadificil fijar un precio, unos términos de
intercambio de prestaciones de unos por prestaciones de otros, los problemas de informacion que esto
supone serian dificilesy los costos de transacci On enormes. Los programas serian, como lasempresaspara
Ronald Coase, arreglos ingtitucionaes para ahorrar costos de transaccion prohibitivos, cuya naturdeza
habriaque determinar'®. Ademés en todo caso | as prestaci ones que seintercambian no soninstantaness, en
un mercado "spot”, Sno que se van desplegando en € tiempo y habria que venderlas a futuro, lo cud ya
supone un contrato.

Los programas y proyectos se podrian concebir como transferencias unilaterales de naturaleza
redigtributiva, acciones del gobierno por medio de las cuades se traspasan gratuitamente recursos a
determinados ciudadanosen virtud de criterios de equidad, sin pedir, ni esperar nadade ellos. Esto parece
excluir en principio la participacion de los beneficiarios y caeria, por lo tanto, fuera dd ambito de las
politicas sociaes que contemplamos en este trabgo.

Mientras ro se haga congtar otra cosa, |os programas'y proyectos de las politicas socides en su
forma econdmica dbstracta se toman en laliteratura como transacciones del mercado Smples o compuestas
(compra de insumos y venta de la produccidn, intercambio de informacion, compray ventade bienesy
SaVicios, etc.), que serigen por lasleyes delaofertay lademanda. Por todo |o dicho resulta evidente que
esta conceptualizacion del comportamiento de los participantes en un programasocial es muy defectuosa.
De ahi lanecesidad de buscar otro tipo de conceptualizacién econémicadelos programasy proyectos. S
consideramos que los programasy proyectos de una politicasocid exigen que los beneficiarios deben ser
parte activade proceso, y queremos que en laoperacion mismase dispongan incentivos que muevan aesa
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participacidn que cond ste tanto en aportar esfuerzo como envigilar d cumplimiento delaentidad g ecutora,
lo obvio y natural es conceptudizar esa politica como un contrato. Lo cud no sdlo es Util sno también
necesario, porque e concepto econdmico de contrato es el que meor se adapta paradescribir € proceso
gue se quiere poner en marcha. Un contrato especifica que las dos partes deben hacer algo paralograr
objetivos definidos de comUin acuerdo, contiene unadisposicion deincentivos paraque cadaparte hagalo
gue ambos esperan dedla, eimplicaque e cumplimiento esobligatorio y que e no cumplimiento colocaa
laparte que no cumple en desventgay sujetaasanciones que pueden imponer terceras partes. Concebida
como contrato, la politica socid se inserta en un estructura economica formal, articulada, comparable a
otros muchos fendmenos econdmicos de |0s que se puede extraer semglanzasy lecciones. Esto ayudaa
entender la naturaleza econdmica de la operacion y suministra el sstema l0gico que se puede usar para
sacar conclusiones de importancia préctica para las politicas socides.

L a politica social como contrato incompleto

En laliteratura econdmica se llama contrato completo a que especifica precisamente |o que cada parte
tiene que hacer en toda circungtancia posible e imaginable, y como repartir los costos y beneficios
resultantes en toda eventudidad (incluyendo agquellas en que se hubieraviolado lostérminos ddl contrato),
de tal maneraque cada parte individud |legue ala concluson de que lo megor esrespetar lostérminos del
contrato. Es decir, nadie tendria excusas (0 motivos verdaderos) para no cumplir € contrato, bgjo €
pretexto de que unasituacion dadano habriasido previstaen €. Aplicando estadefinicion d dominiodela
politicasocid, podriamos concluir que s lapoliticasocia fueracomo un contrato completo, descontadala
existenciade un buen disefio, seriaun éxito completo einfaible porquetodos|os participantes, deunladoy
de otro, se verian suficientemente motivados a comportarse como estaba previsto y allevar a cabo todas
las acciones necesarias- seguin € disefio-paraa canzar |os objetivosen lamediday € tiempo acordados™
. Seresolveriaasi d gran problemadelamotivacién delos multiples participantes en lapuestaen practica
delos planes, en cuyo caso todo d problemade la gecucion de la palitica socid estariaen @ "momento
tecnocratico”" dd disefio de la politica. Pero )podemos suponer que la politica socid es un contrato
completo?

Condiciones para € contrato completo
a) Las partestienen que poder y querer:

C prever todaslas contingencias posibles que podrian exigir raciona mente unamodificacion de
lostérminos del contrato.

C describir precisamente y sin ambigledades todas esas eventualidades, para que se sepa con
anticipacion de que situaciones se puede tratar.

C identificar exactamente cua eventualidad de las previstas ha ocurrido de hecho.

Se suponen conocimiento, dominio dd lengugey juicio perfectos.



b) Las partes tienen que ser capacesy querer:

C determinar un curso de accidn concreto y eficiente para cada posible eventualidad, asi como
los pagos o prestaciones (dedl tipo de sean) que tienen que acompafiar |as acciones.

C) Las partes, unavez que se hacerrado € contrato, tienen que estar satisfechasy dispuestas aatenerse a
los términos del mismo, lo que implica

C exduir de acuerdo mutuo la renegociacion futuradel contrato mas adelante, porque la mera
probabilidad de renegociacion quitariacredibilidad a contrato.

C quecadaparte puededeterminar libremente s lostérminosdd contrato seestan respetandory,
s fueran violados, que pueday quiera hacer cumplir la actuacion que se acordo.

Aplicando estas condiciones a una politica socia nos daria una politica muy diferente de las que
norma mente setratade g ecutar. Mas aun, s hubieracontratos completosy sin costosentree publicoy €
gobierno pararegular € suministro de bienes publicos, contratos que no dejaran necesidades sin satisfacer
razonablemente ° y fueran plenamente aceptados por las partes, no habria necesidad de |las politicas
socides de que consideramos agui. Pero en @ sector socia |os contratos completos son ina canzables:
considerar todas |as eventualidades que pueden seguirse de la aplicacion de determinadas medidas a un
sector socid, poder describirlas sn ambigliedades'y reconocerlas cuando ocurran es unatareaimposible.
Nos fatan conocimientos, capacidad verba para describirlasy € juicio critico suficiente para reconocer
cada posihilidad individua en un situacién historica concreta. Acordar de antemano entre funcionarios y
beneficiarios o que habria que hacer en cada caso es algo que, dada la naturaleza de las partes (que son
grupos humanos), resultainimaginable. Mas dificil alin resulta suponer que acepten librementelacondicion
de no renegociar € contrato, que supone unas relaciones de conocimiento mutuo y confianza que ni
remotamente existen, entrelos sectores de menoresrecursosy losfuncionariosdel gobierno. Laexistencia
mismade politicas sociaes, programas de lucha contralapobrezay otros remedios, es unapruebade que
no hay contratos completos en este campo.

En resumen diremos que no es posible, que se den contratos completos en ninglin campo de la
actividad humana sea privado o publico. Para nosotros las principaes limitaciones son las sguientes:

C previson parcid, es decir, laimposibilidad de preverlo todo
C lengugeimpreciso para describir adecuadamente Stuaciones complejas
C costo devado en cacular solucionesy disefiar planes

Estas limitaciones (y otras) se resumen en € concepto de raciondidad limitada ', que es la
raciondidad que normamente tiene lagentered y que hace que no se puedan nuncatener en cuentatodas
las eventudidades, soluciones y resultados de determinadas acciones acordadas. Las politicas socides,
como tantas otras actividades humanas, también estén sujetas a las posibilidades de una racionaidad
limitada, lo cua hay que reconocer paradisefiar laaccion y actuar en consecuencia. En contrade agunos
economistas, que rechazan € concepto porque creen que introduce un comportamiento irraciond en €
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discurso econdmico, la raciondidad limitada no implica que los agentes econdmicos no quieran
comportarse y actuar racionamente. Admite smplemente, que en la préctica puede que no lo hagan
plenamente por las limitaciones ya mencionadas.

