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INTRODUCCIÓN 

Lo real es lo rnc1onal, y lo racional es lo real. 

G. W FRIEDRICH HEGEL 

En el siglo XX la teoría económica concentra sus esfuerzos en la tarea do convertirse en 

ciencia de análisis y pronóstico confiable. El trasfondo ora llevar solución científica a los 

problemas económicos más relevantes de la sociedad mundial. Et saldo al presente es 

más neqativo que positivo: adem<is efe hnbcrse 9estado un disloque entre la teoría y los 

hechos, ta teoria adolece de escasa credibilidad entre la sociedad en conjunto. La lección, 

pnrecc ser. es que la economía se encuentra impos1billtadn para generar supuestos y 

conclusiones en términos sorno1antos a los do las ciencias exactas. Si la física y la 

matemática han visto tambalear en forma recurrente sus teorías más acabadas. producto 

de los procesos lógicos más rigurosos, entonces In tcorin cconó1111ca debería ajustar sus 

conclusiones n !ns cuestiones mds concretns que perrn1te su método. La ciencia os falible, 

La globalidad, el sello de nuestro tiempo, vuelca más dificil hacer congruente la 

tcoria Cl. los hechos. pero mé.is apremiante nun. si cons1doran1os que en la econornia los 

costos por soslayar tal precepto son enormes en tórmmos sociales. Dos décadas de 

integración han arro1ado rnnyor concentración y exclusión entre nncioncs, clase sociales y 

culturas. Esto no irnpllca: prin1oro. que la global1zac1ón son negativa por sí misma, pero si 

que implica dosvcnta¡as: y segundo. que pnrte de lzt toaría sea irrelevante. sino que se 

debe lransforrnnr para modelar de formn rnas adccuadn nuestra realidad. 

El desonc<lnto por la. ciencia económ1c¿i y la poca credibilidad de sus políticas 

cobran mayor rclevnncia en el Tercer Mundo, donde In economía ha conocido sus más 

grnndos fracasos. y donde la aplicación de n1odc/os teóricos ct.isicos ha dernostrado en 

los hechos nulos resultados para revertir el subdcsLlrrollo. La experiencia latinoamericana 

rnucstra hnsta que punto una modelac1ón incorrecta puedo nfcctar el dcscn1per"io 

econórn1co y hastn donde es posible construir rnodolos fundados sobre demasiados 

supuestos: modelos construidos sobro una cadena de s1logisrnos lógicarncntc válidos. 

poro con escaso pronóstico y por tanto dcmasindo ajenos a lo que podría ser la verdad. 

En In modelación del subdesarrollo debernos considerar tres problemas: volver 

func1onnl la tcoria y sus n1odelos. particularizar la globalidad a un escenario concreto y 

generar desarrollo sostenible. Sobre estas prenl1sns. esta investigación abordn una de las 
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lineas de investigación que mayor efervescencia y controversia genera actualmente, pero 

que al mismo tiempo se presenta como una llave importante para ubicar los cambios 

estructurales que requiere el Tercer Mundo. Esta es el desempeiio de la administración 

publica y su impacto en los niveles de productividad de una economía. El tema en la 

literatura es bastante trillado y el contenido cacria en el fastidio de no sor por la presencia 

de dos puntos relevantes que rara vez han sido tratados en forma integral. a saber: el 

papel de las instituciones informales y politicas en In product1v1dad de la administración 

pública y los efectos de esta on la con1pct1t1vidad del sector pnvado intcrnnc1onalmente. 

Ad1c1onalmente se ha intentado hacer un esfuerzo unportante para contoxtual1¿ar el toma 

en el marco de la teoría económica. particularmente en el pkmo rnacro. 

En este trabélJO se argumenta que las organizaciones públicas y privadas, sus 

instituciones y su intorcan1bio político y oconó111ico. juegan el papel central en el 

dcscrnpcrlo económico de las sociedades. El objetivo general se centra en clarificar el 

impacto de las instituciones políticas en el desernpofío do la administración pública, 

11tili7;inrfo rnrtf:' rlP. IPis h~rrnmiP-ntPts ;inéllitir.<'ls d0I nunvo inst1tucionn.lismo económico 

(NE), ponderando la importancia de los acuerdos políticos entre gobierno, burocracia y 

sector privado en la construcción do un marco institucional generador de incentivos 

productivos. reconociendo los limites impuestos por el subdesarrollo, la globalidad y la 

realidad del sistema politico mexicano. En lo particular se busca establecer la validez del 

NE corno herramienta teórica de análisis do la renhdnd del Tercer Mundo. exarninar Ja 

globalidad econórrnca y sus impllcac1onos para el Estado y su adn1inistración pública, 

idonl1f1car la forma en que los factores pol1t1cos del s1storna rncx1c3110 han condicionado el 

dcson1porlo de 1<1 ad1n1111stración pública y, finalmente. generar una propuesta de reforma 

111st1tucional que mcioro la product1v1dad de l.'.l acJrn1111stmc1ón pública. 

La interacción hurnana h1sloncarncntc se ha visto envuelta en constantes luchas 

1doológ1cas roterontcs a los s1ste111cis oconórrncos y politicos. pnrt1cularmentc tw existido 

un.-i tensión entres dos forrnas de concebir la estructura social, una confrontación entro lo 

público y lo pnvado. entre sociedad e individuo; hoy tales pugnas parecen haber sido 

estónlcs. El tiempo, y l<1s éln1argas cxponencias. hnn dornostrado las carencias de ambas 

pos1c1ones hasta el punto de reconocer que no es posible separar lo uno y lo otro. Por tal 

motivo este trab;i¡o estéi encaminado a generar resultados ob1ct1vos, y en la medidél de lo 

posible. despojado de estereotipos ideológicos. pol1t1cos y económicos, buscando 

apegarse a lo que en1anc de la evidencia teórica y empírica y reconociendo los lín1itcs de 
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la teoría para entender el comportamiento humnno. Estn investigación, por lo demás. 

busca en todo momento vitalizar el diálogo plural e 111teligente en torno a un cambio 

institucional que eleve la productividad de las instituciones y orgnnismos de la 

administración pública y propicie unn distribución equitativa de las gnnancias. para 

enfrentar así. a la globalidad de la cf1cicncia y la competencia, pero tarnbión para 

tnrnsformar a un gobierno poco productivo y responder al reclamo de millones de 

mcx1CéH1os surnidos en el subdesarrollo. 

El trabajo se estructura en cuatro capítulos, todos cJe igual importancia para el 

curnpl11n1cnto de los ob1ct1vos planteados por la invest1gac1ón. En el primero de ellos se 

expone la teoría del NE corno herramienta de anflllsis del desempeño económico del 

Torcer Mundo, así corno sus lirnites pnra interpretar su reéllidad y transforrnar sus 

ostructurns económicas y políticns. Este hecho debo 1nterprotarso: primero, como un 

reconocimiento al NE por incorporar el papel do las instituciones y los factores políticos a 

In tcorín oconón11ca y, segundo; como una critica a la incons1stonc1a prfict1ca de sus 

econón11cos y políticos. Por tal n1otivo se hace ónfns1s en In poca legitimidad de las 

inslituc1onos econórrncas y pohticas del Tercer Mundo en el debato actual sobre el papel 

del Estado en la econornia y sobre los alcances de la participación política en la creación 

de un nuevo pacto 111stituc1onal; dcrnocrñtico en lo politlco. incluyente en lo social y 

productivo en lo económico. 

El senundo capítulo radica en la interpretación do la globalidad, con los 

hcr1iln1ent<1lns del NE ya <:tjustados, do los procesos económicos. políticos y sociales. En 

lél pruncra sección se anrlllZél de unn forrna general las leyes miomas que configuran la 

~Jlol.J<1lldad, así co1110 el dcs<1rrollo de los flu1os do comercio y cap1tilles. Posteriormente se 

toca de fondo el problcnw de los efectos ambiguos que héJ tenido la integración 

l;1t1noarncncana para sus pnisos. así como el asunto. este s1 no nrnbiguo, de creciente 

c:onccntr~1c1ó11, exclusión y pobreza parél los habitantes de la región. Es importante hacer 

notar quo los problern;ts cconórn1co y político se trillan de forma integral. lo que nos 

pcrrnite rnc¡or cornpronder la evolución del Estndo y el mercado, y por tanto, de la 

estructura do lns soc1cdados en el n1undo. 

Una vez expuesto el contexto teórico, en el primer capitulo, y el marco de nuestra 

realidad, en el segundo, se da paso al análisis de la administración pública n1exicana a 

travós de sus inst1luciones formales e informales. En el análisis formal de la 

8 
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administración pública se presentan las implicaciones económicas y politicas de las 

disposiciones constitucionales, la estructura orgánica del sector público y un estudio 

cuantitativo del Estado (ingresos, gastos. estructura del gasto). En el análisis informal se 

ponderan las implicaciones de los usos y costumbres del sistcn1n polit1co mexicano en la 

evolución, estructura y eficacia de la administración pública. A contmuación se hacen 

obsorvac1onos sobro los niveles de legitimidad de las instituciones formales e informales 

que privan en In economía y sector público mexicanos y sus implicaciones para el Estado 

de Derecho en lo político y lo económico. 

El cuarto capitulo muestra Ja rclac1on existente entre product1v1dad do la 

administración pública, productividad del sector privado y competitividad de éste en los 

mercados internacionales. Aquí so presenta la evolución de la productividad de la 

adrninistrac1ón pública bajo un enfoque cuantitativo y su respectiva interpretación 

cualltat1vn. Fm<1lmonto se ospcc1f1can las instituciones, que según esta investigación, 

resultan sor lns más apropiadas para reconfigurar las estructuras do la administración 

r1'1hlir:--1 P:ir:i rl;ir m:ivnr ft1nr7;i ;i los nro11mnntos snhrr. lr't r.onvnninnr.iFt de l::t nélturaleza 

de las nuevas instituciones, se expone la experiencia internacionnl en la generación do 

incentivos productivos para la administración pública y la distribución de los beneficios, así 

como los resultndos de los esfuerzos hechos en la materia en México. 
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CAPÍTUlO 1 

NEOINSTITUCIONAllSMO ECONÓMICO, POlÍTICA Y SUBDESARROllO 

El conoc1rrncnto c1Pnt1f1co es el saber rn<is hdcd1qno y ut1l que posee el ser t1urnano. 

B MAGEE 

Entender el dcsempcilo de Ja ndm1nistrélción pública bajo una óptica 1r1st1tucionalista, 

donde las instituciones determinan y expresan al misrno tiempo la estructuré! econórnica y 

pol1t1ca. 1111µ11ca elegir un marco toorico ue é.Hld11S1::. en e1 <.,;ucti ::.e 1...h.:::.drruiiu11 id::. 

argumentos y so restrinjan los mecnnismos de análisis. Existe hoy un debate entre dos 

formas de n1cjor acercarse al entcnd11n1cnto de los problemas que envuelven lo público. 

Por un lado están quienes pnv1leg1an los aspectos del análisis de las polit1cas desde una 

perspectiva tócnico cuantitativa. y por el otro. aquellos que se preocupan mñs por la 

orientación participativa y democrática en In hechura do las polit1c¿¡s y sus procesos 

decisorios. 1 Es en esta sequndil corriente donde el cuerpo teorico de esta invcstiqación se 

inscribe, donde n1ejor encuentra los CéHnmos que ba10 su n1ólodo conducen a transformar 

el sector público y la compet1t1v1dad de la cconornia. Esto no irnpllca que la investigación 

no deba contener un sólido sustento estaclísllco y cconomótrico. su10 que profundiza en 

problem<l.s de dificil modclución cuantitativa, pero de crucial importancia para entender el 

desarrollo cconórn1co y la cornpct1t1v1dad de In economía. 

En la prnnor pnrtc de este capitulo se expone la tcori<1 del nuevo institucionalismo 

econórmco (NE) sobre el Esléldo y l.'.1 éHJrn1rnstrnc1ón plJblica en el desarrollo económico. 

As1rnismo se presenta un breve repaso de otr<1s corrientes de <1néllisis de la achn111istración 

pública que en los últimos ilrios tiiln tomacJo fuerzo corno herran1ientas de anjlis1s. En la 

segunda p;irto so sor\illan los limites clol NE p;ir;i modelar el subdos;irrollo y la 

importancia do los factores polit1cos y de lcg1t11111d<id pma la ofoctividacl do las 

instituciones y las políticas cncaminndas n mciorar la productividad de la adrrnnistración 

pública y In ecor101nía. En la L1lt11na parte se aborda de forma más extensa el papel que 

las inslituc1oncs y organismos pol1t1cos han dcscmpcr'lado en l:J. evolución económica de 

las sociedades. así corno la fact1b1l1d;:id y ventaja de construir prograrnas y modelos 

interd1sc1plrn;:irios que tcngéJn por objeto promover el desarrollo económico. 

'(".1hrl'I" \f.-11.lo/,1. l·.1111.¡111..• ··1 ''" \ lu-.111111hr.·-. ,.,, l.1 h,· ... ·!1111.1 dl• J.1.,, p11lí11l·.i-. p1ihllc1-. L'll \11..;'llº l.i11111<..•.,, dL• l.1" 

/'"''' 1 ""·11,1·• l"ll ,nllll'"'" Lt1lt111.1I \ p1>JJ[1,.111i.·r11,· d1l1..·1,•111.- ... r;1'\f1n111 }',1fi111·11 }'1if,{1<·c1("ll>E1'\l(·,1l·u. l>.F l.""!. 

IX ,·111..··11111 d1.: ~noo. 1111111 2. p 1•11 
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1.1. la Teoría Neoinslitucionalisla del Desempeño Económico v el Estado 

Las 1nsl1luc1oncs son la clave p;ua entender la m1crrclnc1on entre 
pohlicn y cconomi<i. y las consecu1.•nc1as de esa mtcrrclac1on pa­
rn el crcc1m1cn10 cconom1co. r.I estancam1cn10 o la decl111ac1on 

OOUGLAS C NOFHt-i 

La cconomla pública cobra especial importancia en el anéll1sis del Estado y el mercado 

hasta lél segunda rnit¡¡d del siglo XX. cuando so hace cv1donto el fracaso de los 

proqramas encan1inados él ¡¡tJzitir el subdesZ!rrollo en la 1nayor p.:-utc del mundo. producto. 

por un lado. do un s1storna capitdlisld propenso a la concentrac1on del 111greso y a crisis 

recurrentes. y por otro, do cconomias socialistas con µocé"I libertad económica y política. 

