Federalismo y mercado™

St Funclonan deficientemente, las instituciones
publicas pueden impedir el crecimiento eco-
nomico y el desarrollo. En un esfuerzo por
entender este fendmeno, economistas y cien-
tistas politicos han comenzado a concentrar-
se en la conexién entre instituciones politicas
y desempefio economico. En la vanguardia
de este movimiento estan los académicos de
la nueva ciencia economica institucional (NIE).!
Ellos enfatizan la importancia de seguros y
predecibles soportes politicos para los mer-
cados.? El éxito de los sistermnas avanzados de
mercado es, en parte, una funcion de las es-
tructuras institucionales que reducen la incer-
tidumbre de la interaccion del mercado y fo-
mentan la inversion -incluyendo derechos de
propiedad claramente definidos y reforzados,
una ley de contratos confiable y reglas de con-
trol del tercer sector.® Paises menos desarro-
llados se han encontrado a menudo con la
dificultad de crear o sostener estas estructu-
ras.* Para promover los mercados y €l creci-
miento, las instituciones politicas deben com-
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prometer al estado, de manera confiable,
a proteger los mercados.” El estado tiene gue
ser poderoso aungue limitado. Por un lado,
tiene que ser bastante fuerte para asegurar a
los actores economicos que €l puede impo-
ner contratos y derechos de propiedad. Por
otro lado, tiene que convencerlos de que no
hara exigencias confiscatorias.

Un académico ni, Barry Weingast, afir-
ma que “un federalismo protector del merca-
do” (Mpr)® permite a los politicos hacer un
compromiso unico y confiable al mercado.”
Junto con sus colaboradores, €] argumenta
que el control descentralizado sobre la eco-
nomia por medio de gobiernos subnaciona-
les dentro de un mercado comun, impide que
el gobierno central restrinja los mercados.
Los gobiernos subnacionales estan también
limitados debido a que compiten con otros
gobiernos por las fuentes variables de ingre-
sos. Weingast explica que bajo ciertas condi-
ciones, un equilibrio federal protector del
mercado puede ser autoimpuesto. Es decir,
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es posible mantener limitadas a las autori-
dades gubernamentales porque ellas asumen
incentivos para vivir de acuerdo con ellos.

El presente articulo es una critica del fe-
deralismo protector del mercado. Primero
nosotros resumimos el modelo de Weingast
y separamos sus declaraciones positivas y
normativas. Argumentamos que el modelo
carece de caracteristicas institucionales im-
portantes que, si se incluyen, afectarian sus
predicciones. En la segunda seccion, pregun-
tamos si el Mpr puede solucionar de hecho “el
dilema politico fundamental de un sistema
economico”. En la tercera seccion, pregunta-
mos si el MpF es sustentable como un equi-
librio politico bajo el cual un gobierno federal
confiablemente se limita a proveer bienes
publicos de manera semejante a un mercado
comun: la imposicion de un contrato y una
moneda estable. Nosotros argumentamos que
un gobierno central fuerte pero limitado como
el que requiere el mpr puede ser muy dificil
de mantener. La seccion final se dirige a los
asuntos normativos. Algunas veces, los econo-
mistas del desarrollo apelan a la descentrali-
zacion y desregulacion radicales en nombre
de la eficiencia, y el modelo mpr pareceria
apoyar sus argumentos.® Nosotros cuestio-
namos la utilidad del mpF como una guia para
una reforma institucional, y sugerimos que
puede exagerar més gue mejorar algunos im-
portantes impedimentos institucionales para
el desarrolio.

:RALISMO PROTECTOR
DEL MERCADO
Lo que busca un federalismo protector del

mercado es proporcionar una estructura ins-
titucional para mitigar un dilema fundamen-
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tal: con el propdsito de que los mercados pros-
peren, el estado tiene que ser fuerte aunque
limitado. El concepto de federalismo protec-
tor del mercado amplia y modifica concep-
ciones anteriores del federalismo? al agregar
varias condiciones. William Riker"® determi-
na a un sistema politico como federal si posee
tres caracteristicas:

1. una jerarquia de gobiernos tal que dos niveles
de gobierno gobiernen el mismo pais y per-
sonas;

2. un radio de accion de autoridad disenado de
tal manera que cada nivel de gobierno sea
auténomo en su propia, bien definida esfera
de autoridad, y

3. una garantia de autonomia para cada gobierno
en su propia esfera de autoridad. Para determi-
nar a un federalismo protector del mercado,
Weingast y sus colaboradores agregan cuatro
condiciones adicionales. Ellos estipulan que

4. Los gobiernos subnacionales tengan autoridad
primaria sobre la economia dentro de sus ju-
risdicciones, que

5. se asegure la variabilidad de bienes y factores
de un lado a otro de las jurisdicciones subgu-
bernamentales por medio de un gobierno na-
cional que tenga la autoridad de vigilar el mer-
cado comun, que

6. los emprestitos y la participacion en los ingre-
sos intergubernamentales se limite de tal modo
que todos los gobiernos encaren fuertes limi-
taciones presupuestarias, y que

7. la asignacién de autoridad y responsabilidad
tenga un grado institucionalizado de duracién
tal que no pueda ser alterada por el gobierno
nacional unilateralmente o bajo las presiones
de gobiernos subnacionales."!