Lonormal esque surjan Situaciones no previstas enlos contratos, aun enlosméas estudiados, como
existen Stuaciones no previgtas en lagecucion de una politicasocid. El problema con las Stuaciones no
previstas 0 no bien descritas e identificadas, es que dan lugar a comportamiento oportunista®®, que, entre
otras cosas que luego veremas, puede llevar a repudio o rechazo dd contrato. Esto pasamucho no solo
en d mundo de los negocios, Sno también en @ proceso de gecucion de politicas sociaes, cuando ante
gtuaciones no previdas se pierde de visa € hilo conductor de la politica, se producen fdlas de
comunicacion, y surgen otros problemas que llevan a un comportamiento oportunista por parte de los
participantes, llegandose a abandono de compromisos previos o alarenegociacion unilateral del contrato.
De estos accidentes hay mucha experiencia en los programas y proyectos del sector socia, donde
frecuentemente | os beneficiarios dg an de participar activamente o cambian € comportamiento esperado o
ladireccion de su actividad, y € estado reformula unilateramente € programa, asignamenores recursos o
seretirade d. Por desgracia, la variedad de comportamientos oportunistas es cas infinital

De s&r pues como contratos, las politicas socides serian contratos incompletos o imperfectos,
formas de relaciones entre grupos humanos que todavia pueden andizarse como contratos aunque dejan
lugar a muchas situaciones que gparecen como defectos de prevision. Esas Situaciones, Sn embargo, se
pueden andizar como defectos con relacion a un contrato completo, lo cua permite reunir y relacionar
Stuaciones diversas que se presentan en la giecucion de las politicas socides dd tipo de andizamos, en
base alo quetienen de comun: € ser resultado de un contrato incompleto. Los problemas aque dan lugar
estos contratos nos remiten adostipos de soluciones: @ disefio de un muestrario coherente deincentivosy
cdmo gestionarlos, y lagobernacion del proceso de g ecucion delas paliticas, es decir, € establecimiento
de indtituciones, organizaciones, normas y comportamientos necesarios para administrar o gestionar las
politicas sociaes, asi como € apoyo de unatoma de decisiones adaptativay secuencia, como un medio de
lidiar con los contratos incompletos' . Los dos tipos de solucion nos apartan de la consideracion del
"momento tecnocrdtico” como momento crucia delaconformacion de politicas socides, que, como hemos
visto solo tendria esta importancia en caso de que la politica socia en cuestion fuera como un contrato
completo.



PARTE II
L os problemas a que dan origen los contratos incompletos
Situaciones imprevistas

El problemaprincipa delos contratosincompletos esen genera que no especifican detalladamentelo que
hay que debe hacerse en situaciones no previstas d cerrar € contrato. En nuestro caso, )qué sucede con
una politica que et en gecucion, S surge una situacion imprevista que afecta alos agentes de lamisma?
L a experiencia nos ensefia que sempre en todos los programas y proyectos, aun en los meor disefiados,
surgen imprevistos que necesitan respuestas sobre lamarcha para continuar su g ecucion. Puede suceder
gue ninguna de las partes 0 una de dlas no sepa qué le corresponde hacer en virtud de su compromiso, 0
sea como cumplir sus obligaciones, 0 qué hacer para sdir de calgdn en que se mete € proceso de
gecucion.

Imaginemos un sUbito recorte de los gastos para programas sociales, impuesto por € ministerio de
Haciendadd pais, que reducelacantidad de recursos de que dispone laentidad del gobierno parafinanciar
e programa: este yano puede seguir € proceso de g ecucion, caendario, camino critico, etc. )Que ocurre
entonces? Por referenciaal o que hemos definido como contrato perfecto podremosver o quefdta Enéd

contrato perfecto estaria estipulado para e caso de que los fondos disponibles se redujeran en un cierto
monto® , que tendriaque hacer laotra parte, cuales serian | as reducciones equivalentes en prestaciones, o
"esfuerzo” que la otra parte estaria justificada de hacer; como reformular o reedaptar € programa, como
dterar € camino critico y los caendarios de la gecucion etc. Estaria estipulado cual de las dos partes
tendrialainiciativaen llevar acabo loscambiosen d programa, de acuerdo aque principiosy segin cuaes
reglas de decision , etc., etc. Todo eto, naturdmente, no existe en la los contratos incompletos y

raciondidad limitada

Analicemos ahoraen detalle lasituacion en d marco delateoriaeconémicade los contratos, para
luego sugerir formas o maneras de evitar |0s problemas articuladas como componentes que deben incluirse
en las paliticas socides paraenfrentar estos casos. Unasituacion imprevistapuede dar lugar a: i) repudiar
el contrato; ii) seguir un comportamiento oportunista; o iii) hacer una seleccidn adversa.

Causas para repudiar € contrato: aumento de los costos

)Por qué habriaunadelas partes (o lasdos) repudiar € contrato, esdecir retirarse del programaen nuestro
gemplo, por haberse producido unasituacion nueva? Eso vaadepender delanaturaezade imprevisto y
de como afecta alos costos que enfrentan |as partes. Tendremos varios casos. @) S lanueva situacion es
méas gravosaque antes parauno delos contratantes, |a parte af ectadatiene que hacer unanuevaevaluacion
del costo y beneficio quetiene su participacion en e programa. Si estarelacion, apesar del aumento delas
cargas, le sgue sendo favorable y por lo tanto compensandole, tendré todavia un incentivo para seguir
aunque probablemente con un compromiso menosfirme, por € miedo aque sevuevaadar otrasituacion
imprevista que le perjudique. Un nuevo deterioro de sus términos de ventgja puede llevar a esta parte a
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repudiar € contrato. Si, por @ contrario, lasituacion imprevistaacarrea un aumento de costosaunadelas
partes que le ateran radicamente la relacion de costo-beneficio, no tendra ya incentivo para seguir
cumpliendo d contrato. Podra continuar participando por dtruismo y solidaridad con d resto de la
sociedad, pero desde la perspectiva del cdlculo econdmico a la que los pobres no son genos, no tiene
mucho sentido continuar cumpliendo @ contrato. Hay que suponer, pues, que la mayoria tomaran este
camino: repudiaran € contrato y dglaran de participar. En & gemplo de la campafia de vacunacion, S no
hubiera dinero para comprar la gasolina de las unidades méviles de vacunacion y |os padres tuvieran que
desplazarse largas distancias avecesapié, paravacunar asus hijos, no cabe dudagque muchos degarian de
hacerlo, sobre todo aquellos que por fata de informacién no percibe claramente los beneficios de la
vacunacion. O S un terremoto desplaza a una parte de la poblacion beneficiada por un programa de
educacion preescolar aunanuevaubicacion, € costo parad gobierno de continuar ese programa puede ser
prohibitivo y podria suspender |os desembol sos en espera de nuevos fondos. S la nueva Situacion fuera
igud o menos gravosa que d inicio, las partes no tendrian motivo ni excusa para no cumplir sus
compromisoscon € programao proyecto. Sin embargo, € hecho de que surjan incentivos o motivos para
gueunadelaspartesrepudied contrato, no quiere decir que ello vayanecesariamenteaocurrir. Contralos
incentivos a repudio se oponen los costos del repudio, que pueden tener muchas formas. Para una
comunidad de beneficiariospueden ser lapérdidade ladegibilidad paraotros programas, desgraciapolitica
con los gobernantes, pérdida de |a reputacion ante otras entidades de ayuda nacionales e internacionaes,
etc; mientras que para una entidad del gobierno estarian en juego los costos politicos del fracaso, €

desprestigio paralacarreradelosfuncionariosinvolucrados, pérdidade préstamosy ayudainternacionda,
etc. SOlo s los costos previstos dd repudio fueran inferiores alas ventgjas de repudiar, este sellevariaa
efecto. En caso contrario, se crearia un incentivo para proceder a cambiar |as cosas "por las buenas’, es
decir, arenegociar € contrato.

De todas maneras € resultado de lo que decida hacer una parte también dependera delo que la
otra parte le permita. Porque esta, ante la posibilidad de un repudio unilatera, puede amenazar con
sanciones, previstas o no en d contrato, s laparte tiene capacidad paraimponerlas, como ese caso deun
contrato ente & gobierno y las comunidades (6l gobierno puede amenazar con retirar otro tipo de ayudas).
Todo dlo aumenta los costos del repudio parala primeray laimpulsara a continuar o por 1o menos, a
renegociar la continuacion. En caso de que una parte tuviera poder coercitivo (y quisiera usarlo), podria
smplementeobligar alaotraacumplir y éstano tendriaméas remedio que ceder. Lasituacion resultante, sin
embargo, no seria estable y podria tener corta duracion.

Una consecuencia normativa de este andlis's seria que, asi como en los contratos incompletos
deben contener provisiones que desdlienten & repudio, que sean lo que sellama "sdlf-enforcing@', dela
mismamaneraen d disefio delas politicas socid es se deberian incluir desincentivos alainterrupcion dela
gecucion o de la participacion, paraimpedir que cuadquiera eventuadidad no prevista quite o reduzcalos
deseos de las partes de continuar con € programa o proyecto. Hablamos de salvaguardiasy mecanismos
gue luego vamos a exponer en més detale.
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Existencia de una alternativa mas atractiva

Otraposible razon del repudio serias unade las partes percibe en la nueva situacion una oportunidad de
beneficio, cuyo seguimiento leexigeretirar recursoso esfuerzosdd programa. Supongamosquellegaauna
comunidad, que esta redizando un programa con laentidad A un costo determinado, lanaticiade que es
posiblellevar acabo un programadternativo amenor costo paralacomunidad con laentidad B (dd mismo
gobierno o externa). En estanueva situacion @ programainicial dgadeinteresarle alacomunidad. Ahora
es la blsgueda de un beneficio o ventgiamayor o que llevaria a una de las partesaplantearse € repudio
del contrato. Pero de nuevo, esta ventgja que se presenta habria que medirla contra € beneficio de
continuar @ proyecto: S es mayor, como supone d caso planteado, habria un incentivo raciond para e

repudio. Este incentivo, sin embargo, tienen que compararse con los costos dd repudio: los costos
espontaneos (de oportunidad y directos) y los inducidos por la otra parte (amenazas mencionadas). Los
resultados pueden ser repudiar S 1os beneficios o judtifican, renegociar € contratoinicia con d propdsito
de obtener un beneficio adiciond que se equipare con la ventga que ofrece la nueva oportunidad, o
continuar cumpliendo & compromiso y degjar pasar la nueva oportunidad.

