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Este working paper forma parte de la produccion cientifica vinculada a la investi-
gacidn “Transformacion del Estado en América Latina: nuevos diseiios institucio-
nales, servicio civil y politicas regulativas’, proyecto financiado por la CICYT
(SEJ2004-03358), iniciado en diciembre de 2005 y que finalizard en diciembre
de 2007. Este trabajo de investigacidn tiene como objetivo principal analizar la
independencia y las relaciones institucionales de las agencias reguladoras de los pai-
ses de América Latina desde la perspectiva de la gestion de las instituciones pibli-
cas, desde las politicas piiblicas y desde el andlisis de redes
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Objetivos, hipotesis y metodologia
Objeto de estudio

Esta investigacién tiene como objeto indagar sobre el alcance, funciona-
miento y rendimiento institucional de los nuevos disefios organizativos de
las instituciones publicas de los paises de América Latina. En particular, se
analizan las reformas administrativas impulsadas en la zona durante el
periodo 1990-2005, que contribuyeron al surgimiento de un nuevo mode-
lo de Estado denominado por la literatura “Estado regulador”. El proyecto
tiene como objetivo desarrollar un estudio comparativo sobre el funciona-
miento de las organizaciones e instituciones publicas responsables de las
politicas publicas en sectores econémicos y sociales en los que predominan
las férmulas regulativas como factor de desarrollo. La creciente utilizacién
de mecanismos de regulacién en muchos dmbitos de las politicas publicas
ha convertido esta cuestién en un tema central para la dindmica del proce-
so politico, el mantenimiento de las capacidades estatales y las posibilidades
de desarrollo econémico y social en la regién.

En concreto, la pregunta principal de la investigacién es:

;Han logrado las nuevas agencias reguladoras de América Latina supe-
¢Han logrado | g guladoras de A Lat p
rar la estructural debilidad institucional dominante en las administra-
ciones publicas de los paises de la region?

Las motivaciones para plantearse esta pregunta de investigacién son las
siguientes:

— En los dltimos quince afios se ha generado en la mayoria de los paises
del mundo un modelo de Estado regulador en el que las agencias regula-
doras juegan un papel fundamental. América Latina no ha sido ajena a
este proceso, que incluso ha tenido un impacto mayor que en otras regio-
nes ya que: a) la regién partia de un déficit histérico en organismos regu-
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ladores independientes; b) las politicas de privatizacién de estos paises
durante los ultimos quince afios han sido muy profundas (por ejemplo,
destaca el proceso de privatizacién vivido en Pert durante la década de los
noventa) y se han creado amplias necesidades reguladoras (como por
ejemplo, la necesidad de regular los sistemas privatizados de pensiones).
Asi, en los tltimos quince afios se han creado en la regién numerosas
agencias reguladoras (115 agencias en América Latina, de las cuales 14
son de Pert y Repuiblica Dominicana) que representan instituciones
totalmente nuevas, a las que hay que afiadir otros casos, mds minoritarios,
que implican la refundacién o recreacién de antiguas instituciones a las
que se introducen cambios radicales para transformarlas en modernas
agencias reguladoras. En ambos supuestos se puede hablar de nuevas
agencias reguladoras.

— Un elemento importante para la investigacion es que estas agencias son
nuevas instituciones publicas que nacen con unos enormes incentivos
para ser instituciones publicas sélidas, para superar el tradicional déficit
institucional de las administraciones publicas de la regién, para aportar,
mediante independencia y eficacia en sus actuaciones, seguridad juridica
e institucional en los diversos sectores regulados. En este sentido, estd pre-
sente un conjunto de incentivos muy relevantes e inéditos histéricamen-
te que favorecen el disefio de agencias reguladoras que sean instituciones
s6lidas, independientes y eficaces:

a) El conocimiento. y un cierto proceso de aprendizaje de los errores pasa-
dos. del entramado de instituciones puiblicas de los paises de la regién que,
después de tres sucesivas olas de reforma administrativa, no han logrado
superar su vulnerabilidad y fragilidad institucional.

b) La creacién para las agencias reguladoras de un nuevo marco institu-
cional independiente, distinto y totalmente alejado del resto de las insti-
tuciones publicas del pais.

c) La existencia de recursos econémicos significativos para financiar hol-
gadamente, en muchos casos, estas agencias reguladoras. Por una parte,
la mayoria de las agencias ha gozado de una financiacién generosa en su
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fundacién y en los primeros afios de funcionamiento por parte de orga-
nismos multilaterales. Por otra parte, las nuevas agencias, en sus estatutos,
se han asegurado una financiacién relevante mediante la recaudacién de
un porcentaje de la actividad econémica del sector regulado.

d) Los organismos multilaterales (FMI, BM, BID) y los terceros paises
desarrollados han presionado y escrutado muy de cerca el disefio y fun-
cionamiento de estas agencias. Una parte importante de las inversiones y
de las ayudas econémicas directas dependen de su buen funcionamiento.
e) Los mercados interiores de estos paises y las empresas multinacionales
también han presionado por un buen funcionamiento, independencia y
calidad de las agencias reguladoras.

f) En definitiva, del buen funcionamiento institucional de estas nuevas
agencias reguladoras depende una parte importante del desarrollo econé-
mico de los paises de la regién y, con ello, de su desarrollo humano.

Esos argumentos ponen de manifiesto con claridad que hay suficiente
presién en el sistema para generar una estructura de oportunidades que faci-
lite el disefio e implementacién de agencias reguladoras que, como institu-
ciones publicas, funcionen de forma neutral, profesional, con calidad y
alejadas del clientelismo, la corrupcién y la mediocridad en la gestion.

Hipotesis

La investigacion parte del supuesto de que unas instituciones publicas
recientes, de dimensiones reducidas y con una fuerte presién para ser
independientes de las interferencias externas y para superar el tradicional
modelo clientelar (como es el caso de las instituciones reguladoras obje-
to de estudio). representan un caso ideal para localizar experiencias de
estrategias y opciones institucionales organizativas innovadoras (entre
ellas, la implantacién de un sistema propio de servicio civil de carrera)
que logren instituciones publicas fuertes, perdurables y potentes. En este
sentido, debe recordarse que las nuevas agencias reguladoras se han cre-
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ado en una suerte de “pecera” transparente que atrae el interés de orga-
nizaciones internacionales y de terceros paises. Los paises en cuestién
basan, en parte, su credibilidad y la posibilidad de captar inversiones
externas en el buen funcionamiento y la independencia de estas nuevas
agencias reguladoras (especialmente, las de regulacién en materia econé-
mica). Esta presién internacional se traduce en el dmbito interno en
incentivos muy potentes para que estas nuevas agencias puedan superar
los tradicionales déficit y disfunciones de su tejido institucional publico.
Cinco son las hipétesis que formula la investigacién:

— Hipétesis 1: Los casos de “excelencia institucional” en contextos domi-
nados por instituciones publicas precarias y clientelares, se apoyan en la
influencia de factores tales como la presién de instituciones internaciona-
les, de los medios de comunicacién y de la opinién ptblica y de los cos-
tes politicos que se derivan de intentar agredir a estas instituciones.

— Hipdtesis 2: Las agencias reguladoras mds eficaces y eficientes son las
que han definido un modelo profesionalizado de gestién de recursos
humanos en el que predominan los principios de igualdad, mérito y
capacidad en el acceso.

— Hipdtesis 3: Las agencias que logren mantener su autonomia e inde-
pendencia de las interferencias politicas serdn aquellas que desplieguen
una sutil gestién relacional para buscar “defensores” de su autonomifa.
En este vector las comunidades profesionales-epistemoldgicas juegan
un papel muy importante.

— Hipdtesis 4: Los casos mds exitosos, desde un punto de vista institu-
cional, son aquellos que han evitado los procesos de emulacién abso-
luta de modelos externos (de paises con otras realidades) y que han
disenado sus instituciones atendiendo a su propio contexto politico,
administrativo, econdmico, social y cultural de cardcter nacional.

— Hipdtesis 5: Las experiencias de éxito institucional (islas de excelen-
cia) tienen la capacidad de reproducirse y de transferirse al resto del sis-
tema institucional del pais.
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Por dltimo, sobre la base de las hipétesis de trabajo mencionadas, se
formula la siguiente hipétesis general, de cardcter concatenado, que sos-
tiene que existe una correlacién positiva entre:

a) el modelo de recursos humanos meritocrdtico y profesionalizado,
b) la generacién de comunidades profesionales-epistémicas fuertes,

¢) las instituciones publicas sélidas, potentes y perdurables,

d) las instituciones reguladoras independientes,

e) la calidad de la actividad reguladora y credibilidad de las institucio-
nes reguladoras.

Es decir que un modelo potente de recursos humanos, meritocrdtico y
profesionalizado, contribuird a la generacién de comunidades profesio-
nales-epistémicas fuertes. La mayor fortaleza de tales comunidades pro-
fesionales derivard en mayor consolidacién de instituciones publicas
sélidas, potentes y perdudarables, y estas a su vez contribuyen a la exis-
tencia de instituciones reguladoras independientes. Por dltimo, a mayor
grado de independencia y fortaleza de las instituciones independientes,
mayor calidad de la actividad reguladora y de las instituciones reguladas.

Metodologia: politicas regulativas, modelos institucionales y
paises seleccionados.

a) Politicas regulativas seleccionadas: Los servicios financieros (bancos),
el sector de telecomunicaciones, el sistema de pensiones y el sector far-
macéutico.

Los cuatro sectores seleccionados son una muestra de los distintos
dmbitos de politicas piblicas donde existe una fuerte actividad de regu-
lacién en América Latina. Su seleccidn responde a dos criterios: por una
parte, a la necesidad de distinguir entre regulacién econémica y regula-
cién social, y, por la otra, a la distincién entre sectores maduros y secto-
res emergentes.
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b) Modelos institucionales objeto de investigacién: agencias reguladoras y
su constelacién institucional (ministerios principales y regulados) del
Perd y de la Reptiblica Dominicana (véase la tabla 1).

Tabla 1. Modelos institucionales vinculados a la regulacion: agencias y
estructuras ministeriales

PERU REPUBLICA DOMINICANA
Servicios financieros Agencia* Agencia
Superintendencia de Bancos,  |Superintendencia de Bancos
Seguros y AFP (SBS) (SB)
Telecomunicaciones Agencia Agencia

Organismo Supervisor de la
Inversion Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL)

Instituto Dominicano de las
Telecomunicaciones (INDOTEL)

Pensiones Agencia Agencia
Superintendencia de Bancos,  [Superintendencia de Pensiones
Seguros y AFP (SBS) (SIPEN)

Productos farmacéuticos Ministerio Ministerio

Direccion General de
Medicamentos, Insumos y
Drogas (DIGERID)

Direccion General de Drogas y
Farmacias

* Pert comparte en una misma agencia la regulacién de los servicios financieros y de
las pensiones.
Fuente: Elaboracién propia.

c) Paises seleccionados: se realizé un trabajo de campo profundo en dos
paises de la regién: Perti y Repuiblica Dominicana. La seleccién se derivé
del interés de analizar dos paises que se encuentran en un proceso de ins-
titucionalizacién paradigmdtico para la region: Pert es un pais grande
que se encuentra en un proceso de institucionalizacién intermedio (en
situacién parecida estarfan, por ejemplo, paises como Colombia y Uru-
guay), mientras que Repuiblica Dominicana es un pafs pequeno y que
estd en un proceso de institucionalizacién precario (en situacién pareci-
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da estarfan todos los paises de Centroamérica, excepto Costa Rica, y tam-
bién Paraguay). A pesar de las diferencias en el nivel de institucionaliza-
cién entre Perd y Repuiblica Dominicana, debe destacarse que Republica
Dominicana se encuentra en un punto intermedio entre proceso preca-
rio y proceso intermedio de institucionalizacién. Dicho de otra manera,
Republica Dominicana es el pais institucionalmente mds avanzado de los
que conforman el bloque de precaria institucionalizacién, lo que hace
que ambos paises sean comparables. Deben resaltarse también coinci-
dencias institucionales, de desarrollo econémico y social entre ambos
paises (ver anexo).

d) Trabajo de campo: andlisis documental y la realizacién de 82 entre-
vistas (42 Republica Dominicana, 40 Pert) a los siguientes actores:

— Méximo responsable de la agencia: superintendente o presidente.

— Mdximo responsable en la agencia de la organizacién dentro del
ambito interno (gerente, director general, subdirector o vicegerente de
recursos financieros y personal o puestos similares).

— Midximo responsable en la agencia del departamento de recursos
humanos o de personal.

— Méximo responsable técnico de la agencia del dmbito de regulacién
objeto de andlisis. Es un puesto de jefatura de linea de segundo nivel
que es el que se dedica substantivamente a la regulacién y no a la ges-
tién interna de la agencia.

— Algin cargo en el “principal” con funciones de direccién y control
sobre la institucién reguladora: ministro o viceministro del ministerio
de referencia.

— Responsable de recursos humanos del ministerio “principal”.

— Responsables de dos asociaciones de grupos de interés del sector
regulado por la institucién objeto de anlisis.

— Especialistas en la materia con visién transversal, ministros de la pre-
sidencia o incluso presidente de la Republica.
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Diseno de tres tipos de cuestionarios en funcién de que el entrevistado
sea regulador, principal o regulado.

Es decir, se trata de analizar las agencias de cuatro sectores en Perd y
Republica Dominicana y su evolucidén institucional en el espacio de
tiempo que va de 1990 a 2006.
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Marco teodrico

El gréfico 1 relaciona los elementos conceptuales previos con los enfoques
tedricos de la investigacién. Los elementos conceptuales previos configuran
el marco general de la investigacion. Estos son la debilidad institucional de
las administraciones publicas de los paises de América Latina y los procesos
y olas de reforma del Estado en América Latina. Ambos estdn, evidente-
mente, relacionados y conducen a la conclusién que las tres olas de reforma
del Estado en América Latina no han conseguido superar la debilidad ins-
titucional de las administraciones publicas de los paises de la regién. Por
otra parte, se distinguen los elementos conceptuales previos sobre la base de
la definicién de las instituciones, desde el neoinstitucionalismo cultural y la
definicién de regulacién, establecida por la OCDE.

Grafico 1. Relacion entre los elementos conceptuales previos y las
dimensiones de la investigacion

Elementos conceptuales Debilidad institucional Reforma del Estado
previos (marco general) América Latina Ameérica Latina
Elementos Institucion Regulacion
conceptuales previos (neoinstitucionalismo (definicion, fases y
(conceptos basicos) cultural) elementos OCDE)
1 |

Dimensiones de la - .
investigacion Politicas regulativas

y nuevas instituciones

Servicio civil de carrera 'y Comunidades
gestion de recursos profesionales
humanos y epistémicas

& Innovacion institucional &

Fuente: Elaboracién propia.
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Las cuatro perspectivas tedricas utilizadas son:

— Dimensién de isomorfismo institucional: incluye el andlisis de los
procesos de “copia” y “explotacién” de modelos institucionales prove-
nientes de otros paises y contextos y de los procesos de originalidad e
innovacién institucional propios (Hood, 1998; Pierson, 2000; Man-
ning, 2001; Torres, 2004; Cheung, 2005).

— Dimensién de caracterizacién institucional: incluye la descripcién y
el andlisis de las instituciones y de sus modelos de organizacién (grado
de independencia o autonomia, tipo de relacién entre agente y princi-
pal, etc.) (Majone, 1996; Jordana, Sancho, 2004)

— Dimensién de recursos humanos y servicio civil: se centra en el and-
lisis del grado de profesionalizacién de los empleados publicos y la ges-
tién de los recursos humanos (Payne, Carlson, 2002; Bonifacio,
Falivene, 2002; Wise, 2003).

— Dimensién de redes profesionales: analiza las comunidades profesio-
nales-epistemoldgicas que se generan en torno a las nuevas agencias
reguladoras y a la actividad de regulacién (Culpepper, 2005; King,
2005).
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Los resultados y el analisis

Las condiciones de creacion y la estabilidad y cultura institu-
cional de las agencias reguladoras.

Los motivos de creacién de las agencias reguladoras son multiples, pero
pueden sintetizarse en la combinacién de la necesidad de obtener mayor
credibilidad nacional e internacional en materia de regulacién y la nece-
sidad de hacer frente a la presién de los operadores del sector regulado
que solicitaban un modelo mds estable e independiente de regulacién. La
tabla 2 presenta datos obtenidos de las entrevistas y del trabajo de campo
sobre los motivos que influyeron en la creacién de las agencias reguladas.
A grandes rasgos, son los siguientes:

— En todas las agencias se sefiala como principal motivo la presién de
los regulados, que deseaban unas instancias de cardcter técnico y esta-
ble para asi poder superar una fase de regulacién en funcién de la com-
binacién de impulsos de cardcter politico y de cardcter burocrdtico.

— Otro punto importante es que la motivacién inicial no fue la de
copiar modelos externos institucionales de regulacién. El motivo de la
regulacién se derivé de forma natural de la privatizacién de antiguos
monopolios publicos y, por otra parte, de la presién de los nuevos ope-
radores privados.

— La creacién de las agencias reguladoras responde también a que el
pais logre credibilidad reguladora e institucional en el ambito interno
y, especialmente, en el dmbito externo (terceros paises y organismos
multilaterales).

— En el caso de las agencias del Perd, fueron creadas por un deseo
expreso del presidente de la Republica en un doble intento, no exento
de contradicciones, de conseguir mayor credibilidad internacional en
sus politicas econémicas y en lograr un mayor control directo sobre las
politicas reguladoras.
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— Lograr la independencia de las agencias reguladoras del poder politi-
co es un objetivo formal, pero no real, ya que en muchos casos no fue
este el objetivo implicito que se buscaba. Por ejemplo, las agencias del
Perd buscaban mayor independencia politica de los ministerios y del
Congreso de la Republica, pero, en cambio, una mayor dependencia
politica del presidente de la Republica. En los casos de la Republica
Dominicana tampoco este fue el principal impulso. De todos modos,
en el caso de las dos superintendencias de bancos de ambos paises, al
tratarse de instituciones antiguas y con un amplio desarrollo institu-
cional si que buscaban explicitamente una mayor independencia del
poder politico al estilo que habfan logrado previamente los bancos cen-
trales, que eran sus modelos de referencia.