Su irnport<H1c1Z1 en el a11.-:·111s1s econórnico so dLI, entonces. por Véllorar las vcnta1as de un 

Estado regulador y las de un rnorcado en el desarrollo b.1¡0 c1crtilS rostncc1oncs. 

La econo1n1;:1 pulJltca corno cuerpo teórico se constituyo sobre la base de tres 

corrientes de pcnsarmcnto qL:c tomLin una posición particular respecto al papel del Estado 

pr1n1cras dos corr1cntos han sostenido un e11frcnarn1cnto constanre en torno a si el 

rncrcudo o el EstildO os el mecanismo rn.is cfcct1vo pnra promover el crecin1iento 

económico y el desarrollo soc1Z1I. Lu economía del bienestar declarn en forma explicita 

que el mercndo por si sólo no puede genernr desnrrollo y que el Estado cumple una 

función 1mportuntc i11 ntonui1r las dcficrcncias del mcrcddO en l.:i nsignación de los 

recursos y In dlstnbuc1ón eje lél nqucza. Por su parte. la teori<i de la elección pública pone 

é11féls1s r~n el efecto nocivo que la intcrvcnc1ó11 del EstLido cnusa en el func1onarniento del 

mcrcndo Lns finanzas put1l1cils, al marucn de lil controversm, centran su atención en el 

uso of1c1011tc del gasto y l;-1 opt11rnzac1ón do los ingresos. 

A In sornbra del clchatc en l;-i u1c1p1entc cconornia pl1bllca. se desarrolló una 

corr iontc de pcns<:lrlllonto que ciaba especial rrnportnnc1<1 <tl papel de las instituciones en el 

dcsernpci10 cconón11co Al retomar lns 1clcas dcsélrrolladas en torno a las instituc1onos por 

Thorstrnn Vcblon y John Commons a pnnc1p1os de s1~1lo 1
, toma el nombre de Nuevo 

lnst1tuc1onLilrsmo Econorn1co (NE). En sus 1111c1os la tcoria fue apenas valorada en los 

circulas ncadórnicos. y f11e h<Jstu con los trnba1os desarrollados por Douglas 

. :\~:11.t 1 "Jl1tlo. 111-...._· \/,·1, ,¡,/•• ... , , /,¡1¡ /'l¡f,/¡,·,1 ,. 1•11/¡//h I•"'"' ( 11.t •,·1111t••1 ,/,· /,1 f1'<11'/<I\ "'"""' "''' ,/<'/ f.1t.1.lo 
\l1~11l'I :\u~.·11 1111111.11 :"-._.\\!. \h·\1,,, 1•1.,,, '• ¡•11Jt11p ,,1 1!..1-.C 1..._·n 1 1, 1, '\,,,,, 1¡,.,, 

' 11, .. 11•,1111. ( ;.._._.111.·, \I ·...¡!'.._., 1 11 ¡..,1.,· 1111 v..._·hkru.111 l·.\11hn11>1t.11\ l.,1•11111111, ,·· < ·,,,.,,,,,,/1:" .J,,111·11,1/ ur /., .• ,,,,,,,,,.. 
1< ·.unhttd~c. l.." 1 l. \ni ,'!~ 1ullu .k 1 •1•1,...; IHJm .1. 111' 1•1/.-tlll 
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C. North. en la década de los ochenta. cuando el NE queda forrnalrnonte constituido en un 

cuerpo teórico de análisis para cxpllcilr la desigual evolución del crccim1ento económico 

(d1vcrgcnc1a) y la conductil do los agentes cconOm1cos en su relélc1on con el Estado. 

La tcoria del NE se hace notélblo cunncJo muclins do sus nportac1ones y campos 

de estudio. como la 1nform;:1c1on as1rrwtricil (o unµcr1ccla). las 111st1tuc1oncs 1nforrnalcs. los 

inccnt1vos. la 1nccrt1durnbrc. los perfiles ps1colog1cos y soc1alos. entro otros, logran dar 

rcspuostél o entender rncjor la naturaleza cic problcrnas cconó1111cos d1fic1lcs do responder 

con la tcorla cconOrnicn convcnc1011al. llzunesc neoclils1cn. keyncs1ar•Ll o marxismo, por 

mcnc1onnr sólo las mas relevantes. 

1.1.1. Elementos teóricos básicos del neoinslitucionalismo económico 

El NE os una tcoria que estudia la interacción del morcado. Estado y agentes económicos 

desde una perspectiva institucionallsta. El fundamento bas1co de la teoría os la forma en 

Cllll' !:-1r: inr.!1!ur•if"\nri<"'; rntifjr:1~ y ,...rnnñmir.1~ :ifr>rt:in f"'ll d0c:0n1rnr.n nrnnilmir.n mrrfü-1ntP, 11n 

sistcrna do incentivos que so roflcp en los casios do! intercambio 0conón1ico·1 • Mantiene un 

posición intormcdin en las criticas <11 mercado y al Estado, pero haco énfasis en la 

unportanc1a do esto 1.Jlt1mo para elevar los niveles do cficmnc1a del morcado y promover el 

crecurncnlo econórnico. Asirn1smo. reconoce la 1mportancm de las mslituc1onos al roguiar el 

cornportam1cnlo do los 1ncJ1v1cJuos y lin11tar sus acciones egoistas. Una peculiaridad 

importante ctcl NE. es l<t irnportancta que ndscribc éll rol de las ideas o ideologías en al 

descrnpcno cconón11co y su estrecha rolac1on con otras c1cnc1as sociales. 

El rnarco arwllt1co dcnvn de la teor1a ncocl<is1ca. nunquc m.is adelante so 

co11s1doran sus l1rn1tantos p.:ira rc~1llL<H el anillls1s correcto de l;1 acirninistrac1ón pública 

mexicana. Por el rnorncnto se expone el marco analit1co del NE. que ··conserva el 

supuesto b~ls1co cic 1<1 escasez y por lo tanto do lil con1petcnc1a, asi como los 

inslrurncntos m1;ilit1cos de la tcor1a rrncrocconórn1cLl. Lo que rnod1llc11 es el supuesto de la 

rac1onillrdad. lo que afwc1e es la d1rnons1ón c.lel tiempo."" Con esto el NE pretende 

convertirse en unll hcrram1cntil de an<llls1s rcul del descmpor'lo h1storico económico. 

' '"rlh 1 l lnu.t•l.1 .. ·1-.r 1k .. t•1111•0.·11·• ~·· 1111 .. 1111." .1 1, • l.1r~1• d<'I 110.·111r11 .. / / ¡, 1111 .. •11" /, '"'';""'"" 1:t 'E 1 ~Ji..•,1..-0. l>.F J. 
\11l l_,f,11 .... 1ubr1·d1lh"ll1"1~·,kl 1 J•J!.1111111 ~ll.p :.1,s 

'll.1111, lo•hn .. ·1 .ti ¡;,,. \," /11,1111111 .. 11.1/ /·,,,,,,,,."'' ,,,,,¡ /1111./ fl.,,.¡,¡ ¡,,..,.¡,,,,m,·111 H.111111\.·dgc. f.undn.''· l'J1J5 
le 111•h1 ¡• 1 

"·'"nh t p.111.!..•l.1' 111•11 f1t•• 1 ·11. p .;;,,_, 
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1.1.1.1. Instituciones, organismos y restricciones 

Respecto a los conceptos que maneja el NE. resulta importante hacer k1 aclaración que 

no tienen el mismo significado que el que revisten trad1cionalrnonto en la ciencia jurídica y 

el pinna político. En lengua castellana el término institución aludo a la figura de un 

organisrno o asoc1<1c1ón. Sin emb<ugo. en las categorias que el NE incorpora a su cuerpo 

teórico, el térm1110 alude a otro concepto. Asl. las 111st1tuc1oncs vienen siendo un conjunto 

de "l11n1tac1ones ideadas por el l1ornbre que dan forma a l<t 1ntcr.:icc1on llurnuna"' y en 

función efe su naturaleza y fines particulares. deterrn111Ctn un s1sterna efe incentivos y 

restricciones (reglas del 1uego) para 1<1 111terncc1on de una sociedad en todos sus 

aspectos. L.-1s 111st1tucrones, al lirrnlar la concluctCt de los actores cconon11cos (organismos), 

reducen al rninimo la incertidumbre producto de un v.:Jcio rnst1tuc1on.Jl. 

Cu¿ir1cJo se habl<i de or9anisrnos. se evocan or~Fl.lllL<1c1oncs do individuos que 

enlazados por alguna 1dent1cJ¡-¡d conuJr1 buscan el cumpl11n1cnto do ciertos objetivos. Los 

orgélnismos son de cari'icter polit1co (aorup.Jc1oncs polít1cns, adrnu11strac1ones públicas), 

con1urlto. rc•flc1an cnsi todos los aspectos de una sociedad."' Los orgarnsmos generan ol 

rnnrco 1nst1ruc1onal que rige su rnlnción socral y su 1ntercnmb10 económico, y do osta 

interacción constnnte con las inst1tuc1oncs y el cnrnl>10 en sus neces1d<1des. promueven el 

cambio mst1tuc1onal necesario para una sociedad en movimiento. en constante dinámica, 

mrixirnc s1 lraslad;imos la teorin n los tlechos que fll.Jrca la globalidad. 

En este sentido. Est;ido, ~¡ob1erno y tldrn1nrstriJción pública no son instituciones. 

smo orgc:.1111srno~.3. ~tetares del 1uego. El Est.ido so refiere a un COllJLHlto de instituciones y 

do personas qLie forrn<In una soc1ed.icl 1ur1d1camcntc organizada sobre un espacio 

geof1r<if1cu detcrmmado. At'u1 cuando las formas de Estndo y de gobierno !lacen referencia 

cornlm <il poder polltrco. a su c1orc1c10 y <1 su orga111zac1ón. el vocablo gobrerno es mucho 

n13s H..'Strmy1t.Jo, comprende solilmcnte lil or~Flllllilc1ón especifica de los poderes 

const1hmlos al scrvrc10 del Estado: Leu1sl~1t1vo. E1ecut1vo y Jud1cinl (cuerpos políticos).'1 

En vututJ de que esta 111vest1u<lc1ón élborcfn el estudio del NE po111endo énfasis en 

los aspectos pol1t1cos. os necesario aclarar lo que se entiende por µolit1ca. Política es un 

concepto que 1ncflca una rel<1c1ón de n1ando. por un Indo, y de subordinación. por el otro: 

'-••rth < · 1 h•11~1.1 ... ¡,,,,:111, 11111,., , ,,.,,¡,,, · 111,11111,·1· .,,,¡/ 1 ,/,·,,·,11¡ 1.·1i.r ,., ,.,,.,,,,,,., lr:d ·h· .·\~·u ... 1111 B.ir .. ·l·n.1 1:c·i:. 
:\ll'\ll'"· l'l'J; " l'l'ltH p 11d•1111111111.1 Con1,·n1¡•111.m.·.11 

·11,,,¡ I' 1' 
' ..... llh lie1 B111n~.1'. f .IHllfll<" / 1,·1,, /,,,, ""'11111,·10•:,1/ l'cnl 1k 1;.!11.1 .. 1<1 Ut1q!o.1 ( h1hth•l.1 .i• l"d 1'111111.1. :\lé\11..11. 1'JIJ11. 
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do rosponsabílidad, de legitimación y logalídad: do dirocc1ón y do eiecucion: es la arena 

en la cual se forman los acuerdos politicos fundamentales. las decisiones públicas, donde 

se configura el presupuesto plibllco y so generan las pol1t1cas publicas 1 
•• 

Los ind1vrduos. constituidos en orga111zac1ones que persiguen una acción colectiva 

cornun (político. y cconóm1cL1). son llmitndos por le1s inst1t11cioncs respecto a su 

con1port<l1111cnto con otros or~J<1111srnos y en la forma en que pueden lof¡rnr sus fines. Este 

punto resulta fundamontul en cu.=into o la conv1vcnc1a social se refiere. puesto que los 

111d1v1duos están obligados a respetar los acuerdos. los contréltos y los derechos do 

soc1.;il. Al rncjorar la conv1venc1'1. social. l<ts inst1tuc1onos tnml>1ón impactan en forma 

1mportnnte el desempcno económ1co. eliminando casios producto do la 1nccrt1dumbre y de 

enfrentnrrnentos pollt1cos cstónlos por faltn de rnarcos rcgulntor1os adecuados. De esta 

mnncra el NE reconoce la 11eces1cb.d de lo cstab1lic.Jacl social y el consenso politico para 

operar ef1cientorncnte el 1nterc~unb10 econorrnr.o. 

La teoriLl del NE le d.:i esµocrnl unµortanc1a a las 1nstituc1ones por su poder para 

elevar la producción en el mediano y lélrgo plazo, ele la rrnsrna forma que la teoría 

cconó1111ca trad1c:1onal entiende IZJ. 1mportélnc1a de l.'."1 1ncorporac1on do Céllnbios técnicos 

para el aumento de la producción. El esquema 1. 1. incllcn corno un cambio tecnológico. es 

decir. un 1ncrerncnto do la product1v1d.:1cl, aurncntil la producc1on de los bienes A y B 

mnnton•ondose const;intc la cantrd<1d de f;ictorcs ernpleados. representa.do en el 

esqurnna como un dcspl<1z;irrnento de la frontera do "c" a "b". En forma anólog.:i. una 

rccjuc:c1011 de los costos de tra11sil.cc1on, producto de reforrnas 1nst1tuc1011alos. representa 

una r11;1yor produc11v1dad de los faclores que elevan la producción do A y 8 sin 

mcrerncntor su consurno. prl)duc1cndoso un nuevo dcsplaz;unrento de '"b" n. "a"'. Utilizando 

la notación del céilculo. el producto se 1ncremcnta por el carnb10 1nstituc1onéll: 

· 11 os docir, ol producto es mayor con ol cambio institucional 

Las 1nst1tucionos como fuonto de incontivos, restricciones y costos de transacción, son, 

por tanto. cruciales para detcrrnmar la productividad de la economía . 