Weingast argumenta que estas condicio-
nes adicionales le dan al federalismo su cua-
lidad de proteger el mercado y solucionan el
“dilema fundamental”, al construir un estado
que es limitado pero capaz.. El estado estd
limitado, y son confiables sus promesas de
que no hara confiscaciones porque ningun
nivel de autoridad politica tiene un monopo-



lio sobre la potestad normativa. El gobierno
federal restringe agudamente a la potestad
normativa, y las subunidades estan impedi-
das de implicarse en regulaciones confiscato-
rias ineficientes, por el hecho de que tienen
que competir entre ellas por las fuentes va-
riables de ingresos. El gobierno central aun
juega un papel importante porque €l tiene
que proporcionar bienes publicos nacionales
con externalidades interjurisdiccionales -si
se delegan solamente a las subunidades, ta-
les bienes serian suministrados de forma
ineficiente. El tiene que vigilar el mercado
comun, inspeccionar la politica monetaria,'?
y cumplir otras funciones que los estudicsos
del federalismo fiscal generalmente asignan
al gobierno federal.'®

Nuestra critica comienza explicando por
qué serd improbable cumplir simultanea-
mente todas las condiciones del modelo. Las
lineas jurisdiccionales que separan los nive-
les de gobierno en modernos sistemas fede-
rales son raramente bien definidas, y usual-
mente es un error considerar que alguna
unidad jurisdiccional pueda ser auténoma.
Es casi imposible para una constitucion fede-
ral asignar claramente cada una de las tareas
de gobierno a unidades jurisdiccionales espe-
cificas. Las constituciones son guias pobres
para la distribucion efectiva de autoridad
gubernamental, la cual, en las federaciones
modernas, normalmente es un resultado con-
tingente, altamente condicionado, que surge
del conflicto y la cooperacion interguberna-
mental.

Las condiciones adicionales de Weingast
son también muy dificiles de cumplir. Casi
nunca los gobiernos subnacionales tiene
autoridad primaria sobre la regulacion eco-
nomica. Lideres politicos nacionales y subna-
cionales asi como grupos de participacion
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con agendas redistributivas, tienen incenti-
vos para tratar de centralizar ciertos tipos de
regulacion economica. Sin embargo, si el
gobierno central realmente no admitiera una
regulacion economica substantiva, ;podria
también carecer de la habilidad para vigilar
el mercado comun y proporcionar otres bie-
nes publicos nacionales? Similarmente, el
empreéstito intergubernamental y la copar-
ticipacion de ingresos son hechos cotidianos
en la mayoria de los sistemas interguberna-
mentales, y es dificil llevar a cabo fuertes re-
ducciones presupuestarias.

La ultima condicion es quiza la més im-
portante y dificil de cumplir. Estipula que
existen circunstancias institucionales o so-
ciales que mantienen la cualidad de la fede-
racion de proteger el mercado. Mas que pro-
porcionar un modelo general para enfrentar
la ultima condicion, Weingast, en cada caso
que €l discute, presenta tres historias deter-
minadas por contextos muy diferentes. Sin
embargo, esta ultima condicion es central-
mente importante. Si no se enfrenta, el fede-
ralismo protector del mercado fracasa. La
durabilidad y confiabilidad de la descentrali-
zacion y, por tanto, la habilidad del federa-
lismo para proteger los mercados y facilitar
el crecimiento, dependen de factores que son
externos al modelo mpr. Debido a que pres-
cinde del mecanismo institucional que se
requiere para preducir durabilidad no especi-
ficada, el modelo mpr ignora muchos proble-
mas importantes.

Weingast argumenta que, puesto que los lide-
res de unidades politicas en un sistema po-
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litico descentralizado tienen que competir
por fuentes variables de ingresos, ellos estan
impedidos de imponer una regulacion que
debilite.”* “La estructura federalizada, a tra-
vés de las fuerzas de la competencia interes-
tatal, limita de manera efectiva el poder de
las unidades politicas separadas para extraer
plusvalia de la ciudadania”'> Bajo este acerca-
miento, si algun estado intentara imponer
regulaciones costosas, los propietarios de ca-
pital y trabajadores igualmente se moverian
a otras jurisdicciones que ofrecieran ambien-
tes mas amigables a la inversion. Weingast
argumenta que solo sobreviviran aquelias
restricciones economicas por las cuales los re-
sidentes estén dispuestos a pagar.'®

La presion localizada en los lideres po-
liticos desde la competencia por fuentes va-
riables de ingresos es innegable, pero las de-
mandas politicas se convierten en resultados
politicos a través de instituciones politicas que
pueden favorecer sistemdticamente las pre-
ferencias politicas de ciertos grupos. Si los
lideres politicos responden a inversionistas
altamente variables o a coaliciones distribu-
tivas menos variables, depende en gran me-
dida de la naturaleza de las relaciones de
responsabilidad institucional.

En un MpF puro, por su puesto, los argu-
mentos a favor de la demanda son todo Io
que importa. Las decisiones en su propio
interés de los propietarios de factor variable
promueven la eficiencia como en un merca-
do competitivo, y el que se interponga en su
camino es castigado severamente por la [0-
gica del mercado. Las instituciones politicas
locales y estatales son irrelevantes. Similar-
mente, no son importantes las metas de los
lideres politicos estatales. Todos tienen que
aptar por politicas eficientes o, como hay
fuga de capital y trabajo, existe el riesgo de
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empobrecer al estado. En un mpr que fun-
cione satisfactoriamente, las metas de los
politicos son de poca importancia porque el
mercado intergubernamental limita su com-
portamiento. .
Aungue coincidimos con Weingast en
que el estado y los lideres locales no pueden
ignorar las exigencias de los propietarios de
capital variable, nosotros argumentamos que
él va muy lejos. Un modelo mpr puro fraca-
Sa en sus aseveraciones sobre las institucio-
nes politicas y las metas de los politicos. En
modelos mas realistas, 10s lideres politicos no
necesitan responder solamente a las amena-
zas de fuga. Las relaciones de responsabilidad
politica son mucho mas complejas. En una
democracia, por ejemplo, los lideres electos
tienen que responder no solo a amenazas de
fuga,'” sino también a amenazas electorales.
Los lideres politicos podrian encarar
incentivos electorales al ignorar las amena-
zas de coaliciones variables y hacer pactos
con coaliciones de constituyentes menos va-
riables. Los propietarios de capital se diferen-
cian ampliamente en la especificidad de sus
activos. Con el fin de mantener el statu quo,
los riesgos para propietarios de factores es-
pecificos pueden ser muy altos, y los lideres
politicos posiblemente encaren incentivos
institucionales por ser responsables de for-
talecer coaliciones de propietarios de acti-
vos fijos.'® Por ejemplo, para los funcionarios
electos es dificil a menudo ignorar las exi-
gencias de intereses agricolas fijos bien orga-
nizados. Algunas veces, los propietarios de
capitales altamente especificos pueden domi-
nar el proceso politico en las subunidades.
Weingast puede argumentar, en contra-
partida, que la solucion que maximiza la ri-
queza serd aun preferida por los politicos. El
o ella actua para mantener los ingresos glo-