Prevencion de comportamiento oportunista de la otra parte

Una Stuacion imprevista pudiera generar un deterioro del compromiso de una de las partes, que, S se
vuelve evidente, puede llevar ala otra parte a repudiar € contrato antes de que lo haga la primera. El

compromiso de cada parte con la obligaciones del contrato depende de la percepcidn que tenga de la
firmezadd compromiso de la otra parte. Ninguna de dlas quisieraentrar € contrato en una situacion de
desventgja. Por eso, S unaparte percibieraquelanuevasituacion hadebilitado  compromisodelactra, la
primera se encontraria en una posicion de desventgja, S continua manteniendo la firmeza de su
compromiso. S decide no tomarlo en serio, sabe que asi se inicia un proceso de desconfianza y
debilitamiento de los compromisos mutuos que levara necesariamente a la rescison de contrato por

incumplimiento de las partes. Paraque estarescision no le agarre por sorpresa, se adelantaaunasituacion
inevitabley repudiad contrato. Estetipo de proceder se conoce en laliteraturatécnicacomo € problema
del compromiso imperfecto % . Este comportamiento se encuentra frecuentemente entre | os ciudadanos
pobres en @ desarrollo de proyectos gubernamentaes que les benefician; € compromiso imperfecto se
basa en una experiencia ancestrd de incumplimiento de promesas por parte de los gobernantes. Un

debilitamiento dedl compromiso de laentidad del gobierno que gecutaun programa provoca facilmente d

tipo de proceso descrito, que llegarépidamente a abandono del programa por parte de los beneficiarios.

Comportamiento oportunista: € problema del polizon.

Y ahemos mencionado € oportunismo, que cubre un campo muy amplio de actuacionesy que sereducea
gue dgunade las partes (0 las dos) tenga un comportamiento que se hacambiado d surgir Stuacionesno
previstasen d acuerdo inicia, no conformesalo que se habiaacordado. Unade estas posibles actuaciones
oportunistas, la mas extrema, es d repudio del contrato, que puede llevar a bien ad abandono totd del
MISMO 0 a SU renegociacion en términos que beneficien ala parte que repudiad contrato origina, como
acabamos de ver. Pero existen otras posibilidades. puede ser que la parte oportunista no repudie €

12



contrato, y que siga participando, pero disminuya € grado de intensidad de su compromiso, o persga
smultaneamente otros fines genos a contrato.

De nuevo hay que preguntarse porqué unasituacion imprevistaen € contrato habriade generar un
comportamiento oportunista. Se pueden encontrar varias razones.

C Lanueva stuacion exige un aumento de los recursos o dd esfuerzo requerido parallevar a cabo
programa.

C Aparecen nuevas posibilidades y nuevas formas de obtener |os objetivos de una de las partes.

Cc S dcompromisoinicid no eramuy firme, amedidaque sehanido cumpliendo los pasosestipuladosen
e contrato se van generado un cierto cansancio, que encuentra un pretexto en la nueva situacion para
cambiar de comportamiento.

C S s=ven sefides en laotra parte de un debilitamiento en su compromiso.

El comportamiento oportunista tiene sentido, S las ventgas que se pueden obtener con este
comportamiento son mayores que las que se obtienen con € contrato y son también mayores quelos costos
gue puede ocasionar un ese comportamiento, entre los que habria que considerar en € caso de las
comunidades los problemas causados por las sanciones a que se expone quien lo practica, como la
exclusion defuturos programeas, lamaareputacion en lacomunidad financierainternaciond, etc. (y parad
gobierno, los costos paliticos, desconfianza generdizada, mada prensa, € voto opuesto, etc.
Normativamente, esto implica que d igua que los contratos incompletos, las politicas socides deben
contener incentivos suficientesparaelevar € costo dd comportamiento oportunistao, dternativamente, que
se contemplen arreglos indtitucionaes de vigilancia 'y seguimiento del proceso para impedir que ante
Stuaciones imprevidas se produzcan estos comportamientos.

Entre las formas que puede tomar € comportamiento gortunista podemos citar d llamado
problema dd polizon (“free-rider), 0 sea d que viga sin pagar. Un problema muy comin que se da
principdmenteanive de personas, pero también existe en € contexto de las relaciones de comunidadesy
grupos mayores entre i y con € gobierno, es @ que crea alos demas quien se agprovecha dd esfuerzo
geno sn gportar o nada de su parte. Su campo de actuacion es @ ambito publico de los esfuerzos
colectivos, laproduccion y distribucidn de los bienes pablicos, |os beneficios dd gasto piblico, etc. Enlos
programas socides, S no se disefian y se gecutan bien, suee haber mucho campo para polizones,
beneficiarios que no debieran serlo o quienes, debiéndol o ser en principio, no ponen nadade su parte como
prestacion y se benefician de los esfuerzos de sus iguaes. En la medida en que no todos los agentes y
participantes de un programan hacen gportes d mismo nivel y con € mismo entusasmo, es natura que
exiga un cierto margen para los polizones. Es un problema que, como luego veremos, se tiene que
solucionar con una serie de incentivos y salvaguardias para evitar 1os "vigies grétis' y para asegurar la
participacion en e esfuerzo de todos los beneficiarios™ .
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Otraformade comportamiento oportunistaesla”blisquedadirectade rentasque no seoriginanen
laproduccion@®, que esun nombre académico paralos pagosilegaes que se originan delacorrupcion. Es
un tipo de comportamiento que se puede dar en los contratos s por gemplo, unaparte no gplicalosfondos
alos usos especificados en @ contrato Sino que desviaparte de €llos para uso de personas o de un partido
politico, etc., en detrimento de la confianzay € esfuerzo delaotra parte. El campo de expansion de esta
conductaesd sector publico, en € que personas que perciben sal arios rd ativamente bajos mueven dineros
publicos en grandes vol Umenes, bajo esquemas de control imperfectos. En lagecucion de proyectosesta
€S una permanente tentacion en laque muchos caen, y consiste en desviar recursos de |0s programas para
fines personales o dd grupo, como ser d financiamiento de las actividades politicas.

El comportamiento oportunista, de cuaquier forma que se presente, ya sea como repudio,
compromiso imperfecto, renegociacion, polizon o caza de rentas, puede crear en cuaquier relacion
contractud o que sellamad mord hazard, término de dificil traduccion que significa riesgo sstémico, o
peligro para e sstema de que trata e contexto. Riesgo sistémico se define como "la propension de los
individuos asegurados a causar pérdidas intangibles@’ . Como seve, & concepto proviene del mundo de
los segurosy serefiere ala Situacion en que un asegurado toma mayores riesgos en € ambito en que esta
asegurado (salud, incendios, accidente, financiero, etc.) delo que seriaconveniente paral os aseguradores.
El gemplo cléasico es que cuando uno aquilaun auto y no lo asegura, generdmente tiene mas cuidado con
é que cuando lo asegura. También se usa mucho estos dias en € mundo financiero: S se ayuda a una
empresa, banco o pais en dificultades originadas en unamadagestion (selo gplican alaayudaaMéxico),
estos no podran en d futuro més cuidado de practicar unabuenagestiony € riesgo de problemas para e
sector aumenta. En generd, incurre en @ llamado riesgo sistémico quien cambia de comportamiento en un
ambito donde puede sacar beneficios con posible perjuicio del sstema. Eso implicaoportunismo con bgjo
riesgo, esdecir, cuando existe unaciertaseguridad (rea o gparente) de qued comportamiento oportunista
no va a ser detectado ni tener sancion (como pueden sentir los funcionarios publicos en sus tratos con
comunidades margindes). El hecho de quelas politicasy |os programas socia es sean contratosincompletos
se presta a la ocurrencia en dlos de "mord riesgos sstémicos’ de todo tipo, porque € saber que un
contrato incompleto no esfacil de hacer cumplir por fuerzadeley, ledaalas partes unaciertaseguridad de
gue un comportamiento oportunista, distinto del que se espera en virtud del contrato, no puede ser
castigado formamente por laleyesdd paiso de otramanera. En d disefio y operacion delosprogramasy
proyectos hay que estar muy atentos aeste peligro paraque estetipo de contratosy laingtitucion de hacer,
programas participativos, no sufran.