. •\'.'>.tl.t l·.,p11111. 111,\.' / .• ,.,,,,111,,1 ,f,·I \,·, '"' /'1ihbt·o \/o•\1t·1111u l ''.\:A~I. ~IC\11.:n. l'l1N. ll: l'JIJIJ) Jl. :.?-l. 
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Esquema 1.1. cambio en la producción por una 
melora lnstltucional 

Producción del bien B 

t Jciev.:i lronfer.i du po~;1Lnltdadcs 
con cam!Ho 111st1tuc1011al 

/ 
' NL1eva frontera do 

pos1b1hdndcs con 
Cillllb•o tócnico 

Proclucc1on del bien A 

Desdo una perspectiva legal. existen dos tipos do instituciones: las formales e 

inforrnnlos. 1 , Las primeras encuentran su sustento en !ns leyes y reglamentos que 

crniJnan de una constitución, producto del pacto de los actores do una sociedad -al menos 

en teoria- para darse regl¿is de convivencia. La npllcación y cumplimiento do estas 

instituciones revisten carácter obligntorio y son hechas efectivas por un poder coercitivo 

depositado en el Estado. Las instituciones informüles son reglas no escritas contenidas en 

los usos y costumbres. poro no por esto de r11enor importancia como mecanismos 

refJUladores de cornportzunicnto. Se denvnn de las trad1cioncs propias de cada pueblo y 

con frecucnci(l resultan más irnportantes que lns leyes escritas. principalmente en 

naciones con poc<t lrad1c1ón de respeto a la loy o con m.:lrcadn discrirninac1ón tincia 

ciertos sectores sociales. Sin emb<HfJO, al carecer de validez legal. no resultn obligatorio 

sti cumpl11111ento .-:intc el Estado. 

El carácter oblrgatono que reviste el cumpl1111icnto de l<ts instituciones formales, 

h;:tcc de ellas el mecanismo pnnctpal de los organisrnos por rne1orür el desempeño 

cconom1co mediante un cnmb10 inst1tuc1onal, tendrcnte a rnc1orar lél productividad y la 

distnbuc1cin de In nquczn. En el terreno económico rolll esto representa: 

_. Gnrnntia de respeto a los dcrcctlos de proptCd.:ld y cun1plimiento de contratos. 

_. D1fus1ón y ntxu.:ltarniento de la 1nfonnnción. 

J Organismos reguladores do controversias co111orc1atos y do tipo juridico. 

J Órganos do discusión y consenso polit1co entro los sectores de la sociedad. 

J Dcsempcflo ef1c1ente de la Ad1111111strnción Pública. 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 
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Los últimos dos puntos escapan a lo que trndicionalmente el NE enuncia como 

determinante en un buen desempeño econórnico, poro adquieran igual relevancia dado su 

impacto en la economía al eliminar costos importantes y goncrar acuerdos. 

1.1.1.2. Derechos de propiedad, contratos y acuerdos 

Los dorectios cfo propiedad y los contratos son las restricciones e incentivos más 

importantes que regulan las instituciones por su impacto en la economía. Este trabajo 

postula la importcu1cia de contar con inst1tuc1ones que promuevan el intercambio político y 

la gcnorac1on de acuerdos para mejorar el dcsompcno de la ad1111nistrac1on puollca, y en 

esta lógicn los acucrcJos políticos estipulndos en pactos institucionales (contratos) y reglas 

claramente enuncia.das, recogen la idea do la función de los contratos y derechos do 

propiedad en el pinna económico. 

Las construcc1oncs teóricas sobre econornía: desde los trabajos f1siócratas al 

liberalisrno de S1rntl1, desde l.'.1 critica marxista ni capital hastn la sintcs1s neoclásica; se 

h:in rl0flnirln rfr-- fnrrn:1 r!;ir;1 0n tnrnn ;i r:nmn rlnhnrírt snr In propiedad do los factores 

productivos. El epilogo cJo tal discusión es que los derechos de propiedad deben existir 

pero bajos l.:is l1r111tac10110s propias que impone el desarrollo colectivo de una sociedad. 

La estructura do los derechos de propiedad dctcrminn el desempeño económico 

asi como la forma en que so d.'.l el reparto do lns ganancias producto del intercambio 

cconóm1co. cudlqu1cr polit1ca económica que busque transforrnar la estructura económica 

y social debe tocar el punto de la as1gnnc1ón de los factores productivos. Tal como indica 

la siguiente función· 

Dos(.•rnpc1io oco1161111co = f(dutechos cln prop1cdad) 

En forma instunt<mca se <tdviertc que la vannblc 111depend1ente resulta de muy difícil 

cuant1f1cnc1ó11 numenca. E1uo. s1grnf1ca que los teorcrnas de l.'.J. teoría ncoinstitucionalista 

no son del todo comprobnbles. Aspecto que no resta validez a sus postulados, si 

consicJcrarno~ el desnrrollo y las 1rnplicnc1ones de otros carnpos conocin1iento como el 

derecho y 1., fisic;i tcor1c<1. Sm en1bnrgo, esta s1tu.1c1011 si hm1t<l un estudio del nivel en que 

lns instituciones dcterrrnnan los costos de la econornia en térrnmos rnonetanos. 

Este unpcdirncnlo es rolat1va1ncntc superéldO por el NE al poner a prueba sus 

supuestos en el dosempeno económico t11stórico. Es decir. los postulados de la teoria 

recobran Je~j1t1r111d;id al expllciJr de manera convincente y lógica la evolución económica 

histórica de léls naciones. 
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1.1.1.3. Costos de transacción y producción económica 

La diferencia entre tener o no tener instituciones productivas. se refleja en los costos do 

operación de la cconomia y on la eficiencia de los mcrc<.idos. Los costos en que se incurro 

en la admir11strélc1ón cfcl s1stcrna económico son dcnorn1n.'.lcfos costos do transacción., .. 

Entre los mils comunes se 1cJcnt1f1can los do 1nformac1ón. de contr<.itac1ón, de negociación 

y políticos. Este trélba¡o prccrsarncntc hace énfasis en los costos polit1cos que impactan la 

economía y la adrn1nistrac1on pública. Particularmente an;illz~1 las in1pllcacioncs de un 

vacío institucional en el sistema pol1t1co que 1nccnt1vc etl partido polit1co en el poder y a la 

burocracia a operar una ilt1m1111strac1on publica prouuctiva. Otro elemento de gran preso 

en los costos de tr..-1ns..-1cción es la 1r1fornu1c1ón ilSimótrica. que basn su tcoria en 

rnicrofundamcntos Ue cor11µctenc1a unpcrfecta' 1 que reducen los beneficios producto de 

un intercarnbio cconormco oqu1tdt1vo cf1c1cnte. En suma. los costos rJn transacción 

implican 11npcrfcccro11c~; etc mercado que sólo es posible corregir mediante la 1ntcrvcnción 

institucional cJcl Estado (rcnulilc1ón o dcsrcgulacion). El Esquema 1.2. indica que los 

precios de los h1nn0s c:;r• r:nmnnnnn dn c0stos de trans;ir.c1ón v de producción. cunndo se 

produce una rcforrnLl 111st1tuc1onal positiva. disr111nuyc11 los costos do transacción y por 

tanto los precios. Esto 1mpl1cil que la producción se mnnt1cnc constante, pero a un menor 

coste, o que la producción aumenta según la dernanUa n la que se enfrente la empresa. 

p· 

Precios 

D 

Esquema 1.2. Costos de producción 
v de transacción 

Curva do demanda 

C Costo~> de tmnsacc1ón 

Costos de producc1on 

o 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 

Can!ld.'.lcl 

1
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Un componente importante de Jos costos de transacción es el que surge de la relación del 

sector privado con la administración pública. por tanto. una reforma institucional que 

incrcrncnte la productividad do la aclministrac1ón pública, es decir, reduzca su costo. 

tmnb1én se refleja on una reducción de los costos de transacción de la empresa, ya sea 

por una disminución de impuestos. de costos de ventanilla, entre otros. 

1.1.2. Papel del Estado en el desempeño económico 

La óptica del NE sobre el Estado crnnc1dc en lo general con las últimas tendencias 

mundiales que lo colocan en n1cd10 do las posiciones intcrvcnsionista y neoliberal. El 

Estado cumple la funcion de d1stnbu1r la nquoza, asignar recursos. estabilizar la 

cconon1ín. prornovcr el crccumcnto y ~FHantizar el cu1nplunicnto de los derechos de 

prop1ecJacJ. contratos e ms11tuc1ones i.i Lo relevante de In v1s1on del NE radica en que 

conf1crc importantes 11npl1cac1oncs econón11cas a la actuación del Estado en el terreno 

como l.-:1 construida por la cscucln de la elección plJblicél. En el plélnO politice el NE indica 

que el EstLJdo. en intcracc1on con la soc1ccbd, ucncrél (o dcborf<1 generar) lns instituciones 

que re9ula11 l;i. vida social, cco11ón11cn y políticll.. Part1cularmc111c se buscn que el Estado 

promuevo la pélrtic1pac1ón dcr11ocrjt1cn do las pcrson.:ls en la generación de las 

1nst1lt1c1oncs y se 9;irant1cc un conjunto de derechos, econó1n1cos. pollt1cos y sociales. El 

Estildo. <11 twccr vnlor aqucllns 1nst1tuc1oncs. juega un p<ipcl fundamenta\ en la estructura 

y evolución de las cconorn1<1S nac1011alcs y de las r clac1011cs que resultan de ellas. Otro 

nspucto qLJC !lace trascender al NE, es que centra parte 1rnport3nte de su análisis en 

1nvcst1~F1r las causas que 1rnp1dcn que el Estado cumpla cfect1vamcntc con sus funciones. 

Un rn<1rco 111st1tuc1onal ost.i.!1co y excluyente. or9nr11zac1oncs c'.1.I margen etc la ley, derechos 

de prop1cdé1d arnb1guos y concentrac1on de las gan.:inc1as. son los tópicos centrales que 

ffléitlCFl el NE paril explicar c1 subdesarrollo y el pobre cJcsernporlo económico. 

Aspecto sobresaliente de la v1s1ón clel NE sobre el Estndo, es el reconocimiento de 

la lorrna en que las 1dcns. léls 1rJcologias. los rrntos. los dogrnns y los prejuicios importan 

en el cambio social y oconón1rco. lo que rompe con el supuesto de racionalidad 

sullyaccnto en la tcor la ccono1111ca nccrca del cornportan11cnto de los individuos. 15 Lo 

1 \111 .. ~1.1\1'. R \ l'lº'-'!.!\ \ltb~t.1\1..· /f,1,·1,••1.l.1 l'11l•/1,,1 ¡,.,,,,,., 1 1¡•/i,.,d,r. :'\Id i1.1\,·llill. \k\1 .. ·11. l'J'J::!. CL· l'J7hl p. 
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substancial de este enunciado. es que los individuos no necesariamente actúan 

razonablemente en sus decisiones econórn1cas. y que ilun cum1do se corrigiesen los 

problornas de información asin1étnca e 111cert1dumbrc. no se podría desprender. 

razonablcn1ente. que el individuo ;:ictuara razonablemente. Sin on1bargo. si es posible 

afirrnar que el grueso de los agentes actuLtrü razonabl0111ontc. Esto nos llcv;:i a dos 

implicaciones cruciales para el actuar del Estndo: la primera, la oblignción de óstc de 

genernr 111st1tuciones que rn1rnm1ccn la 1nccrt1durnbro y suministren información correcta a 

los 1nd1v1duos y organisrnos para la toma de sus decisiones. La segunda, que se deben de 

tornar en constdt.:rac1on los aspectos culturales. ps1c:o10~1cos y suc1....t10:;;, µroµ1u!;; de cdtid 

pais. paril construir inst1tuc1ones y modclnr los cornportamicntos. Pero entonces, aun 

entonces. siempre habrá pautas que escapen los supuestos de rnc1onalidad y perfección 

do los modelos. 

El que el NE haga énfasis en que el n1nrco institucional deba nacer del consenso 

cJe los ind1v1cJuos respecto a In forma en que debe darse la participnción politica, el 

mt0rr.'lmh1n 0r.nnórmr.n. l:i prop1r.d;id cln los factores productivos y la convivencia social. 

se explica porque !ns instituciones asi generadas, pueden actuar más cfcctivamcnto en la 

reducción de la 111cert1durnbre y en la provisión equitativa de información. Este aspecto de 

In 1ntorrnacion os muy importante parn los rnvolcs de ef1c1encia del mercado y de las 

inst1tuc1011es políticas. En el plano cconón11co U1sn11nuycn los costos de transacción al 

rccluc1rsc los crrorns en la toma de dcc1s1ones y coadyuvilr al cumplirnicnto del principio 

de d1stnbuc1ó11 de las ganélnc1ns. n1eci1élntc l.:i prov1s1ón de 1nformilCÍón gratuita a sectores 

cJe pobl;ic1ón que de otra forrnn no tcndnan acceso a elln. Los procesos de part1cipac1ón 

polit1ca. por su parte. resultnn attnmcntc benef1c1ndos con un flujo do información 

const<intc para los votantes y los golJcrnéu1tcs (adr111rnstración pl1bl1ca). debido a que los 

primeros pueden tornar una dccis1on me1or informada para elegir a sus gobernantes. y los 

segundos est.-1r rne1or enterados de la op1rnon de los votantes de su dcsemperlo y calcular 

do esta forrna sus expectativas. 