bales tan altos como sea posible y entonces
usa las contribuciones y transferencias fijas'®
para favorecer a aquéllos con influencia po-
litica. Hay varios problemas con este argu-
mento. Primero, implica un gobernante todo
poderoso que es libre de redistribuir los fon-
dos con poca pérdida de lastre. Pocos gobier-
nos encajan con este modelo y pocos lideres
politicos son tan poderosos. Segundo, en un
MPF puro, las ganancias extraordinarias no
pueden ser capturadas por los lideres guber-
namentales. Las amenazas de fuga del co-
mercio implica que ellos rechazaran todos
aquellos beneficios que no hayan sido abier-
tos a la competencia por el mercado, y que los
gobiernos no seran capaces de capturar.®

Aun cuando los politicos tengan espe-
ranzas de usar sus posiciones oficiales para
extraer beneficios econémicos, su habilidad
para hacerlo asi estd limitada por la necesi-
dad de estar en la oficina. En las democra-
cias, los funcionarios locales elegidos tienen
que ganar nominaciones y elecciones dan-
do satisfaccion a importantes miembros de
partido y electores. Asimismo, ellos a menu-
do tienen que reunir fondos para campanas
costosas. Parece apropiado asumir que el inte-
rés primario de las agrupaciones politicas es
estar en la oficina. Incluso un lider corrupto
tiene que estar en la oficina para continuar
llenando sus bolsillos. Con el fin de estar en
la oficina, los lideres tienen que responder
a las estructuras de incentivos institucionales
establecidas por la organizacion del partido,
las reglas electorales, las leyes de financia-
cion de campana y una multitud de otras
estructuras.

En orden a configurar las decisiones po-
liticas hechas por los lideres locales, s nece-
sario no solo preguntar si ellos maximizan
los ingresos, sino, mucho mas importante,
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como ellos se sostienen politicamente. No se
decidiran politicas eficientes a menos que los
funcionarios locales crean que su superviven-
cia politica se intensifica a causa de un buen
desemperio. En gran parte del mundo, la su-
pervivencia politica a nivel regional y local
no es tan simple. El argumento de Weingast
requiere que sean rapidamente castigados los
lideres que no pueden responder a las ame-
nazas de fuga proporcionando un buen am-
biente de inversion. La fuga de capitales
empobrece a la poblacion, que entonces se-
lecciona otro lider.

Pero esto parece irreal. En las democra-
cias, hay dos razones para dudar que la com-
petencia electoral eficientemente castiga a
los lideres locales y estatales que no pueden
responder a las amenazas de fuga de los due-
fios de activo variable. Primero, incluso una
politica mayoritaria no siempre favorecera po-
Iiticas eficientes* y, segundo, muchos estados
nominalmente demacraticos, especialmente
en el mundo en desarrollo, se sostienen a
través del suministro de servicios persona-
lizados mas que de bienes publicos.?

La primera situacion puede ocurrir si se
propone una politica que le permita a una
minoria ganar muchisimo a expensas de la
mayoria. Tal politica no ocurriria en un sis-
tema de mayorias. Incluso politicas eficientes
que beneficiardn a la mayoria de la pobla-
cién ex post, pueden no ganar aprobacion
de la mayoria ex ante.*® En general, es posi-
ble que incluso un politico democratico ho-
nesto, que proponga politicas que ganaran el
apoyo de la mayoria, no esté a favor de po-
liticas eficientes. Las presiones desde fuentes
variables pueden empujar al lider politico en
la direccion de politicas eficientes, pero sélo
si éstas obtienen apoyo de la mayoria.
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La segunda dificultad se origina cuando
los lideres politicos a nivel estatal se sostie-
nen, no por pedir crédito para politicas exi-
tosas, prosperidad local, y el suministro de
bienes publicos, sino por suministrar favores,
servicio a los distritos con fines electoreros,
clientelismo, y otros bienes privados para
electores selectos. Un miembro de una asam-
blea legislativa a nivel estatal tiene que cui-
dar sus relaciones con dos grupos para estar
en el poder: su partido y sus electores. Con el
fin de agradar a los lideres del partido, tiene
que construir coaliciones de apoyo dentro
del partido y el gobierno. Con el fin de apare-
cer valioso a los lideres de partido, sin em-
bargo, a menudo es de mucha ayuda man-
tener fuertes lazos con grupos importantes
de votantes. Los politicos tienen que ser per-
cibidos como fuertes defensores de sus elec-
tores, y esto lo consiguen insertdndose como
mediadores entre sus electores y una bu-
rocracia en la cual la gente tiene poca con-
fianza. Si tal mediacion es una fuente im-
portante de apoyo politico, los funcionarios
elegidos tendran poco interés de hacer refor-
mas al ejercicio de la burocracia.