Tabla 2. Motivos de creacion de las agencias reguladoras objeto de estudio

Objetivos PERU REPUBLICA DOMINICANA
Superintendencia Superintendencia
OSIPTEL Bancos y INDOTEL P SIPEM
. Bancos
Pensiones
L.ograr mayor md’e‘penden— No Si No si No
cia del poder politico
Obtener mayor credibili-
dad de los actores Si Si Si Si Si
nacionales
Obtener mayor credibili-
dad organismos interna- Si Si Si Si Si
cionales
Hacer frente a Ias‘ pres’|ones i si si si si
de los grupos de interés
mi - N
mitar los modelos |mF’>Ie No No No No No
mentados en otros paises
Por la 'VISIOI"I del Presidente i si No No No
del pais

Fuente: Elaboracién propia.
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Las agencias reguladoras objeto de andlisis son bastante recientes o
muy recientes (como OSIPTEL, INDOTEL y SIPEN), si se tiene en
cuenta también su fase de renacimiento o recreacién y no de nacimien-
to histdrico (superintendencias de bancos de ambos paises). La tabla 3
pone de manifiesto esta situacién.

Tabla 3. Afo de creacion, afio de refundacion y cambios significativos
histéricos de las agencias

PERU REPUBLICA DOMINICANA
Superin-
tendencia Superin-
OSIPTEL | de Bancos, | Ministerios | INDOTEL | SIPEN | tendencia | Ministerios
Seguros y De Bancos
AFP
Ano de 1994 1931 1950 1998 2001 1947 1956
creacion
Afio de
(1984)
r(.afurlda— — 1991 1991 — — 2002 1998
cion
Ndmero de
cambios
historicos — 1 5 2 — 1 3
significati-
Vos**

* En el caso de las agencias que existfan previamente antes de la formulacién de agen-
cias reguladoras.

** Cambios de ley, cambios significativos de competencias o cambios significativos
de modelos de gestién desde la creacién o refundacién de la agencia.

Fuente: Elaboracién propia.

OSIPTEL del Pert inicié su andadura en 1994 (la ley de creacién es

de 1993) y en sus doce anos de vida ha mostrado una gran continuidad
institucional, ya que tnicamente ha tenido dos presidentes.
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La Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP de Pert es una insti-
tucién histérica con 75 afios de antigiiedad, surgida en la primera ola
de creacién de instituciones reguladoras financieras (bancos centrales vy,
en menor medida, superintendencias de bancos). En 1991, cuando se
inicia el proceso de creacidon de agencias reguladoras en el pafs, tuvo su
punto de renacimiento o refundacién, siendo esta fecha el punto de ini-
cio de una auténtica agencia reguladora moderna. Desde entonces ha
sido una institucién bastante estable y s6lo es destacable el momento en
que se hace cargo de la regulacién de las pensiones (AFP) por absorcién
de la agencia que se cred a tal efecto en 1992 (Superintendencia Admi-
nistradora de Fondo de Pensiones). En este sentido, puede considerar-
se un acierto concentrar en una misma institucién la regulacién de
bancos, seguros y AFP que tienen como destinatarios operadores finan-
cieros que suelen concentrar estos tres dmbitos. Tal situacién permite
configurar unas agencias reguladoras con economia de escala y sufi-
ciente masa critica profesional para poder atender sus obligaciones. En
Republica Dominicana, en cambio, cada sector posee su propia agencia
reguladora.

INDOTEL nacié en 1991 y acumula unas competencias superiores a
las de una cldsica reguladora de telecomunicaciones, ya que también se
encarga de regular los medios audiovisuales, de la adjudicacién del espec-
tro radioeléctrico y de la promocidn de la sociedad de la informacién. En
el nivel institucional INDOTEL ha transitado por tres fases: una prime-
ra de creacién de una agencia de pequefias dimensiones con un cardcter
bastante meritocrdtico, una segunda fase de inflacién absoluta de perso-
nal que accedié de forma clientelar (la plantilla de personal incrementé
de 300 a 4.000 efectivos), una tercera fase de dura reingenierfa que redu-
jo el personal a unos 500 efectivos e intentd, sin conseguirlo del todo,
recuperar criterios meritocrdticos en la seleccién de profesionales. Los
avatares de esta agencia tienen relacién con sus origenes, pues se trata de
una institucién que nace de la reconversién de una antigua direccién
general del Ministerio de Comunicaciones y Transportes.
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El SIPEN de Reptiblica Dominicana es muy reciente (2001) y ha esta-
do este primer lustro de vida bajo la direccién de la misma superinten-
dente (con un fuerte liderazgo de cardcter mds carismdtico que
burocrdtico) que, en un mandato muy estable, ha optado por un mode-
lo de agencia muy restringido en personal (no llega a 60 efectivos) y por
la externalizacién de buena parte de sus funciones de gestién interna y de
todas las funciones no nucleares vinculadas a la regulacién.

La Superintendencia de Bancos de Reptiblica Dominicana es una ins-
titucién senior con casi 50 afos de antigiiedad (fue creada en 1947), que
fue refundada como agencia moderna en el 2002, después de 18 afios de
un largo proceso de transicion al cambio (se inician las primeras refor-
mas organizativas en 1984 y desde ese momento hasta 2002 fue elabora-
da y discutida su ley reguladora).

En cambio, la situacién de la regulacién de medicamentos por parte de
los dmbitos de gestién ministeriales (Direccién General de Medicamen-
tos, Insumos y Drogas del Perd y Direccién General de Drogas y Far-
macias en la Republica Dominicana) sigue una légica muy diferente,
asociada con la antigiiedad del contexto institucional (ministerios) de
estos dmbitos de gestién y con las constantes migraciones organizativas
derivadas de los cambios politicos.

El indice de transparencia y participacién en la creacidn de las agencias
reguladoras objeto de andlisis ha sido bastante bajo (véase tabla 4). Si bien
los procesos han sido mayoritariamente transparentes, no ha sido excesiva-
mente elevado el grado de participacién en su proceso de creacién y en la
discusién de la ley que les otorga competencias. La participacién mds des-
tacada ha sido la de los operadores que, en algunos casos, parecen ser los
auténticos promotores y disefiadores de estas nuevas agencias reguladoras.

El caso de OSIPTEL del Perti no fue transparente ni hubo participa-
cién, ya que nacié por iniciativa directa del presidente Fujimori, en el
marco de un modelo muy poco abierto a la participacién del Congreso
y de los distintos sectores, excepto el de los operadores privados y el de
los organismos multilaterales.
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La Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP de Perd e INDOTEL
de Republica Dominicana siguen las mismas pautas de transparencia,
pero de escasa participacién, con la excepcién de los operadores regula-
dos y de algunos organismos multilaterales.

El caso de la Superintendencia de Bancos de Republica Dominicana
es bastante singular en el sentido que se demoré ocho afos en discutir
una nueva ley de regulacién. Este largo proceso permitié una amplia
participacién de la clase politica, dentro del marco institucional del
poder legislativo.

El SIPEN tuvo un proceso de transparencia bastante impecable
mediante participacién via electrénica en el que, por ejemplo, intervi-
nieron ciudadanos de Republica Dominicana residentes en Estados
Unidos. En este sentido fue un proceso de creacién con participacién
plural aunque bastante débil.

En todos los casos, y de forma transversal, hay que destacar que la
ausencia total o la ausencia de asociaciones potentes de consumidores
no han favorecido la participacién de los consumidores de los servicios
objeto de regulacién.

Tabla 4. indice de transparencia y participacion en la creacion de las
agencias reguladoras

PERU REPUBLICA DOMINICANA
Superintenden- Superintenden-
OSIPTEL | ciaBancosy | INDOTEL p‘ SIPEM
. cia Bancos
Pensiones
Transparencia (informacién) NO Si Si Si Si
Participacion (debate) NO NO NO Si/NO Si

Fuente: Elaboracién propia.
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Para medir la estabilidad de las agencias y ministerios reguladores
objeto de andlisis se han tomado indicadores indirectos, como la anti-
giiedad en el puesto de trabajo de cada una de las personalidades entre-
vistadas directamente vinculadas a las agencias (véase la tabla 5), la
antigiiedad de estas mismas personas en la agencia o ministerio regula-
dor (véase la tabla 6), el nimero de personas que han ocupado duran-
te los dltimos diez afos el cargo que ocupan las personas entrevistadas
(véase la tabla 7), la antigiiedad del superintendente, del presidente o
del méximo responsable de las instituciones reguladoras (véase la tabla
8) y, finalmente, el nimero de superintendentes, presidentes o equiva-
lentes que han ocupado este puesto durante los dltimos diez afios (véase

la tabla 9).

Tabla 5. Antigiiedad en el puesto de trabajo de las personas entrevistadas
de las agencias reguladoras y de los ministerios

PERU REP. DOMINICANA TOTAL
A i A i A i
gencias Ministerios gencias Ministerios gencias Ministerios
reguladoras reguladoras reguladoras
18 10 13
] (8 OSIPTEL (9 DG Medi- (’!O Ministe-
Ndmero de 10 S.Ban- camentos y 18 rio Salud, 1 36 23
entrevistas y " | 1 Ministerio M. Econo-
cos y Pensio- . .
nes) Telecomuni- mia, 1 M.
caciones) Trabajo)
Media anti-
gliedad 4,5% 2,2 2,0%* 1,5 33 1,8
(afios)

* 2 afios en OSIPTEL y 7 afios en Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP.
** 1 afio en Superintendencia de Bancos, 2 afios en INDOTEL y 3 afios en SIPEN.
Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 6. Antigiiedad en la institucién de las personas entrevistadas de
las agencias reguladoras y de los ministerios

PERU REP. DOMINICANA TOTAL
Agencias Ministerios Agencias Ministerios Agencias Ministerios
reguladoras reguladoras reguladoras
18 10 18 13 36 23
(8 OSIPTEL |(9 DG Medi- (10 Ministe-
Numero de |y 10 S.Ban- | camentos y rio Salud, 1
entrevistas  |cos y Pensio-| 1 Ministerio M. Econo-
nes) Telecomuni- mia, 1 M.
caciones) Trabajo)
Media
antigtiedad 6,6* 5,8 3,0%* 2,2 4,8 3,5
(afos)

*5,2 afios en OSIPTEL y 7,7 en Superintendencia de Bancos, Seguros y Pensiones.
**3 afios en Superintendencia de Bancos, 2,8 afios en INDOTEL y 3,2 afios en SIPEN.
Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 7. Numero de personas que han ocupado su cargo actual durante
los dltimos 10 afios

PERU REP. DOMINICANA TOTAL
Agencias Ministerios Agencias Ministerios Agencias Ministerios
reguladoras reguladoras reguladoras
18 10 18 13 36 23
(8 OSIPTEL [(9 DG Medi- (10 Ministe-
Numero de |y 10 S.Ban- | camentos y rio Salud, 1
entrevistas  |cos y Pensio-| 1 Ministerio M. Econo-
nes) Telecomuni- mia, 1 M.
caciones) Trabajo)
Media per- 3* 6,3 2,7** 52 2,8 5,6
sonas/cargo

*3 personas en OSIPTEL y 3 personas en  Superintendencia de Bancos, Seguros y
Pensiones.

** 4 personas en Superintendencia de Bancos, 2,5 personas en INDOTEL (sélo 6
afios de antigiiedad) y 1 persona en SIPEN (s6lo 4 afios de antigiiedad).

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 8. Antigiiedad del superintendente o presidente de las agencias
reguladoras

PERU REP. DOMINICANA TOTAL
Ndmero cargos analizados 2 3 5
) - _ 4,5 (4 OSIPTEL 2,5 (2 Indotel, 1,5 S. Bancos
Media antigtiedad (afios) y 5 5.Bancos) y 4 SIPEN) 33

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 9. Numero de superintendentes o presidentes de las agencias
reguladoras en los ultimos 10 afios

PERU REP. DOMINICANA TOTAL
Ndmero cargos analizados 2 3 5
2 INDOTEL
Cambios de presidencia o 2 OSIPTESL o
superintendencia 3. S. Bancos 5 5. Bancos 26
up - 1 SIPEN

Fuente: Elaboracién propia.
Los datos que ofrecen estas cinco tablas estimulan el siguiente andlisis:

— La estabilidad mostrada por las agencias reguladoras independientes
no es muy elevada, ya que hay una gran rotacién de sus directivos y profe-
sionales. De todos modos no puede considerarse que las agencias regula-
doras sean inestables a la luz de estos indicadores (las medias de antigiiedad
en la ocupacién del puesto de las personas entrevistadas entre 6,6 afios en
las agencias reguladoras de Perti y 4,8 afios en las agencias reguladoras de
Republica Dominicana no pueden considerarse muy bajas).

— De todos modos, en el nivel del puesto de superintendente o presi-
dente de la agencia reguladora independiente, la estabilidad es bastante
alta ya que no se han producido muchos cambios (destaca OSIPTEL de
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Pert con sélo dos presidentes durante doce afos). La tnica agencia regu-
ladora que posee este indicador precario es la Superintendencia de Ban-
cos de Republica Dominicana que en diez afos ha tenido cinco
superintendentes distintos.

—En el caso de los ministerios como agentes reguladores, el nivel de
inestabilidad es todavia mucho mds alto (en este sentido destacan la gran
inestabilidad de los puestos directivos de la Direccién General de Dro-
gas y Farmacias del Ministerio de Salud Publica y Asuntos Sociales de
Republica Dominicana y de la Direccién General de Medicamentos,
Insumos y Drogas del Ministerio de Salud del Pert).

Un elemento absolutamente clave y critico en relacién con la institu-
cionalizacién de las agencias reguladoras es saber si han logrado configu-
rar un modelo de cultura organizativa diferente al del contexto
institucional publico del pais. Este elemento es fundamental ya que la
fuerza de las instituciones reside en las reglas del juego y en los valores, y
en estas dos variables la cultura organizativa es el elemento clave. Se parte
de la definicién cldsica de cultura organizativa: la agregacién de los
mitos, valores e ideologfa de las agencias reguladoras que asume las fun-
ciones de argamasa de los diferentes pardmetros institucionales.

Las tablas 10 (para Perti) y 11 (para Republica Dominicana) ponen de
manifiesto la unanimidad de todos los actores entrevistados en los
siguientes puntos sobre cultura organizativa:

26 Documentos CIDOB, América Latina



La fortaleza institucional de las nuevas agencias reguladoras de los paises de América Latina

Tabla 10. Cultura administrativa de las agencias reguladoras en relacién
con la cultura administrativa de su entorno administrativo: Peru

Caracteristicas
de la cultura
administraciones

OSIPTEL

Superintendencia Bancos,
Seguros y AFP

Diferencias con

Caracteristicas

Diferencias con

Caracteristicas

o | lacul | la cul |
piblicas del pais | 1 cu tu,ra de cultura acu tu,ra del cultura
pais pais
. Eficientista
Burocratica )
. Competencia
Ineficiente ) . . ) )
) ) Diferencia profesional Diferencia R
Agencias Clientelar ) ) Eficientista
. radical Valores radical
Desresponsabili- S
publicos
zada A
Etica publica
Eficientista
Ministerios Burocratica Diferencias Competencia Diferencias
(principal) Ineficiente significativas | profesional | significativas
Empresarial
Burocratica ) ) . . "
. Diferencia Diferencia Agilidad
Regulados Ineficiente ) ) .
_ radical radical empresarial
Clientelar

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 11. Cultura administrativa de las agencias reguladoras en relacién
con la cultura administrativa de su entorno administrativo:
Republica Dominicana

Caracteris- Superintendencia
ticas de la INDOTEL De bancos SIPEN
cultura
administra- | Diferencias Caracteris- Diferencias Diferencias
ciones con la ticas con la Caract. con la Caract.
Sl Itura del Itur: Itur: Itura del Itur,
publicas | U tu ¢:i de cultura §u|tu ? cultura | cultu ii del | cultura
del pais pais el pais pais
Eficacia y
Clientelar eficiencia
. ... | Diferencia | .. . . Diferencia Diferencia R
Agencias Burocratica ) Eficientista ) . Disciplina
o radical radical radical
Ineficiencia Responsa-
bilidad
L Clientelar | Diferencias Diferencias Diferencias
Ministerios - L S S
L Burocrética | significati- significati- significati-
(principal) o
Ineficiencia vas vas vas
Clientelar
L. Diferencia Diferencia Diferencia
Reguladores| Burocratica ) ) .
o radical radical* radical
Ineficiencia

Fuente: Elaboracién propia.

— La consideracién que la cultura organizativa de las instituciones
publicas del pais (fundamentalmente se hace referencia a las organiza-
ciones ministeriales) tiene unas caracteristicas muy negativas: clientelar,
ineficiente, burocrdtica, mecdnica y que elude las responsabilidades. En
el caso del Perd, una parte importante de los entrevistados no llegaron
a considerar la cultura administrativa general del pais como una cultu-
ra clientelar pero si, en cambio, como ineficiente, burocrdtica, etc.

— La percepcién que las agencias reguladoras han logrado un modelo
cultural propio, una identidad propia, totalmente distinta a la del resto
del entramado institucional del pais.
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— La consideracién que las agencias reguladoras poseen una cultura de
la eficacia, de la eficiencia, de la gestién empresarial, de la responsabili-
dad, de la disciplina, con valores publicos y con una fuerte ética publi-
ca. Coinciden también los entrevistados en que estos valores son el
argumento para que estas agencias reguladoras hayan logrado una gran
independencia y respeto vinculado a su alto rendimiento institucional.