Un"mord hazard" provieneavecesderedizar dentro del marco de unapoliticadeterminada cosas
gue no debieran haberse hecho por no estar en lostérminos del contrato, ni haber conseguido € acuerdo
delos participantes, como seriaincluir promocion del control delanataidad en un programade educacion
preescolar (agui los funcionarios se s enten seguros porgue creen que pueden convencer alos beneficiarios
de que las dos cosas estan indisol ublemente unidas, y ademas ellos ponen € dinero), o usar los materiales
de la escudla para viviendas de |os maestros. Por Ultimo, todos los gastos innecesarios, o para fines de
fortadecimiento de lasindtituciones politicas (0 € persond delos politicos) que se hacen en nombre delas
politicas socides, las comisiones en obras sociaes, los pagos abusivos a los funcionarios, y en generd
cuaquier actividad no productiva para la caza de rentas entran en esta categoria. El hecho de que los
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funcionarios puedan medrar econdmicay politicamente en detrimento de |os pobres es probablemented
mayor mora hazard de las politicas socides, porque alalargalas debilitan cuando no las mata.

Seleccién adversa.

La exigencia de informacion privada o reservada en posesion de una de |las partes antes de cerrar €
contrato impide que por medio del contrato se llegue aunasolucion eficiente, como en € gemplo clésico
de Akerlof sobrelaventade coches usados, que sblo € propietario vendedor sabe s € cocheesbueno o
esmao (un Alimén" en & argot popular)® Esto es frecuente en los tratos entre |os funcionarios de los
ministerios sociales y las comunidades pobres. Solo una de las partes, 1os funcionarios, conocen € costo
red de la provision de los sarvicios socides y en genera € costo socid de los programas, que muchas
vecesesmenor delo que seinformaalosbeneficiarios, paraextraerlesadlos més contraprestaciones. Esta
aameria en la informacion, que md usada se convierte en un obstaculo para la participacion y €
compromiso de las comunidades en programas sociades, puedellevar aque unadelas partes (laparte con
menosinformacidn) incorpore en un contrato, medidas u opciones que no representen lamas ventgjosade
las dterndtivas posibles, y que incluso puedan serle adversas. Esta sel eccion adversaes concebibleen un
programasocia, en que seinduce alos beneficiarios aaceptar politicas 0 soluciones, que siendo por alguna
razon preferiblesparad gobierno, no son ni lasmas convenientesni lasmés eficaces paradlos(escomo s
compraran "limones’"). En € caso que contemplamos del surgimiento de Stuaciones que € contrato no ha
previsto, laaametria de informacion puede facilmente llevar a una seleccion adversa

Supongamos que en lanuevasituacion se alterade hecho, o sereduce, lacantidad de esfuerzo que
debe poner una parte, pero esta no se da cuentay no puede saberlo sin informacion nueva adiciond. La
parte mal informada continuara pagando d precio estipulado en términos de esfuerzo, lo cud no condituye
yalaopcion mgor paraella porque se harebgado lardacion de esfuerzo abeneficio. De saberlo, podria
suminisirar menos esfuerzo o exigir mas recursos acambio. S de lanueva Situacion resultan asmetrias de
informacion rdlevante d contrato Cy en un programasocia impulsado por € gobierno sempre las hayC
entonceslaparte con menor informacion puede estar de nuevo "comprando limones', y su comportamiento
€S un caso de sdeccion adversa. Claro que en este caso la parte con informacion sobre la verdadera
Stuacion que se ha generado esta actuando oportunistamente, porque saca una ventgja no pactada de la
relativa ignorancia de su contra pate. Una cierta equidad informativa tendria que ser garantizada
probablemente con aguin arreglo indituciond en lagerenciadd programa

L asrespuestas contractuales a la racionalidad limitada

L as personas muchas veces cierran contratos sabiendo que no se adaptan bien atodas las circunstancias
posibles eimaginables que pueden afectar € resultado o lag ecucion delas acciones acordadas, y tratan de
cumplirloslomeor posible. A continuacion veremaoslasformas contractua es, esdecir dentro del marco de
un acuerdo, resolver |os problemas que ocurren en los contratos incompletos, y mas adel ante veremoslas
maneras no contractuales de superar |as dificultades que se derivan de elos.
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Contratos inflexibles

Una posibilidad es acordar contratos inflexibles con provisones muy generaes de gplicacion ampliay
generosa. A veces las politicas socides s han formulado asi, a grandes rasgos, sin intentar entrar en
detdles que se dgan alas ingtancias de gecucion inmediata o loca, Sn mayor vigilanciay control. Pero
edo ha ocasonado mucha arbitrariedad, comportamientos Acaza rentas@ fdta de participacion,
oportunismo y mucho riesgo sistémico, |o que puede conducir lagestion d fracaso. En d caso de politicas
complejas, como son lapaliticas socides, que movilizany afectan amuchas personas, segecutanalolargo
de periodos de varios afios, con unamultiplicidad de acciones atodos|os niveles de la sociedad afectando
por élo a muchos intereses particulares, este tipo de contratos inflexibles y generaes no funcionan. Las
estipulaciones generdes va en para contratos sobre acciones sencillas aredizar en un corto plazo detiempo
(unasolavez, quiza) como puede ser lacompra de un coche o dgo smilar.

Contratos derelacion

Otraposhilidad es el contrato de relacién o contrato relacional que las partes acuerdan para establecer
un marco permanentedentro del cud sedesarrollalardaciony seresuelven los problemasimprevistos que
surjan, o, como dice Williamson, "o que se contrata es toda la relacion a medida que se despliegaen €

tiempo %’ @ El contenido de estos contratos, tipicamente, fijabarreras alas actuaciones delas partes (qué
cosas no se pueden hacer en ninglin cas), fijajerarquiasy campos de competencias (qué poder tiene cada
uno paraactuar y quélimitestienelas actuaciones de cadacud), establ ece procedimientos paralasolucion
de problemas, etc. Es € primer paso para la condtitucion de un sistema que gobierna las relaciones
contractuales.

En d campo de lapaliticasocia estos contratos tendrian gran aplicacion pararesolver muchosde
los problemas diarios que se presentan en los programas 'y proyectos, estableciendo un marco derelaciones
entre los funcionarios y |os beneficiarios, como una manera organizaday estable, sobre todo para estos
ultimos, de participar en e proceso politico delaconformacion delapoliticasocid, alavez que ofreceun
marco paralaresolucion de Situacionesimprevistas en lagecucion delos programas. Es esto esdemasiado
generd, pero estoy seguro que no seria dificil encontrar casos en que, 9 d inicio de una politica o un
programa se hubiera establecido por mutuo acuerdo un marco relaciona para resolver conflictos o
prevenirlos, muchos de esas paliticasy programas no hubieran fracasado. Cuando |os problemas setratan
de resolver unilateramente, desde arriba-y alin conlamejor voluntad de mundo- por losfuncionarios ddl
gobierno esmuy probable que esta accion sea percibida por 1os beneficiarios como opor tunismo oinduso
repudio dd contreto origind, y una vez perdida la reputacién de seriedad y compromiso de la entidad
gubernamentd, esmuy dificil parad futuro generar confianzaen lagestion dedichaentidad. Laexperiencia
detrabg o en proyectos socid es nos ensefiaque l as dificultadesimprevistas son normales, suceden Sempre,
y que frecuentemente en d disefio de los proyectos no hay una metodologia para solucionar estas
eventudidades. Los agentes se pardizan ante dlas por miedo aromper € contrato 0 setoman lajusticiapor
SuU mano, adoptando decisiones unilaterales que crean mas conflictos delos que resuelven. Lo que sucede
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es que por un lado los beneficiarios se enojan con |os funcionarios que deciden, o por € otro lado estos
detienen € proyecto s |os beneficiarios han actuado por su cuenta.

Los contratos relacionales sirven para estructurar una relacion y un conjunto compartido de
expectativas, alavez que establecen mecanismos que pueden ser usados paratomar decisonesy asgnar
costos y beneficios . El contrato relacional es en definitiva un acuerdo sobre € proceso y los
procedimientos mas que sobre acciones especificas. Ejemplos de este tipo de contratos son faciles de
hallar en e mundo empresarid, enlosacuerdosy pactosentre empresasy en laoperacion delasempresas
mismas. Este tipo de contrato se reflgja frecuentemente en los estatutos de | as sociedades andnimas, que
especifican los procedimientos para escoger a los directivos y empleados de ato nive, los poderes que
estos tendrén en la organizacion, y d tipo de decisiones que pueden tomar sin consultar alos accionigtas.
Sin embargo, de todo lo que hagan en detdle deberan rendir cuentas ala asamblea de accionistas.

Un gemplo: programa de educacion preescolar

Supongamos € caso de un programa naciona de educacion preescolar que contemplael introducir alos
infantes (3-5 afos) a sistemaescolar. Paraque funcione se necesita que los padres estén concientizadosy
cumplan su parte en este programa

que lleven asus hijostodos los dias d jardin deinfanciay les recojan d acabar lajornada

les dgjen tiempo y oportunidad en su casa para gprender

les refuercen la motivacion para gprender

les dimenten lo mejor que puedan, y S no pueden, soliciten la dimentacion adecuada

guevayan alasreunionesy alas sesones de dfabetizacion y de educacion de adultos que suelenllevar
ligados estos programas de introduccion de los nifios pequefios a sstema escolar.