Los lideres a nivel estatal en un sistema
descentralizado no necesariamente reaccio-
nardn con facilidad a las amenazas de los
propietarios de activo variable. En una de-
mocracia es necesario competir por los votos
de grupos fijos, que a menudo conducen a po-
liticas que disgustan a inversionistas poten-
ciales. Brevemente, el problema de los com-
promisos confiables para los mercados puede
ser justo tan grande o mas grande en los sis-
temas federales descentralizados. Al contra-
rio de lo que argumenta Weingast, es posible
que los incentivos politicos a nivel local y
regional exageren los problemas de extrac-
cién de la renta, corrupcion y confiscacion.

Aun cuando sean creibles las amenazas de
fuga de las fuentes variables, es raro que su
influencia sea lo suficientemente poderosa
como para ignorar el impacto de las metas e
instituciones politicas.

|

ES POLITICAMENTE

SUSTENTABLE?
En la seccion previa agregamos al modelo
Mmpr algo de la realidad politica e institucional
y concluimos que el federalismo no necesa-
riamente evita que los lideres subnacionales
se dediquen a la confiscacion ineficiente y
transgredan los mercados. De hecho, la des-
centralizacion al estilo del mpr introduce nue-
vos problemas para los paises en desarrollo.
La busqueda del logro de los propios intereses
cercando al estado y a los lideres locales, pue-
de conducir a una variedad de ineficiencias.
En esta seccion se argumenta que el MpF es
un equilibrio institucional altamente inesta-
ble. Si el gobierno central en una federacion
que protege al mercado no puede aliviar al-
gunos de los costos de la descentralizacion,
no es capaz de sobrevivir. Sin embargo, si
€s competente para superar estas ineficien-
cias, es improbable que cumpla las condicio-
nes mas importantes del modelo mpr. Mien-
tras en la seccion previa se argumento que
el MPE no proporciona soportes politicos ade-
cuados para las restricciones sobre los li-
deres locales y estatales, en esta seccion se
argumenta gue no proporciona ningn sopor-
te politico para un gobierno central limitado.

Cuando los lideres subnacionales tienen
una cantidad significativa de autonomia res-
pecto del centro, las acciones de estos lideres
pueden contribuir a resultados ineficientes a



nivel nacional. Por ejemplo, es posible que los
lideres regionales asuman incentivos politi-
cos al imponer costos significativos sobre
otras jurisdicciones. Los bienes publicos con
externalidades interjurisdiccionales pueden
ser suministrados de forma ineficiente. La
mayoria de los estudiosos del federalismo
argumenta que el gobierno central tiene que
jugar algun papel en la solucion de estos pro-
blemas interjurisdiccionales de coordinacion
y bienes publicos. Weingast no es la excep-
cion. El modelo mpr estipula, por ejemplo,
que el gobierno central debe vigilar el mer-
cado comun de un lado a otro de las regiones
y proporcionar ciertos bienes publicos nacio-
nales, como vigilancia monetaria, que los
gobiernos subnacionales no seria capaces de
proporcionar.?

Weingast se ocupa de!l problema de los
costos de la descentralizacion a modo de
suposicion. El argumenta, como una proposi-
cion normativa, que el gobierno central debe
ser severamente limitado, pero que también
debe ser capaz de aliviar los costos asocia-
dos con la descentralizacion. El modelo no
asume la dificil tarea de proporcionar sopor-
tes institucionales para una federacion dual
de este tipo. Simplemente asume que el Mpr
es un equilibrio politico sustentable. En esta
seccion nosotros argumentamos que si los
incentivos politicos son considerados, es po-
sible que no se logre la descentralizacion ne-
cesaria y a la vez preservar la habilidad del
gobierno central para superar los costos de la
descentralizacion. Nosotros desarrollamos el
argumento examinando varios problemas po-
tenciales asociados con la descentralizacion
politica al estilo del mpF: proteccionismo local
y exportacion de costos, un posible creci-
miento en la desigualdad interjurisdiccional,
y el suministro ineficiente de bienes publicos.

Federalismo v mercada

Proteccionismo local
y exportacion de costos

Los lideres politicos subnacionales en los sis-
temas descentralizados a menudo asumen
incentivos para bloquear el flujo de capital,
bienes y trabajo a través de las lineas juris-
diccionales. Pero el proteccionismo local no
es el unico problema. En adicion, la compe-
tencia interjurisdiccional misma puede ser
ineficiente. Weingast construye sus argumen-
tos a favor de la demanda, partiendo de expli-
caciones de la competencia interjurisdiccio-
nal que enfatizan aquéllos de sus atributos
que aumentan la eficiencia.? De acuerdo con
una vision alternativa, sin embargo, la com-
petencia puede también producir inefi-
ciencias. La competencia interjurisdiccional
proporciona incentivos para las unidades
subnacionales que favorecen al comercio y
a los ciudadanos locales y desvia costos a
otras.

Por ejemplo, los estados pueden permi-
tir a las industrias localizadas en las fronteras
despedir contaminantes de cuyos efectos da-
fiinos tienen que ocuparse estados vecinos.
Un ejemplo menos obvio se origina de la
competencia del impuesto interjurisdiccio-
nal.?” Dado que el capital es a menudo mas
variable que el trabajo, seria racional para
los representantes de cada jurisdiccion to-
mar parte en la competencia del impuesto
para atraer inversionistas a sus jurisdicciones
respectivas. Por su puesto, €sto es exacta-
mente lo que Weingast y sus colaboradores
esperan fomentar. Sin embargo, algunas de
las tacticas que los gobiernos usan son inefi-
cientes. Un gobierno buscard exportar a otras
jurisdicciones las cargas del financiamiento
de los servicios publicos. Si esto se hace exi-
tosamente, los servicios publicos seran pues-
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tos a un precio muy bajo en la jurisdiccion
que grava el impuesto, y la exportacion del
impuesto puede crear distorsiones de precio
en los mercados productivos y barreras a la
movilidad de factor y producto.