Estas tres percepciones son compartidas por el 100% de los actores entre-
vistados de las propias agencias, lo que puede considerarse hasta cierto
punto como ldgico. Pero estas percepciones también son compartidas por
todos los actores vinculados a los ministerios que ejercen las funciones de
principal y esto ya es mucho mds revelador y tiene una mayor fuerza argu-
mental. Finalmente estas percepciones positivas también son compartidas
por los actores regulados, aunque con unos ligeros matices en el sentido de
que algunos de ellos consideran que las agencias reguladoras operan de
forma excesivamente burocrdtica y su nivel de eficacia y eficiencia no llega
a la excelencia. Pero los regulados consideran que las agencias reguladoras,
en todo caso, operan mucho mejor que el resto del tejido institucional
publico del pais. Ademds, es muy destacable el respeto que muestran la tota-
lidad de los regulados a sus respectivas agencias reguladoras en cuanto a su
capacidad profesional, a su independencia (con algunos pequenos matices
sobre este {tem) y, también, a su valioso rendimiento institucional.

Por otra parte, en cuanto a la cultura organizativa de los dmbitos de
regulacién residenciados en los ministerios (direcciones generales de
medicamentos) las percepciones de los actores internos y externos coin-
ciden en ambos paises que estas organizaciones poseen una cultura buro-
crdtica precaria y que son organizaciones muy clientelares (en el caso de
Reptiblica Dominicana) y con algunas manifestaciones aisladas de cardc-
ter clientelar (en el caso de Pertd).

Otro indicador fundamental es el indice autopercibido de autonomia
real de las agencias y también el percibido por los regulados, por los
ministerios con funciones de principal y por los ministerios con orienta-
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ciones horizontales. La tabla 12 pone de manifiesto los resultados, sien-
do destacable la total unanimidad sobre la consideracién de que las agen-
cias reguladoras son independientes del poder politico y del sector
regulado. Esta consideracién de independencia es la misma tanto para los
actores integrados en las agencias (autopercepcién) como para los regu-
lados y como para los ministerios principales u horizontales. En este
tema todos son categéricos (reguladores, principales, ministerios trans-
versales y regulados) y no hay matices, salvo en los casos de OSIPTEL de
Perd, INDOTEL y Superintendencia de Bancos de Republica Domini-
cana, donde los reguladores se muestran un poco criticos con la autono-
mia en la prdctica de estas agencias reguladoras. De todos modos, se trata
de unos matices muy menores que en ningun caso ponen en duda la
autonomia de estas instituciones.

En un nivel mds conceptual, la autonomia puede considerarse como
completa (cuando la agencia s6lo responde ante el poder judicial), eleva-
da (cuando la agencia que responde tiene que rendir cuentas al poder
legislativo), media (cuando la agencia debe responder al ejecutivo via un
ministerio-principal) y baja (cuando la agencia depende de las decisiones
de las instancias ministeriales). La tabla 13 bis ofrece un panorama de los
casos analizados en los que se puede comprobar que las agencias se mue-
ven entre una autonomia elevada y una autonomia media. Sélo el caso
de OSIPTEL estd en una situacién mds baja: se ubica en un punto que
oscila entre media y baja autonomfa.

Tabla 12. indice de autonomia de las agencias reguladoras

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL S. Bancos, Seguros y AFP | INDOTEL | S. Bancos SIPEN
Agencias 100% 100% 100% 100% 100%
Ministerios | 100% 100% 100% 100% 100%
Regulados 90% 100% 90% 90% 100%

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 13. Nivel de autonomia de las agencias reguladoras

PERU DOMINICANA
OSIPTEL | S. Bancos, Seguros 'y AFP | INDOTEL | S. Bancos SIPEN
Completa
Elevada X X
Media X X X
Baja X

Fuente: Elaboracién propia.

El modelo organizativo de las agencias reguladoras.

El andlisis de los modelos organizativos se centrard en los cinco casos
analizados de agencias reguladoras independientes (dejando fuera los
dos dmbitos de gestién ministeriales que regulan medicamentos y far-
macia).

Las organizaciones de las cinco agencias reguladoras poseen unas
caracteristicas similares en cuanto a sus arquitecturas de gestién, que
se caracterizan por poseer un eje de centralidad muy claro en la figura
del superintendente o del presidente. Pero estas estructuras también
poseen debilidades, entre las que destacan la excesiva fragmentacién
horizontal, los problemas de coordinacién y la sobrecarga en la figura
de algunos superintendentes y presidentes que se configuran como los
principales cuellos de botella institucionales. Los elementos mds rele-
vantes de estos modelos de organizacién, bajo la forma de fortalezas y
debilidades, son los siguientes:

Fortalezas

— Estructuras planas (en los casos de OSIPTEL y Superintendencia
de Bancos, Seguros y Valores de Pert): la principal caracteristica de
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las agencias reguladoras es la sencillez de la estructura, puesta de
manifiesto por un aplanamiento de los puestos directivos, que diri-
gen directamente a los profesionales sin necesidad de una pluralidad
de cargos intermedios, muy habituales en los organismos publicos,
que no aportan valor y ralentizan los procesos. Las organizaciones
planas que funcionan en forma de red horizontal facilitan los proce-
sos de toma de decisiones y aportan fluidez a los procesos de imple-
mentacién. Las estructuras planas son las mds idéneas para las
agencias que se caracterizan por ser burocracias profesionales.

— Staff no sobredimensionados: los puestos de asesoramiento en el nivel
estratégico son muy habituales en las administraciones de América
Latina. La figura del asesor que aconseja pero que no toma decisiones
ni gestiona es un cldsico de estas administraciones, y suele estar ocupa-
do por personas de la confianza politica del mdximo responsable de la
institucién. En ocasiones hay casi tantos profesionales trabajando en el
dmbito staff o de asesoramiento como en la linea de direccién profe-
sional. Las agencias reguladoras sortean esta problemdtica ya que agru-
pan muy pocos puestos de asesoramiento. La excepcién a esta situacién
positiva es la de la Superintendencia de Bancos de Reptiblica Domini-
cana, que agrupa una auténtica nube de unidades de asesorfa que
dependen directamente del superintendente. Aunque se trata de pues-
tos unipersonales, su volumen es excesivo y complica mucho una orga-
nizacién que deberfa ser mucho mds sencilla.

— Estructura equilibrada en el nivel de las jefaturas administrativas: las
agencias reguladoras no padecen inflacién orgdnica en el sentido de
que posean muchas mds jefaturas de las objetivamente necesarias. Por
el contrario, las agencias analizadas poseen un niimero justo y razona-
ble de jefaturas, que no complica innecesariamente la organizacién y
hace muy fluida la toma de decisiones, la gestién y el control (la excep-
cién serfa el SIPEN, que debido a su reducida dimensién posee infla-
cién orgdnica).
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— Arquitecturas matriciales bien articuladas: algunos modelos organi-
zativos operan matricialmente de forma muy sutil. Cuando se des-
pliegan las funciones, las diferentes unidades trabajan de forma
matricial por la combinacién de unidades de linea con una orienta-
cién sectorial y unidades con una orientacién horizontal. Este es el
caso, por ejemplo, de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFD,
que tiene un nicleo matricial conformado por una dimensién sec-
torial (Superintendencia Adjunta de Banca y Microfinanzas; Supe-
rintendencia Adjunta de Seguros; Superintendencia Adjunta de
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones) y por una dimen-
sién horizontal (Superintendencia Adjunta de Riesgos; Gerencia de
Estudios Econémicos).

— Simplificacidn de los procesos administrativos y transparencia de la
gestidn: Se reducen los tiempos de gestién gracias a la simplificacién
y fluidez de los procesos administrativos que cada vez son mds trans-
parentes en el nivel interno y en el externo (visible para los grupos
empresariales y para los ciudadanos): la fluidez y la transparencia
administrativa aportan el valor de dificultar la corrupcién, ya que los
empleados pierden discrecionalidad al reducirse los tiempos de ges-
tién de las fases de tramitacién.

Debilidades

— Estructuras fragmentadas: un grave problema de la mayoria de las
agencias reguladoras es su funcionamiento fragmentado y poco inte-
grado o vertebrado. Cada una de las unidades bdsicas (por ejemplo,
las superintendencias adjuntas o gerencias) operan de forma auté-
noma y se generan reinos de taifas. El ejemplo mds claro de esta
patologfa es OSIPTEL, donde cada una de las gerencias constituye
una especie de mundo aparte, que opera con escasos mecanismos de
coordinacién con el resto de las gerencias.
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— Insuficientes mecanismos de coordinacidn: las tendencias centrifugas
del apartado anterior deberfan solventarse de forma radical y no con
timidos mecanismos de coordinacién. Pero, uno de los problemas de
las estructuras planas es que los méximos responsables de la institu-
cién no tienen capacidad para aportar el valor de la integracién a
todo el sistema. Los mecanismos de coordinacién suelen limitarse a
reuniones periddicas (usualmente semanales) entre los distintos res-
ponsables de drea (gerencias, superintendencias adjuntas, o simila-
res). Por ejemplo, OSIPTEL tiene institucionalizada una reunién de
gerentes semanal, bajo la direccidon del gerente general, pero es un
esfuerzo insuficiente de coordinacidn.

— Excesiva canalizacidn de las decisiones en la figura del superintenden-
te o del presidente: las agencias reguladoras suelen ser organismos sim-
bélicamente unipersonales, en los que la figura del superintendente
o del presidente representa y da sentido a la institucién. Usualmen-
te, se trata de una persona de prestigio social y politicamente muy
conocida. Aunque este hecho institucional es cierto, la arquitectura
organizativa de las agencias no deberfa articularse inicamente alre-
dedor de su superintendente o presidente. Esta figura suele canalizar
toda la actividad de la organizacién y llega a adoptar hasta las deci-
siones mds operativas. Ejemplos de esta situacién se encuentran en
las tres agencias reguladoras de Reptiblica Dominicana. El problema
es que el superintendente o presidente se convierte en el cuello de
botella institucional, en el sentido que su densa agenda acaba colap-
sando toda la institucién. Cuando, por ejemplo, el superintendente
o equivalente emprende un viaje, la agencia congela su actividad.

— Servicios comunes poco potentes: los servicios comunes o tecnoes-
tructura de las agencias reguladoras (gestién de recursos humanos,
gestién presupuestaria, informdtica y TIC y organizacién) tienen
una posicién muy tangencial dentro del modelo organizativo y, en
términos generales, son unidades administrativas poco cuidadas. Se
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parte de la consideracién que estos temas son menores y que cual-
quier persona puede desempenar las tareas que conllevan, sin tener
presente que se trata también de puestos con perfiles profesionales
muy especializados. La mayoria de las agencias reguladoras tienen
estos dmbitos de servicios comunes subdotados de personal profe-
sional y, en cambio, sobredimensionados de personal administrativo
y auxiliar. Para la innovacién organizativa, la eficacia y eficiencia, el
buen servicio a las empresas y a los ciudadanos, son absolutamente
imprescindibles unos servicios comunes potentes que funcionen con
altos niveles de calidad.

La tabla 14 presenta una comparacién de los modelos organizativos
de las agencias analizadas, que se acompafa de los siguientes comen-
tarios sobre cada una de ellas:

— Modelo de organizacién del SIPEN de Reputblica Dominicana: se
trata de una organizacién sobredimensionada con un disefio racio-
nal, pero desequilibrada en relacién con el tamafo actual. En este
sentido, posee una estructura administrativa de futuro pensada para
absorber a corto y medio plazo un importante crecimiento de efec-
tivos de personal.

— Modelo de organizacién de INDOTEL de Republica Dominica-
na: es una estructura administrativa totalmente plana, pero con
excesivas dependencias formales de la Direccién Ejecutiva y reales de
la Presidencia (que dirige en la prictica diecinueve unidades o inclu-
so mds cuando dirige directamente los temas de las subunidades de
servicios corporativos, por ejemplo, recursos humanos).

— El modelo de organizacién de la Superintendencia de Bancos: se
trata de la estructura administrativa mds peculiar, heterodoxa y dis-
funcional de todas las analizadas. Destaca su elevado niimero de uni-
dades administrativas (cuarenta y seis), su elevado nimero de
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unidades staff o de asesoramiento (diez, pero agrupando sus unida-
des menores se llega a veinte) o las veinte unidades que puede llegar
a dirigir directamente el superintendente. Es un modelo estrambéti-
co, con una apariencia de tela de arafia muy compleja, que no se
ajusta a un modelo de organizacidén racional sino a un modelo de
organizacién antiguo que ha ido desarrollando unidades por impul-
sos politicos y administrativos.

— El modelo de organizacién de OSIPTEL de Pert: es el modelo mds
plano, mds fluido y mds racional de todos los analizados. Se trata de
una organizacién modélica que acapara todos los puntos fuertes
antes destacados; su punto débil es la falta de coordinacién de las
diversas gerencias. En todo caso, es el mejor modelo organizativo de
los cinco analizados.

— El modelo de organizacién de la Superintendencia de Bancos,
Seguros y AFP: es también un modelo organizativo bastante racio-
nal y fluido que, a pesar de su sencillez, funciona de forma comple-
ja. En este sentido, sigue una forma matricial con dos dimensiones
bdsicas: por una parte, las sectoriales (banca, seguros y administra-
doras privadas de pensiones), por otra parte, las horizontales (riesgos
y estudios econdmicos a los que hay que anadir la asesoria juridica).
Una tercera dimensién guarda relacién con la gestién interna, las
tecnologfas de la informacidn, la planificacién y atencién al usuario.
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Tabla 14. Elementos organizativos comparados de las agencias reguladoras
analizadas

PERU

REPUBLICA DOMINICANA

OSIPTEL

Superintenden-
cia Bancos y
Pensiones

INDOTEL

Superintenden-
cia Bancos

SIPEN

Numero total
unidades

10

12

27

46

30

NUmero de
unidades basi-
cas de linea

10

2 (9)**

Ndmero de
unidades staff

10

10 (20)***

NUmero de
unidades que
dependen
directamente
de la maxima
autoridad de
linea

12

19

12 (20)****

NUmero de
comisiones o
comités

Ratio perso-
nal/unidades*

13,6

41,5

11,7

14,4

1,8

* Ratio que indica cuantos efectivos de personal hay por unidad administrativa en el
modelo organizativo. ) )
** Hay dos grandes dmbitos: Area Técnica y Area Administrativa (gerencia) que
agrupan 8 unidades bdsicas a las que hay que anadir la unidad legal dependiente
directamente del superintendente.
*** Hay 10 unidades de asesoramiento que agrupan otras 10 unidades menores
dependientes de éstas.
****Hay 12 unidades que dependen formalmente directamente del superintenden-
te y del intendente, aunque pueden llegar a ser 20 unidades
Fuente: Elaboracién propia.
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En las entrevistas realizadas, se pregunté a los entrevistados cudl de los
servicios comunes (gestién de recursos humanos, servicios financieros,
TIC y organizacién) era mds relevante para contribuir a articular un dise-
fio institucional moderno, innovador y mejor que los del contexto del sec-
tor publico. Las respuestas y reflexiones son bastante dispares (véase la

tabla 15):

— Se considera las TIC como el elemento mds estratégico de cara a la
innovacién. Se las percibe como una gran oportunidad para innovar en
la gestién, superar el modelo de gestién burocrdtico, atender a los ciu-
dadanos y lograr una gestién transparente y una correcta politica de
imagen. Todas las agencias reguladoras analizadas han realizado una
fuerte apuesta por las TIC; el caso mds paradigmdtico de esta apuesta
es el de SIPEN.

— En segundo lugar, destacan la importancia de los servicios financie-
ros, su fluidez para dar apoyo en la gestién del gasto de los distintos
departamentos.

— En un tercer lugar, y de forma algo sorprendente, ubican como tema
relevante la gestién de los recursos humanos. Se considera un dmbito
importante, pero de menor nivel que las TIC o los servicios financieros.
Esta infravaloracién de un dmbito tan critico para la organizacién se
debe a que los entrevistados diferencian la politica de recursos humanos
(sistema de seleccion, estabilidad del personal, carrera administrativa y
sistema retributivo), que suele estar disefiada directamente por los
dmbitos técnicos de regulacién de las agencias, de la gestién, que aso-
cian con la mera administracién del difa a dfa en materia de recursos
humanos. En este sentido, es destacable la valoracién mayoritariamen-
te critica de los actores internos de las agencias sobre la calidad de la fun-
cién y de las unidades responsables de la administracién de los recursos
humanos. Perciben que estas unidades de gestién de personal son inefi-
cientes y culpables de una precaria implantacién de los planes formati-
vos y de la gestién de la propia carrera administrativa.
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— Otro elemento muy significativo a tener en cuenta es que los actores
internos de las agencias tienen una percepcién de un cierto menospre-
cio hacia las actividades de gestién interna de cardcter gerencial (tanto
gestién de recursos econémicos, como gestién de recursos humanos o
temas de organizacion). Sélo se excluyen de esta valoracién negativa las
unidades de informdtica y de TIC. A diferencia de muchas adminis-
traciones cldsicas en las que las unidades de gestién interna tienen un
enorme poder y prestigio, en las agencias reguladoras su posicién estd
casi en las antipodas. Tiene una relacién importante con esta situacién
peyorativa el hecho que exista una cultura que considera que la gestién
interna agrupa un conjunto de puestos de trabajo no profesionalizados
que pueden ser ocupados por cualquier persona y que, incluso, no es
problemdtico que sean puestos objeto de clientelismo y de cesantfas.
En buena parte de las agencias analizadas (por ejemplo, la Superinten-
dencia de Bancos e INDOTEL de Reptiblica Dominicana) estos pues-
tos son objeto de renovacién ante nuevos superintendentes y
presidencias o cuando hay cambios de ciclo politico. En un sentido
contrario, se destaca OSIPTEL del Pert, que exige los mismos princi-
pios meritocrdticos con publicidad y transparencia para los profesio-
nales de la regulacién que para los profesionales de la gestién interna.