Oo0OO0o0o0

Un programa de este tipo no se puede llevar a cabo con éxito sin la cooperacion de los padres,
porque la ausencia o las limitaciones de una educacion preescolar suele ser un problemade actitud de los
padres mas que de la disposicion de los hijos. Por eso los funcionarios del gobierno responsables del
programa se tienen que establecer con los padres 0 en su nombre con sus auténticos representantes, 1os
jefes de la comunidad, de |as asociaciones de padres, autoridades locales (y S no hay que ir personaa
persona) todo lo que se espera que elos hagan para llevar adelante € programa. Este acuerdo es
claramente un contrato en que anbas partes aceptan compromisos (en actitudes, comportamientos,
prestacionesy pagos), de conformidad con un plan de accion disefiado, negociado y puesto en marchacon
la participacion de todos.

Edte es, naturamente, un contrato incompleto. El programa no describe lo que los padresy los
funcionariostendrian que hacer en caso de Situacionesimprevistas que afectaran lagecucion del programa.
S dgunade estas Situaciones ocurriera, lo padres podrian seguir lalineade menor resstenciay aprovechar
laocason parano llevar alosnifiosalaescuda, 1o cud seriaun caso claro de oportunismo y repudio del

17



contrato. Por su parte, losfuncionarios suelen continuar laprovision defondos aunque no seredice ninguna
actividad, fondos que irian a otros usos (personales quiza o ingtitucionaes, en todo caso con Amora
hazard@, hasta que d suministro de recursos se interrumpe. Supongamos una Situacion concreta no
previga la fdta de lluvias ha secado los pozos de agua préximos a las escudlas de la zona y estas no
disponen de aguapotable y ni squieralahigiene més bésica se puede asegurar. ESO seriaunabuenarazon
paraquelospadresdefamiliadgaran dellevar sushijosalaescuda, por lo menos mientras duralasequia.
Y s no estan bien motivados, eso eslo que hardn: repudiaran € contrato, porquenadasedijod preparar

programasobrelaeventudidad de quefaltaraaguaparalasescudas. Losencargadosdd programa, por su
parte, pueden pensar que llevar € agua a las escuelas en camiones cisternas es demasiado caro para
financiarlo con los fondos asignados d programa, por 1o que se sentirian dedigados de los compromisos
contraidos con las comunidades y suspenderian € programa mientras dure la sequia, o definitivamente.

Pero supongamos quese hizo un contrato relacional que estipulaque, en caso de unaemergencia
gue pusiera en pdigro la continuidad de la asstencia de los nifios (o cud puede suceder de muchas
maneras), seformariaunacomisién compuestapor representantes de la entidad gubernamenta encargada
dd programay de los padres de familia'y posiblemente también las autoridades locaes, para buscar
soluciones y no interrumpir la asstencia de los nifios a la escuda. En nuestro caso la "comision para
emergencias' podria decidir transportar, con garantias de seguridad y puntudidad, alos nifios a escuelas
vecinas no afectadas por e problema de escasez de agua, usando medios de trangporte locaesy los que
pongaadisposicion del programalaentidad gubernamenta . Unasolucién que comprometealasdospartes
y digtribuyelos costos, aunque no necesariamente en lamisma proporcion, entre laentidad gubernamenta y
los beneficiarios.

Este sencillo gemplo destaca lo importante que resulta para d éxito de un programa socid la
existencia de un marco de relaciones pactado previamente, en € cual se pueden arbitrar |os medios para
resolver |os problemas inesperados, (en este caso es € establecimiento de una comision mixta paralidiar
con emergencias mediante € procedimiento de consulta y de decisédn). Sabiendo que existe este
mecanismo para enfrentar Stuaciones imprevisas, habr4 menos excusas para @ repudio y los
comportamientos oportuni stas que se gpoyan en cua quier pretexto, mientrasqued compromiso expresado
en d contrato sera mayor porgue @ éxito dd programa resultamas creible.

Contratos implicitos

Llamamos contratos implicitos a expectativas no articuladas en forma de compromisos, expectativas
compartidas, Sn embargo, que las partes tienen de la relacion mutua. En la medida en que estas
expectativas son rea mente compartidas por ambas partesy entendidas delamismamanera pueden ser una
manera muy eficiente de cooperar en un contexto de raciondidad limitada. Un gemplo de este tipo de
contrato eslo que se llamala cultura organizativa, que consiste en un conjunto devaloresy manerasde
pensar compartidos por sus miembros, asi como sus convicciones sobre como hay que hacer las cosas™ .
Lavidasocid estallenadedlosy de normas no escritas que vinculan misteriosamente alas personasenuna
determinadarel acion y cuyarupturaacarreaconsecuencias negativasy castigos delasociedad o ddl grupo
en que estdn vigentes. Son en cierta manera las redtricciones que nos impone la cultura a nuestro
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comportamiento socid. En ciertos paises un ciudadano nuncaadmitird que se haenriquecido abusando de
los pobres (con intereses usuarios, por gemplo), porque eso se castiga con € desprecio socia, mientras
gue admite sin dificultades que no pagaimpuestosy defraudaa estado porque en ciertos medios eso esta
bien visto. Ambas cosas, sin embargo, estén prohibidas por las leyes. . *°

Los contratos implicitos son mas numerosos y vinculantes cuanto mayor sea d trato socid y €
contacto de las partes. Entre personas aidadas no se dan muchas expectativas compartidas, ni se pueden
suponer contratosimplicitos. Su existenciaesfuncidn delafrecuenciay laintensdad de lainteraccion entre
las partes. El comportamiento en € tren subterrdneo de los que vigian todos los dias y de losturistas que
gpenas conocen este medio de trangporte, es distinto. L os primeros observan un codigo de circulacion no
ecrito, un contrato implicito que se hagenerado con larepetidainteracciony contacto de unosvigeroscon
otros. Los segundos hacen la circulacion por menosfluiday eficaz, porque no saben lo que se esperade
ellos ni esperan nada determinado de los demés®

Dd gobierno sempre seesperaalgo, y |as expectativas abundan sobre todo por parte de aquellos
que tienen frecuente trato con sus entidades, que no es €l caso de los més pobres. Pero estostambién las
tienen: por gemplo, todos esperan que en caso de extremanecesidad € gobierno ayude, unaexpectativa
gue se basa en la repeticion de acciones de ayuda por parte del gobierno. Esto afecta a las politicas
socides. S hubieraunastuacionimprevisaen € acuerdo inicid, |os participantes estarian esperando qued
gobierno proveacon agunamedidaespecid. Delos participantes e gobierno esperaquetratandose de un
programa que les beneficia, estos cumplan con su parte del programa aun cuando surjan dificultades
imprevidas. S cadaparte conocey aceptalo quelaotraesperay promete, tendremos un contrato implicito
en e pleno sentido del término, que puede sAvar la Situacion Pero puede que no sea sUficiente. Si las
expectativas mutuas no seredizany algunade las partesencuentraun pretexto pararepudiar € contrato, se
hard echar mano a otros instrumentos.

A lahorade disefiar y gecutar una politica socid es muy importante que haya claridad sobrelos
pactos implicitos aque las relaciones de las entidades gubernamental es con | os beneficiarios hayan dado
lugar (3 losbeneficiarios son votantesddl partido ene poder, p.e.), paragprovecharloss son adecuadosd
fin que se pretende, van en la linea de la politica y refuerzan la colaboracion, o para neutrdizarlos y
superarlos con otro tipo de contrato (aclarando en forma explicita las expectativas mutuas) o con otras
provisones. Estas vinculos invisibles, tanto como las normas formalesy escritas, tienen que ser objeto de
los esfuerzos de la reforma social. Douglas North ha sefidado la importancia de estas obligaciones
informales (informa condraints) para determinar & cambio socid, y también para dterar las normas no
escritas de comportamiento y € tipo de relacion que llamamos contratos implicitos™ . Una manera de
asegurar € éxito de las paliticas sociales seria @ trabgar, por medio de la educacion y los medios de
comunicacion, en laimplantacion gradua de normas de comportamiento que faciliten las medidas.

L as soluciones no contractuales a los contratos incompletos
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Y ahemaosvigto dgunos delos problemas generalesaque dan lugar 1os contratosincompletos. Labusqueda
de una solucién a estos problemas tiene que partir de la consideracion de los dos fines primordides que
buscan |os contratos en lastransacciones socides: unagpropiadaaineacion o digposcion deincentivosy un
compromiso serio delas partes. Los contratos se hacen para proteger alagente en un contexto derdacion
en que cadacua buscasu propiaconveniencia. Al ofrecer incentivos en los contratos setiene en cuentala
convenienciadelos demasen funcion delapropia, conlo cud se esperaobtener un compromiso firmede
ellos. La solucion alos problemas causados por |as deficiencias de los contratos tiene que buscarse por
medio de un Sstema de incentivos que ayude a establecer un compromiso firme.