El asunto importante no es la exporta-
cion de impuestos per se, sino si una juris-
diccion puede excluir los intereses de aque-
llos a quienes beneficiaria partiendo de un
mercado local con una organizacion mds
competitiva. Los gobiernos que comprenden
dentro de sus fronteras a la mayoria de los
proveedores en una industria particular, tie-
nen un estimulo para facilitar su monopoli-
zacion, como un mecanismo para generar
ingresos. Los productores tienen un estimulo
para ir junto con este esfuerzo bajo la condi-
cion de que sus beneficios netos se incremen-
ten. Los ejemplos incluyen no precisamente
servicios de trafico clave como puertos o
puentes, sino también materia prima. Un
gobierno que incluye el suministro del pe-
troleo del pais puede facilitar la monopoliza-
cion de la industria local.

En el modelo de Weingast, este rango de
dificultades se controla por medio de la auto-
rizacion. El estipula que en un wmpe perfec-
to, el gobierno nacional tiene que “tener la
autoridad para vigilar el mercado comun y
asegurar la movilidad de bienes y servicios a
través de las jurisdicciones subgubernamen-
tales”*® Dado el predominio y dificultad del
problema, el modelo tiene que hacer algo
mas que simplemente establecer que seria
resuelto en una federacion ideal. El gobierno
federal tiene que ayudar a las subunidades
a lograr una solucién de mercado abierto
colaborativo y que esté habilitado para casti-
gar a los infractores.

En orden a ser capaz de jugar este pa-
pel, el gobierno federal tiene que ser bas-

tante fuerte. Tiene que tener un atavio de
herramientas con las cuales poder castigar a
los infractores. Sin embargo, el modelo mpr
parece dejar al gobierno central sin tales ins-
trumentos® fiscales o regulatorios. Si la dele-
gacion de funciones al estilo del mer despoja
al gobierno central de la habilidad de produ-
cir ingresos adecuados y de inspeccionar la
implementacion y puesta en vigor de la ley
a nivel local, es improbable que el gobierno
central estard en posicion de imponer un
mercado comun interjurisdiccional.

Los cientistas politicos a menudo cuestio-
nan hasta qué punto los gobiernos centrales
estan capacitados para influir en Jas deci-
siones politicas locales en paises en desarro-
llo con grandes extensiones de territorio como
Argentina, Brasil e India.*® Si un pais de este
tipo se embarcara en un programa de dele-
gacion de funciones al espiritu del mpF, la ha-
bilidad del gobierno central para vigilar a un
mercado comun exitosamente seria limitada
al maximo.

Cuando el gobierno central, en un siste-
ma federal, mantiene exitosamente un mer-
cado comun en el cual el trabajo, el capital
y los bienes fluyen libremente sobre lineas
estatales por un periodo suficientemente lar-
go, emerge una economia nacional. Esto crea
la posibilidad de que grupos que no pueden
lograr sus metas politicas expresando su opi-
nién o amenazas de fuga a nivel estatal, bus-
quen expresarlas a nivel nacional. Un empre-
sario politico puede buscar ganar movilizando
tales grupos latentes con intereses nacionales.
Es probable que estas metas politicas impli-
quen regulaciones a nivel nacional que son
hostiles al ideal del mpr. En otras palabras, la
puesta en vigor sostenida de la exigencia del
mercado comun del mpe, bajo condiciones
plausibles, socavara la credibilidad de la exi-



gencia de la descentralizacién. En concordan-
cia, la descentralizacion confiable puede des-
truir al mercado comun.

Creciente desigualdad
interjurisdiccional

Si las unidades jurisdiccionales en un mpf no
son suficientemente homogéneas, la com-
petencia interjurisdiccional podria exacerbar
las desigualdades mas que reducirlas. Supon-
gase que las fuentes variables se movilizan
de la jurisdiccion A a la B en respuesta a me-
jores oportunidades economicas en B. En
una funcion de produccién simple, con rendi-
mientos decrecientes a escala, esto originara
jornales® y mas baja tasa de rentabilidad en
B en relacion con A. Eventualmente, las opor-
tunidades econémicas en las dos jurisdiccio-
nes se equipararan en el margen.* Suponga-
se, sin embargo, que existen externalidades
en cadena o economias de alcance tales que
posteriores inversionistas tienen un incentivo
para seguir a aquellos que llegaron primero.
La comunidad B puede entonces continuar
atrayendo inversionistas, quienes se bene-
fician tanto de los contactos de la cadena en
crecimiento, como de la calidad de la infraes-
tructura, mejorada gracias a la inversion pri-
vada concentrada. En ausencia de politicas
redistributivas, puede resultar una compe-
tencia interjurisdiccional altamente unilateral.
Si algunos estados pueden exportar las car-
gas tributarias y ofrecer incentivos al capital
variable, como exoneracion fiscal o incluso
centros de tecnologia, mientras otros no pue-
den, tales estados seran los ganadores per-
manentes en las contiendas competitivas.

Un equilibrio unilateral, donde la mayoria
de las actividades competitivas estan concen-
tradas en unas pocas jurisdicciones mientras
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otras se quedan rezagadas, depende de los
costos de migracion diferencial por personas
productivas versus personas necesitadas, de
la capacidad del rico, de las jurisdicciones en
crecimiento que erigen batreras de acceso
contra aquellos que requerirdn soporte, y de
la incapacidad de las jurisdicciones pobres
de llevar a cabo estrategias orientadas al cre-
cimiento a expensas de los necesitados. Las
jurisdicciones pobres pueden encarar una
desventaja doble: politicamente ellos no
pueden abandonar las demandas a corto pla-
z0 de los pobres, y economicamente ellos
pueden tener pocas fuentes productivas,
infraestructura deficiente y desventajas de
ubicacion. La competencia ayuda a quienes
van adelante, y los rezagados no estan capa-
citados para promulgar politicas de alcance.