Tabla 15. indice de relevancia de los servicios comunes de cara a las
innovaciones organizativas de las agencias reguladoras*

Recursos humanos fir?::c,;g:os TIC | Organizacion
OSIPTEL (Perti) XX XX XXX X
S. Bancos, Seguros y Pensiones (Per(l) XX XXX XX
INDOTEL (R. Dominicana) XXX
S. Bancos (R. Dominicana)
SIPEN (R. Dominicana) XX XXX

* Referencias: XXX: muy relevantes; XX: relevantes; X: algo relevantes
Fuente: Elaboracién propia.
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En relacién con cudles son las innovaciones mds significativas que las
agencias han aportado al sistema institucional publico (véase la tabla 16),
los entrevistados destacan la fortaleza profesional de cardcter conceptual
y de calidad técnica, la imagen de neutralidad, la gestién transparente, la
defensa de los ciudadanos, el reclutamiento de profesionales bajo princi-
pios meritocrdticos, el régimen privado de organizacién y la utilizacién
profunda de las TIC. También es destacable la buena opinién sobre la
innovacién de los principales y de los reguladores.

Finalmente, en relacién con los fracasos, en el sentido de expectativas
no alcanzadas hasta el momento por las agencias reguladoras (véase la
tabla 17), los elementos mds destacados son: algunas deficiencias en ges-
tién interna y en materia de personal derivadas de los limites impuestos
por los ministerios transversales. También, en el caso de las agencias anti-
guas, reconocen que todavia no han reducido ni renovado profesional-
mente de forma suficiente a su personal. También se detectan problemas
con la disposicién libre de los recursos econdémicos propios de las agen-
cias (destacan los casos de OSIPTEL del Perd y de SIPEN de la Repu-
blica Dominicana). En este apartado de fracasos es muy destacable que
tanto los principales como los regulados no hacen mencién a ninguna
deficiencia, salvo en el caso de la Superintendencia de Bancos de Repu-
blica Dominicana.

40 Documentos CIDOB, América Latina



La fortaleza institucional de las nuevas agencias reguladoras de los paises de América Latina

Tabla 16. Innovaciones mas significativas promovidas por las agencias

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL S-Bancos, |\ poTEL | . Bancos SIPEN
Seguros y AFP
- Calidad - Transparencia |- Credibilidad. |- Reduccién del |- Apuesta por
técnica en el sector |- Transparencia.| personal las TIC
informes - Proteccién - Promocion - Potenciacién |- Sistema de
- Calidad del ciudadano| de la sociedad | de un mejor seleccion
técnica - Reclutamiento| de la nivel profesio- | meritocratico
profesionales | del personal | informacion nal del perso- | y no clientelar
- Imagende |- Supervision |- Promocion nal (programa
neutralidad transversal de | del trabajo "jévenes pro-
- Transparencia | riesgos interdisciplina- | fesionales”)
Agencias - Régimen rio - Reglamentos
privado de la (en especial el
institucion Reglamento
de Solvencia
de Bancos)
- Vanguardia-
tiva.
Ministerios
- Alta profesio- |- Transparencia
nalizacion - Participacion
- Colaboracién |- Neutralidad
con el sector |- Superacion
Regulados de una légica
clientelar

- Lucha contra
la corrupcion

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 17. Fracasos mas significativos de las agencias

PERU REPUBLICA DOMINICANA
osiPTeL | > B0 | NpoTEL | S, Bancos SIPEN
Seguros y AFP
- La gestion - Algunos - Inflacion de |- Mandato del |- Algunas fugas
interna excesi-| puntos pen- | personal Superinten- de personal
vamente dientes en la |- No superacion| dente de sélo | hacia agencias
intervenida revision de la | total del dos afios con mayores
por los normativa de | clientelismo |- Todavia no se | retribuciones
ministerios seguros y - Asimetrias ha logrado - No
horizontales pensiones salariales renovar los disposicion
- Falta de injustificadas | valores de de todos los
entendimiento - No se logra todos los recursos
con el acabar con las | profesionales | financieros
Congreso de ilegalidades propios cuya
la Nacién en el sector decision recae
Agencias - Deficiente del cable en una
imagen social institucion
de la agencia externa
-No - Enfrentamien-
disposicion tos con la
de todos los CNSS por el
recursos control de los
financieros recursos
propios cuya
decision recae
enuna
institucion
externa
Ministerios
- No se ha
logrado
implantar
innovaciones
Regulados

significativas

- Insuficiente
informacion
al sector

Fuente: Elaboracién propia.
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En relacién con la regulacién de medicamentos protagonizada por
unidades ministeriales, no hay innovaciones destacables (salvo un
reciente y modesto plan de calidad de la Direccién General de Medi-
camentos, Insumos y Drogas del Perti) y, en cambio, la lista de fracasos
organizativos y de rendimiento institucional es muy amplia (debilidad
institucional, precariedad administrativa, capturas por parte del sector
regulado, etc.).

El modelo de gestion del personal

Las cinco agencias reguladoras analizadas carecen de modelos concep-
tuales de referencia sobre sistemas de funcién publica o de servicio civil
de carrera. Para todas ellas la profesionalizacién de su personal es el obje-
tivo primordial, y lo han implantado sin sentir la necesidad de apoyarse
en referencias tedricas y conceptuales o fijarse en los modelos mundiales
de funcién publica (continental, britdnico y estadounidense) o en los
modelos nacionales de funcién publica.

De todos modos, la mayoria de las agencias no impulsan ex novo su pro-
pio modelo y se inspiran en otras agencias de sus respectivos paises (véase la
tabla 18). De esta manera, en el caso de la Republica Dominicana, la Supe-
rintendencia de Bancos se inspira en el Banco Central y, por su parte, el
SIPEN se inspira en ambos. Sélo el caso de INDOTEL no responde a nin-
gin modelo, debido a la reconversién de unos origenes ministeriales que lo
sumieron en una cierta autarqufa organizativa. En el caso de Perd, la Supe-
rintendencia de Bancos, Seguros y AFP sigue la misma senda que en la
Republica Dominicana y se ha disefiado bajo la influencia del Banco Cen-
tral de Reserva. OSIPTEL, por su parte, se inspira en la propia Superinten-
dencia de Bancos y en el INDECOPI (Agencia de defensa a los
consumidores). Todo parece indicar que el resto de agencias reguladoras de
ambos paises configuran sus modelos de gestién de recursos humanos sobre
la base de un conjunto de experiencias comunes impulsadas por las agen-
cias que fomenta un vigoroso mestizaje institucional y que, mediante el tra-
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dicional método de ensayo-error se van alcanzando modelos de gestién de
personal cada vez mds afinados.

Tabla 18. Modelos de referencia de caracter nacional de los sistemas de

gestion de recursos humanos

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL  |Superintenden-|  INDOTEL  |Superintenden- SIPEM
cia Bancos y cia Bancos
Pensiones

Ambitos de INDECOPI | Banco Central | Sin referencias | Banco Central | Banco Central
gestion de Superintenden-| de Reserva Superintenden-
referencia cia de Bancos y cia de Bancos

Pensiones

Fuente: Elaboracién propia.

En este sentido, se ha logrado establecer sistemas meritocréticos para el
acceso de los profesionales en las agencias reguladoras, superando de una
forma muy clara los mecanismos de reclutamiento de cardcter clientelar
y de cardcter heterodoxo que predominan en las instituciones publicas de
su entorno.

En el caso de la Repiblica Dominicana, el entorno administrativo es
claramente clientelar, en el caso del Perd coexiste un modelo clientelar
con un modelo meritocrdtico. Las agencias de ambos paises mejoran de
forma significativa el indice meritocrdtico de sus respectivos paises (véase
la tabla 19). En el caso del Perd, las agencias logran una situacién muy
satisfactoria en términos de meritocracia. En cambio, en la Republica
Dominicana sus resultados son mds discretos, con luces y sombras, pero
mejoran de una forma muy significativa su pobre contexto institucional.
En sintesis, en materia de seleccién, las cinco agencias reguladoras anali-
zadas estdn en buenas condiciones, excepto INDOTEL, que convive
todavia con incertidumbres pero, en todo caso, se encuentra en mejor
situacién que las dependencias administrativas ministeriales que confi-
guran su entorno (véase la tabla 20).
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En relacién con la regulacién de medicamentos protagonizada por uni-
dades ministeriales no existen modelos de referencia, ya que estdn con-
dicionados y limitados a las leyes y usos generales en materia de recursos
humanos de la organizacién ministerial. El resultado, tanto en Perd
como en Republica Dominicana, es un modelo clientelar con escasas
manifestaciones de cardcter meritocrético.

Tabla 19. indice meritocratico de acceso a las agencias*

PERU REPUBLICA DOMINICANA

Superintenden- Superintenden-
OSIPTEL cia Bancos y INDOTEL p' SIPEN
) cia Bancos
Pensiones
indice merito- )
" Muy alto Muy alto Bajo Alto Alto/muy alto
cratico

*Muy bajo (sistema clientelar), bajo (sistema medio clientelar y profesionalizado),
alto (sistema profesionalizado) y muy alto (sistema muy profesionalizado).
Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 20. indice meritocratico de acceso a los ministerios*

PERU REPUBLICA DOMINICANA
Ministerio Ministerio
Comunica- | Ministerio | Ministerio | Ministerio | Ministerio .
PCM** . . . . Sanidad y
cionesy | Economia Salud Economia | Trabajo .
Sociales
Transportes
indice
meritocra- Alto Bajo Alto Bajo Bajo Muy bajo | Muy bajo
tico

* Muy bajo (sistema clientelar), bajo (sistema medio clientelar y profesionalizado),

alto (sistema profesionalizado) y muy alto (sistema muy profesionalizado).
** Presidencia del Consejo de Ministros (equivalente al Ministerio de la Presidencia

mds el Ministerio de Administraciones ptblicas de la AGE de Espafia).
Fuente: Elaboracién propia.
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Los mecanismos de seleccién de las agencias responden a un proceso
que tiene como destino la progresiva profesionalizacién del personal bajo
los principios de igualdad, capacidad y mérito.

La tabla 21 muestra los tres modelos que implementan las agencias
analizadas, que conforman un intervalo. En uno de los extremos del
intervalo se encuentra el modelo clientelar-discrecional, que es el siste-
ma a superar, caracterizado por el dominio de mecanismos de provisién
de cardcter clientelar, un modelo de cesantias en el que los puestos
administrativos son ocupados por las filas de los partidos politicos, y en
el que el principio de mérito carece de influencia salvo en puestos espe-
cializados (por ejemplo, profesionales sanitarios y educadores). En el
otro extremo se encuentra el modelo meritocrético igualitario puro, en
el que coexisten los principios de capacidad y mérito con el principio
de la igualdad en el acceso. Este modelo responde a principios propios
de paises avanzados, pero que no ha sido alcanzado completamente en
casi ninguna administracién puablica del mundo. Por ejemplo, en Espa-
fia las administraciones publicas se rigen por el principio de igualdad,
capacidad y mérito, pero si se analiza la composicién social de los fun-
cionarios y el cardcter endogdmico de los mismos se hace evidente que
el principio de igualdad opera s6lo muy parcialmente, ya que amplios
sectores de la sociedad quedan excluidos en la prictica del acceso a la
funcién publica.

Las agencias reguladoras y otras instituciones publicas de referencia
que han optado por la modernizacién se mueven entre estos dos mode-
los extremos, en el empeno de alejarse del modelo clientelar-discrecional
y alcanzar el modelo meritocrdtico igualitario.

Previamente hay que considerar el caso de la organizacién, y mds en
concreto de las direcciones generales de medicamentos, que responden al
modelo extremo de cardcter clientelar y discrecional en el que predomi-
na la légica clientelar de cardcter politico y personal y resulta excepcional
la utilizacién de criterios estrictamente meritocrdticos.
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Tabla 21. Modelos de seleccion de personal de las agencias reguladoras y
de sus referentes institucionales

Modelo clientelar- Modelo Modelo Meritocratico con |  Meritocrético
discrecional meritocratico meritocratico | cuotas igualitarias Igualitario
Artesanal Sistematico
- DG Drogas y - INDOTEL - OSIPTEL (Pert) |- Banco Central
Farmacias (R.Dominicana) |- Superintendencia | de Reservas
(R. Dominicana) |- SIPEN de Bancos, (Perti)
- DG Medicamen- | (R.Dominicana) Seguros y AFP
tos, Insumosy |- Superintendencia | (Pert)

Drogas (Perti)
- Ministerios
dominicanos
- Ministerios
peruanos
(parcialmente)

de Bancos
(R.Dominicana)

- Determinados
dmbitos de
gestion de minis-
terios peruanos

- Banco Central
(R.Dominicana)

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo con la informacién presentada en la tabla 21, se han iden-

tificado los siguientes modelos en las agencias analizadas:

— Modelo meritocrdtico artesanal: la caracteristica principal del modelo
consiste en que se pretenden seleccionar los mejores perfiles profesiona-
les, pero de forma poco estructurada. Un ejemplo paradigmdtico es el del
SIPEN (la Agencia de Pensiones de Reptblica Dominicana), que sélo
tiene cuatro afios de existencia y que ha funcionado bajo el fuerte lide-
razgo carismdtico de su superintendente fundadora. El proceso de selec-
cién de personal que utiliza el SIPEN es el siguiente:

a) Los directivos del SIPEN informan a los decanos de las facultades de
ciencias econdmicas, derecho y administracién de empresas de las uni-
versidades mds prestigiosas del pafs que buscan jévenes y brillantes
recién licenciados para incorporar a la agencia.
b) Los decanos seleccionan unos pocos candidatos que presentan con
su aval su curriculum al SIPEN.
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¢) Los directivos del SIPEN preseleccionan a un nimero bastante limi-
tado de candidatos (entre cuatro y diez) y los entrevistan.

d) Finalmente, el SIPEN escoge a uno de ellos, que realiza un periodo
de prueba en la agencia, y con el tiempo va recibiendo formacién adi-
cional, que puede llegar a incluir estudiar una maestrfa en un centro
dominicano o internacional.

Hasta el momento, este modelo ha operado bajo principios meritocrs-
ticos, aunque sigue pautas empresariales y toda su credibilidad reside en
el prestigio y en el interés de los directivos del momento del SIPEN (y
fundamentalmente de su superintendente) para seleccionar a los mejores
candidatos. La mayorfa de los casos, por interés de la institucién, han res-
pondido al principio del mérito, pero se trata de un modelo permeable
que tolera la excepcién de los contratos de cardcter clientelar. EI modelo
tiene dificultades para ser sostenible institucionalmente, ya que cuando se
produzca el relevo del equipo directivo de la agencia puede seguirse el
mismo proceso selectivo, pero actuando de forma absolutamente discre-
cional y clientelar, ya que no se ha implementado ningtn tipo de protec-
cién institucional para evitarlo. Otros sistemas similares son los de
INDOTEL de Republica Dominicana (con unos mecanismos todavia
mds precarios que los del SIPEN) o los de la Superintendencia de Bancos
de Republica Dominicana, que se encuentra en un estadio mds avanzado
que el SIPEN gracias a su programa de reclutamiento de jévenes profe-
sionales, pero como se trata de un programa de cardcter voluntarista no
ha llegado todavia a institucionalizarse.

— Modelo meritocrdtico sistemdtico: en este modelo la forma de seleccién de
los profesionales es mds avanzada, ya que se definen un conjunto de reglas
y valores que favorecen la institucionalizacién del proceso. Aqui pueden
citarse dos ejemplos paradigmdticos. En primer lugar, el caso de la Superin-
tendencia de Bancos, Seguros y AFP de Perti que ha institucionalizado la
seleccién mediante el denominado “curso de verano” (posteriormente se
denominé formalmente “curso de extensién”). El proceso es el siguiente:
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a) La Superintendencia anima a las mejores universidades del Perti para
que presenten candidatos para participar en el curso de verano. La Supe-
rintendencia hace una seleccién de los mejores veinticinco o treinta curri-
culum, en su mayoria recién licenciados o personas jovenes con maestrias.
b) El curso de verano consiste en tres meses de formacién muy inten-
siva sobre regulacién bancaria y con una evaluacién continua muy exi-
gente.

c) Al final del curso la Superintendencia recluta a los dos o tres mejo-
res estudiantes de la promocién. El resto de alumnos del curso suelen
ingresar en el sector bancario. En este sentido el curso tiene dos obje-
tivos: por una parte, la captacidon de los mejores perfiles con destino a
la Superintendencia y, por otra parte, mejorar la capacitacién de los
empleados del sector bancario, para evitar las capturas de los emplea-
dos de la Superintendencia.

El modelo es mds transparente y ofrece elevadas garantias de seleccién
por estrictos criterios meritocrdticos ya que participan en el proceso un
amplio cuerpo docente del curso de verano y varios directivos de la
Superintendencia. Este mecanismo de seleccién se basa en una expe-
riencia con mds de treinta anos de antigiiedad del Banco Central de
Reserva del Perd. También ha sido un modelo impulsado por otras agen-
cias del pais (OSIPTEL, reguladora de la energfa, reguladora del agua,
etc.) que, de forma conjunta o por separado, han organizado as{ mismo
sus propios cursos de verano.

El segundo ejemplo es el de OSIPTEL que, en paralelo a la seleccién
por curso de verano, posee también otro mecanismo que sigue el siguien-
te proceso:

— Se realiza una convocatoria publica (en medios de comunicacién y

en la pdgina web de la institucién) de un puesto a concurso.

— Se reciben los curriculum y se publica en la pdgina web la relacién de

todos los candidatos presentados.
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— Una comisién ad hoc de seleccién conformada por el gerente gene-
ral y por dos gerentes sectoriales se encarga de la seleccién de un médxi-
mo de diez candidatos. Los candidatos preseleccionados aparecen en la
pdgina web de la institucién.

— La comisién ad hoc de seleccidn realiza pruebas y entrevistas a los
candidatos y eligen por unanimidad a uno de ellos.

Este proceso de OSIPTEL también es transparente, posee garantias de
control externo e interno y estd institucionalizado.

En ambos ejemplos se ha conseguido institucionalizar la meritocracia,
pero con el inconveniente de que no se trata de un modelo igualitario
sino de uno elitista.