Corno se lla con1e11tndo al 1r11c10 de la exposición de la tcoria del NE. esta se 

caracterrza por pcrscywr el refleJiu lo n1c¡or posible la dmám1ca del desempeño 

económico. Esto implica que el marco institucional que regula la vida en sociedad deberá 

estar en cont111ua transforrnac1ón pnra 1r respondiendo a las necesidades que se 

presentan y lidiar con los nuevos problemas. Esto resulta do una vigencia importante al 
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considerar que la dinámica de hoy, se enmarca en un proceso de globalización, que en lo 

concerniente al problema de información, genera un ambiento do total incertidumbre. 

1.1.3. La administración Pública en la perspectiva neoinstitucionalista 

Los costos do transacción que implica la administración pública se incrementan en forma 

importante por los problemas de incertidumbre inst1tuc1onal, información asimétrica y falta 

do incentivos para un dosompor1o productivo do los burócratas. Ln porspoctivn del NE do 

la adm1n1strac1on publica asumo una burocracia md1v1duallsta max11n1zadora de su tunc1on 

do utilidad. unn racionalidad limitada de los individuos y un comportamiento oportunista de 

nlgunos individuos. h• Estos olcmontos deben considerarse sanamente para construir las 

bases de Ja 1nodcr111zación adn11rnstrat1va sobro progran1as realistas y asequibles a los 

operadores de In ncfrn1111strac1ón pública (gobierno y burocracia princ1palmonto). 

La tcoria del nuevo 1nst1tuc1onallsrno oconórnico d1st111nuo a los rncrcados 

0rnnñrnirn v nnlitrrn r:nn1n f11nrlrunront:it0s rn rol rl0srmn~i10 Pr.onómic:o. S1 bien ambos 

son caractcristrcarnonto unpcrfoctos. os el polit1co el que encarna rnéls dificultades para 

ser cornprnnd1do y regulado a objeto de influir posrt1vamonto en la oconomio. Dadns las 

CéHactorist1cas de nuestro pélis. os en el morcado político dando pueden generarse Jos 

acuorcJos 1nst1tucio11alcs noccsonos paro rnodcrnizar la adrnirnstración pública sobre la 

base do un 111crcrncnto de k1 product1v1d.:::td burocráticll, of1cionc1a en In prostnción de los 

servicios pl1bl1cos y mayor log1tin1rdild de los acuerdos o instituciones. 

Nuevos ;irrcglos institucion.'.l.lcs que transformen k1 estructura del sector público, 

información trllnspnrontc y rcndrc1on do cuentas, son los mecanismos para hacer valor los 

nuevos co11tr.1tos producto del cambio 1r1st1tuc1onal. Una do las acciones concretas que se 

desprenden clcl NE. os la creación del sorvrc10 c1v1I de carrera, que olevaria la calidad 

profesional. l.i 1n1put<lbil1cfr1d y el con1µrorn1so con los acuerdos de los funcionarios 

plJbllcos. La profos1on.J.ll2ac1ón do la burocra.c1a os un buen ejemplo de cómo un arreglo 

inst1tuc1onal con un s1storna ele incentivos adocundos puede olcvnr el desempeño de los 

involucrados .-11 sentir estos recompensado su trabajo. La dosrcgulación adrninistrativa 

retorna fél iclcél do los costos do transacción para explicar el porque una economía no 

pt1odc dosompcf1.1rsc of1c1onternonte ba10 un entorno do oxccsivél regulación. Asimismo, 
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el supuesto de la inforrnación asimétrica justifica una reforma institucional que obligue a la 

rendición de cuontas y garantice el acceso a la información. 

La visión del NE de la adn1inistración pública debe rcplantoarso en función de las 

necesidades propias do cada nación, y en esto sentido. algunos do sus supuestos deben 

ajustarse. e incluso descartarse por comploto. en función do una realidad propia. Las 

implicaciones do ostc punto son de especial importancia para la realidad del Tercer 

Mundo, tal corno so expone en la sección segunda do esto capitulo. 

1.1.4. Otros enfoques modernos de la administración pública 

Con el desarrollo do la tooria nooinstitucionalsita, dentro do la economía pública se fueron 

dosnrrollando otras visiones de la administración pública. que matices más, matices 

monos. so inscriben dentro do una comento do pensamiento que pugna por el elevar 

dosornpof10 eficiente do 13 administración pública. En la actualidad el debato sobre la 

fnrm.:i m;í~ :1drar.11;id:i r:ir:i llrmrir rl mismo ohjntivo es bast;into rispido en términos de 

mctodolo9ía y herramientas tnórictis." Poro do la confrontación y la discusión, del 

desorden teórico. do las d1vers<Js corrientes y posiciones politicas, deben surgir nuovas 

1de<1s y conclusiones practicas. La visión neoinstitucionalista, a fin do cuentas. es un 

híbndo de d1forontcs cionc1as y corrientes de pensamiento. un marco intcrdisciplinario que 

busca soluc1oncs rcallstéls a los problemas de nuestro tiempo. Se considera oportuno, 

entonces. presentar tres visiones de la administración pLJblica que animan el debilto sobre 

lil mo1or Jormil do elevar In product1vi(J3cf -y por tanto do recobrar log1t11nidad· do la 

adm1nistrac1ó11pl1bllca 1
'
1

• 

1.1.4.1. Visión ortodoxa do la administración publica 

El ponsarrnonto ortodoxo, llorodoro do Weber, tia evolucionado on el sentido do prescribir 

reformas que npunt.:u1 a la consolidación do una administración pública actuante, basada 

en la expansión efectiva del Estado y en la construcción do instituciones fuertes 

(111st1tut1011 /Jwld111u) para reillrncntc presontnr respuestas a los desafíos sociales y al 

mundo que marca la globéllizac1ón. Desde un punto de vista organizacional. so centra en 
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el aumento de la productividad del ejecutivo federal, haciendo énfasis en la aplicación de 

tecnologías administrativas para el mejoran1iento de la gestión pública. Esta visión tiene la 

desventaja de presentar una estructura institucional y del poder político bastante rígida, de 

muy dificil aplicac1on al Tercer Mundo, donde lo que se necesita son reformas 

institucionales y democratizar el poder para enfrentar los retos de flexibilidad que exige la 

globalidad. 

1.1.4.2. Visión liberal de la administración pública 

Esta perspectiva se contrapone a la visión ortodoxa en el sentido de que propone un 

modelo de administración pública basado en la lógica del mercado. Sus argumetos giran 

en torno al supuesto de que una mínima intervención del Estado en la economía es lo 

mejor para el desernpcrlo econórnico. En lo económico se sustenta en las escuelas 

neoclñsica. de lil elección públicil y rnonctarista: y en lo polit1co. en la filosofía liberal de la 

oscueln austnilCil. Entre sus teóricos más representativos destacan M11ton Friedman, 

Friradrirh H;ivrak Grnrrrra ~tinl0r Gnrdnn T1lllnr.k v ,J;imf!'s R11r.h;in;in 1
'
1 Ln r:orriP.nte 

11eol1beral pone en práctrca su programa n partir del desgaste de la teoría kcynesiana, los 

excesos de la intervención estatal y las incongruencias de los llamados gobiernos 

soc1nlistas. En In adrn1r11strac1ón plJbllca ha sig111f1c<1do procesos de dcsrcgulación. 

desccntrallzac1ó11, despolitización y tecnrf1cttc1ón de las relaciones laborales. Sus 

programas so han aµ/1c(ldo en el mundo entero con resultados diversos. pero en la 

ArnOric;"t Latina estos pueden catalogarse corno negativos. En los últ11nos años se ha 

puesto en duda !<1 validez efe SUS supuestos rnéls importantes, particularrnenlc los 

referentes a l<is "bondades" del libre rnercodo con rnirnrna pcnticipación del Estado, la 

prirnacia del morcado (el rncrcado antes que las inst1tuc1011cs y el Estado) y la 

rrnnunización de los factores politices e inst1tucionalcs en el dcsemperlo económico-'º. En la 

realidad del subdesarrollo el prograrnil ncollbcral tla resultado un nuevo agravio para 

millones de lat1noarncncanos. Su arrogancia de presentnr al libre mercado y la 

dcspolltizac1ón de In economía corno el único camino hacia el desarrollo. ha alirnentado 

mov11111cntos de protesta creciente en todo el n1undo; su estructura institucional rnonolítica 

no genera incentivos ni derechos pnra los excluidos de siempre. ajenos a ese arreglo 

·" 1 Ir, h.ud. l.111111.'1 \ ll11~·h '>11.·!t.•n f'ul>lr• ( "hni. .... 1 ,111d111,/i:, /,,11111,¡/ "' /, ,,,,,,,.,1,, !( .. 11nhr1d).!L'. l<.1' 1. \111. 11: 
\l.t\11 ,¡.. 1•1•1-;'_ 1111111 : l'I' i(J<J ·''º 
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institucional fraguado en un tiempo donde la desigualdad entre naciones y sociedades era 

institución. 

1.1.4.3. Visión empresarial de la administración pública 

El enfoque emprosnrinl parn el sector público se bnsa en el uso de técnicas originalmente 

empresariales. tales como la rcingonieria y la calidad total para la gestión do las 

organizaciones públicas. Tuvo muct-:o impulso durante la administración de William 

Clinton en los Estaclos Unidos. constituyóndose en alternativa al modelo ncolibcral de 

basadn en los criterios de ef1cienc1a empresarial 21
. Al mismo tiempo critica y se 

contrapone al inodclo burocrático ortodoxo por la introducción de técnicas netamente 

crnprcsnriales. como In coinpctcncia interna y externa y la despolitizac1ón de los 

acuerdos. Entre l.:is principales críticlls al modelo están que pierdo de vistn el carácter 

publico y polit1co de In administración pública y que sobreestima demasiado la filosofía 

ernprcsanal con10 fuente de productividad, no reconociendo las circunstancias 

1r1st1tuc1011alcs especiales quo influyen en el óxito de una unidact micro. 

' 1 \'é"t.'. lhh11111L'. IJ,1\111 \ Tcd <i.1 ... ·hh:r. / ,, n·11n-,•1i.·11i11 dd t:11hwn10. '1"1.ul. tic ~l.trl·,1 1\urcliu Ci.1l111.m111 y F1:r11;111t.lo 
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1.2. Crítica v Límites de la Teoría Neoinsti1Ucionalis1a en el Subdesarrollo 

Hay dos tipos de verdades· !<is de ra?ón y l<is de hecho. 

G. WILHELM LEIBNIZ 

El satisf<>ccr los supuestos de una tcoria es fundamental parn que el <>nalisis que surja de 

su uso resulte valido. Al principio del capitulo so listaron los supuestos que el NE 

conserva do la tcoria neoclásica. los que rompe y los que integra-" Con tas 

niod1ficac1ones teóricas que hace el NE, bien se puede explicar el desempeño económico 

oel rnunuo uu~;:u1udr.:tJu. t-it.:ru no asi ol dt.:I Tercer r.1undo. La r3zór. es sirnp!c. existe unn 

realidad institucional, económica y politica muy diferente entre el mundo desarrollado y el 

Tercer Mundo. 

La tcoria del NE en las últimas dos décadas se ha ganado credibilidad por 

prosontélr expllcac1onos congruontos al desompoño cconórnico do los individuos y sus 

orgunisrnos. Poro esto ha sido aprovechado hoy en día para presentar un cambio 

institucional hamogCnoo para todo el mundo. Particularmente me refiero al cambio 

inst1tuc1onal que promuevan los organisrnos financieros n1u1tilatcrales y los Estados 

Urndos, que twc1cndo una mtcrprctación parcial del NE. hace a un lado las noccsidndcs 

propias de C<ida nación. 

Es claro que la dcb1lldad más importante de las modernas teorías del Estado y en 

9enoral de las ¡Jo/u;y scwnc:cs, surge cuando se utilizan pnra explicar realidades muy 

d1st1ntas a aquella que les dio su origen. La situación se agrava si considerarnos que no 

existo un osfuer/o s1stcrn¡it1co por modificar los rnodclos y encadcnnrlos a otras 

rc.-il1dadcs. paril darles. de esta forrna. un mayor poder explicativo y una profundidad 

doscnpt1va y prospectiva.·' 1 La aplicación rnecánica y simplista que se hace de modelos y 

csouornas de conoc11rnonto derivados de hechos históricos d1fercntcs.~'·1 desembocan 

1novitnblernc1110 en su fracaso prilctico. 

L<1 figura de JllC~JO que utiliza el NE, al suponer un nún1ero de jugadores que 

participan con reglas ostélblecidas de común acuerdo, se deshace al contacto con la 

realidad del subdesarrollo. En el Torcer Mundo dificilmentc todos los organismos o 

individuos pueden 1ugar en un diseño institucional ·formal e informal- do marcadas 

·l'.11! 
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tendencias verticales. donde la exclusión ha sido la practica comé111 por muchos años: "no 

todos los jugadores tienes fichas. sólo algunos: los que han logrado históricamente 

insertarse en la red"', y donde ademas existe .. un gran Jugador que concentra rnuchas n1ás 

fichas que los domas {en bcnclicios de unos). por lo que casi todos se ajustan a él. 

mientras que ól sólo lo hace marginalmontc":-''.· 

Ba10 este contexto. las sociedades del Tercer Mundo, apenas integradas a la 

moclcrnidad. sufren un grave déficit de modelos que expliquen su realidad. y estudios. que 

en su caso. ajusten la teoría del NE:'1'. Para esta investigación, muchas t1errarnientas del 

NE 1esuua11 uasta111es r1y1u.t~ µ ... uc.t 111tt:rµrt.:t ... ..n y 1t..:~ul•.it.:í :u .... prcblcm.J.::> cs~ructur::l!cs de! 

Torcer Mundo, pues In renlidad de este rebasa con mucho a un marco analitico concebido 

pnra unas circunstancias ajenas al subdesarrollo. De esta idea se parte a la necesidad de 

abordar algunas cuestiones propias del subdesarrollo. tnles corno: 

...J El factor de legitirn1ck1d institucional en la eficacia de las instituciones . 

.J El papel de la politicn en la generación de legitimidad institucional. 