En las federaciones modernas, las
subvenciones intergubernamentales se usan
a menudo para aliviar el problema de la desi-
gualdad interjurisdiccional. Se habla comun-
mente de “federalismo cooperativo”, para re-
ferirse a las diversas estrategias redistributivas
que emplean los gobiernos centrales con el
fin de internalizar las externalidades y esta-
bilizar la competencia interjurisdiccional.
Las politicas de traspaso, financiacion mixta,
subvenciones condicionales y negociacion
intergubernamental, sirven para aliviar la
competencia interjurisdiccional en federa-
ciones modernas como Australia, Canadd,
Alemania y los Estados Unidos. Mientras la
competencia por fuentes variables cierta-
mente continua en cada una de las fede-
raciones, en cada caso se regula y estabiliza
directamente por agentes del gobierno fe-
deral o por ratificacion de acuerdos entre los
agentes de las unidades interjurisdiccionales
y los del gobierno federal.
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Una regulacion y redistribucion federal
fuerte en el mercado intergubernamental pue-
de ser una estrategia politica dominante. Los
empresarios politicos, en el corazon de las de-
mocracias federales, probablemente pueden
ganar votos al tomar la causa de los perdedo-
res percibidos en la competencia interguber-
namental. Estos “perdedores” pueden ser, o
bien grupos de ciudadanos con relativamente
mas altos costos en movimiento, cuya influen-
cia politica es mas fuerte a nivel nacional
que a nivel local o estatal, o bien pueden ser
ciudadanos de jurisdicciones que no tienen
recursos para competir eficazmente en la
competencia interjurisdiccional. Si la compe-
tencia no regulada conduce a resultados que
no son satisfactorios para grupos importan-
tes que pueden ser movilizados a nivel fede-
ral, los empresarios politicos probablemente
podran subsidiarlos a través de traspasos y
otras regulaciones redistributivas.

Los gobiernos centrales, en federacio-
nes descentralizadas, realizan un numero de
incentivos para regular los mercados intergu-
bernamentales y redistribuir la riqueza entre
las jurisdicciones, en sentidos que violan casi
todos los requisitos exigidos para un federa-
lismo protector del mercado. El modelo mpr
no explica como seria posible evitar que res-
pondiera a estos incentivos un arquetipo de
gobierno federal protector del mercado. Si es
posible, no obstante, limitar al gobierno cen-
tral en este sentido, nosotros cuestionamos la
habilidad de un gobierno central para man-
tener unida a una federacion diversificada,
sin la capacidad para redistribuir los recur-
sos. Si las unidades jurisdiccionales son
capaces de imponer costos las unas a las
otras y generar desigualdades regionales
como resultado de la competencia interjuris-
diccional, es dificil imaginar que un mercado
comun podria ser mantenido.

cinan

Bienes publicos

En algunas sociedades en desarrollo, un im-
pedimento mayor del desarrollo es la incapa-
cidad del estado para proporcionar infraes-
tructura basica. Debido a que las instituciones
politicas estan disenadas de manera defi-
ciente, y a la carencia de relaciones de res-
ponsabilidad, las burocracias ineficientes o
corruptas simplemente son incapaces de pro-
porcionar infraestructura tal como puertos,
carreteras, canales e irrigacion.

El problema general del suministro de
bienes puablicos en los paises en desarrollo es
indudablemente complejo, pero cualquiera
sea la solucion que se proponga, la descen-
tralizacion al estilo del mMpr podria agravar el
problema. Contrariamente a las predicciones
del mpr, la competencia entre estados sobre
fuentes variables puede no dar incentivos a
los lideres a nivel estatal para proporcionar
bienes publicos infraestructurales. Los lideres
a nivel estatal necesitan una gran cantidad
de ingresos para construir puertos, ferrocarri-
les y centros de tecnologia y, especialmente
en las provincias con pobres recursos, esto
seria politicamente muy dificil de originar.
En vez de comprometerse en la planificacion
sacrificada y a largo plazo necesaria para
atraer capital variable con bienes publicos
infraestructurales, o “hardware”, es mucho
mas facil atraer la inversién ofreciendo bie-
nes privados, o “software”, como exonera-
ciones fiscales y subsidios, a grupos seleccio-
nados de electores. Si ésta llega a ser una
practica comun, las firmas que estan ya lo-
calizadas en la unidad jurisdiccional pueden
proceder a amenazas de fuga y tratar de obte-
ner beneficios para ellos mismos. Debido a
los tipos de relaciones de responsabilidad
politica descritos en la seccion precedente de
este escrito, no es probable que la competen-
cia sobre capital variable sea tan intensa que



las tasas de impuestos sobre el capital se
reduzcan a cero, sino que es fdcil ver que los
politicos a nivel subnacional pueden ser ten-
tados a librarse de las amenazas de fuga ha-
ciendo producir las rentas o, incluso, haciendo
tratos corruptos con firmas variables. Dadas
las duras limitaciones presupuestarias del mpr
y un gobierno central impotente, este tipo de
competencia podria dirigir al dinero lejos
de los bienes publicos infraestructurales.