— Modelo meritocritico con cuotas de igualitarismo: este modelo intenta
romper parcialmente el elitismo y sectarismo social del modelo anterior.
Un ejemplo es el del Banco Central de Reserva del Perd. El Banco sigue
un proceso de curso de verano, en el que un porcentaje de las plazas
corresponden a los perfiles que provienen de las tres universidades mds
prestigiosas del pais, pero se reserva un porcentaje de plazas para brillan-
tes perfiles académicos del resto de universidades del pais. Ademds, cuen-
ta con una politica de becas para favorecer la participacién de personas
de sectores sociales humildes. Evidentemente, no es posible hablar de un
modelo igualitario sino, tinicamente, de un modelo con algunos estimu-
los para lograr un cierto igualitarismo.

La tabla 22 demuestra cémo en las cinco agencias analizadas (aunque
con ciertas reticencias en el caso de INDOTEL) el proceso de seleccién
es en la prdctica muy competitivo, y estd incentivado por las garantias de
seleccién bajo el principio de mérito y por la fuerte atraccién profesional
y retributiva que poseen estas agencias.
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Tabla 22. indice de acceso en los procesos de seleccién: media de
candidatos por plaza

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL  [Superintendencia| INDOTEL |Superintendencia SIPEN
Bancos Bancos
y Pensiones
Ndmero de 100 100 — 90 10*
candidatos por
plaza

*Candidatos con perfiles que se ajustan a la plaza
Fuente: Elaboracién propia.

El sistema relacional institucional (la constelacién institu-
cional): las relaciones con el Principal, con la Presidencia
de la Republica, con los ministerios horizontales, con el
Poder Legislativo y con el Poder Judicial

Las relaciones entre el agente (agencia reguladora) y el principal
(ministerio o ministerios de referencia) son relevantes en la teorfa de la
regulacién y en la teorfa de la agencia. En los cinco casos analizados se
detectan relaciones, por una parte, tensas y conflictivas en las que
todavia no hay un modelo maduro de roles de agente y principal, en
otros casos esta relacién ya estd consolidada y se establecen relaciones
tensas, pero cordiales. Finalmente, en otros casos las relaciones entre
estos actores son muy pobres por el abandono de funciones del princi-
pal. En funcidn de las experiencias analizadas se podrian establecer tres
modelos de relacién entre el agente y el principal (véase la tabla 23):

— Modelo conflictivo: Comprende un sistema de relacién muy con-
flictivo entre el agente y el principal por la lucha de espacios de com-
petencia. Se trata de un modelo inmaduro, ya que todavia no se ha
aclarado la distribucién de competencias entre el agente y el principal.

Responde a este modelo el caso del SIPEN de la Repuiblica Dominicana
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(que, en efecto, se trata de una agencia muy joven con sélo cuatro
anos de antigiiedad) con sus luchas sobre disponibilidad presupuesta-
ria con el CNSS instigado por los ministerios de Trabajo y de Salud
Publica y Atencién Social. También responde a este modelo el caso de
OSIPTEL del Perti (pero este caso es mds significativo ya que se trata
de una agencia de doce afios de antigiiedad) que desde su nacimiento
hasta la actualidad sigue un proceso de lucha por dmbitos de compe-
tencia con el Ministerio de Comunicaciones y Transportes. Siguen
existiendo zonas grises y, por lo tanto, espacios de lucha.

— Modelo de juego de roles: Es un sistema de relacién maduro y esta-
ble que responde a una relacidn tensa pero normal entre fuerzas cen-
trifugas (agente) y fuerzas centripetas (principal). No hay ningtin caso
analizado que responda totalmente a los contenidos de este modelo,
aunque parcialmente habria que ubicar en él los casos de INDOTEL
de la Republica Dominicana (donde el papel de principal lo ejerce de
forma real la Presidencia de la Republica) y la Superintendencia de
Bancos, Seguros y AFP del Pert (donde el rol de principal lo ejerce el
potente Ministerio de Economia).

— Modelo autista: Es un sistema que niega las relaciones entre agen-
te y principal. Por una parte, el agente considera que no tiene que ren-
dir cuentas a nadie, por otra parte, el principal se inhibe en sus
funciones de planificacién, control y evaluacién. Entre los casos ana-
lizados, la Superintendencia de Bancos de la Reptblica Dominicana
responderia a este modelo, ya que tanto ésta como el Ministerio de
Economia manifestaron explicitamente la ausencia de espacios de
relacién y comunicacién dentro de un marco de normalidad y de nula
tensién institucional. Parcialmente responderian a este modelo
INDOTEL del Perd, en el que la Secretaria Técnica de la Presidencia
(que ejerce de principal formal) se inhibe en una parte de sus funcio-
nes y la Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP que, por su rango
constitucional, considera como un igual y no reconoce como princi-
pal al Ministerio de Economia.
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En relacién con la fuerza de este modelo autista, debe destacarse la
especificidad de la regulacién financiera en el sentido que el espacio de
relacién es mds complejo que una simple relacién entre agencia y
ministerio, ya que participa de forma muy determinante el Banco
Central del pais o equivalente. La relacién es agencia (superintenden-
cia de bancos), principal (ministerio de economia) con un combinado
de “superagencia’ y “superprincipal” (banco central o equivalente).

Tabla 23.Modelos de relacion entre agente y principal

MODELO CONFLICTIVO | MODELO DE JUEGO DE ROLES MODELO AUTISTA
OSIPTEL (Pert) Superintendencia de Bancos
SIPEN (R. Dominicana) (R. Dominicana)

INDOTEL (R. Dominicana)
Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP (Per()

Fuente: Elaboracién propia.

Veamos, caso a caso, la situacién de la relacién entre el agente y el
principal en las agencias analizadas:

— INDOTEL de la Repiiblica Dominicana: tiene relaciones muy esca-
sas con su principal (Presidencia). Un representante de esta instan-
cia principal (secretario técnico de la Presidencia) forma parte del
Comité de Direccién de la Agencia, pero apenas asiste a las reunio-
nes semanales aunque, en cambio, si estd presente el subsecretario de
Estado (equivalente a viceministro). Se trata de un caso de un relati-
vo abandono de funciones del principal, explicable por la depen-
dencia directa del presidente de INDOTEL respecto al presidente de
la Republica, que es quien lo designa; en este caso, le asigna una cate-
goria de ministro (secretario de Estado en la Reptblica Dominicana)
formando parte del Gobierno en el sentido mds amplio del término.
De este modo, podria llegarse a la consideracién que el presidente de
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INDOTEL mantiene una posicién esquizofrénica al conjugar los
roles de agente y de principal.

— Superintendencia de Bancos de la Repiiblica Dominicana: su princi-
pal es el Ministerio de Economia, que se inhibe totalmente en las
actividades del agente. Esta falta de relacién entre agente y principal
se explica por un cierto purismo en relacién con la autonomfia de la
Agencia y por el érgano colegiado general en el que se toman las
grandes decisiones reguladoras, la Junta Monetaria, que estd integra-
da por el Ministerio de Economia, el Banco Central y la Superin-
tendencia de Bancos. Este érgano colegiado permite el control de la
Superintendencia, ya que en este érgano el actor mds fuerte es el
Banco Central y el mds débil la Superintendencia de Bancos.

— SIPEN de la Repiiblica Dominicana: SIPEN tiene como principal a
dos ministerios: el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Salud y
Asistencia Social, que forman parte del Consejo Nacional de Seguri-
dad Social (CNSS) que es el érgano colegiado que adopta las deci-
siones y estrategias sobre SIPEN. Las relaciones entre el agente y los
principales son conflictivas por la lucha por los recursos financieros
que ha ido acumulando (ahorrando) SIPEN. En este sentido, los
ministerios principales consideran injusta la situacién de beneficios
econémicos de SIPEN y desean que estos recursos financieros sean
transferidos a los presupuestos ordinarios de sus respectivos ministe-
rios. De momento no se ha tomado ninguna decisién firme sobre
este tema.

— OSIPTEL del Peri: su principal formal es la Presidencia del Con-
sejo de Ministros (un equivalente en Espana a la combinacién de
Ministerio de la Presidencia y de Ministerio de Administraciones
Publicas). Se trata de un principal transversal y global, ya que tam-
bién lo es del resto de las agencias del pais salvo de las agencias finan-
cieras. En este sentido, la Presidencia del Consejo de Ministros ejerce
las funciones de principal con tantos agentes distintos que en la
prdctica las implementa de forma muy residual. Este modelo, apa-

54 Documentos CIDOB, América Latina



La fortaleza institucional de las nuevas agencias reguladoras de los paises de América Latina

rentemente inconsistente, tiene su explicacién en la defensa de la
autonomia de estas agencias. De hecho, la Presidencia del Consejo
de Ministros ejerce mds el papel de protector de las agencias que el
papel de controlador y evaluador de las mismas. Por otro lado, hay
un principal material y real que es el Ministerio de Comunicaciones
y Transportes, ministerio que ejerce las auténticas funciones de prin-
cipal. La relacién entre el agente y este ministerio ha sido siempre
muy conflictiva por una lucha constante por los espacios de compe-
tencia de actuacién. Se trata de una lucha muy dura que tiene mds
de diez afios de duracién y que todavia no ha finalizado. Algunos
ejemplos de este constante conflicto:

* El otorgamiento de concesiones ha pasado de la agencia al minis-
terio.

* La decisién mds importante sobre el sector (aceleracién de un mer-
cado abierto y competitivo) se negocié directamente entre el minis-
terio y Telefénica, y quedd fuera del juego OSIPTEL.

* Hay redundancia de actuaciones en materia de promocién del
acceso universal en las zonas rurales entre el Ministerio y el progra-
ma FITEL de OSIPTEL. Esta redundancia ha generado un absurdo

bloqueo de estas actividades tanto en el principal como en el agente.

En definitiva, este es un caso paradigmdtico de inmadurez estructu-

ral sobre los espacios y las relaciones entre el agente y el principal.
— Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP: esta agencia, al tener
rango constitucional, parece estar ajena a cualquier tipo de control.
Su principal teérico seria el Ministerio de Economia sin que ejerza
realmente este papel, ya que la Superintendencia percibe al Ministe-
rio como un “igual”. Por el rango constitucional de esta Superinten-
dencia es el Congreso de la Nacién el que hace las funciones de
principal, con las aleatorias derivaciones politicas, institucionales y
organizativas que ello implica.
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En cuanto a las relaciones con el resto de actores de su entorno ins-
titucional:

— Presidente de la Repiiblica: es un actor formalmente relevante en la
seleccién de los superintendentes o presidentes de las agencias. Fuera
de esta importante funcién, no se detecta una influencia relevante del
Presidente de la Republica sobre las politicas reguladoras y sobre la
organizacién de las agencias reguladoras. Una excepcién serfa el caso
de INDOTEL de Republica Dominicana: ademds de que, como ya se
ha sefialado, su presidente es nombrado por el Presidente de la Repu-
blica y tiene categoria de Ministro (Secretario de Estado), el Presiden-
te de la Republica se muestra muy interesado por las actividades de
INDOTEL e incluso realiza visitas a sus dependencias. Se afade la cir-
cunstancia de que, en el anterior mandato presidencial, la Primera
Dama formé parte, del consejo directivo de esta agencia.

— Ministerios transversales: Existen dos modelos de relaciones entre
las agencias y los ministerios transversales (Economfa —presupuesto-
y Administracién Publica —gestién de recursos humanos). Por una
parte, se encuentra el modelo de fuerte influencia de los organismos
transversales sobre las agencias. Este es el caso de OSIPTEL, que
tiene en el Ministerio de Economia y en la Secretarfa de Gestién
Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros unas institucio-
nes que ejercen un papel de estandarizacién y de control en materia
de gestién financiera y de gestién del personal. Por ejemplo, una
politica general de austeridad de estos ministerios horizontales impi-
de incrementar la plantilla de OSIPTEL, se controla su gasto y se le
obliga a ceder una parte de sus excedentes financieros al presupues-
to del Estado.

Otro modelo, mucho mds mayoritario, es aquel en el que los minis-
terios transversales no tienen capacidad para influir en la gestién de
personal ni en la gestién financiera, ni tampoco tienen capacidad de
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decisién o influencia sobre sus excedentes financieros debido a la
autonomia de las agencias, gracias a su rango constitucional (por
ejemplo Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP de Pert) o sin
necesidad de este rango (INDOTEL, Superintendencia de Bancos y
SIPEN de la Reptblica Dominicana).

— Poder legislativo: con el poder legislativo la mayoria de las agencias
mantienen una relacién de escasa intensidad que se centra en los
informes de actividad que presentan las agencias reguladoras y las
consultas técnicas del legislativo a las agencias cuando legislan sobre
temas que forman parte de las competencias técnicas de las mismas.
La excepcidn a esta relacién un tanto abulica con el poder legislati-
vo es el caso de OSIPTEL que mantiene unas relaciones conflictivas
y tensas con el mismo. OSIPTEL es requerido muy a menudo a
declarar ante la comisién del ramo del Congreso de la Nacién del
Pert, en la que hay cuatro congresistas especializados en el tema de
telecomunicaciones que ejercen una constante critica a OSIPTEL.
El motivo de esta tensa relacidn entre el regulador y el legislativo se
explica por el crispado ambiente politico y social que genera las altas
tarifas de la telefonfa en Perd, por el predominio del operador Tele-
fénica (controla mds del 80% de todo el negocio) y por ser Telefs-
nica la empresa multinacional simbolo y diana de todas las criticas a
los procesos de privatizacién del mandato de Fujimori. También hay
que destacar el caso de la Superintendencia de Bancos, Seguros y
AFP del Pert en el que, por su rango de institucién constitucional,
el Congreso de la Republica ejerce el papel de principal.

— Poder judicial: con el poder judicial se mantienen unas relaciones
que se concentran en los casos en que la agencia reguladora percibe
algtin delito y traslada el expediente a los tribunales de justicia. Otro
dmbito de relacién entre Agencias y Poder Judicial se da cuando éste
llama a declarar en los litigios a profesionales de las agencias en cali-
dad de expertos.
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— Otras agencias: las relaciones entre las agencias analizadas y las
otras agencias es rica y variada. Por una parte, existe un modelo de
relacién de ayuda y monitoreo (en todo caso, de modelo de referen-
cia) en el disefio de una nueva agencia: por ejemplo, el caso del
Banco Central de la Reptblica Dominicana sobre la Superinten-
dencia de Bancos y sobre el SIPEN, el caso del Banco Central de
Reserva del Pert sobre la Superintendencia de Bancos, Seguros y
AFP, finalmente aunque mds limitado, el caso de INDECOPI del
Pert sobre OSIPTEL. Una segunda relacién es la de rivalidad entre
agencias, debida a la existencia de espacios grises que generan inter-
ferencias entre ellas: por ejemplo los casos de los bancos centrales
con las superintendencias de bancos o el caso de OSIPTEL con
INDECOPI (agencia reguladora de defensa de los consumidores).
Un tercer modelo de relacién entre agencias, mucho mds interesan-
te, es el de la cooperacién para el intercambio de informacién, para
la adopcién de estrategias comunes ante el principal y los ministe-
rios horizontales, e incluso de cogestién de determinados temas. En
este supuesto de relacién destaca OSIPTEL y sus relaciones con las
agencias de la energfa y del agua con las que mantiene reuniones
periédicas para compartir informacién y definir estrategias conjun-
tas (hay una reunién quincenal de los presidentes de estas agencias)
y, ademds, cogestionan algunos programas como, por ejemplo, cur-
sos de verano compartidos, un sistema conjunto de informacién
telefénica de atencién al consumidor (call center) y también algunas
oficinas conjuntas de informacién al consumidor descentralizadas
en el territorio.

— Organismos multilaterales: en Pert los organismos multilaterales
tienen un papel menor en el funcionamiento de las agencias y se
limitan a financiar programas muy concretos. En cambio, en la
Republica Dominicana los organismos multilaterales tienen mds
influencia, ya que financian algunos programas estructurales de las
agencias.
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— Terceros paises: en Perd no se percibe sobre las agencias influencias
directas de terceros paises. Sélo hay contactos indirectos por medio
de consultorias con Estados Unidos y Canad4. En cambio, en Repu-
blica Dominicana si que tienen importancia paises del dmbito de
América Latina como Chile, México y Perti que han aportado apoyo
técnico de cara a disefiar sus agencias y sus estrategias regulativas.

Tabla 24. Sistema relacional con los actores del entorno institucional

ernsferlo Presidente Ministerios Legislativo | Poder judicial
principal transversales
XXX* X ial
OSIPTEL (Perd) ; Cordia XX Tensa | XX Conflicto | X Cordial
Conflicto** | No afecta***
S. Bancos, X
Seguros y Pen- XX Cordial Cordial X Cordial X Cordial X Cordial
siones (Peru) Afecta
XX
INDOTE!‘ : X Cordial Cordial X Cordial X Cordial X Cordial
(R. Dominicana)
Afecta
S. Bancos X
: o X Cordial Cordial X Cordial X Cordial X Cordial
(R. Dominicana)
Afecta
X
SIPEN . . . . .
. XXX Conflicto Cordial X Cordial X Cordial X Cordial
(R. Dominicana)
No afecta

*XXX: relacién muy intensa; XX: relacién intensa; X relacién esporddica.
** Conflicto: relaciones de conflictos explicitos; tensa: relaciones tirantes derivadas del

juego de roles; cordial: relaciones amigables.

*** sAfecta el cambio de presidente a la composicién de la agencia? Afeca o no afecta.
Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 25. Instituciones que configuran el entorno institucional de las

agencias
Ministerio Ministerios Otras Instituciones | Terceros
principal transversales agencias multilaterales | paises
-Presidencia -Presidencia - INDECOPI -BM No
del Consejo del Consejo |- Otras regula- |- PNUD
de Ministros | de Ministros | doras de los Relevancia
OSIPTEL (Pert) - Ministerio de |- Ministerio de | sectores de escasa
Comunicacio-| Economia energia,
nes y Trans- agua, etc.
portes
- Ministerio de |No - Banco -BID No
S. Bancos, Segurosy | Economia Central de - FMI
Pensiones (Per(i) Reservas Relevancia
escasa
INDOTEL -Presidencia No -BM Perd
(R. Dominicana) del Gobierno Relevancia
alta
-Ministerio No -Banco Central |-BID Chile
de Economia - BM
S. Banco_s . - FMI
(R. Dominicana) Relevancia
alta
-Ministerio de |NO Superintenden- |- BID Chile
SIPEN Tra_tblajo ) cia de Bancos | Relevancia Mé)fico
(R. Dominicana) - Ministerio de -Nuevas alta Pert
) Salud agencias
reguladoras

Fuente: Elaboracién propia.