_1 La tarea cstatzil en oconomízis con poco doszirrollo más allá do la discusión fallas 

del mercado y fallas del Estado. 

En lllS siguientes tres secciones se aborda rnéis puntualmente estos argun1entos. 

1.2. í. Implicaciones de legitimidad institucional 

Aspecto central que explic" el poco respeto a la ley que priva en el subdesarrollo y que la 

tcorízi de NE no profundiza ziprop1adamcnte. es el referente a los bajos niveles de 

legitimidad de las inst1tuc1oncs. Particulzirmente lzi teoria no dice mucho respecto al hecho 

de que p<tra que las instituciones puedan hacerse cumplir y moldear la actividad 

económicil y politicn. ellas deben const1tu1rse sobre una base mínima do pluralismo legal 

y lcf)1tirnidad.... Este problornn explica en forma unportantc la poca efectividad de las 

mstituciones tal corno lo plnntca el NE. 

Las 111st1tuciones forrnales son vñlidns en la medida que el Estado las hace 

efectivas 111vocnncio su poder coercitivo, en tanto que las instituciones informales son 

wilidas en la medida que la tradición las vuelve normas. Sin embargo, para una existencia 

'·t·.11111..·111 \lcnd,.1,1. l.11111111•' t>¡• t '11 p l'U1 
., '•1tlh l. ll11u~l.i-. 1 l•1<JJ¡ tJ¡• 1 ·11. p 5SI 

. \un lk11d.1 lh_·. l...111.11111. h,m,. .. l.1..·~.11 l'h11.1h,111 .md S111..·1;1I Ju,th:1,.• lll En11111111u: .11ul l'uhlll'ill n._•\ch1¡1111..:11t" 

b/\l1t11r.- "' / J,·1,·l .. ¡•m,•111 .\111,ÍI•'• U11ll .. 1111 1Su""-''· K 11 t. \111 .. \~ . ..:111...·r11 de ~OOl. mím l. pp. -Hi. 

25 



l1hllllll"llllU.·., 111111-111.·a., p.ir.1 un d1."•l'l11p1.•f\11 pr1•d1i.:l1\1• lk l.1 .1d1111m.,l1.1l·1t111 puhh1.·.1 
Un enfoque 111.·11m .. 1t1u1.1••n.tli-.1.1. 1111.1 11.·.1l1d.1d llll'\h·.111.i ~ 1J11 cnt11111<1 !-"l11h.1I 

prolongada y estable de ambas en la sociedad. es necesario que lleven implícito el 

consentimiento de los sectores sociales en general, es decir. que contengan un nivel 

básico de logit1m1dad. Ergo, el Estado do Derecho. que 1mphcé1 un respecto irrcstncto a la 

ley, dobe ser procedido por una participación democrtlt1ca en la construcción de los 

rna.rcos legales. Asi corno existe fuerte evidencia ele que las instituciones has sido 

determinantes pnra la lorn1ación de la riqueza. el capital hurn.'.1110 y la conformación del 

poder político en muchns naciones, tarnbién existe cv1denc1a do que ellas mismas, al 

estar estructuradi1S en forrna excluyente. reproducen él lo lélrgo cie los af1os la inequidnd y 

En esta 1nvost1gac1ón so entiende por leg1tu11élción una efectiva incorporación. 

como objetivos públrcos y decisiones institucionales. l.:i.s den1zmdas producidas por los 

actores sociales.·"' La estabilidad socizil y la cred1b1lldad política ciudadana surgen de una 

efectiva lo~11t1mnc1ó11 de las mslrtuc1ones. Económ1cnrnentc esto so presenta como un 

n1enor rnvcl de incertidumbre en lns transacciones y el cumplin11cnto de los contratos, es 

decir, un decrcrnento de los costos de trnnsacc1ón. Un grndo aceptable de legitimidad 

tilrnb1é11 repercute en la calidad de la administración pública, pues en ella se desarrollan 

incentivos entre los reprcsentzintes ni tener In seguridad de quo el gobierno hará cumplir 

un sistc1na de recompensas. 

El yrado en que se presenta el problema do legitimidad institucional está en 

fu11c1on del nivel de desarrollo económico y social. Así, en féls economías de primer 

mundo las 1nst1tuc1ones se cncélrninan principalmente. en el plano económico, a la 

p1ornoc1on del crec11111ento y de una part1c1pac1ó11 cqu1tat1va de los bcr10f1c1os producto del 

1ntcrc.-imb10 cconórrnco; y en el plano político, a promover In pé1rt1c1pación democrática de 

los 111d1v1duos en los ;1su11tos de 111terés plJblico. Pero por otro lado, la existencia en el 

Tercer MuncJo de estructuras económicas y polil1céls dommildas por fuerte exclusión y 

polanzac1011, hace que ex1stu un fuerte düf1c11 de Jeg1t11n1dad 1nst1tuc1onal que obliga a que 

las 111st1tuc1oncs. a lil par cJc cumplir con los ob1ct1vos propios de una economía en 

subdesilrrollo, deb¡¡n tr¡¡nsforrnarse de modo que adquieran legitimidad. La base del 

cambio 111st1tuc1onal. que norma la nueva relación entre i11d1v1duos y organismos, debe sor 

producto de un pluralismo legal donde la gran mayoría de los sectores de la sociedad se 
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sientan ropresontados. En la actualidad, los marcos institucionales qua regulan la vida dol 

Torcer Mundo, carnean do legitimidad pues durante un par do décadas no han producido 

n1e1ora oconom1ca alguna on la población y por que la cosecha de los beneficios polit1cos 

ha sido rcallnontc magra. 

En México y América Latina los arreglos institucionales so han visto ineficaces 

pora cumplir sus objetivos. lo que sumado a los pobres resultados do los programas 

unplcmcntados rcc1entcmcnto en el sector público. ha llevado a Ja sociedad a perder 

conf1anzLl en sus 1nstituc1onos.:i11 La región no sólo neces1tLl de siniplos reformas 

.. ü.Ú111r11~tr.1t ... d..:.. 

sustentadas en bases sólidas de logitimnción y consenso político que reconozcan la 

ronlldnd do la globalidad económica. poro tnrnb1ón nuestras necesidades niás 

apron1iantos. 

1.2.2. El lactar Politico en la legitimidad institucional 

t=.11 l<.iti t...:cu11u1111c:tt> Jd Tc11.,.c1 lv1u11Ju, !....t t.:At...lU:....1u11 Jt_; .till¡...liu ........ tJ¡,,;turc~ Jt..:I POL11.,;J político. 

que deterrninn lus instituciones formales, trnc concatenados graves problemas do 

lcgitirnidnd y efectividad institucional. Lt1s instituciones. ni carecer do unn baso 

domocrñtica en su creación. no le reportan ninguna obligación a los c:i<CIU1dos. En el 

Tercer Mundo. los 111velos de ilegalidad son enormes. pero también los nivclos de 

cxclus1ó11 11
. Tomarnos ol CJernplo Argentino. donde un plun cconomico con poco respaldo 

polit1co y social e unpucsto nrbitrariarnentc, pronto so trudujo en un arnb1ento de 

111cstabil1dad soci.:-il par<1 desembocar finalmente en crisis económica. Algunos dirún quo 

las causils do la debilcle Ar~1cnt1nn son rncrLlrncnto firiz111c1erils (gasto y cndoudnmiento 

excesivos). pero l<1 r11<1yori<.1 de las ll<.lcioncs subdcsarrolléls tienen niveles do deuda por 

cZip1ta sun1larcs. élLHlquc en esto caso los 1nvcrs1on1st.'ls oxtran1oros t1cmcn confianza en 

que el contexto social y pol1t1co os lo suf1c1cnton1entc establo pura gnrant1zar su ganancia. 

En los esfuerzos parn coneg1r till s1tuLlción. léJ partic1pnc1ón polit1ca ¡ucga un papel central. 

El f<1ctor político en el Torcer Mundo revisto mayor 11nportanc1a que en el mundo 

desarrollado. Esto es así porque en el subdesarrollo el cambio 1r1st1tucional requerido para 

incrernentnr lél product1v1déld efe la economía y generar dcrnocrac1Ll aun no se ha dadÜ. En 

""\l.,, h·111111.1 H.111.t\!.111 L-.td•.m' ·\11.Jr,·-. J.:t1l'1TIL'I t ,,, t lf p 1,-.. 
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este sentido el intercambio político es imprescindible para generar los acuerdos 

institucionales que transformen a las sociedades desde su estructuras. La configuración 

polit1ca actual, caracterizada por favorecer la corrupción y el pos1cionarniento de ciertas 

élites en el poder. no representa incentivos productivos para amplios sectores de la 

población. 

La leoria del NE aplicada a la realidad del Torcer Mundo, debe considerar los 

factores politicos propios del subdesarrollo, pues estos desempeñan un papel muy 

importante en los procesos económicos y sociales de largo plazo. De tiecho. en la 

derechos (obligaciones) polit1cos y económicos para todos los individuos. De la misma 

forrn~. resulta ingenuo llevnr a cabo un análisis de politica sin partir do una 

caracterización cfel tipo de régimen politico, derivando do ahi el tipo de conceptos y 

1nótoclos que son de mayor utilidad 1·'. Se busca pues. partir de un entendimiento profundo 

de las estructura cconó1n1cn y polltica viguntes, caminar despuós hacia la construcción de 

111st1tuciones incluyentes, que impliquen incentivos productivos y promuevan su 

curnphm1ento. pnra de esta forma. finalmente. construir un verdadero Estado do Derecho. 

1.2.3. El papel del Estado en el subdesarrollo 

En el siglo XX, el siglo de las ideologias y de las guerras mundiales (no casualmente), 

presenciamos como el Estado se convertía en el centro de la sociedad, y como. on un par 

do décadas. se la condennba al ostracismo y se renegaba de sus facetas que en otro 

ttcn1po fucrnn dogrnn. Hoy. por fin. parece que finalmente se crnpicza a generar una 

pos1c1ón intcrmcd1<i. mas bien do pocos prejuicios. respecto al p<ipcl que el Estado juega 

en el dcs.:Hrollo cconóm1co ~ 1
• Sin duda las implicaciones del nivel de intervención del 

Estndo en la cconornla son m1portnntcs pura cualquier s1stcnia, pero estas adquieren 

rnayor relevancia en el Tercer Mundo. donde el imperativo del desarrollo se ha vuelto lo 

vcrdildcrnrncntc oscnc1al parn la sociedad. 

En l<i primer parto del proceso, cuando se suponia que la planificación estatal 

dcbia ser el centro de la economiil, la teoria keyncsiana presentó sustento teórico a la 
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politica económica de los paises capitalistas. y una suerte do marxismo al bloque de los 

llamados paises socialistas. En la segunda etapa, dando la libertad de mercado y un 

Estado reducido so convirtió en prernisa, fueron las tcorias ncocl.:lsica. n1onctansta y de la 

elección pública. quienes prestaron sus servicios de .. legitimidad económica" a los nuevos 

progr.::unas. Ahora. con la evidencia reciento. nuevamente la teoría económica se apresta 

a explicar fcl1acicntemcnte los hechos ... sólo sucede en la economia. 

DcspuCs de una experiencia significativa de programa ncol1beral. muchos 

1nvest1gadorcs, gobernantes y orgnrnsrnos internélc1onalcs, conceden que parte 

l11t1mos Premios Nobel constituyen un espnldnrazo a la critica en contra de los cimientos 

teóricos de la polltica económicu neolibcral 1
'', pero que en su momento, tambien so vio 

arnpllamonte beneficiada por la academia. Lo 11nportantc del ttsunto, es que so empiezan 

a desrrntlf1cnr los alcances del rnercacJo y del Estndo. Robert Wnde dice que "on 

condiciones de rencjunicntos crecientes a escala y rnercados rnundinlcs 1mperiectos. el 

desarrollo de un puis puede ser rnfis rápido s1 limita hu.sta cierto punto su cornercio", y 

Krugrnan refuerzn al expresnr que "el nuevo pensa1111cnto aceren del cornerc10 { ... ) pone 

en claro una cosa: no nos sirve ya el modelo teórico 1dcallzndo en el que se basa el 

argurncnro ckí.s1co a bvor del libre comercio. El n1undo es mas complejo, y no hay duda 

de que las complcpdadcs abren, en principio, In pos1b1lidud de un comercio activista o una 

polit1ca 1ndustnnl ex1tosos"i4
'. Teorias aparcnten1e11tc distantes. como el viejo 

111st1tuc1011ahsrno y el estructural1srno léltmoarnericano. co1nc1d1eron en la 11nportancia del 

Estdcio crnno princ1p.:.il m1pulsor del desarrollo vi.-i la crcrtc1011 do instituc1onos y 

orga111srnos que sirvéln como detonantes de fireas estratCgicas i,'. Pero n1fis allá de estas 

tcor 1.-is. "slJpcrad<ls" ya para muchos. lél nucvél evidencia indica que el espectacular óxito 

obtenido por los "tigres asiáticos" en su desarrollo. no es rcsultndo directo de su politica 

de libre morcado m. s1110 producto de una intervención discreta. pero efectiva. del Estado 

'
1 
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en la promoción y configuración de un sector industrial altamente competitivo y 

exportador"". 

La oxporiencia asiática os caso do estudio obligado para el Torcer Mundo. dado 

que sus politicas se vieron coronadas por el éxito, mientras que el resto de nosotros 

prticticamontc hornos visto corno se ha paralizado nuestro crecimiento de los últimos 

veinte afias. Una primera lección que nos viene del lejnno oriente. es que el desarrollo 

ncelcrado so puede dar aun con recursos naturales muy limitados y con una composición 

do factores ecoriómicos bastantes mediocres (trabajo. capital y tecnología). Tomemos ol 

n1ediovalcs todavin on el siglo XX, suplió sus deficiencias con incorporación tecnológica. 

instituciones 111dustnalcs productivas y una roforrna en la administración pública con 

fuertes estímulos a In productividad; o el caso coreano, que aun suprimiendo los derechos 

políticos y civiles. supo mcorpornr la tecnología de occidente y realizar uno los más 

grnncJes éxitos educativos on la historia del rnundo. En denominador cornún en estas 

naciones. es que ol Estado transformó realmente las estructuras económicas productivas. 