Resumen

En esta seccidén, nosotros explicitamente
expresamos algunos de los costos de la des-
centralizacion que se asumen partiendo del
modelo MPF. La cooperacion horizontal entre
las subunidades en una federacion descen-
tralizada no es apropiada para solucionar los
problemas de proteccionismo local, exporta-
cion de costo, desigualdad creciente y bienes
publicos. Si el gobierno central no es capaz
de aliviar los costos asociados con estos pro-
blemas, un numero de barreras para la efi-
ciencia, crecimiento y desarrollo plagaran el
sistema. Un gobierno central que no puede
imponer un mercado comun, redistribuir re-
cursos o proporcionar bienes publicos, no
puede estar capacitado para sobrevivir o
mantener a la federacion unida. El gobier-
no central se enfrentard con significativas pre-
siones politicas para solucionar estos pro-
blemas; pero si es capaz de resolverlos, es
improbable que pueda mantener las carac-
teristicas mas importantes del MpF.

y NORMATIVAS

et DL
AVIGAMO PROTECTOR

DEL MERCADO

En el arquetipico sistema federal protector de!
mercado, todas las cosas buenas van juntas

Federabivinn y rusreado

La competencia conduce a la eficiencia, bajos
niveles de corrupcion, mercados seguros, inver-
sion y crecimiento. Los ciudadanos eligen las
jurisdicciones apoyados en las combinacio-
nes de gastos de impuestos, y el problema
de contar con la preferencia se resuelve me-
diante las decisiones de los emigrantes. No-
sotros hemos argumentado arriba que cual-
quier intento de emular el ideal protector del
mercado puede fracasar, y hemos sefialado
algunas de las deficiencias que caracteri-
zarian a un mpr imperfecto. En un segundo
mejor mundo, todas las cosas buenas posi-
blemente no van juntas. En esta seccion no-
sotros argumentamos que, aunque podria ser
construido un mpe perfectamente eficiente y
estable, tendria algunas implicaciones nor-
mativas perturbadoras.

Una meta explicita del ideal mpr es evitar
que el gobierno sea capaz de responder a las
demandas de “coaliciones de distribucion”
ineficientes. Si el MpF puede ser instituciona-
lizado y las amenazas de fuga son bastante
fuertes para limitar a los lideres subnacio-
nales, las implicaciones distributivas son
preocupantes. Un mpe funcionando adecua-
damente seria incapaz de redistribuir la
riqueza. Como se explico arriba, la compe-
tencia en un Mpr podria conducir a niveles
crecientes de desigualdad regional.

Un wmpr funcionando adecuadamente no
solo podria exagerar las disparidades regio-
nales, sino que también incrementaria los ni-
veles globales de desigualdad. Un sistema
competitivo de gobierno multiple no estd
bien adaptado para llevar a cabo metas dis-
tributivas. Permite a las personas ricas agru-
parse y evadir el pago de impuestos que pro-
porciona beneficios a las personas con bajos
ingresos. Mientras la mayoria de los estudio-
sos del federalismo argumentan® a favor de



Janadhan Ro

reubicar programas redistributivos en niveles
mas altos del gobierno, el MpE busca hacer
esto imposible. Resaltando las diferencias al
movilizar los costos y oportunidades, enfren-
tando a los ricos propietarios de capital y
a los trabajadores pobres, el MpF no enfatiza
la posibilidad de que el sistema favorecerd las
demandas del rico, del productivo, y de pro-
pietarios de capital variable a expensas del
pobre.

Es al menos plausible que los problemas
de desigualdad asociados con el MpF serian
compensados subiendo las tasas de crecimien-
to que resultan de la inversion y la actividad
empresarial sin limites, debido a los nuevos,
mas confiables compromisos con los merca-
dos. Investigaciones recientes, sin embargo,
provocan dudas sobre la compatibilidad de
altos niveles de desigualdad y exitoso desarro-
llo econémico.** Relaciones negativas entre
desigualdad y crecimiento se han encontra-
do en varios estudios.”® El mecanismo causal
permanece oscuro. pero se han hecho un nu-
mero de argumentos plausibles. Si las insti-
tuciones descentralizadas al estilo del wmpr
fueran introducidas en sociedades que se
caracterizan ya por altos niveles de desigual-
dad global y regional, es posible que el exa-
cerbamiento de las tensiones asociado con
la distribucion desigual de riqueza, serviria
para minar la atraccion de estos paises hacia
los inversionistas.

Aun cuando altos niveles de desigualdad
no son perjudiciales para el crecimiento, el
modelo no es atractivo para ciudadanos con
ingresos bajos o para aquellos que residen
en jurisdicciones pobres. Un defensor del mpr
probablemente no negaria que el modelo no
es atractivo normativamente, Es, después de
todo, un intento que busca disponer los ci-
mientos politicos del desarrollo, no de la jus-
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ticia o de la igualdad. El modelo Mpr comu-
nica el mensaje de que el mejor modo de
fomentar la inversion y el crecimiento es,
probablemente, restringiendo al gobierno de
regular la economia y redistribuir recursos.
Este es un tema comun entre los nuevos eco-
nomistas institucionales, quienes a menudo
ven todos los intentos hacia la redistribucion
como una improductiva creacion de renta. El
modelo MPE asume un estado rapaz que tiene
que ser restringido de expropiar la plusva-
lia de los ciudadanos y firmas. El problema
del desarrollo economico se presenta como
un caso de restriccion del estado, y el mpr
intenta explicar como se puede lograr esto
con instituciones federales descentralizadas.
En lugar de tratar de solucionar los dos la-
dos del “dilema econémico fundamental”,
esto es, construir un estado limitado pero
capaz, el modelo de Weingast se ocupa prin-
cipalmente de limitarlo. Se asume desde el
principio que el estado es el problema prima-
rio, y el compromiso central del federalismo
protector del mercado es incapacitarlo. Por
esta razon, problemas como los dilemas de
coordinacion interestatal, redistribucion vy
bienes publicos reciben poca atencion, y no
se considera el papel potencial del estado de
combatir la desigualdad.