El sistema relacional publico-privado: las relaciones con los

regulados

Las relaciones entre las agencias reguladoras y el sector regulado son flui-
das e intensas en los dos paises analizados, aunque mds en Perd que en
Republica Dominicana (véase las tablas 26, 27, 28, 29 y 30). Se consulta
de forma sistemdtica a las empresas en relacién con las decisiones regula-
doras de la agencia. Las relaciones entre las agencias y los regulados siguen
canales muy formales y no se reconocen mecanismos de relacién de cardc-
ter informal (salvo en el caso de la Superintendencia de Bancos, Seguros y
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AFP del Perti que reconoce contactos informales de cardcter preventivo
cuando se detectan los primeros sintomas de anomalfas en empresas de sec-
tor). Las relaciones son tensas debido al juego de fuerzas entre regulador y
regulado y s6lo son muy tensas en el caso de OSIPTEL. En general las
agencias reguladoras consideran que las agencias son transparentes y estdn
satisfechas con las actividades de las agencias. De todos modos, se detecta
una suave insatisfaccién en relacién con la Superintendencia de Bancos de
la Republica Dominicana y una insatisfaccién con las actuaciones de
OSIPTEL.

La tabla 29 es muy significativa ya que muestra el indice de confian-
za de los regulados hacia sus respectivas agencias reguladoras en res-
puesta a la pregunta: ;podria otorgar un puntaje al grado de confianza
a las funciones desarrolladas por la agencia reguladora? (donde 1 es el
minimo de confianza y 5 el mdximo de confianza). La valoracién es
muy alta en el caso de SIPEN de la Reptiblica Dominicana (5) y de la
Superintendencia de Bancos, Seguros y AFP (4,5), es alta para INDO-
TEL de la Reptblica Dominicana (3,5) y un aprobado justo para
OSIPTEL del Pert (2,5). Unicamente en el caso de la Superintenden-
cia de Bancos de la Reptiblica Dominicana la valoracién es de suspen-
so (2). Estas puntuaciones pueden considerarse, en términos generales,
como exitosas si lo comparamos con la baja valoracién de la regulacién
ministerial de los medicamentos: Direccién General de Drogas y Far-
macias de Reptblica Dominicana (1) y Direccién General de Medica-
mentos, Insumos y Drogas (1,5) (véase la tabla 30).

En cambio, las relaciones con los usuarios de los servicios regulados son
mds dificiles y precarias. Aqui el elemento determinante es la inexistencia,
en Republica Dominicana, o la inmadurez, en Perd, de las asociaciones de
consumidores. Las agencias, ante esta ausencia de interlocutores, estimu-
lan el contacto directo con los usuarios individuales creando unidades o
departamentos de atencidn a las quejas y consultas de los usuarios. La pre-
cariedad de las asociaciones de consumidores impide que existan espacios
de discusién entre regulados y usuarios de los servicios.
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Tabla 26. Relaciones entre la agencia y ministerios reguladores con los
regulados (asociaciones y empresas) y con los usuarios

Asociaciones Empresas Asociaciones
de regulados  |reguladas  |de usuarios

OSIPTEL (Pert) Muy intensa*  |Muy intensa |Escasa/Sector inmaduro/Relacién
directa con los usuarios.

S. Bancos, Seguros y Pensiones |Muy intensa Muy intensa [Escasa/Sector inmaduro./Rela-

(Perti) cion directa con los usuarios.

DG Medicamentos, Insumos Baja Baja Escasa/Sector inmaduro/Poca

y Drogas (Pert) relacion directa/Utilizacion agen-
cia consumo INDECOPI

INDOTEL (R. Dominicana) Intensa Intensa Escasa/No existen estas asocia-

ciones en el pais.

S. Bancos (R. Dominicana) Intensa Intensa Escasa/No existen estas asocia-
ciones en el pais.

SIPEN (R. Dominicana) Intensa Intensa Escasa/No existen estas asocia-
ciones en el pais.

DG Drogas y Farmacias Baja Baja Inexistente/No existen estas aso-

(R.Dominicana) ciaciones en el pais.

* Muy intensa; intensa; escasa
Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 27. Participaciéon de los regulados en el proceso de toma de
decisiones del regulador

Participacion | Presencia canales Tipo de Espacios de discu- *
regulados en pro-| informales de relaciones*** | sion entre regula-
ceso TD* decision** dos y usuarios

OSIPTEL (Pert) Consultas asiduas | Poco habituales Muy tensas No

S. Bancos, Seguros| Consultas asiduas Habituales Poco tensas No

y Pensiones (Pert)

INDOTEL Consultas asiduas | Poco habituales Tensas No

(R. Dominicana)

S. Bancos Consultas asiduas | Poco habituales Tensas No

(R. Dominicana)

SIPEN Consultas asiduas | Poco habituales Tensas No

(R. Dominicana)

* Consultas puntuales, consultas asiduas, decisiones consensuadas.
** Muy habituales, habituales, poco habituales o nada habituales.
***Muy tensas, tensas o poco tensas.

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 28. La opinién de los regulados sobre las agencias y ministerios
reguladores

Satisfaccion funciones |Grado de transparencia| Grado de participacion
desarrolladas regulador* |  de las decisiones** del regulador***
OSIPTEL (Perti) Insatisfecho Transparentes Media
S. Bancos, Seguros y Satisfecho Muy transparentes Alta
Pensiones (Pert)
DG Medicamentos, Muy insatisfecho Poco transparentes Baja
Insumos y Drogas (Peru)
INDOTEL Satisfecho Transparentes Media
(R. Dominicana)
S. Bancos Insatisfecho Poco transparentes Media
(R. Dominicana)
SIPEN (R. Dominicana) Satisfecho Transparentes Media
DG Drogas y Farmacias | Muy insatisfechos Poco transparentes Baja
(R. Dominicana)

*Muy satisfecho, satisfecho, ni satisfecho ni insatisfecho, insatisfecho o muy insa-

tisfecho

**Muy transparentes, transparentes, poco transparentes o nada transparentes.

*** Alta participacién, media participacién, baja participacién o nula participacién.
Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 29. indice de confianza de los regulados hacia las agencias
reguladoras

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL  |Superintenden-|  INDOTEL  |Superintenden- SIPEN
cia Bancos, cia Bancos
Seguros y AFP

Indice de 2,5 4,5 Bancos 3,5 2 5
confianza* 4,5 Pensiones

5 Seguros
Han logrado Si Si Si No Si
innovaciones
institucionales

* Respuesta a la pregunta jpodria otorgar un puntaje al grado de confianza a las fun-
ciones desarrolladas por la agencia reguladora? (donde 1 es el minimo de confianza
y 5 el mdximo de confianza)
Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 30. indice de confianza de los regulados hacia los ministerios
reguladores

PERU REPUBLICA DOMINICANA

DG Medicamentos,
Insumos y Drogas

DG Drogas y Farmacias

indice de confianza* 1,5 1

Han logrado innovaciones

No No
institucionales

* Respuesta a la pregunta ;podria otorgar un puntaje al grado de confianza a las fun-
ciones desarrolladas por la agencias reguladora? (donde 1 es el minimo de confianza
y 5 el mdximo de confianza).

Fuente: Elaboracién propia.

Las relaciones entre la agencia reguladora y los regulados puede cana-
lizarse mediante cuatro posibles modelos (véase la tabla 31):

— Regulacion inestable: Se trata de un modelo de regulacién en el que
el regulador cambia constantemente de marco regulador y no ofrece
seguridad juridica a los regulados. Suelen ser dindmicas en las que se
pasa de un modelo liberalizado a un modelo mds intervencionista.
Ninguno de los casos analizados responde a este modelo.

— Juego de roles: Se trata de un modelo en el que se establecen relacio-
nes maduras de tensién y también de colaboracién entre el regulador
y el regulado. El regulador defiende los intereses generales, los intere-
ses de los usuarios y también los intereses de los operadores. El regu-
lado defiende sus intereses privados vinculados a la obtencién de
beneficios. En este modelo maduro de relaciones entre reguladores y
regulados se pueden incluir los casos de INDOTEL y SIPEN de la
Reptiblica Dominicana, y de la Superintendencia de Bancos, Seguros
y AFP del Pert.

— Juego de roles inmaduros: Es un modelo en el que todavia no se han afi-
nado suficientemente las relaciones entre el regulador y el regulado, y se
producen conflictos y tensiones anormales o invasiones de uno sobre el

64 Documentos CIDOB, América Latina



La fortaleza institucional de las nuevas agencias reguladoras de los paises de América Latina

otro (por ejemplo, ligeros cambios regulativos de cardcter intervencio-
nista o ligeras capturas no corruptas del regulado hacia el regulador).
Otras caracteristicas de este modelo son los casos en los que las agen-
cias reguladoras no son del todo transparentes ni permeables a la par-
ticipacién. Dentro de este modelo se encuentran los casos de la
Superintendencia de Bancos de la Repuiblica Dominicana y de OSIP-
TEL del Perti. La ubicacién de la Superintendencia de Bancos en este
modelo responde a que los regulados consideran que esta agencia
reguladora no ofrece suficiente informacién al sector y que no acredi-
ta innovaciones significativas en su modelo de gestién. Por otro lado,
el caso de OSIPTEL es mds complejo ya que responde a un sector
regulado muy asimétrico en el que hay un operador claramente domi-
nante (Telefénica), muy potente en el nivel internacional y con pési-
ma imagen social y politica en Perti derivada de sus actuaciones como
empresa y de ser un simbolo politico de la privatizacién de servicios
publicos. A esta situacién debe anadirse la necesidad de profundizar
en el servicio universal en un pais en el que la dispersién de la pobla-
cién rural y la orografia lo dificultan mucho. En este sentido, OSIP-
TEL se encuentra tensionado de forma extrema por varias fuerzas: a)
la fortaleza del principal operador con potente capacidad de seduccién
técnica al regulador; b) la necesidad de defender al operador principal,
a sus elevadas tarifas para que invierta en infraestructura y profundice
en la universalidad del servicio; ¢) las quejas de los usuarios hacia un
operador principal con una politica de empresa monopolistica; d) las
presiones politicas y sociales, muchas de cardcter demagdgico, contra el
principal operador.

— Capturas: En este modelo, el regulador por su debilidad y/o por la
potencia de los regulados es capturado por éstos. Aqui se hace referencia
a capturas explicitas en las que hay incluso précticas corruptas. Este es el
caso de la Direccién General de Drogas y Farmacias, reguladora de
medicamentos en la Republica Dominicana y de la Direccién General
de Medicamentos, Insumos y Drogas, reguladora del Perd.
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Tabla 31. Modelos de relacién entre regulador y regulados

Regulacién Juego de roles Juego roles Capturas
inestable inmaduro
INDOTEL Superintendencia |Direccion General Drogas y
SIPEN de Bancos Farmacias (R.Dominicana)
(R.Dominicana) (R.Dominicana) Direccion General de Medica-
Superintendencia de Bancos, |OSIPTEL (Per(i) mentos, Insumos y Drogas
Seguros y AFP (Pert)

Fuente: Elaboracién propia.

En relacién con la valoracién que hacen los regulados sobre la actua-
cién de los ministerios que ejercen las funciones de principal (véase la
tabla 32), en la mayoria de los casos se percibe una despreocupacion de
los ministerios principales por la regulacién del sector salvo en el caso de
OSIPTEL de Republica Dominicana, en el que se considera que el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones si interviene y de forma
excesiva en detrimento de la agencia reguladora.

Tabla 32. Valoraciones de los regulados sobre los ministerios principales

PERU REPUBLICA DOMINICANA
M. Comunica- | M. Economia |M. Presidencia|M. Economia| M. Trabajo
ciones y (bancos (telecomuni- | (bancos) | (pensiones)
Transportes |y pensiones) |  caciones)
(telecomunica-
ciones)
Funciones de planifica- .
cién, control y evaluacion Si No No No No
Se inhibe en sus funcio-
nes (despreocupacion No si si si si
por el regulador y el sec-
tor regulado)
Eizcrizgamente interven- si No No No No

Fuente: Elaboracién propia.
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Los referentes nacionales e internacionales en el diseiio de
las agencias reguladoras

En el 4mbito de los modelos de referencia sobre los que se ha inspirado el
disefio de las agencias reguladoras objeto de investigacién, hay cuatro pari-
metros muy reveladores: lz importancia que tienen como referentes los dmbi-
tos de gestion de excelencia del propio pafs; la configuracién de América Latina
como un espacio autoreferencial; la opcién estratégica de disenar modelos
originales y propios que se adapten a los contextos especificos de cada pais;
finalmente, el papel residual de los organismos multilaterales en el momen-
to de influir sobre los disefios institucionales de las agencias.

Respecto del primer pardmetro, la importancia que tienen como referen-
tes los dmbitos de gestién de excelencia del propio pais, se destaca el hecho
de que la primera fuente de inspiracién o el primer modelo que buscaron
las nuevas agencias para disefiar su arquitectura institucional fueron algunos
dmbitos de gestion del propio pais (véase la tabla 33). Todos los paises de
América Latina poseen instituciones publicas que sobresalen en el contexto
de la pobreza institucional del pais (por ejemplo Banco Central y Aduanas
en la Republica Dominicana; Banco Central de Reserva en Perti) y es sobre
estas instituciones publicas modélicas sobre las que se inspiran muchas de
las nuevas agencias: en Republica Dominicana el referente es el Banco Cen-
tral para la Superintendencia de Bancos y para el SIPEN, en Pert el refe-
rente es el Banco Central de Reservas para la Superintendencia de Bancos,
Seguros y AFP o INDECOPI como referencia para OSIPTEL). En defini-
tiva, se generan entre estas instituciones nacionales unas ricas l6gicas de iso-
morfismo institucional y de aprendizaje y gestién interinstitucional del
conocimiento.

Sobre el segundo pardmetro, la configuracion de América Latina como un
espacio autoreferencial, es importante sefialar que, a medida que madura la
presencia de las agencias reguladoras en los paises de América Latina, los
nuevos paises que se incorporan después de los de la primera ola (Chile,
Perd, Bolivia, Brasil, y México), como es el caso de la Repiblica Domini-
cana, adoptan como referencias a los paises de la region. Es decir, la mayo-
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ria de los paises de América Latina que institucionalizan sus agencias en
segundas y terceras oleadas no tienen como referentes Estados Unidos,
Gran Bretafia o los paises europeos, sino que toman como referentes las
experiencias implantadas por los otros paises de América Latina.

El tercer pardmetro, la opcidn estratégica de diseiar modelos originales y pro-
pios que se adapten a los contextos especificos de cada pais, revela que ninguno
de los cinco casos analizados responde al modelo de isomorfismo puro de
traslacién de un modelo fordneo de otro contexto institucional a uno pro-
pio sin hacer concesiones a las especificidades nacionales en materia de cul-
tura politica, cultura administrativa y de sus condicionantes econémicos y
sociales. Todas las agencias tienen referentes (en la mayorfa de los casos mds
de uno) y van articulando modelos mestizos y contingentes con sus respec-
tivos entornos. En la dicotomia planteada por el neoinstitucionalismo entre
explorar su propio modelo o explotar un modelo ajeno, se ha impuesto una
l6gica de explorar el propio modelo a partir de explotar parcialmente varios
modelos de referencia de cardcter nacional e internacional.

Por dltimo, sobre ¢/ papel residual de los organismos multilaterales en el
momento de influir sobre los diserios institucionales de las agencias, cabe sefa-
lar que en todos los momentos constituyentes de las agencias reguladoras
analizadas participaron organismos multilaterales (BID, FMI, BM,
PNUD) (véase la tabla 34). Pero la influencia de estos organismos multila-
terales no ha sido definitoria de cara a la eleccién de un modelo institucio-
nal u otro. Puede decirse que, en el sector de las agencias reguladoras, los
organismos multilaterales no han sido agentes de isomorfismo coercitivo al
no imponer sus propios modelos y dejar libertad de eleccién a las propias
agencias reguladoras.

De todos modos, los organismos multilaterales han tenido un papel
muy importante como catalizadores y dinamizadores de las agencias
reguladoras analizadas. Han ayudado a su nacimiento y desarrollo y, en
muchos casos, las siguen apoyando. En este sentido, destacan las unida-
des de asesoramiento como la del Proyecto del Banco Central de INDO-

TEL y el Programa de Fortalecimiento Institucional del BID-BM-FMI.
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Tabla 33. Referentes institucionales nacionales e internacionales*

PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL | Superintendencia |INDOTEL | Superintendencia SIPEN
Bancos y de Bancos
Pensiones
Referentes INDECOPI Banco Central | Nohay | Banco Central Banco Central
nacionales de Reserva Superintendencia
de Bancos
Referentes Reino Unido Chile Perti Chile Chile
internacionales | Chile/EEUU Espafa México
Espafa

* Por orden de relevancia
Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 34. Participacién de organismos multilaterales en la gestacion de la

agencia*
PERU REPUBLICA DOMINICANA
OSIPTEL  |Superintenden-|  INDOTEL  [Superintenden- SIPEN
cia Bancos y cia Bancos
Pensiones

Organismos  |Banco Mundial BID FMI BM BID BM FMI BID
multilaterales PNUD**
Consultoras Si (EEUU y Si Si Si Si (Pert)

Canadd)
Terceros Paises Chile y México

* Por orden de relevancia.
** Gestién de fondos propios del Estado peruano
Fuente: Elaboracién propia.