El caso contrario ~s México, que a n1itad do siglo. simplemente petrificó su dcsnrrollo 

cnyendo en círculos de recurrente exclusión institucionul. populismo y represión hacia 

algunos sectores. México muestra con10 un p¡¡is dotado de recursos naturéllcs, pero con 

dofic1onc1as institucionéllcs en lo económico y lo polit1co, y un Estado incapaz de enfrontar 

a grupos enquistados en el poder, no puede desempeñarse productivnrncnto en ol largo 

plazo. 

S1 las organizélciones se dcscmpe,-1a11 11nproduct1v.:ime11tc, es por que la estructura 

1nstituc1onal crea los incentivos parn que asi sea;·1
'-1 si la relación de un país 

subdesu.rrol/ado con las economías capitalistas centrales es desventajosa. os porque el 

Estndo lo pcnnitc: si el intercambio económico está marcado por la corrupción y la 

inefic1encw., os por que los incentivos cx1stcntcs van en ese sentido. Los incentivos que 

nccesitr1 una economín del Tercer Mundo. no los genera el libro mercado, sino el Estado. 

Esta os la gran lección que resulta de la d1vcrgoncia en el desarrollo establecida entro los 

Tigres As1.it1cos y las cconornias que aun navegamos on el subdcsarrollo'11
• 
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Un Estado institucionalmente tuerto, no lue. y tampoco puede sor, el centro único 

de la transformación económica, pero si es, quizás, el factor mas in1portante en la 

creación de las estructuras que requiere una soc1cdad en consolidación y con atraso 

económico. Al margen do discusiones idcológicns sosas. el hecho es que en el proceso 

de desarrollo de las cconomias que hoy llamamos do primor mundo, el Estado jugó el 

papel central mediante sus instituciones: esto sucedió en Inglaterra. Japón, Estados 

Unidos. Alemania y Jos Tigres Asré:it1cos. Sin embargo, esto no indicél que un con1unto de 

instituciones sea lo fórn1uln para cnminar al desarrollo, pues en tal proceso resulta de 

La goncrnción de una administración plJblicél productiva es parte integral de 

cualquier progrnrna encaminado a abatir el subdesarrollo; y nuevamente las rnstituc1ones 

son la horrnn1iontél bds1ca de que dispone el Estado para rne1orar los indicadores de 

desempef10 del sector público. Al constdorar la adm1n1strac1ón plJblicd do una economía 

en subdesarrollo. es unportantc cons1dernr las inslituciones infonnalcs (usos y 

costumbres). pues ostns doterminnn en gran pnrto la eficacia de las politicas públicas en 

un contexto de poco respeto n las inst1tuc1oncs formales. De aqui que otro gran problema 

que debe resolver el Estado en el subdesarrollo, es la transformación de las inst1tuc1ones 

formales, para dolnrlas, sunultj,noamento. de func1onal1cJad y lcg1tu111dad. Esto para evitur 

fomentar nuevamente una .. cultura de no respeto n la ley". En este sentido, el Estado de 

Derecho so construye en ltt medida de que los rnvolucrados ven representados sus 

intereses inst1tuc1onéllmcnle, tnl corno ocurnó en las Lldr111r11strac1oncs pllbllcas del le1ano 

oriente. donde a la par do endurecerse las penas contra funcionarios corruptos y ··u.plicar 

todo el poso do la ley ... se crearon sistemas do reco111ponsn ill buen dosempef10 de los 

servidores pUbl!cos. formal e informalmente. 
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1.3. lnsmuciones v Organizaciones Políticas en el Desempeño Económico 

C1crtn111cn1c la poh11cil es mas d11ic1I que 1<1 f1s1ca. 

ALBERT EINSTEIN 

Históricamente el desempeño oconón1ico de las sociedades ha estado directamente 

relacionado con In estructura institucional, formal o 1nformnl. que da forma a una 

organización politica y económica particular."1
¿ El dcs'1.rrollo ele lns econornias se ha 

construido histórican1ento a la par que los sistemas sociales y polit1cos. No es posible 

entender los mocarnsrnos que dan forma a los s1stornzis oconom1cos sin dtluc1dar al 

mismo tiempo los problemas que envuelven la interacción soctill y l.:-1 part1cipac1ón politica. 

A continuación so expone la relación de los sistornéls pol1t1cos con el desornpeflo 

económico y de k1 ndministrélción plJblica. haciendo ó11fns1s. ospec1<1lmentc. en el papel de 

las instituciones don1ocráticas y In legitirnidad de estas en la 1nstaurac1ón do una relación 

productiva entro sistema politico y desempeño cconórnico. 

1.3.1. Marco conceptual 

La política es una expresión exclusivamente hurnana presento desdo lns más primitivas 

sociedades, ya lo decia el viejo Aristóteles, "el hon1brc es un anirnal politice por 

naturaleza". Politica rnás que concepto e>s unn ncción. os la part1c1rac1ón do los hombres 

en los asuntos públicos. el n1ccanismo que los hon1bros utilizan pnra gobernnrso 

nsimisrnos. Ln polit1cn detenmnn y leg1tuna los derechos de propiedad y reglns del 

mercado, por lo que entender lns caractcrist1cas del n1crcndo por1t1r.o es In clave esencial 

p;:¡ra entender las unpcrfecc1oncs de los rnercados.'11 Pero pol1t1ca os. ante todo. 

conslrucc1ón. ejercicio y d1scus1ón del poder corno pr<:ict1ca de conclucc1ón social. a.:. 

Un c1crc1cio particular de la act1v1dad pol1t1ca engendra un s1stcrna pollt1co con 

sustento instituc1onnl. formal e tnforrnal. que mediante un s1stcrna do incentivos, 

restricciones y capacidndes, determinn las compctcnc1ils clcl gobierno y sus mecanismos 

para el diseíio y apllcnc1ón de las politicas públicas en el plano econórn1co y socia1.·1
·• Es 

l.' :\'111th (". J>t111~l,I\ ¡tJllJ ( J¡1 ( •I/. p J \IJ 
1

' /111,f. (l l·ll 
11 \'il.1'. ( ·.11J.i.. :\l. ( J¡1 ( ·,,." -l •.:! 
•~ ,\\,tl,1 E,¡111111. 111,é l:c1momia ¡•tiblh·a ( it1t guia /'•""11t'llft'ltdt•r11/ /;\·t11d,. lJ:'-.'A:\1. ,k,H:n. l 11 117. (l." l 'JIJ71 p .1.1 



Jn ... 1111u:11mc.., Jl1.1lít1c;i:- p.1r.1 u11 dc ... t·mp..:1i11 p11•d11 ... ·11''' di.:= 1;1 ;1dn11111 .. 11.1c11•11 p11hl1l·.1 

Un cnf11quc llL'OÍn:-utu..:1011.11! .. 1.1. 1111.1 r..:.1lld.1d 111\.~"t'.111.1 y 1111 ... ·11t111m1 _1.!li>h.11 

conveniente resaltar que nuestro marco conceptual sigue estando dentro del campo de la 

teoría del NE al suponer que el sistema politico es reflejo de los arreglos institucionales. 

Un sistema político juega un papel central en el descrnpcho oconórn1co al influir en 

el comportamiento de los agentes económicos mediante su s1stcr11r:l de restricciones. No 

so entiendo el desarrollo del feudaltsrno y el capitallsrno su1 las forrnr:ls polit1cas vigentes 

cudndo surgen dmbos modos do produccrón, como tampoco so entiende la consol1dación 

política del Estado liberal cap1tu.llsW s1r1 el empuje del l1bcral1srno cconóm1co. Los 

procesos son pu.rulelos. srn1b1ót1cos por naturalczn: adentrnrsc en lns 1nst1tuc1onos 

políticas es esclarecer In forrnr:l en que la act1v1dad econom1ca so hace ctectrva o no en la 

generación do desarrollo entre las sociedades. 

Gréln parte de la respuesta a la interrogante sobre el origen do lil divergencia en el 

desarrollo do las naciones se encuentra en el papel que la polit1ca ha descmpcrlado en 

cada unn do ollns. No todas las respuestas se encuentran en los modelos oconórnicos. 

basta ver las innovadorns ideas sobre lél sicología de los agentes económicos 

rfí''""":Trrnll:irh'""": rinr n;"lni0I K--.hn0m:"ln 'lllr'> lf'I h:in mPrPr.irln P.I PrP.min Nnhr.I rlr Fr.nnomirl 

2002 y que constituyen una dura critica ni absolutismo de nuestra pretendida ciencia 

cconómicil. 

1.3.2. Sislema 11olílico. democracia v crecimiento económico 

En estos arlas so ha dado un debate bastante éilgido en torno a lél relación do la 

nnturaleza del sistema político y el nivel de crecimiento econom1co. En una pnrto del 

conflicto se agrupan las tendenciilS que afirman. con ev1dcnc1n en mnno. que el 

croc1m1e11to cco11órnico ha sido más alto en países con estructuras políticas r1~11das y con 

poca o nula part1c1pación dcn1ocrát1ca. Por otro lado se encuentran nqucllos, con monos 

ov1c1cnc1c:1, que exprosnn que el crcc11111cnto cconón11co cstéÍ altarncnte corrclac1011ado con 

sociedades capitélllstas democró.t1céls. La idea que subyace en la primcril ros1c1ón es que 

el carrnno andado rn<:is exitoso. en cuestión de crecimiento. hil sido el oxpenmcntéldO por 

paises del cxtrcrno oriente C1s1<:1.t1co, donde a constn de rcstrin~¡ir fucrtcn1cntc los derechos 

civiles y políticos. so llnn logrado institucionalizar los cambios y k1vorcccr n sectores 

fundarncntales pnra la creación de una cconornin con1pet111va. que después de unns 

cuantns ddcodas. ha redituado en un rncjor nivel do vida para In población.i". Los críticos a 
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esta óptica argumentan que existen casos de óxito que no encuadran con su lógica, 

Bostwana, por ejemplo, y que además los estudios estadisticos de carácter sistemático no 

corroboran la teoría de que exista un enfrentamiento general entro derechos politices y 

actividad política.·1
' y que en todo caso. dada la relevancia intrínseca de los derechos 

humanos. es necesario defender su vigencia aun sin demostrar la corrclnción positiva 

entro democracia y crcc1mienlo cconóm1co: después de todo, ahora que pueblo está 

dispuesto a renunciar a sus derechos pollticos y civiles en aras de un crecimiento que 

muy pos1blornentc nunca vcrán.1:1
• 

La historia reciente muestra que las econor111as que lograron rnayoros té.isas do 

crecimiento lo hicieron bajo regímenes autoritarios. principalmente en lo político. aunque 

también en lo económico: China. Corca del Sur, España, Taiwán. Singapur, Malasia y 

Chile. dnn cuenta de ello. Entonces, In pregunta es: ¿Debe el resto del Tercer Mundo 

caminar sin rnil.s, como lo sorlalém amplios sectores. en In rnisma dirección? La respuesta 

es no, y es por lo que sigue. En primer lugar. las circunstancias politicrts y económicas 

m11nr1i.,lru:; nn c::;nn l;)c; rnrc;rn;ic; rfr• hPr.hn. í"I nrrlrm mundi.::il h;i cnmbincio drjsticamcntc en 

treinta af1os: en segundo. In población mundml está rnucho mas politizada y concicntc do 

sus derechos que hace un pnr do dCcadns; y por liltimo. existo un aspecto poco 

explorado, pero funda111ontnlmcntc esclarecedor respecto al vordudcro papel del Estndo 

en la economin y el sistorna polit1co de tos paises antes citados. Vu.yarnos por partos. 

La domocrncia so ha convertido en precepto fund<1rnental de todo programa 

político o modelo oconóm1co que busque 1mplcrncntarso en cualquier sociednd. La 

globalidild ha resultado favorable <:11 Tercer Mundo en el sentido de 11npulsar procesos 

ctomocrél.t1cos que d1ficihncntc pueden romperse s111 llegar a un onfrcntarmcnto con In 

comunicfad internacional y a graves impllcac1oncs oconór111cas 11
• E1omplos, con d1ferc11tcs 

rnatices y d1fcrcntcs circunstancias. pero que ilustran tal onfrentarn1c11to. son Cuba, 

Sudáfrica. lrak. Sorb1il. Venezuela. entro otros. lndcpcnd1ontomente de los reales 

objetivos de preservar las dcbilcs democracias del Tercer Mundo. el flecho es que las 

d1ctttdurcis que hace treinta arlas vivieron Chile. Corca o China. hoy resultan inaceptables 

parn el .. ospiritu"' del nuevo orden mundial. 
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En el mismo sentido, aun aceptando que el crecimiento económico fueso mayor 

restringiendo los derechos civiles y polit1cos. pocas naciones ostarian dispuestas a 

renunciar a sus libertados on aras de acalorar su crecimiento económico. Los modios 

masivos de comunicación. propios do In globalidad, han desarrollado en la población una 

cultura de respecto a las libertades capitalistas. Es interesante observar corno incipientes 

ensayos de autoritarisrno politico·oconómico en Rusia. Venezuela, Argentina. Bolivia, 

entre otros, han tenido que dolenerso bruscamente por la envergadura do las protestas 

sociales, alln estando lil población consciente de que algunas de las medidas·'º pueden 

en el largo plazo corregir los ciescqu1llbnos macrocconorn1cos y llevarlos incluso un mayor 

nivel de vida. tal como lo presenta la expcrionc1€1 asiática. Unn respuesta a la interrogante 

do como !os T1gro.s A.siéil1cos lograron que parto importante de su crecimiento económico 

se sostuviera en la restricción de las libertades políticas, estñ en que su población venia 

saliendo de largos penados colornnles donde lil represión polilica y rnilitar era muy dura51
, 

lo que explica que los nuevos regirncncs. a pesar de su dureza, fueran tolerados, pues 

r0rrru-":,....nt,1b"'ln, ., t1n rl0 r11nnf."'1:; rrn;i rirriñn d0 hhr>rt:irl nnlitír.;i mur.h:i m;is ~mplin. L;:i 

política en gobiernos autoritilrios es suprimida porque pierde su función como puente de 

d1ñlogo entre actores. sociedad y gobierno. no encuentra cabida cuando se monopolizan 

l.:is ideas y las acciones. como lo ha mostrndo la experiencia ilSiática, donde el Estado 

centralizó el poder político y econórnico. Lo relevante do este autoritarismo, es que estuvo 

cornprornet1do con el cnn1bio de las estructuras económicns y politrcas al margen de los 

intereses de grupo h1stóncarnontc const1tuic.Jos. 