Los resultados distributivos desiguales
producidos por el modelo mpF se pueden tra-
zar hasta estas suposiciones fundamentales.
Cualquier intento por parte del estado de
combatir la desigualdad se ve como incon-
sistente con los compromisos confiables
con los mercados y el crecimiento. Estas su-
posiciones iniciales excluyen un rango de po-
sibilidades. En general, alli no es necesario
que exista un intercambio entre los intere-
ses de igualdad y eficiencia. Agudas divisio-
nes econdmicas pueden evitar que una



sociedad encuentre estructuras institucio-
nales y oportunidades para resolver colecti-
vamente los problemas. Si la mayoria
reprimida en un pais en desarrollo se exclu-
ye de los mercados de tierra y capital, una
extensa fuente de inversion productiva po-
tencial, innovacion y desarrollo de recursos
humanos se desperdicia. Bajo estas circuns-
tancias, argumenta Pranab Bardhan, si el
estado lleva a cabo reformas redistributivas,
“alguna parte puede ir hacia el incremento de
la productividad, aumentar la confiabilidad
de los compromisos y crear socialmente de-
rechos de propiedad mas eficientes. Incluso
los mecanismos de responsabilidad para
controlar los abusos estatales de poder a ni-
vel local trabajan mejor cuando el pobre tie-
ne mas de un soporte en la base del capital
de la economia local”

La aproximacion al desarrollo empleada
por el mpr se dirige a un problema importan-
te en las sociedades en desarrollo: el sustento
politico de los mercados; pero este susten-
to requiere mds que la mera incapacitacion
del estado. Los estados en los paises en de-
sarrollo tienen que ser capaces de solucionar
problemas de coordinacion y proporcionar bie-
nes publicos. En un extremo, los asi llama-
dos tedricos del “estado fuerte” pueden so-
breestimar la capacidad auténoma de los
paises desarrollados de Asia Oriental e im-
propiamente atribuir presencia y buenas
intenciones a los burocratas. En el otro extre-
mo, la estructura de! federalismo protector
del mercado parece asumir que el estado es
capaz solo de robo y mal manejo, y busca
confundir su capacidad para imponer una
intervencion costosa. Ambos puntos de vis-
ta argumentan que las mejores instituciones
son aquellas que aislan al estado de las de-
mandas ineficientes de las coaliciones de dis-
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tribucion. Los tedricos del estado fuerte pre-
sentan un argumento normativo acerca de lo
que el estado debe hacer para promover el
desarrollo y explican como liberar al esta-
do de los intereses ineficientes que lo obs-
taculizarian de hacer buenas cosas. El mode-
lo MPF empieza con suposiciones acerca de o
que el estado no debe hacer, y explica como
evitar que intereses ineficientes influyan en
el estado para que haga cosas malas.

Ninguna aproximacion a las relaciones
de la sociedad estatal es adecuada. Ambos
tratan de asumir de manera independiente
metas politicas e instituciones. Aun cuando
parece que los politicos mediocres renuncian
a una burocracia aislada y auténoma, o que
la competencia sobre fuentes variables fija
restricciones sobre su comportamiento, es
equivocado ignorar el hecho de que los lide-
res politicos tienen que construir coaliciones
de apoyo, tanto entre las €lites como entre
las masas. Dependiendo de la naturaleza
de los incentivos institucionales, ellos tienen
que proporcionar una mezcla de patronazgo,
bienes publicos y privados, y una variedad
de politicas dirigidas a agradar a elecrores
importantes. Mds que usar mecanismos se-
mejantes a los del mercado para asumir
independientemente los problemas de elec-
cion politica, los estudiosos del desarrollo de-
ben explicitamente intentar configurar tales
elecciones. En vez de hacer suposiciones de
rentista 0 que maximizan el bienestar acer-
ca del estado, es necesario hacer preguntas
acerca de las condiciones bajo las cuales los
funcionarios tienen intereses politicos al pro-
porcionar bienes publicos versus bienes
privados.

Esto requiere el estudio cuidadoso de
las instituciones politicas. ;Bajo qué condi-
ciones institucionales los funcionarios del
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gobierno central asumen incentivos para res-
ponder a las demandas de grupos de parti-
cipacion especiales? ;Qué tipos de reglas ins-
titucionales dan a los lideres incentivos con
el proposito de que intenten solicitar créditos
para politicas eficientes, que sean favorables
a segmentos extensos de la poblacion? En
orden a disefiar una solucion para el dilema
politico fundamental de un sistema econé-
mico, es necesario no solo entender las con-
diciones bajo las cuales se impide que los
politicos transgredan los mercados. sino
también aquéllas bajo las cuales ellos asu-
men incentivos que solidifiquen los cimien-
tos para los mercados. ¢Bajo qué condiciones
lideres politicos egoistas proporcionaran
electricidad, carreteras, puertos e institucio-
nes educativas? ¢Bajo qué condiciones insti-
tuciones politicas y legitimas proporcionaran
la estabilidad, prevision e imposicion de la ley
para reducir la incertidumbre de las transac-
ciones mercantiles?

Con su carencia de cimientos politicos,
el federalismo protector del mercado deja
también muchas preguntas importantes sin
respuesta, para servir como un modelo pres-
criptivo para una reforma institucionat en el
mundo en desarrollo. Sin embargo, origina un
numero de importantes preguntas positivas
que merecen una investigacion ulterior. Al
examinar la confiabilidad de los compromi-
sos hechos por lideres politicos en sistemas
competitivos de multigobierno, Weingast y
sus colaboradores abren una fructifera linea
de investigacion. El paso siguiente en el de-
sarrollo de una economia politica del federa-
lismo, sin embargo, es el matrimonio de las
presiones desde el lado de la demanda con
las restricciones desde ¢! lado de la oferta.
Bajo ciertas condiciones politicas e institu-

cionales, los lideres subnacionales pueden
responder a demandas que aumentan la efi-
ciencia hechas por propietarios de servicios
variables. Bajo ciertas condiciones, las insti-
tuciones federales descentralizadas pueden
por su puesto proporcionar infraestructura
para un estado capaz pero limitado. El si-
guiente paso en el desarrollo de una teoria del
federalismo protector del mercado, sin em-
bargo, tiene que ser la especificacion de es-
tas condiciones.
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