Otra dimensién del isomorfismo es el de las agencias analizadas
como referentes o modelos de otras nuevas agencias del mismo pais o
de otros paises. En este sentido se ha producido una interesante 1égica
de isomorfismo institucional entre las agencias de un mismo pais y se
ha generado un relevante proceso de aprendizaje institucional y de
conocimiento interinstitucional. En el Pert la Superintendencia de
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Bancos, Valores y AFP se configura como un modelo en su sistema de
reclutamiento via curso de verano (o curso de extensién) y OSIPTEL
se configura como modelo de las agencias reguladoras de la energia y
del agua. En el caso la Repuiblica Dominicana la Superintendencia de
Bancos es el referente del SIPEN y éste asi mismo de las nuevas agen-
cias reguladoras de valores y de seguros. En el nivel internacional, el
Pert es un actor relevante ya que fue uno de los primeros pafses en
optar por la privatizacién y por la creacién de agencias reguladoras. Las
agencias analizadas de Pert se configuran como modelos para paises de
América Latina como Ecuador, Reptblica Dominicana, Honduras y
Panamd y también se configuran como modelos para paises africanos y
asidticos (caso de OSIPTEL). En cambio, Republica Dominicana ha
optado por la creacién de agencias reguladoras de forma mds tardia y
todavia no es un referente sélido en la regién, aunque los paises de
Centroamérica estdn analizando sus experiencias con mucho interés.

Tabla 35. Las agencias como referentes de otras agencias

PERU REPUBLICA DOMINICANA
Superinten- Superinten-
OSIPTEL dencia Bancos INDOTEL d P SIPEN
X encia Bancos
y Pensiones
- Reguladora  |No hay No posee - SIPEN -Reguladora de
energia - Reguladora seguros
Refgrentes - Reguladora de seguros  |-Reguladora de
nacionales agua. - Reguladora valores
de valores
-Ecuador -Ecuador No posee No posee No posee
-Honduras -Uruguay
-Panama -Honduras
Referentes -Paises de
internacionales Africa
-Paises
asiaticos

* Por orden de relevancia
Fuente: Elaboracién propia.
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En el caso de las dos instituciones ministeriales reguladoras de los
medicamentos, su légica de referencias difiere del de las agencias regula-
doras. El elemento distintivo mds importante es la ausencia de referentes
de centros de excelencia del propio pais. Esta ausencia puede justificarse
por la especificidad de la regulacién de los medicamentos y por la ubica-
cién ministerial que no facilita una visién transversal de todas las insti-
tuciones publicas del pais. Por otra parte, América Latina se configura
también como un espacio autoreferencial, en especial en el caso de la
Direccién General de Medicamentos, Insumos y Drogas del Perd que
opta por el disefio de un modelo hibrido que conjuga elementos origi-
nales contextualizados con la situacién institucional de su pais con ele-
mentos de disefio, entre los que sobresale el caso de Colombia
(INVIMA) y, a mayor distancia, los de Argentina (ANMAT), Brasil
(ANVISA) y Venezuela, todo ello bajo los auspicios de la Organizacién
Panamericana de la Salud.

En cambio, el caso de la Direccién General de Drogas y Farmacias de
la Reptblica Dominicana es mds autista y responde mds a impulsos
internos que a referencias externas. Su disefio convive con la fuerte ten-
sién derivada de las presiones del Gobierno y de las empresas farmacéu-
ticas de Estados Unidos para configurar un diseno institucional y una
politica regulativa amable con los intereses de este pais. La reguladora de
medicamentos de Republica Dominicana ha buscado apoyo en empresas
de consultorfa espafiola (consultoras vinculadas al sistema de salud de
Andalucia) para poder disefiar su modelo lejos de la influencia de Esta-
dos Unidos.
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Conclusiones

1) El andlisis de la evidencia empirica permite demostrar que las agen-
cias reguladoras estudiadas han alcanzado unos elevados niveles de forta-
leza institucional. Por lo tanto, la respuesta a la pregunta de la
investigacién es positiva y también una parte de las hipStesis formuladas.
Las principales conclusiones son las siguientes:

— Los datos empiricos que se derivan del trabajo de campo demuestran
el éxito general de las agencias reguladoras analizadas Existe una coin-
cidencia de opiniones, en las 82 entrevistas realizadas, que sefiala que
la creacién de las agencias ha sido positiva en todos los niveles y que
han logrado diferenciarse y superar el complicado panorama de las ins-
tituciones publicas del pais (clientelismo, negativa cultura burocrdtica,
corrupcidn, ineficiencia, falta de profesionalidad, falta de disciplina)
(véase la tabla 36 sobre indicadores de calidad reguladora, de nivel de
autonomfa y de fortaleza institucional).

— Cuando la actividad reguladora permanece en el seno de un modelo
de gestién ministerial tradicional, las inercias implican un fracaso, es
decir, una menor calidad reguladora (véase la tabla 37 para apreciar la
comparacién de la calidad entre agencias y organismos ministeriales).
En cuanto al contexto institucional hay que hacer referencia al entor-
no de las instituciones administrativas de los dos paises analizados
donde se pone de manifiesto su debilidad institucional (mucho mds
aguda en el caso dominicano que en el caso peruano) en relacién con
la situacién de las propias agencias reguladoras.
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Tabla 36. Indicadores de calidad reguladora, nivel de autonomia y fortaleza

institucional
PERU REPUBLICA DOMINICANA
Superinten- L X L
dencia Ministerio Superin- Ministerio
ia, .
Salud ( INDO- | tenden- de Sanidad
OSIPTEL | Bancos, ) . SIPEN
DG Medi- |  TEL cia de (DG Far-
Seguros y X
camentos) Bancos macias)
AFP
Seleccion superintendente Alto Medio |Inexistente| Bajo Medio Alto  |Inexistente
Seleccion directores Medio Medio | Inexistente| Medio | Medio | Medio |Inexistente
Participacion legislativo Inexis- . X Inexis- .
. . Medio | Inexistente Inexistente
en anteriores selecciones tente tente
Rotacion seleccion . .
. Alto Medio Inexistente
directores
Financiacién independiente|  Alto Alto Inexistente |  Alto Alto Alto |Inexistente
Recursos para contratar y Alto X .
; Alto Bajo Alto Alto Alto Bajo
formar al personal Medio
Autoridad para obtener . .
. , Alto Alto Medio Alto Alto Alto Bajo
informacion regulados
Transparencia Alto Alto Bajo Alto Alto Medio |Inexistente
Distribucion informacion Alto Alto Bajo Alto Alto Alto |Inexistente
Rendicién de cuentas Bajo Bajo Inexistente|  Bajo Bajo Bajo [Inexistente
Rendicion de cuentas ) . . . . . )
L Bajo Inexistente |Inexistente| Bajo Bajo Bajo [Inexistente
la legislativo
., Inexis- i i Inexis- | Inexis- | Inexis- .
Evaluacion externa Inexistente | Inexistente Inexistente
tente tente tente tente

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 37. Indicadores institucionales de la regulacién ministerial de drogas
y farmacias en comparacion con las agencias independientes de
banca, pensiones y telecomunicaciones

REPUBLICA DOMINICANA PERU
- L . Agencias Ministerio Agencias Ministerio
Eficacia y eficiencia actuaciones
reguladoras | regulador reguladoras regulador
Nivel de transparencia Alto Muy bajo Muy alto Bajo
Continuidad ante cambios politicos Alta Muy baja Muy alta Baja
Nivel de estabilidad d I
el de es. ot ?, € su persona Alto Muy Bajo Muy alta Bajo
ante cambios politicos
Calidad de los profesionales Muy alta Muy bajo Muy alto Medio?
Baja-
Retribucién de los profesionales Muy alta a‘sa?:uy Muy Alta Baja
Algunas
Presencia de corrupcion No presencia| Pesencia No presencia |manifestaciones
esporadicas

Fuente: Elaboracién propia.

— Las agencias reguladoras han logrado una cultura administrativa pro-
pia orientada a la eficacia, a la eficiencia, a la ética publica, en un con-
texto de gestién seudo empresarial muy diferente a la cultura
burocrdtica y, en muchas ocasiones, clientelar de las instituciones
administrativas de su entorno.

— Se destaca la percepcién generalizada del alto grado de independen-
cia y autonomfa (percibida tanto por los mismos reguladores, como
por “principales” y por regulados) en el que operan las agencias regula-
doras analizadas.

— Se advierte la mejora de la calidad de las politicas reguladoras, deri-
vada de la fortaleza institucional de las agencias reguladoras.

— De forma tentativa, puede afirmarse que la situacién del resto de las
agencias reguladoras del Perd y de la Repiblica Dominicana siguen un
patrén similar al de las agencias objeto de estudio.
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2) Los siguientes resultados de la investigacién muestran los elementos
que han promovido y logrado la fortaleza institucional de las agencias
reguladoras. Estos elementos coinciden con las hipétesis de trabajo y los
enfoques tedricos de referencia del estudio que vinculan fortaleza insti-
tucional con profesionalizacién de los empleados publicos y con la con-
figuracién de comunidades profesionales o epistémicas:

— Las agencias analizadas han logrado una relevante profesionalizacién
de sus empleados que se rige por los principios de capacidad y mérito
en el acceso, la estabilidad y la carrera profesional (véase la tabla 38, en
la que se especifican los modelos de institucionalizacién de la gestién
del personal).

Tabla 38. Modelos de institucionalizacion de la gestion de personal de las
agencias reguladoras y de sus referentes institucionales

Modelo Modelo en Modelo Modelo Modelo muy
clientelar- proceso de débilmente institucionalizado | institucionalizado
discrecional | institucionalizacién | institucionalizado
- Ministerios - INDOTEL - OSIPTEL (Pert) |- Banco Central
dominicanos (R.Dominicana) | Superintendencia| de Reserva
- DG Drogas y - SIPEN (R.Domi- | de Bancos, Segu-| (Pert)
Farmacias (R. nicana) ros y AFP (Perti)
Dominicana) - Superintendencia|- Banco Central
- Ministerios de Bancos (R.Dominicana)
peruanos (par- (R.Dominicana)
cialmente) - Determinados
- DG Medicamen- | dmbitos de ges-
tos, Insumos y tién de ministe-
Drogas (Peru). rios peruanos

Fuente: Elaboracién propia.

— Un paso adelante respecto al punto anterior supone, ademds de ate-
sorar una cierta institucionalizacién de la gestién de los recursos
humanos, alcanzar un elevado prestigio profesional derivado de una
produccién en materia reguladora de gran rigor conceptual, profesio-
nal y académico.
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— Finalmente, las entrevistas indican que se estd en una fase incipiente de
configuracién de comunidades epistémicas, ya que existen muy intensos
intercambios de experiencias en el marco de las asociaciones internacio-
nales que agrupan de manera sectorial a las agencias reguladoras.

3) En relacién con las hipdtesis vinculadas a unas posibles pricticas
de isomorfismo institucional, la conclusién del trabajo es que las agen-
cias reguladoras han disefiado modelos institucionales originales que
no han sido la copia o traslacién mimética y milimétrica de sistemas
administrativos o modelos de agencia fordneos. Mds bien al contrario,
el disefio institucional de las agencias reguladoras implica un modelo
hibrido en el que se ha innovado y se ha tomado como referencia expe-
riencias exitosas de dmbitos de gestién publica del propio pais, de otros
paises de América Latina y, finalmente, también se ha tenido en cuen-
ta, desde una cierta distancia, los modelos de los paises desarrollados de
referencia. Los hallazgos en este campo se centran en los siguientes ele-
mentos:

— Se han detectado “yacimientos institucionales” que han sido los mode-
los de referencia, dentro de la realidad administrativa de cada pais, segui-
dos por una buena parte de las agencias reguladoras analizadas. Las dos
caracteristicas bdsica de un “yacimiento institucional” son: a) ser un
modelo de excelencia e innovacién sostenible en materia de gestién publi-
ca (este concepto es importante ya que en materia de innovacién hay que
distinguir organizaciones que tienen un tiempo concreto de excelencia y
mejora de aquellas organizaciones que llevan tiempo gestionando bajo
pardmetros de calidad) en el marco de un sistema profesionalizado de sus
empleados; b) que sean o hayan sido modelos de referencia para otras
organizaciones mds nuevas o que se han planteado una refundacién.

— Por otra parte, las propias agencias reguladoras se estén configurando
como nuevos yacimientos institucionales que contribuyen a instituciona-
lizar otras agencias.
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— También se han detectado “emprendedores institucionales”. Este perfil
hace referencia a lideres con una potente autoridad profesional que se
encargan de disefiar y edificar las agencias reguladoras. Estos emprende-
dores suelen proceder de un yacimiento institucional y a lo largo de su tra-
yectoria profesional pueden desarrollar sus funciones emprendedoras en
varias instituciones.

— América Latina como referente. Las agencias reguladoras analizadas tie-
nen como modelos de referencia otras agencias de paises de la regién
(Chile, México, etc.) y quedan bastante lejos los modelos europeos y de
Estados Unidos.

— La importancia de los organismos multilaterales y la valoracién positi-
va de su implicacién: estos organismos han estimulado, contribuido a la
financiacién, asesorado y supervisado la implementacién de los nuevos
modelos institucionales. Las entrevistas han puesto de manifiesto el
impacto positivo de estos organismos, ya que han jugado un papel de
catalizadores y guifas de estos procesos, fundamentalmente por la via
financiera. También reconocen que estos organismos multilaterales pue-
den haber influido en el modelo seleccionado, pero en modo alguno con-
sideran que han impuesto modelos de forma forzada y descontextualizada
de sus problemas especificos y de su entorno institucional.

4) La contribucién de la investigacién en el debate académico: reformas
administrativas globales frente a estrategias para incentivar la generacion de
posibles “islas de excelencia’

Para alcanzar mayor fortaleza institucional en las instituciones politicas y
administrativas de los paises de América Latina, se ha optado por impulsar
procesos de reformas generales y globales al nivel de los estados (por ejem-
plo, para profesionalizar el empleo publico se ha optado por leyes y sistemas
generales de impulso de servicio civil de carrera) (Spink, 1997; Oszlack,
2001; Bresser-Pereira, 2001; Sulbrandt, 2002; Longo, 2004). Estas estrate-
gias generales y macro han fracasado siempre. Han fracasado en las tres ole-
adas de reforma administrativa en América Latina. Todos los indicios
parecen confirmar que los actuales procesos de reforma global también
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estdn fracasando (final de la tercera oleada o principio de una cuarta oleada
de reforma) (Ramid, Salvador, 2005).

Una alternativa a los procesos macro y generales de reforma es impulsar
mejoras institucionales en dmbitos clave de los complejos institucionales de
los paises de América Latina (bdsicamente en el sector econémico: bancos
centrales, unidades de recaudacién de impuestos, aduanas, comercio exte-
rior, entidades reguladores; y fuera del dmbito econémico: administracién
de justicia, servicios diplomdticos, etc.) (Wise, 2003; Pollit, Bouckaert,
2004; Flinders, 2004; Jordana, Levi-Faur, 2004). Esta alternativa ha sido
objeto de multiples criticas por parte de las corrientes académicas mayori-
tarias. ya que se considera que estos enclaves de excelencia no se reprodu-
cen, no se difunden. Operan como entidades aisladas que sucumben en
l6gicas negativas de cardcter elitista y corporativo y generan externalidades
negativas en el sistema. Se perciben mds como quistes que no aportan for-
taleza institucional al sistema general. Esta corriente mayoritaria ante el fra-
caso de estas iniciativas concretas o micro sigue proponiendo estrategias
globales de reforma.

En cambio, el presente estudio demuestra empiricamente que las islas de
excelencia institucional se difunden, que existe una positiva légica de trans-
ferencia entre estos enclaves institucionales y una parte del entorno institu-
cional del pais (véase la tabla 39 sobre mecanismos de difusién de las “islas
de excelencia”).

Tabla 39. Mecanismos de difusion de las “islas de excelencia": yacimientos
institucionales y cadenas de isomorfismo mimético

Republica |Banco Central |Superintendencia |SIPEN Superintendencias ¢Otros?
Dominicana de Bancos Seguros y Valores
> > > >
Banco Central |Superintendencia |SUNAT Nuevas agencias. ¢Otros?
de Reservas  |de Bancos, Seguros [SUNAD Ambitos de gestion
y AFP de los ministerios
Peru > > > >
OSIPTEL Agencias ¢Otros?
energia, agua, etc.
> > —_

Fuente: Elaboracién propia.
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En primer lugar, el éxito de las agencias reguladoras analizadas se jus-
tifica por existir previamente en estos paises enclaves de excelencia (ban-
cos centrales, aduanas, recaudacién de impuestos) que fueron los
modelos institucionales a seguir por parte de estas agencias, mediante la
contratacién de algunos de sus profesionales. Esta circunstancia ha per-
mitido evitar el disefio de agencias descontextualizadas de su realidad
nacional y que siguieran pautas de isomorfismo mimético con agencias
de paises desarrollados de referencia, totalmente descontextualizados de
la cultura politica y administrativa del pais.

En segundo lugar, se demuestra que las primeras agencias difunden sus
fortalezas institucionales a las nuevas agencias que se van creando (pro-
cesos de mimetismo, transferencia de profesionales).

En tercer lugar, estas agencias han estimulado que en el seno de los
ministerios que ejercen las funciones de principal se vayan generando
también, por proceso de emulacién y transferencia, enclaves de fortaleza
y excelencia profesional.

Como conclusién, incentivar enclaves institucionales fuertes y de exce-
lencia favorece un proceso incremental de fortaleza institucional en el
resto de las instituciones publicas de los paises de América Latina. De
forma incremental se va transformando la cultura politica y administra-
tiva, se va consolidando una profesionalizacién del empleo publico y va
perdiendo espacio el modelo clientelar.
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Anexo

El contexto politico, econémico y social del Pera y de la
Republica Dominicana

El conjunto de indicadores econdémicos, sociales, politicos e instituciona-
les presentados en la tabla A1 muestra una radiografia de los dos paises
analizados. Se trata de paises muy representativos de la regién, ya que los
valores de los respectivos indicadores se encuentran cercanos a los del pro-
medio de América Latina. Tanto el Perti como la RepUblica Dominicana pre-
sentan similitudes, pero deben reconocerse también significativas
diferencias. El Perd y la RepUblica Dominicana son dos paises pobres de la
region (con una renta per capita promedio que oscila en torno a los 2.360
délares para el primero y los 2.100 dolares el segundo), pero no los mas
pobres. Ambos estados viven una situacién de crecimiento econémico: Perd
lleva cerca de una década con un crecimiento sostenido medio anual del
5%, mientras que RepuUblica Dominicana ha crecido un 10% durante 2005,
como reaccion de la presidencia de Leonel Fernandez para superar la depre-
sién econdmica, politica y social de la presidencia de Hipdlito Mejia.