En el Esto As1tit1co la supresión de In democracia fue compcnsnda por un Estado, 

si bien autoritario, lamb1ón reformador; de hecho. la promoción do en1presas cornpetit1vas. 

la crcnción de un sector exportador y la reducción constante de la brecha de ingreso entre 

la poblución. le redituó al Estndo una creciente base de leg1tim1dad entre su sociedad. El 

Estndo Latinonrncncano. en su versión autontana, pnrnero, y en su versión "democrática", 

dcspuós. nunca pudo hacerse de bases legitunas. pues su participación fue 

dccid1darnente parcial para algunos sectores y frnncamcnte pasiva frente a los cambios 

estructurales do gran envergadura ncccsanos para generar desarrollo. En la práctica el 

sistema politico asiñt1co de partido dominante resulJó más democrático, pues sus 
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acciones impulsaron un cambio estructural econó1111co-soc1al homogéneo al margen de 

intereses particulares. El creciente desarrollo económico del Esto As1át1co a empujado a 

su voz a nuevos procesos den1ocriiticos. que partiendo do lo econórrnco. se insertan 

ahora en lo politico. Dado que aún no se ven esfuerzos 1mportuntcs del Estado 

latmoumericano para transformar las instituciones que rigen las estructuras económicas y 

polít1cas, resulta muy dificil que con unn lcg1t1rn1dacl l11mtadci puedan siquiera intentar 

restringir los dorochos políticos y civiles. ¿A cambio de quó? Seria la pregunt'1. 

Con estas lineas se hn intentado explicar porque se debe considcrnr la 

dcrnocrac1a en los sistemas pol1t1cos y program¿¡s ccono1111cos del presente oe íorma rnuy 

111dcpcndicnte de su papel real como catalizador del crecimiento económico. Ahora se 

expone. desde el punto do vista efe la invest1gac1on. porque si es importante integrar 

procesos democrc:lticos en los sistemas politice y económico. 

Emitrr lHlél dcf1111c1ón sobre cJcn1ocracia resulta muy complicndo, pero es posible 

<:u;orcarse al concepto distinguiendo sus rns~JOS n1as característicos. entre otros: los 

necesannmentc ciertas reglas de consenso. existe untt distribución del poder politico y el 

s1stcn1él político se inspirél en la concepctón de untl sociedad plural.',;' La dcrnocracia es 

1111perfcctél, pero es In cstructuru institucional rn<i.s favorable pnrn caminar a rnercados 

cco1101n1cos y políticos rnás justos .. " 1 La carencia de un marco institucional efectivo y 

eqU1télt1vo que regule el intcrcéln1bio político y prornucva lil gcncr.:ición de acuerdos, se 

rcflcjil en una sociedad rnLircada por la 1r1ccrt1du1nbre y en nulos acuerdos entre los 

actores políticos y económicos. surge entonces un proceso de fragmentoc1ón pol1t1cil con 

lHlél clernocracia frdg1I donde el aparoto yubernamcntal, os decir. los grupos en el poder, 

conscrvéHl la capacidnd de imponer sus intereses por encima de los dcrnas 1111ernbros de 

la soc1cdnd, es decir. la milyoria."·1 En este sentido, la gran virtud de los rcgimcnes 

autoritarios ns1áttcos. es que no se rcpr11mó a la socmdad para dejar las cosas 1gunles. 

smo cx.:ictarnentc lo contrario: se repnrnió (o se forznron comportamientos) para crear las 

condiciones de un ca1nb10 renl, élllrl en contrn de los intereses de los grupos enquistados 

el poder polit1co y cconó1nico''r' . 
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La democracia ha venido cobrando fuerza como la forma de organización politica 

rnás acabada para garantizar la pluralidad y las libertades dol ind1v1duo. Poro es un hecho 

que surge asociada a procesos de desarrollo económico. aun en países en donde 

parecería no existir correlación positiva entre democracia y crccirnicnto económico. La 

dernocracia se da en la mayoría de los países ricos. y casi todas las naciones ricas son 

dcn1ocrñt1cns:'''. El hecho es que en los albores de este siglo una democracia real implica 

desarrollo económico. y viceversa. 

1.3.3. Sistema político v administración Pública 

La administración pública es la parle operaliva del Estado on la economía al ser de su 

competencia el hacer valer las instituciones. Al mismo tiempo, dada su composición 

burocrftticél y el estar dirigida por un partido político electo en forma periódica, esta 

rnarcada por una fuerte politización de sus acciones. La idcologia del grupo en el poder. 

sus drrectnces progrmnat1cas y su conccpc1on de l::.stac.Jo, se rcllo¡a11 de rna11era 

importante en su gnstión de Ja administración püblica y en su relación con el sector 

privndo y l<i burocracia. Un s1stcmé1 polllico bien definido donde encuentran cabida la 

rnayoria de l.:lS corrientes de pensnmicnto politicas y econórnicas. se refleja en una 

adm1nistrac1ón plJblic.:l ef1c1cnte que unpacln en formn positiva el dcscmpeilo económico. 

El srstcrníl politico es el rnecanismo bisagrn entre el grupo en el poder y la 

soc1cd.:id en su con¡unto. Después del lworn de l.:ls nuevas Icarias de la administración 

pública en los uf1os setcnt.:t, que pu~~naban por d1sccc1onar perfectamente las cuestiones 

polit1céls de las exclus1vnrncn1c adrn111istrat1vas. en In actualrd.:id. s1 bien se reconoce que 

parte unportantc de la adrrn11istrac1ón plJbllc.:i debe ser a¡ena n los vaivenes políticos 

(serv1c10 civil do cürrern). se vuelvo a valorür pos1t1varnenlc let acción politica en la 

generación de ncucrdos institucionales y la motivación burocréitica. Acertadamente, David 

Rcscnbloom. director de la Pu/Jire AcJnm11stration Rovicw, scr1alaba que "en su afán por 

prornovcr csconnnos del interós público, los reforrnndoros administrativos 

estudourndenscs u veces parecen tratar de rehacer el sistema político para qua atienda 

las ncces1dt1des de unn rneior adrnin1stración, y no a desarrollar unn mejor administració~ 
p;:ira serv11 ;:i los propósitos del sistema político( ... ) Esta es una viej;:i lección: si queremos 
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un mejor gobierno, más nos vale hnblar de política."'" Al parecer el camino no era suprimir 

la politización do algunas áreas de la administración pública. sino el generar las 

instituciones y los organismos adecuados para hacer ctcct1vas las ventajas de las 

acciones políticéls en el dcsempcrlo de la adm1111stración públicn. 

A posar las in1pcrfcccioncs y dcsvcntujns que tan1biün presenta el relacionar 

directamente la acción política con los resultados en liJ gcstrón pública. existo evidencia 

de que las naciones que en la nctual1dad cuentan con instituciones fuertes, inicialmente 

llevaron a cabo amplios procesos do d1scus1ón po1itica para construir las instituciones que 

"~ Sh.tllllJ' J.1y ~I ~ Albl!rl C. l lydl!. e ·¡,;,1c11.\ d,• /11 ad11m11Mra1·11i11 t"ibltnl. Trml. tic ~lmía A1111111ia Nc1r:1 Bi~urrn. 
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CONClUSIONES 

En el estudio de los fenómenos econó1111cos y de la gestión pública es necesario contar 

con modelos analíticos que expliquen y pronostiquen las relaciones entre las variables y 

su comportamiento. El modelar la realidad es indispensable. pero conocer sus límítantes 

tarnbión. Un modelo deberá ajustarse en la medida de la posible a la realidad que intenta 

modelar, algo que no ocurro con demasiada frecuencia en los trnbnJOS generados en el 

Tercer Mundo. donde muchos do nuestros 1nvcst1gadorcs importan n1odelos crendos para 

aportélcíones hechos étl marco annlitico del NE -legitimidad, consenso, factores politices e 

ichos111cras1a de los actores oconómrcos- para model.:lr más nprop1adarnento la situación 

1nst1tucíonéll y productividad de la adrn1rnstración pUblica rnoxican¡¡. Los beneficios do talos 

c.'.lrnbios se dejar;ln senl1r en el dosélrrollo posterior do cstél 1nvcst1~¡;1c1on. 

Tcóricéln1cntc es posible concluir que el Estado, gobierno y adrn111istración pública, 

o/ rnarqcn do su estructura institucional y su filosofia particular. deben cumplir con ciertos 

objetivos rninirnos de desarrollo económico y socinl, y que si bajo cierto intervalo do 

ticrnpo razonable no logran alcanzLtr d1cl1os ob1et1vos. tienen que rcforrnnrso en su 

estructura 1r1stituc1011al y rnocJ1ficar sus melados para el cumplimiento de sus prograrnas. 

El desempef10 de la adrnm1strcicion publica es lci fuente del Estado para su credibilidad y 

lcgitm11dad. preceptos !Jjs1cos parll que los habilnntes sientan comprorniso por sus 

inst1tuc1oncs y oru<1111srnos. El Estado debe tarnbiCn promover el desarrollo de acuerdos 

cnlre 1nd1vuJuos y sectores con el ob1et1vo do generar lcg1t11111dad para sus mst1tuc1oncs. 

El lam<1no dr.I Estado y su col>erlL1r.:1 1nst1tucional vona según el tipo de cconon1ia y 

desarrollo. pero particularmente para el Torcer Mundo, el Estndo, a Ja par de promover el 

desarrollo de las <:1ct1v1dodcs productivas y l<1 creación de 1nfrélcstructura. debe generar un 

s1stc1na 111st1tuc1onal fuente do 111cc11t1vos péua acciones productivas. Pero como hemos 

visto. no de cualquier reforma mstituc1onal. rn de la pregonada por el BM y el FMI, sino 

una que englobe procesos de legitimación, consenso y que asigne igual importancia tanto 

ni 1ncremenlo de la ef1c1enc1a y la productividad como al desarrollo social y la participación 

política. 
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CAPÍTUlO 11 

GLOBAUDAD, CAMBIO INSTITUCIONAL Y SECTOR PÚBllCO 

Coda cpoco, cada cultura. e.ida. costumbre y trad1c1ón llenen su 
ost1lo, llenen sus lornuras y durezas peculiares. sus crueldades 
y bcllc7.i~.; cons1dcrnn c1cr1os sufr1nucntos como natumlcs; 
aceptan ciertos males con pac1enc1a 

HERMANN HESSE 

La marca del mundo para este nuevo siglo se llarnn In globnlidad. Aunque esta se deja ver 

por primera vez en el siglo XIX con el proceso de colornal1smo, las grandes m1grac1ones y 

el incremento notable del comcrcio.''11 os hasta los af1os ochenta cuando toma auge y so 

convierte en el centro do la economía y factor do cambio para el Estado y !ns relaciones 

sociales. Globalidad básicamente 1rnpl1cn que lns decisiones que so toman en una parte 

del mundo repercuten en In otra. y viceversa. 

LLl globalidad configura un mundo donde lil con1petencia y la eficiencia son los 

\'.1hr.-...-· f, rnrhm0nt~l0'"': rrin !:1 r~írl:1 rl,-.1 "o:::nri;ific;mn" V lrl r;ir0nr.i;i rfP. n11rvns p;irnrlir¡mél~ 

teóricamente congruentes y oconón11cnmento viables. el capitalismo global se convierte 

en el contexto forzoso en el cual los p<iises deben desarrollar sus economías y generar 

bienestar para sus twb11ilntes. La pol1t1ca oconórn1cll se dosnrrollu atiora considerando las 

irnplicaciones del libre corncrcio y los mercados f1n<lncioros mundiales. el dcsurrollo de las 

telcconuu11c<ic1oncs y la 111forrnflt1ca. 1<1 linea do los orga111srnos financieros multilaterales y 

los procf!sos de 1ntcnroc1ón por bloques. 

Esto copitulo trnlll de un estudio ele I¡] globalrctad biljO un enfoque de instituciones 

y lll cxper1onc1<1 cJc Amm1ca Latina con ellél. En lél sección pnn1era se analiza la globalidad 

por 1110U10 de ¿ilgunas t10rrum1cntns teóricas NE, pero también por otras que la teoría no 

recoge. La s1gu1ente consiste on el estudio de las consecuencias de la integración 

lntmonrncncanil sobre lns estructuras del Estado y la administración pública y los niveles 

ele crecun1ento y desarrollo de la región. 

~-----·----------
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2.1. Análisis Institucional de la Globalidad 

En ltts hclndas aguas del cálculo ego is In. 

KARL MARX 

Globalización es un concepto bastante amplio y ambiguo, algunos emplean metáforas 

para representarla; aldea global (Mcluhan), primera revolución mundial (Alexander King), 

tercera Ola (Alvin Tofflcr), sociedad Informática (Adam Schaff)''". Esta investigación la 

explica como un proceso do transformación económico-institucional, os decir, la forma on 

cconórnicas han repercutido en el CiHnbio 111stitucional. Elegir un método particular de 

analis1s numonta la colloroncia do los argumentos y clirnina an1bigüodadcs producto de 

un marco conceptual deficiente. pero tnmb1ón conlleva desventajas. pues la realidnd 

socio-económica escilpil a cunlqwcr construcción rnental por muy acabada que esta sea. 

Sin crnbargo, la teori<:l sobre las 1nst1tuc1oncs presenta algunas conclusiones realmente 

importantes que bajo otras ópticns no son tan fjc1lcs de encontrar. 