El poder contar con & compromiso de laotra parte es dgo que posbilitay facilitalasdecisones
propias. Por eso es tan importante en @ disefio y gecucion de las politicas sociales poder contar con €
compromiso 'y en consecuencia con la colaboracion de los beneficiarios. Cuando la colaboracion de los
beneficiarios sea imprescindible, por gemplo para llevar a cabo una campafia de vacunacion o de
dfabetizacion, s no se cuenta con  compromiso espontaneo de la poblacion dedtinataria, hay que
introducir en € disefio un nimero de incentivos que ayuden a conseguir € imprescindible compromiso.
Téngase en cuenta que uno del os problemas que se pueden derivar del hecho de que los contratos que se
pueden lograr sean necesariamente incompl etos, es que no se llegue aninguin acuerdo, y no haya contrato
alguno entre las partes. Ello puede ocurrir por temor aque € compromiso no seafirme o que no seade
obligado cumplimiento, o por temor aquelaotraparte, después de haber cerrado € contrato, lo repudie s
surge dgunadificultad imprevigta. El problema que plantealafata de compromiso para una politicasocia
seriaque, por desconfianza e inseguridad dela parte més débil, no se puedaasegurar d disefiar lapalitica,
la colaboracion activa de los beneficiarios.

Maneras de asegurar un compromiso firme

Una solucion es inducir € compromiso de la otra parte mostrando € compromiso propio. Una forma
tradiciond de hacerlo hasido d "quemar las naves' (Guillermo & Conquistador en € siglo X1 y Hernan
Cortésend sglo XVI), lo cud sefidaalaotraparte, d adversario enlosgemplos, latota determinaciona
llevar a cabo su empresa (quitarles sus tierras). EStos gemplos no son muy edificantes para nuestros
objetivos, pero esclarecen € punto de la comparacion. Al mostrar un compromiso firme sedaala otra
parte una garantia de que € acuerdo es posibley puede funcionar. En las politicas sociaes participativas,
para ganarse la confianzay la cooperacién de los beneficiarios es necesario que € gobierno, como parte
més fuerte 0 "invasora' ofrezca pruebas de tener un compromiso firme (que smbdlicamente "queme sus
barcos') dellevar acabo un palitica. Por gemplo, s refuerzasubstancia mentelos centrosde salud del pais
como preludio a una campaia de vacunacion, eso hard que la gente crea que @ gobierno esta seriamente
comprometido con ese programa y dlo les motivard e incentivara a participar. Otro gemplo: las
comunidades que tratan de beneficiarse de un programa de agua potabl e también tienen que dar muestras
fehacientes de un compromiso firme para cdificar como beneficiarios, por gemplo, invirtiendo en un
dispositivo comunitario para € mantenimiento de los djibes y estaciones de bombeo (asignando y

entrenando persond, comprando herramientas, redlizando adguna peguefia construccion, etc.), lo cud

convencera a la entidad encargada de que tienen un compromiso firme de colaborar con la palitica,

colaboracién que un programa de este tipo es imprescindible para que se sustente.
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El miedo a que se produzca un repudio del contrato por fata de compromiso firme impide
frecuentemente que se llevan cabo politicas eficaces para la reinsercion de drogadictos en € mercado
laboral, que no se emprenden mas y con mayores recursos por € gran riesgo que se corre de que los
beneficiarios -a los que les cuesta enormemente abstenerse de usar drogas- repudien d acuerdo, y
abandonen d programa. Asi como alas personas con escaso crédito personal selesexige paraotorgarleun
préstamo una prenda o ava parareforzar € compromiso de pago y evitar € repudio de ladeuda, asi se
deberian encontrar "prendas’ 0 "avales' moraes, como podriaser unaprestacion laboral o en metdico en
caso dedgar € programa, o larecomendacién de unapersonaqueriday respetada. No esfécil proponer
formulas eficaces Aa priori@para este tipo de personas, pero la clave estaen relacionar d repudio del
programa con la pérdida de algo muy estimado.

Laausenciade un compromiso firme puede llevar alareserva del compromiso en esperade una
nuevanegociacion dd contrato. Lapos bilidad de unanuevanegociacion, que suele ser necesariay efidente
amedidaque sevan readizando las acciones acordadas, puede surgir de nuevainformacion digponibley del
hecho de que ambas partes han adquirido nuevaexperienciaque hagaqued contrato origina no seacreible
y por lo tanto no = lleve a efecto. Una cosa es la necesdad de renegociar ex post, y otra es que esa
necesidad, anticipadade unaformau otra, impidadesde € inicio un acuerdo suficiente paracomenzar bien
la colaboracion que se necesita. Cada parte puede estar reservandose para mas adelante ciertas
concesiones en esperade probar € compromiso delaotraparte. S los dostuvieran este comportamiento,
Se cae en una situacion de no cooperacion gque como ya sabemos, es la de un pago conjunto e individua
menor.

Esta reserva del compromiso en espera de una negociacion ulterior es muy propia de gente
desconfiada, de grupos humanos con unaculturamuchas veces justificada de desconfianzade las promesas
y compromisos oficides, como suelen ser las comunidades pobres y las margnadas. Por eso, para no
provocar falas de cooperacion, € gobierno debe actuar como s no fuera a haber ninguna negociacion
posterior (sin cerrarse a que las haya, naturdmente: es una negativa metodolgica), poniendo desde €
principio sus cartas sobre lamesay mostrando, con las sefides que sean ddl caso, compromisos firmes
desded inicio. Esto se puedelograr dando € mayor peso politico asus declaraciones sobrelos programas,
implicando en dlosalosmeorestécnicos disponibles, y redlizando un gerciciodeplanificacion detaladoy
completo. Lo que agui se propone es ciertamente una asimetria de compromisos, que Sserequiere para
romper d hido de unadesconfianzaldgicay natura delos pobresacerrar tratos con gobiernosqueloshan
favorecido en ato grado.

El cultivo de la reputacion y laimagen social
La preocupacion por mantener buena reputacion y unaimagen socia favorable puede ser un contrapeso

efectivo a oportunismo postcontractua . Esto tiene mésfuerza cuando se esperaquelasreacionesentrelas
partes sean duraderas. En un transaccion que se hace una sola vez entre personas que ni han tenido
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previamente ni van atener en € futuro relaciones econdmica o socides, no importa mucho la reputacion.

Esta preocupacion es evidente en d mundo de los negocios, donde las empresas y sus clientes o

potencia esclientes estan permanentemente rel acionados. Paradllas esunaneces dad ganarsey mantener la
buena voluntad de los clientes, relacion que hace que una empresa sea preferida a otras en los tratos
comercides y financieros. La buena reputacion es esencid para ganarse y mantener la clientela. Es una
imagen socia delaempresa que cuestamucho ganar y que se puede perder s se descuida. Lareputacion
de las empresas es un activo muy importante, intangible s sequiere peronoinvisble, a queaveces, enla
adquisicién de unaempresapor otra, por gemplo, seleasignaun precio e evado. Sehallegado adecir que
en unaempresala"reputacion puede sudtituir alosactivosfiscos' y se hahablado de"reputaciona capitd™

(d capital de la buena reputacion) * . Esto es esencia sobre todo en la bancay los seguros, empresas
consultoras'y de contabilidad, de abogadosy médicos, alas que los clientes exigen niveles muy rigurosos
de comportamiento para que se les pueda confiar asuntos de vital importancia para la empresa. Estas
relaciones setiene que basar en confianzamutua, porque s, no los costos deinformacion, verificacion, etc.
se hacen prohibitivos.

El cultivo delareputacion sudellevar aaceptar compromisosfirmesy aingpirar confianzaparaque
losdeméslostomen. Por eso, a establecer relaci ones contractual es se debe tener en cuentalaimportancia
guelareputacion, y las consecuencias que unareputacion dafiada o perdida, tiene paracadaparte, porque,
en la medida en que se pueda conocer con certeza S |a parte concerniente estima mucho o poco su
reputacion, podremos saber su propension a hacer compromisos mas 0 menos solidos. Esta regla tiene
muchas aplicaciones. En un contrato de relacion, por gemplo, para estipular qué parte debe dirigir las
actividades o tomar lainiciativaparallegar aunasolucién en caso de que se de unastuacion imprevista, se
puede establecer cual delas dos partes puede perder més de una reputaci on dafiada, y se puede confiar a
edtaparte, que tiene mésincentivos parano actuar oportunistamente, latareadedirigir lasacciones. Enlas
relaciones entre las entidades del gobierno y comunidades pobres, pero numerosas, beneficiarias de
programas socides, d criterio anterior nosllevariaadecir qued gobierno, particularmente s esta pendiente
de unaredleccion, seriad que méstiene que perder de un comportamiento oportunista, y por lo tanto, en
una situacion inesperada podria confidrsele, por medio de un contrato relaciond, lainiciativaparamarcar
€l camino a seguir.