Los indicadores sociales de ambos paises (esperanza de vida, mortalidad
infantil, indice de desarrollo humano y tasa de analfabetismo) son muy simi-
lares y se situan ligeramente por debajo de la media de los paises de la region.
La diferencia més relevante entre ambos paises es el porcentaje de poblacion
por debajo de la linea de pobreza: en Pert es del 49% y en Republica Domi-
nicana del 28,6 %. Cabe aclarar que se trata de datos de 2002, dltimo afo para
el que existen datos comparables publicados, pero que se estima que el nivel
de pobreza de la poblacién ha crecido en la Republica Dominicana durante los
Ultimos afos, como consecuencia de la heterodoxa gestion de la presidencia
de Hipdlito Mejia y de la agudizacion de la crisis de los refugiados haitianos
que absorbe una parte de las energias del pais.

En lo que hace referencia a la percepcion de los ciudadanos sobre elemen-
tos institucionales, de acuerdo con el Latinobarémetro de 2005, se destacan
importantes diferencias entre los dos paises. En este sentido, es interesante
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sefialar que los indicadores subjetivos difieren mucho ante una realidad con
indicadores objetivos bastante similares. Pert se sitdia en un punto muy bajo
en lo que se refiere a la percepcion sobre el nivel democratico del pais, la
satisfaccion y apoyo a la democracia, y la confianza en la economia de mer-
cado que tienen sus ciudadanos. Sus resultados se encuentran por debajo de
la media de los paises de la region, mientras que los ciudadanos de la Repu-
blica Dominicana tienen una percepcién mucho mas positiva de la situacion,
que puntta por encima de la media de los paises de América Latina. Estas
notables diferencias de percepcion ciudadana entre los dos paises tienen una
doble explicacién. Por una parte, los ciudadanos del Pert todavia no se han
recuperado del colapso emocional derivado de la crisis de corrupcién de Fuji-
mori y Montesinos. Ademds, las formas y la imagen heterodoxa del presi-
dente Alejandro Toledo no han logrado superar esta depresién emocional
sino que han contribuido a mantenerla (el indice de popularidad del presi-
dente Toledo ha sido siempre muy bajo, salvo en el momento de su salida de
la presidencia). La Republica Dominicana, en cambio, vive desde 2005 una
cierta euforia y confianza en la presidencia de Leonel Fernandez, presidente
al que los ciudadanos ya conocian de su anterior mandato (1996-2000). La
presidencia de Hipdlito Mejia (2000-2004) fue negativa y corrupta, pero sin
punto de comparacién con los escandalos de Fujimori y Montesinos. Otra
diferencia relevante es la crisis del sistema de partidos que vive Perti desde
1990, con la consiguiente entrada en escena de presidentes ajenos al siste-
ma tradicional de partidos. Con la presidencia en 2006 del APRA de Alan
Garcia se recupera el dominio del sistema de partidos tradicional. En cambio,
en Republica Dominicana se ha ido manteniendo el dominio de los tres par-
tidos centrales (véase las tablas A2 a A7). Esta diferencia entre los indicado-
res objetivos de la realidad y las percepciones de los ciudadanos sobre la
misma ponen de manifiesto que las percepciones se modifican de una forma
mas lenta. Por ejemplo, recientes encuestas realizadas en la Republica Domi-
nicana muestran una desconfianza respecto al crecimiento y el bienestar
econdmico que no concuerdan con el crecimiento econdémico real, de ten-
dencia china, que esta logrando el pais durante el dltimo afio y medio.
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Como se ha mencionado, es importante destacar el hecho que las pre-
sidencias del Perd entre 1990 y 2006 no han estado dominadas por los
partidos politicos tradicionales (salvo el corto intervalo del presidente
Valentin Paniagua de 2000 a 2001). Esto ha implicado la ausencia de pre-
sion clientelar de partido hacia las instituciones publicas en general y
hacia las agencias reguladoras independientes en particular. Fujimori y
Toledo no poseian cuadros de partido a los que gratificar con puestos en
la Administracion y, ademds, Paniagua adopté una posicion muy institu-
cional y neutral en su corta, pero eficaz y constructiva, presidencia de
transicién. En cambio, en la Republica Dominicana la situacién es muy
distinta ya que durante el mandato de Hipdlito Mejia, los cuadros del su
partido, el Partido Revolucionario Dominicano (PRD), penetraron masi-
vamente en las instituciones publicas e intentaron hacerlo también en las
agencias reguladoras independientes, aunque lo lograron sélo de forma
parcial. El inicio de mandato de Leonel Fernandez, del Partido de la Libe-
raciéon Dominicana (PLD), de 2004 a 2006, continua la légica del sistema
de botin, pero de forma mucho més atenuada y con respeto hacia las
agencias reguladoras independientes. Ademads, la actual presidencia de
Fernandez intenta establecer unas bases, negociadas con los dos partidos
de la oposicion, para fortalecer las instituciones mediante una profesio-
nalizacién del empleo publico.

Finalmente, es interesante comentar el indice de calidad regulativa en el
que Peru tiene un indicador ligeramente positivo y, en cambio, Republica
Dominicana posee un indicador ligeramente negativo. Este indicador es
relevante ya que durante el desarrollo de este trabajo se demostrard que las
agencias reguladoras en el Peri muestran fortaleza institucional y una
buena calidad de su actividad reguladora. En el caso de la RepUblica Domi-
nicana esta situaciéon no es tan positiva pero, en su contexto general de
debilidad institucional, sus agencias reguladoras también muestran resis-
tencia institucional (no tanto fortaleza) y una regular calidad de su actividad
reguladora (sin que se pueda considerar todavia como una buena calidad
reguladora).
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Tabla A1.Tabla resumen de indicadores econémicos, sociales, politicos e
institucionales del Peri y de la Republica Dominicana en relacién
con la media de América Latina y el Caribe

! . REPUBLICA | AMERICA LATINA
Indicador PERU DOMINICANA Y CARIBE
PIB per capita anual (en délares) (2004)2 2.360 2.100 3.575
Crecimiento PIB (% anual) (2004)2 4,81 2,0 5,94
Esperanza de vida al nacer (2004)2 70,4 67,8 72,2
Tasa de mortalidad infantil (por cada
1.000 nacimientos) (2004)2 24,2 27,4 26,52
indice Desarrollo Humano (2003)P 0,762 0,749 0,797
Tasa de analfabetismo (% mayores 15

12,3 12,3 77
afios) (2003)P ' ' %
Poblacién por debajo de la linea pobreza

49 28,6 .d.
nacional (%). 1990-2002P ' nd
indice de Gini (2000)P 49,8 47,7 nd.
Grado de democratizacion del pais

4 1
(2005)¢ 6 & 55
Grado de satisfaccion con la democracia

1 4 1
(2005)d 3 3 3
Grado de apoyo a la democracia (2005)¢ 40 60 53
Nivel de confianza en la economia de
mercado (2005)f 12 32 27
Valoracién de las privatizaciones (2005)8 31 n.d. 31
Calidad regulativa (2004)h 0,17 -0,28 n.d.
Control de la corrupcion (2004)1 -0,35 -0,50 n.d.
o _ N 33 28
Indice de transparencia (2006) (puesto 76) (puesto 99) n.d.
indice de libertad econémica (2006)) 2,86 3,39 n.d.
Derechos politicos (2004)k 2 2 n.d.
Libertades civiles (2004)k 3 2 n.d.

86 Documentos CIDOB, América Latina



La fortaleza institucional de las nuevas agencias reguladoras de los paises de América Latina

a Fuente: Wold Bank Inidcators: http://devdata.worldbank.org/data-query/

b Fuente: Human Development Data: http://hdr.undp.org/statistics/data/

¢ Fuente: Latinobarometro. Respuestas a la pregunta “en una escala del 1 al 10, donde 1 es no demo-
cratico y 10 es totalmente democratico ;Dénde pondria Ud. a su pais?

d Fuente: Latinobarémetro. % respuestas “muy satisfecho” y “mas bien satisfecho” a la pregunta
¢Diria Ud. que estd muy satisfecho, mas bien satisfecho, no muy satisfecho o nada satisfecho con
el funcionamiento de la democracia en su pais?

e Fuente: Latinobarometro. % respuestas “la democracia es preferible a cualquier forma de gobier-
no" a la pregunta ¢Con cudl de las siguientes frases estd Ud. mas de acuerdo? La democracia es
preferible a cualquier otra forma de gobierno. En algunas circunstancias, un gobierno autoritario
puede ser preferible a uno democratico. A la gente le da lo mismo un régimen democratico que uno
no democratico.

f Fuente: Latinobardmetro. % respuestas “Muy satisfecho” mas “Mas bien satisfecho” a la pregun-
ta ¢Diria Ud. que esta muy satisfecho y mas bien satisfecho; no muy satisfecho y nada satisfecho
con el funcionamiento de la economia de mercado en su pais?

g Fuente: Latinobarometro. % respuestas 'Muy satisfecho' mas 'Mas bien satisfecho' a la pregunta
¢Esta usted muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy desacuerdo con la frase que le voy
a leer? Las privatizaciones de empresas estatales han sido beneficiosas para el pais?

h Fuente: World Bank Governance Indicators. El indicador se presenta segtin un rango de calificacion
entre -2.5 y 2.5, donde la calificacién mas alta significa mejores resultados: la incidencia de politi-
cas que favorecen los mercados tales como el control de precios, la efectividad de las politicas anti-
monopolio, y que la calificacién més baja supone los costos de reglas o leyes inciertas, el impacto
negativo de barreras ocultas al comercio, la interferencia estatal en los negocios privados, la super-
visién bancaria inadecuada y el peso excesivo generado por la regulacién en éreas tales como el
comercio internacional y el desarrollo de los negocios.

Fuente: World Bank Governance Indicators. El indicador se presenta segtin un rango de calificacion

entre -2.5y 2.5.

Fuente: Heritage Foundation. Valores de 1 a 5, donde 1 significa “Libre” y 5 Represion”.

k Fuente: Freedom House. Valores de 1 a 7, donde 1 representa la mayor libertad y 7 la menor.

* Fuente: Informe 2006 de Transparencia Internacional. Puntuacion de 1 (nada de transparencia) a
10 (alta transparencia). El puesto indica el nimero que ocupa cada pais en el ranking de 163 pai-
ses. Espafia, por ejemplo, logra una nota de 6,8 y ocupa el puesto 23 del ranking.
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Tabla A.2 Pert: Resultados de las elecciones presidenciales (1980-2006)

Partido 1980 | 1985 1990 1995 2000 2001 2006
% | % | 1| 2| % | 1| 22 | 12| 22| 1| 20

votos | votos |vuelta |vuelta | votos |vuelta|vuelta|vuelta | vuelta | vuelta |vuelta

Accién Popular (AC) 46,49 (7,25 1,64 (0,43

Alianza Popular

Revolucionaria 28,19|53,1 |22,5 411 1,41 25,7846,92(24,32 (52,63

(APRA)

Izquierda Unida (IU) (3,03 |24,69 (8,2 0,57

Frente Democratico 32,57|37,62

Cambio 90 29,9 (62,38(|64,42

Unién por el Pert

P P 21,81(0,34

Perti Posible 41,16|25,57(35,51|53,08

Somos Peru 3,07

Perti 2000 51,02 74,33

Unidad Nacional 24,3 23,81

Unién por el Pert 30,61 147,37

Otros 22,29 (14,96 16,83 7,45 2,57 14,41 21,24

Total 100 (100 [|100 [100 |[100 [100 [100 [100 [100 [100 [100

Fuente: Observatorio Electoral (http://www.observatorioelectoral.org/) y Political Database of the
Americas (Georgetown University).

Tabla A3. Peru: Cronologia de presidentes (1980-2006)

ANOS PRESIDENTE PARTIDO POLITICO
1980-1985 Fernando Belatnde Ferry Accién Popular

1985-1990 Alan Garcia Pérez Alianza Popular Revolucionaria
1990-2000 Alberto Fujimori Kenya Cambio 90

2000-2001 Valentin Paniagua Accién Popular

2000-2006 Alejandro Toledo Maniquez Perti Posible

2006- Alan Garcia Pérez Partido Aprista Peruano

Fuente: Political Database of the Americas (Georgetown University).
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Tabla A4. Peru: Resultados de consultas electorales

ANO ELECCION GANADOR

1995 Presidenciales Cambio 90 Nueva Mayoria

1998 Municipales n.d.

2000 Presidenciales y legislativas Alianza electoral Perti 2000 en ambas
2001 Presidenciales y legislativas Perti Posible en ambas

2002 Municipales distritales y provinciales n.d.

2002 Regionales n.d.

2003 Municipales complementarias n.d.

2006 Presidenciales PAP

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos ofrecidos por la Junta Central Electoral.

Tabla A5.Reptblica Dominicana: Resultados de las elecciones

Partido

presidenciales

1978 | 1982 | 1986

1990 | 1994 1996 2000' | 2004

% % %
votos | votos | votos

% % 12 2?2 % %
votos | votos |vuelta:| vuelta | votos | votos

Partido Revolucionario
Dominicano (PRD)

52,07 | 46,19 | 39,22

23,23 |41,55|45,94 | 48,8 | 49,87 | 33,65

Partido Reformista Social
Cristiano (PRSC)

42,75 | 38,20 | 41,54

35,05(42,29| 15 24,6 | 8,65

Partido de la Liberacion
Dominicana (PLD)

11 1972 |18,37

33,79(13,12|38,93 | 51,2 | 24,94 (57,11

Otros

4,08 | 589 | 0,87

7,93 | 3,04 | 0,13 0,59 | 0,59

Total

100 | 100 | 100

100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

*A pesar de que Mejia no alcanzé el 50% de la votacion, no se realizé segunda vuelta porque Medi-
na cedié la eleccion
Fuente: Political Database of the Americas (Georgetown University)
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Tabla A6. Republica Dominicana: Cronologia de presidentes

Afios Presidente Partido politico

1978-1982 |Silvestre Antonio Guzman Fernandez |Partido Revolucionario Dominicano (PRD)
1982 Jacobo Majluta Azar Partido Revolucionario Dominicano (PRD)
1982-1986 (Salvador Jorge Blanco Partido Revolucionario Dominicano (PRD)
1986-1996 [Joaquin Balaguer Ricardo Partido Reformista Social Cristiano (PRSC)
1996-2000 |Leonel Antonio Fernandez Reyna Partido de la Liberacién Dominicana (PLD)
2000-2004 |Hipolito Mejia Partido Revolucionario Dominicano (PRD)
2004- Leonel Antonio Fernandez Reyna Partido de la Liberacién Dominicana (PLD)

Fuente: Political Database of the Americas (Georgetown University).

Tabla A.7. Republica Dominicana: Resultados de consultas electorales

Afio Eleccién Ganador

1990 Presidencial, Legislativa y Municipal ~ [PRSC

1994 Presidencial, Legislativa y Municipal ~ |PRSC, en la presidenciales y PRD en las otras
1996 Presidenciales PLD

1998 Legislativas y Municipales PRD en ambas

2000 Presidenciales PRD

2002 Legislativas y Municipales PRD en ambas

2004 Presidencial PLD

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos ofrecidos por la Junta Central Electoral.

El caso peruano sobresale en el grupo de paises reformadores de Améri-
ca Latina como un espectacular ejemplo de un Estado saneado en la déca-
da de los noventa, en términos de crecimiento, inversién y estabilidad
macroecondémica en general. En este sentido, a la vuelta del milenio, Pert
ha dejado atrés a sus vecinos de la Comunidad Andina (Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela). Esta situacion es la consecuencia de la determinacion
del presidente Alberto Fujimori para asumir el papel de un ejecutivo gestor
que suscribe las propuestas de la Nueva Gestion Pablica (Pollit, 1990, Bres-
ser Pereira, 1999) y el Estado peruano se ha transformado de un modelo
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desproporcionado de gasto publico a un modelo de promotor del mercado.
Este cambio tan radical sélo puede explicarse por las practicas autoritarias
en la toma de decisiones y, vinculadas a las mismas, por las agencias esta-
tales aisladas (Guerra Garcia, 1999, Vargas Haya, 2001).

Republica Dominicana congel6 y retrocedié en su proceso de reforma
econémica e institucional en la presidencia de Hipdlito Mejia y la ha reem-
prendido con gran vigor con la nueva presidencia de Leonel Fernandez, que
estd logrando un reconocimiento nacional e internacional.

Otra diferencia significativa entre Pert y Republica Dominicana es que en
el primer pais se ha ido cediendo espacio del Estado hacia la sociedad en el
impulso de las mejoras. En cambio, en Republica Dominicana el impulso de
la reforma es basicamente estatista.

Tabla A8.Dicotomia Estado-sociedad como impulsor de las reformas del
Estado y de la economia

Centrado en torno Centrado en torno

al Estado* a la sociedad**
Chile
México
o X Chile
Fase inicial de la reforma* ** Peru .
. Argentina
Brasil
Republica Dominicana
Brasil
México

Fase final de la ref xrx Argenti
ase final de la reforma rgentina Perd (2001)

Republica Dominicana (futuro?)

* Autonomia burocrética y modernizacién de las instituciones econémicas.

** Confianza en la intermediacién de intereses y transformaciéon de vinculos institucionales entre el
Estado y la sociedad.

*** Diferenciacion entre el inicio de la reforma y el final de la reforma por si se han producido cam-
bios de estrategia en algtin pais.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Wise (2003: 72).
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