Todo esto tiene mucha gplicacion para la formulacion de politicas socides participativas. En su
estudio sobrelaburocracia, J.Q. Wilson afirmaque "losfuncionarios del gobierno gastan mucho masdesu
tiempoy energiaen tratar caraacaracon inganciasde control (constituencies) externas, quelos gecutivos
de las empresas privadas * @ Eso indicaria que para los funcionarios del gobierno la reputacion es un
activo muy importante con vigtas d fomento de sus carrera profesiona, tanto dentro como fuera del
gobierno. Por su parte € economista francés Jean Tirole, ha estudiado andliticamente @ papel que puede
tener lapreocupacion con lacarreraprofesona como un incentivo paragarantizar lacdidad delafuncion
publica, y en que condiciones esta preocupacion es efectiva® . Podemos pues suponer quelosfuncionarios
del gobierno encargados de llevar a cabo una palitica socia son sensbles ala reputacion individua que
afectaasu carreraprofesiona (su avance dentro de laburocraciao su empleo en laempresaprivada), y a
lareputacion colectivaque afectaalaaceptacion socia ddl equipo degobierno (lo cud facilitasutarea) y a
una eventud redeccidn dd partido que lo sustenta.
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Los beneficiarios de los programas socides, )son también sensibles alareputacion? Y en caso
airmaivo )a qué reputacion? La respuesta depende bestante de S estos posibles beneficiarios estan
organizados o no (y en que medidalo estén) y de s tienen tratos regulares con las entidades del gobierno.
Con respecto a gobierno solo los grupos organizados en cooperativas, comunidades, asociaciones de
barrios, gremios, etc, suden tener rlacionesregularesy contractuaes, esdecir, tienen suficientesrelaciones
como para ofrecer un contexto en @ que la reputacion es importante. Los individuos como ta (por 1o
menos & comun de los mismos), aunque traten mucho con @ gobierno, dificilmente llegardn atener una
reputacion sgnificaiva ante é. Ante € minigerio de Vivienda, por gemplo, una cooperativa de
construccion de viviendas puede tener una buena o maareputacion, segun haya cumplido sus acuerdosy
sUs compromisos en relaciones anteriores con dgunas de las oficinas dd gobierno. La Fundacion
Sdvadorefia de Vivienda Minima, una organizacion no gubernamenta que congtruye viviendas para los
grupos de menores recursos, tenialy tiene unagran reputacion ante las entidades del gobierno salvadorefio
%, Edta reputacion le sirvié para conseguir préstamos importantes del Banco Mundia, de CEBEMO
(Holanda), ADVENIAT (Alemania), la Fundacion Interamericana y otros organismos de ayuda. En
consecuencia los beneficiarios de las politicas socides también pueden ser sensibles ala reputacion que
adquieren ante la sociedad de su seriedad, buen mangjo de |os recursos, organizacion, responsabilidad,
eficacia, etc., por las ventgjas que esa buena reputacion les reporta.

Al disefiar las politicas socides se deberia tener en cuenta € hecho de que ambas partes, los
agentes del gobierno y las organizaciones de los beneficiarios, tienen que velar por su reputacion. Los
disefiadores deberian tratar de incorporar esta preocupacion en sus caculos sobre la probabilidad de
comportamientos oportunistas de las partes, moral hazard y otros peligros que tienen los contratos
incompletos. Se puede suponer que unaentidad del gobierno o unaasociacion de beneficiarios que no se
preocupa por su reputacion, tendra mas probabilidad de comportarse oportunistamente y de tomar
compromisos menos firmes que aquell os que tienen un buen cuidado de no dafiar su reputacion. Ademas,
habria que proponer en € disefio medidas para reforzar expresamente € cuidado de la reputacion,
primero, haciendo que los participantes estén conscientes de la importancia de ese aspecto, y luego
haciendo publico, enlos mediosrel evantes a cadaparte, |os comportamientos reprobablesy los el ogiables
en lagecucion de las politicas. S se consigue fortalecer la reputacion de las partes y su interés por
conservarla, selogrardn compromisos mas firmes y una colaboracion mas eficaz.

Administracién de las relaciones contractual es.

Este no es un gpartado mas sino, probablemente, € mas importante del trabgo, porque contiene la
conclusion précticadd enfoque contractua de las politicas socides. Segin € Premio Nobel de Economia
Douglass North, "es dificil mantener intercambios complgos sin un tercer partido que haga cumplir los
acuerdos’, y hacer cumplir los contratos es costoso, porque requiere medios de vigilancia, obtencion y

andissdela informacion, escuchar alas partes, decidir las acciones atomar y llevarlas a cabo. El hacer
cumplir los contratos gparece asi como unaoperacion costosaque puede desincentivar alas partesacerrar
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acuerdos, 9 dlas han de cargar con los costos de hacerlos cumplir. North advierte que los problemas
claves dd cambio indtituciond, del hacer contratosy de vigilar lamanera como se cumplen, depende del
grado en que las partes pueden hacerlo a bgjo cogto. Y aflade: "La incapacidad de sociedades para
desarrollar un sstemaefectivo y de bgjo costo parahacer cumplir contratos, eslafuente mésimportante de
laestagnacion histéricay € subdesarrollo contemporaneo en € Tercer Mundo@'.

En esta permanente comparacion que estamos haciendo entre contratos y politicas sociaes, d
centro de la cuestion estaria ahora en la necesidad de contar con un arreglo o institucién para hacer
cumplir los compromisos contraidos en las paliticas socides por las partes que participan en élas. S
admitimos esta necesidad, nos veriamos obligados a postular una ingtitucion (que aqui, como North,
distinguimos de organizacion * ) que hicieracumplir eficazmentey abajo costo |as compromisos contraidos
por las partes en lagecucion de las paliticas. El obligado cumplimiento se llevariaacabo :

C suminigtrando informacion en temas rel ativos alas medidas de la politica parareducir las posibilidedes
de maas interpretaciones. Dice North: "Con informacion incompleta las soluciones cooperdtivas no
funcionan d menos que se creen inditutions que proveen suficiente informacion paraquelosindividuos
vigilen las desviaciones@ .

C tratando de diminar obstaculos (efectos menores no previstos) que distraigan a las partes ded
cumplimiento de sus obligaciones,

C ahitrando en la interpretacion de las medidas que conforman la paliticay en la atribucién de las
acciones que se Sgan aesainterpretacion,

C usando lacoaccién internaque produce @ saberse vigilado y escrutado en todas las acciones aque se
han comprometido las partes, y

C llamandolaaencién alas partes cuando no cumplen sus compromisos, amenazando con dar aconocer
su comportamiento en los medios relevantes, y |llevando en casos extremos, ala amenaza de pedir a
poder superior que interrumpala gecucion del programa.

En resumen, se necesitariaalgo asi como una "autoridad de la palitica’ (en d sentido dela Port
Authority americana), unaautoridad estrictamente funcional, una estructura de gobernacion que ordenara,
impulsara, quitara obstaculos y resolviera conflictos imprevistos en @ proceso interactivo de g ecucion de
las politicas. Pensamos, por iemplo, en una"autoridad de vacunacion™, en € contexto de lagecucion de
una campaia de vacunacion, que resuelve problemas no necesariamente médicos que surgen en €
desarrollo delacampaiia, pero vinculados o rel acionados con lavacunaci dn, como transporte, pérdidasde
trabgo, problemas familiares, etc.

Egtaautoridad pudieraestar encarnadaen un Comitéde VigilanciadelaPolitica, compuesto por un
cuerpo de técnicos independiente que incluyaarepresentantes de los gecutores y delos beneficiarios,
gue tendria las funciones yaindicadas de informacion, promocidn, proteccion, interpretacion y arbitraje,
vigilanciay admonicion. Pero como no esmuy redistapensar en € establecimiento forma deestaComison
de Vigilancia, que seriaago parecido a un tribunal de arbitrgie, que, ademas de las funciones descritas,
resolviera los conflictos internos que pudieran surgir, ese Comité podria establecerse como parte de la
estructura de gestidn ordinaria de esapolitica, y como unaunidad con unamision especifica. Al decir esto
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estamos pensando, siguiendo a Kliksberg y Rondindli, en una gerencia totalmente adaptativa, “° que
supone, en términos de lateoriade |os contratos, suces vas renegociaciones ex post, y por lo tanto plantea
con més fuerza la necesidad de un arreglo, ingtitucion, o autoridad encargada de hacer cumplir los
compromisos que han adquiridos las partes.

Esto complicaria un tanto la unidad de gerencia, porque haria fata incorporar persona con
atribuciones y funciones muy clarasy especificas. S nada de esto fuera posible, habria por 1o menos que
afadir a la estructura 0 a equipo de gerencia poderes especificos de vigilancia para hacer cumplir los
compromisos adquiridos por las partesd iniciar lapoliticao € programa, y dotarlo delos mediostécnicos
y politicos paradlo. Enfocada desde esta perspectiva, la participacion de los beneficiariosen laoperacion
de los programas socides se hace mas urgente y raciona, a asignarsdesla funcion especifica de formar
parte de la estructura de "enforcement”, que asegura € obligado cumplimiento de los compromisos
adquiridos. Asi se le daria la participacion popular en las politicas socides un papd bien definido.

Notas

1 Aunque hunde sus raices en un articul o escrito hace casi sesenta afios por Ronald Coase, Premio Nobel de
Economiaen 1991.

2. Esto es una simplificacion de la realidad, en el sentido de que las politicas sociales no estan dirigidas o
gestionadas por una sola entidad gubernamental, sino frecuentemente son varias las que intervienen. La
afirmacion se aplica mejor a casos de programas, en los que si podemos identificar una entidad especializada
como interlocutor por parte del gobierno. Por gjemplo, CONAFE de México, que llevariaacabo unapoliticade
educacién preescolar como la que hemos mencionado.

3. V éase, por g emplo: Steen Jorgensen, Grosh Margaret and Schacter Mark or Edits. 1993. Bolivia’s Answer to
Poverty, Economic Crisis and Adjustement: The Emergency Socila Fund. World Bank Regiona and Sectoria
Studies. Washington D.C. pp.205-218.

4, Como resaltaron las Organi zaciones no Gubernamental es (ONGs) en la Conferencia, 10s proyectosy programes
gue tienden a proveer servicios socialesy econdmicos a gran nimero de personas seran mas efectivos si hay
una fuerte participacion de los beneficiarios. Cuando las comunidades y |os individuos hacen plenamnente
suyos |0s proyectos, estos tienen mayor es probabilidades de salir bien..

WORLD BANK. 1995. The World Bank Strategy for reducing Poverty and Hunger. A Report to the
Devel opment Community. Washington D.C. p. 24.

5. Aungue el término no me gusta mucho, lo uso por su asociacién con el de agente. APaciente@significa aqui
gue el sujeto receptor también tiene que ser de alguna manera activo pararecibir laaccion del agente.

6. Ver entre otras referencias.
Olson, Mancur. 1971. The Logic of Colective Action. London. Harvard University Press.
Kruger, Anne. 1974 AThe political economy of the rent-seeking society @American Economic Review. (64), pp.
291-303.
Becker, Gary. 1983. AA Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence@ Quarterly
Journal of economics, vol. xcviii, pp. 371-400.
Bhagwati, Jagdish. 1983. ADirectly Unproductive Profit-Seeking Activities@en:

25



10.

11

13

14.

16.

17.

19.

J. Bhagwati and T. N. Srinivasan. Lectureson International Trade. London, MIT Press, pp. 313-334.
Rodrik, Dani. 1993. AThe Positive Economics of Policy Reform@American Economic Review (83), pp. 356-361.

Debo esta consideracion a Francisca Garcia Sicilia, con quien he discutido las primeras ideas de este trabgjo.

Sobre |los llamados Amerit goods@ que traducimos como bienes meritorios Ver:
Stiglitz, Joseph. 1989. The Economics of the Public Sector. 2™ edit., New Y ork, Norton.

Ver.
Hart, Oliver D. and Holmstrom B. 1987. AThe Theory of Contracts@en:
Bewley . Advances in Economic Theory. (Fifth World Congress), Cambridge, CUP.

Ver sobre el comportamiento econémico de las personas:
Sen, Amartya. 1987. On Ethics and Economics. Oxford. Blackwell’s.

A veces tendemos a pensar que los pobres 1o son porque no han buscado més su propio interés y
conveniencia, que el deseo de lucro no les ha alentado lo suficiente y son poco sensibles a los estimulos
econdémicos. Esta visién del mundo de la pobreza es completamente arbitraria. Es mas acertado suponer que
ellos, como cualquiera, reaccionan ante estimulos ciertosy realistas, no ante cual quiera palabra ociosa.

Ver el estudio clasico de laburocracia:
Wilson, J.Q. 1989. Burocracy: What Gover ment Agencies Do and Why They Do It. New Y ork. Basic Books.

Milgrom, Paul and Roberts, John. 1992. Economics, Organization and Management. Englewood Cliffs N.J
Prentice Hall.

Coase, Ronald. 1937. AThe Nature of the Firm@ Economica, N.S. (4) pp. 386-405, reproducido en: Williamson, O.
E.and Sidney G.1993. The Natureof the Firm. New York. OUP, pp 18-33.

Esto supone que los incentivos se ofrecen de manera que motivan a todos |os individuos que actian tanto
dentro de la entidad gubernamental como en la organizacion de la comunidad o grupo de beneficiarios. Un
supuesto un poco fuerte en efecto.

L o razonable depende aqui de los recursos y de la tecnologia existente para la produccion y distribucion de
bienes publicos y semi-publicos.

El término racionalidad limitada traduce a bounded racionality: Aunaforma de racionalidad, cuando los
actores econémicos son racionales en su intencion, pero solo pueden ser |o limitadamente de hecho@ como
dice.

Williamson, Oliver E. 1985. The Economic Institutions of Capitalism. New Y ork. Free Press, p 45.

APor oportunismo entiendo buscar el propio interés con engafio@ Williamson, O.E. Loc. Cit. P.47.

Ver sobre estos dos puntos, especialmente Aadaptive, sequential decisionmaking as a means to cope with
contractual incompleteness@

Williamson, Oliver E. 1991. AThe Logic of Economic Organization@ cap. 7 en:

Williamson, O.E. and Winter, S. G. Edits. Loc. Cit.

El contrato perfecto contemplaria como posibles todala gama de val ores que podriatomar un cambio en €l nivel
de financiamiento, aungue dentro de un rango factible probablemente.
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21

24.

26.

27.

29.

3L

32.

Hart, Oliver and Holstrom, Bengt. 1987. The Theory of Contracts. Pp.141-147.
Milgrom, P. and Roberts, J. P.139.

Todos | os ciudadanos que evaden impuestos son free-riders o polizones de la sociedad, porque se benfician
de bienes publicos que no contribuyen a pagar. Ver sobre el tema:
Stiglitz, Joseph. The Economics of the Public Sector.

ADirectly Unproductive Profit-seeking@o ADUP-activities@ como las|lamaJagdish Bhagwati. Ver: J. Bhagwati,
J. and Srinivasan, T.N. Lectureson International Trade. Cambridge, Mass. MIT Press, cap. 30.

Se ha observado que el seguro médico, al bajar el costo marginal de |os cuidados médicos para el individuo,
tiende aaumentar el uso de servicios médicos. Ver a este respecto:

Pauly, Mark V. 1968. AThe economics of mora hazard: comment@ American Economic Review. (58) pp. 531-
537.

Akerlof, George A. 1970. A The market for Alemons@ quality uncertainty and the market mechanism@Quarterly
Journal of Economics (84) pp.488-500.

Williamson, O. E. The Economic Institution of Capitalism. P. 72.
Milgrom, P. and Roberts, J. Loc. Cit, p.131.
IBIDEM, p. 132.

Por ejemplo, en ciertas culturas, el emitir ruidosamente gases digestivos después de las comidas es sefial de
satisfaccion y agradecimiento, si es una persona invitada. En otras culturas eso es totalmente reprobable y
ofensivo aloscomensales. Y como este hay miles de gjemplos..

Losvigjeros diarios observan toda una serie de normas no escritas: se desplazan al centro del vehiculo si no se
pueden sentar, se preparan con tiempo a salir, salen répidamente del vagéon; cuando van aentrar, dan prioridad
alos que salen, circulan por la derecha con diligencia en los andenes y por la izquierda en las escaleras
mecanicas, etc. A su vez losturistas, no familiarizados con el metro se quedan en medio, obstruyen las salidasy
los movimientos delos vigjeros asiduos que esperan un comportamiento determinados, tardan mucho en validar
el billete, cuando no se equivocan de cantidad, etc. Si todalagente actuaraasi, vigjar en metro diariamente seria
més costosos en tiempo y humor..

Es notable como lareligidn ha permanecido vivaen la Unidn Soviética a pesar de todos |os cambios formales
gue se dieron en este dmbito.

Términos que emplea David Kreps, citado por
Hart, Oliver D. 1993. Alncomplete Contracts and the Theory of the Firm@En:
Williamson, O. E. and Winter, Sidney Loc. Cit, pp152-153.

Wilson, J. Q. 1989. Bureaucracy, pp. 31-32.

Tirole, J. 1994. The Internal Organization of Government. Hicks Lectures. Oxford. OUP.
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37.

Por lo menos en lo que se refiere a su capacidad técnica, profesionalidad, honradez y buena administracion.
Durante la guerra (1981-1991) el gobierno la acusé de fomentar la subversion por lo que fue severamente
reprimiday castigada.

Ver paraesta seccion:
North, Douglas C. 1990. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Canbridge CUP, pp.
50-57.

North distingue las instituciones, que serian las reglas del juego, de las organizaciones, que serian los
jugadores..

North, Douglas C. Loc. Cit, p. 57.

Kliksberg, Bernardo. 1993. AGerencia social: dilemas gerencialesy experienciasinnovativas@en:

Kliksberg, B. Comp. Pobreza: Un tema Impostergable. Nuevas Respuestas a Nivel Mundial. México. Fondode
Cultura Econdémica, pp. 91-93.

Rondindlli, Dennis A. Development Projects as Policy Experiments. 2™. Edit. New York. Routledge, pp.
118-153.
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