El nct1vo lluio cornerc1al y f1nanc1ero. la revolución tecnológica, los cambios 

políticos, lil 1ntcqrac1ón socinl y cultur.:ll, se explican por un sistGmn de incentivos 

generéldo por un rnnrco 1nst1tucional que los prornueve y defino. Este trabajo do 

111vcst1gac1ón postula que en el vacio 111stitucional, o en su caso en las instituciones 

excluyentes. se encuentra unn de las variables explicativas más importantes que 

dctcrmman la relación entro globalidad y dcsen1pef10 económico. 

2.1.1. Eficiencia. competitividad v productividad en el mercado global 

La oconornia do morcado so ha desarrollado respetando invariablemente la propiedad 

privada y al libro comercio. donde el individuo y sus garantías politicas y económicas son 

la esencia de la interacción social. Es la filosofia del lucro -teóricamente so reconoce 

corno optimización-. T. Voblon a principios del siglo XX decía: "el lugar del hombre do 

negocios en la cconornía de naturaleza es hacer dinero, no producir artículos ... EI logro 

rnás alto en los negocios es acercarse lo más posible a recibir algo por nada ... "60 y Van 
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Hayek, por su parte: ''en la moderna economin de intercambio. el empresario no produce 

con vistas a satisfacer cierta dornancfa -aunque esta frnsc sea muy cornúnrncntc usada­

sino la sobre la base de un cálculo de utll1dnd"." 1 Rcforz.:-tndo el argun1ento podernos 

rcrnontarnos a los trabnjos de Srnith. Marx y Keynes. quienes en lo concerniente a 

naturaleza del lucro corno motor del c;-ip1tal1srno no tuv10ron rnayorcs diferencias. La 

diferencia importante do estos últimos respecto a lo~; primeros. es que scflalaron el limite 

en que los beneficios de tal filosofía y acción so vuelven pcr¡ud1c1ales para la sociedad en 

su con¡unto. Lél discusión sobre el tc1nél se ho puesto sobre l.:1 mesa en forma seria en los 

uUunos anos. 111clusu µur µ ... ;11~ uv h..>:;:, u1~dr11;;.111u::.. :.011.t;,.._,...,;ú_, ;;,...,;-,,j;;dc..:. ~~e ~-::r muct10 

tiempo consideraron a t.'.11 fitosofi.'.l do~¡rnf'l''·'. Esto porque l.'.l globalidad al impulsar 

diversos procesos de llberaltzac1on tendientes n promover la con1petoncia como 

rncc.'.1nisrno para el crccirrncnto y el clesarrollo. no tlc'.l tenido efectos positivos para muchas 

econornic'.ls en n1u11do. espcc1.ihncntc parél las de Tercer Mundo. 

Desde llaca poco rnas de vemtc anos 1.:-ts n.:-1c1oncs se héln encauzado a generar 

ol1c1cncia y rnavor product1v1dacJ en sus estructuras parél cor11pctir favorablemente en los 

mercados. El sector p11vaclo ha m1plcrnentndo "procesos de calidad y estrategias de 

corncrc1élllzac1ón" pnr<t abnrat<H costos y elevar su compct1tiv1dad, en tanto que los 

uob1f:r11os ha trntndo mediante "c;irnb1os 1nst1tuc1onil.lcs" (dcsrcgulnción, privatización y 

dcsccntrullzación) crear "entornos adccuetdos par.:-i la competc11c1a ... Lo cierto es que la 

m;1yor1~1 de los paises h.:1n fincado su procluct1v1d<icl r1..~c1cntc en let reducción de los 

salarios reales y en procesos de concentrac1ón de los fnctorcs'' 1
• C1crtmnento el espíritu 

(fe cornpctcnc1a y eflc1enc1a tia llev.'.1do a 111odcr111z~1r, y hasta c1orto punto a dcsterrnr 

v1c¡os v1c1os de corrupc1011. corpor.:111v1srno e mear trdurnbrc. princ1po.lmcnte en el Torcer 

r~1undo, pero la111b1en llll ncnorado nuevos problcrnns. de magrntud incluso mnyor, por la 

forrna en que se han d<Ido los cambios inst1tucronules y el sentido de las reformas. Esto 

1cJca se desarrollara mas profundamente en lu scgund;:i parte del capitulo, lo que so quiere 

clcJ.'.1r en clnro, es que b'1JO ta dinámica del cornerc10 mundial. el flujo de célpitalcs y la 

revolución tccnoló~11ca. el objetivo central consiste en incrementar la competitividad y 

cf1c1onc1a de léls cconorni<Is. 

¡i.,,¡ 1' ;.'.I 
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2.1.2. Capilal, transnaclonales v tecnología 

Aspecto fundamental que representa la globalidad es el elevado flujo de capital, el 

desarrollo de las transnacionales y la concentración tecnológica. Los efectos del creciente 

poder de las empresas transnacionales'"' en el mercado y el desarrollo de los paises en 

los que operan son ambiguos. Para algunos analistas representan una vía fácil para 

importar tccnologia, cnpitnlcs y generar empico. pero para otros un mecanismo para 

concentrar los bcncfic1os que reporta la globalidad sin tomar en consideración acciones 

de d1strih1H":1ón d~ l;io:; q;in;inr.1r1s 

cuadro 2.1. lnversíón Extranjera Direcla 
!millones de dólares! 

Región Económica por Ingreso• 1 1990 1 1999 1 Var. 0/o 

lnweso bn10 2 201 9 830 346.6 
Ingreso medio 22 064 175 577 695.8 

Ingreso modio tJa¡o 9 584 66 214 590.9 

lngresu 111ecJ10 alto 12 4tsU lú>l Jt>•l 116.3 

Ingreso medio y tJa10 24 265 185 408 664.1 

Sureste As1dt1co y Pacífico 11 135 56 041 403.3 

Europa y As1n Central 1 051 26 534 2424.6 

latinoamórica y el Caribe 8 188 90 352 1003.5 

Oriente Mecf10 y Álrrca del Norte 2 504 1 461 -41.7 

Sur Asr<lt1co 464 3 070 561.6 

África Sut>saharr:-ir1;i 923 7 949 761.2 

Ingreso alto 176 213 699 045 296.7 

Unión Euroiiea Monetaria 59 535 207 501 248.5 

Total 1 200 479 1 884 452 1 341.2 

h1l·n1,· l·l.1b• 11.1l t<'ll ¡111•¡ 11.1. ll>ll d.11•"- dl· \\'orhl H.ml... ll'11rld I 1 .. 11'1n¡0111o•,11 /i1,/1t·111111·\·. \\'11rld B.ml... 
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Lo cierto en este debate es que el proceso globalizador se ha gestado junto a una 

expansión s111 precedenles de las fusiones y adquisiciones trnnsfronterizas (FAS) y de los 

flujos de inversión extra111era directa (IED). A nivel mundial en lan sólo una década la IED 

'·' Sl'l'IJl1 l.1 1 '-< 1 \ll l'll -.u /11 1.11111,· ,.,¡.,.,. /,,. 1111,•r111•111·1 ,·11 ,·/ """'"'' .:!IMkl. l.1' l'llljlh.•.,.1._ l!.llhll.ll'lllll,1k-. 
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tuvo un crecimiento de 341.2 por ciento. Las regiones que mas han visto más crecer su 

captación de capital foráneo han sido Europa Central, Asia central y Latinoamérica 

(cuadro 2.2). Pero este crecimiento de la IED se da a la par de un proceso de 

concentración sin precedentes. Según la UNCTAD';• •• lils 100 ernpresns más grandes del 

mundo controlan por si solns un quinto rfel total de los activos n escala internacional. Al 

mismo tiempo, el rnundo cuenta actualrncnte con cercn de 60 mil empresas 

trnsnacionales. de las cuales 50 mil se ubican en los países desarrollados. Estas 

empresas tienen un total aproxunado do 500 mil subsidmnas. de las cuales 85 mil se 

La globalidad se cilracterrza por un s1stcmn financiero integrado y un flujo do IED 

y rnercancias bastantes coordtnados. poro en cuanto ni precio de venta y las condiciones 

de uso do fucrZil de trabaio existe una ~¡rnn fragmentación. Las 9randcs trllnsnacionales. 

a falta de instituciones que regulen el mercado laboral. obt1oncn vcnta1a desproporcionada 

de las rcrnuncrac1011es étl trélbélJO d1ferenc1adns de una rog1011 u otra, de un pais a otro. de 

un continente a otro. La mov1l1ctt1d del capital permite a léls trans11ac1onales presionar a los 

gobiernos pdrél reforrnar sus legrslac1ones laborales y de protección social para que las 

instituciones resulten rnjs f<1vorables a l.:i "ef1c1encw. product1vn". Objetivo en verdad 

deseable. pero fuertemente cuest1oni'ldo cuando se h.:lce a consta de los salarios reales 

de los tmbnjadores. 

La revoluc1on lccnolog1c;i prop1<1 de la globalidad. ha benef1c1ado al Tercer Mundo 

ni perrn1tir la importac1on de tecnologia relattvarnentc baratn que impnctél en la reducción 

de los costos e.Ju p1oducctc)11, pc10 tamb1en el n1undo dcsnrrollado hn s.:icado mayor 

vcnli1J<l por el 1ncre1nonto de sus cxport.:ic1ones tccnológícils y In exprmsión do sus 

omprosns trans11nc1onales. Sm cmb<trgo, él falttJ de inst1tuc1oncs que estimulen un proceso 

de creación tccnológ1c.:i propiil, In revoluc1on tecnológica ha bcnef1c1ado sólo parcialmente 

al Tercer Mundo. sólo a aquellos paises que han reformado su marco institucional para 

sncar la rnayor vcnta1a posible cJc este proceso. específicamente los del este asiático. En 

gencrnl no existe una estructura económica que genere beneficios equitativos entre el 

cap1llll y el trabilJO. ~, no cx1slc porque las 1nst1tuc1ones vigentes asl lo permiten. 

'' 1'111',1-.. \l.1. dl.' lo .. :\t1)-!l.°ll.'' ··1. .... 11.1 .. 11.1l.·11111.ill'' ~ l.1 !!l11h,1h/,11.:11·111 ... ¡•,.,,,.,.\., 1:-0.k\1n1, D.F.1. :?1J di..• juh11 di.'.' .:!CKJI. 
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2.1.3. comercio mundial v bloques 

El impulso a la política de liberalización de los mercados surge como mecanismo para 

paliar Jos efectos de la crisis mundial de los años setenta. En aquella época Jos países 

desarrollados sufrían de bajo o nulo crecimiento, elevadas tasas de inflación, burocracia 

excesiva. ineficacia administrativa y baja inversión. En latinoamericana, el osquoma 

proteccionista habia logrado desarrollar el morcado interno. la planta industrial y elevar la 

ci'llidnd do vida: poro a constn do un rncrcado cautivo. un dos1gLfftl crccirnionto sectorial, 

"!'nr:-1ri11d.:irn•0ritn m;ic;1vn v 11n;i rtJlf1trr1 r,imnres,,n;il rned1ocrr.- v do poca inversión 

tecnológica. Sin ornbargo, en ol pacifico asiéit1co succdia algo contrario. países como 

Corca del Sur, Singapur y Taiwán. que habían basado su croc1m1cnto económico en un 

contexto del libre comercio d1rig1do por el Estado. exportando manufacturas que roquerian 

do esc.:Js.:J 1nvers1ón y poco desnrrollo tecnológico y aprovechando ventaJélS competitivas 

corno la abundancia de matonas prnnas y 111nno de obra baratn, lograban crecer con altas 

tasas do crecimiento aLm con la cns1s mundial. La clave de tnl ex1to fue la estructura de 

las inst1tuc1ones que regularon el 1nterc..:amtJ10 econu1111co y quu µ1u111uv1e1u11 luwt~s 

rcforrnas al interior del sector público. C1crtarncnte aquel proceso exitoso genero un costo, 

y este fue la rostncc1ón de las lllJort;:1des politiG1s y In casi nula dcrnocracia on la región, 

pero esto. como se verá mñs adelilnte, respondiendo a necesidades muy peculiares 

propias de la región. 

La experiencia nsicit1ca llevo a crear consenso en torno do la pertinencia de abrir 

los mcrcncJos cJc b1c11cs y etc C.'.:lpltnl corno l<i vía óptunn para superar la crisis mundial. La 

idon fue 1mpuls.-idn pr1nc1pnhnenlo por los paises desarrollados. pero sobre todo por las 

empresas t1~1nsnac1onalcs y orgarnsrnos de carftcter internacional corno el Fondo 

Monetario lnternac1onal (FMI), el C3anco Mundial (BM) y la Organización Mundial de 

Cor11crc10 (OMC).'" El impulso dado al corncrcio r11und1al dio sus resultados en la dócada 

de los noventa. cuélndo este se mcrcmenta en un 55.1 por c1cnto, élunque en zonas como 

la latinoarncncana ese crccirn1cnto se produjo en un 162.6 por ciento (Cuadro 2.2). 

Aquellas rcg1011cs que 1mplcrncntaron tratados de hbre comercio o comunidades 

cconórn1cus. fueron aquellas que oxperimcnti1ron los más altos indices de crecimiento de 

los flu1os de comercio. mientras que las domas tuvieron un crecimiento relativamente 

rnoctcrado. 

"· l ... ,.1 .. -1.1. J..:u1.111dn ~ l '.tri.1 .. !'dio \/.;u," /,1 d1~¡•11t<1 ¡•111· /11 11a~·,.,,, u• Ed S1¡.!111 XXI. ~ll.'.-\1n1. JIJS5. 1l'HC11 p. 7'J. 
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El cambio institucional de la globalidad es impulsado por organismos 

expresamente creados para promover el libre cornerc10. tales corno la OCDE, APEC. 

OMC, ANSEAN. Foro Económico Muncj1al. entre otros. Estos organisrnos también se 

declaran abiertamente en contra de las empresas públicas. la intervención del Estado en 

Ja oconomí.:-i y la polit1zación de las polít1cns pl1blicns. Ln creación de zonas de libre 

cornercro (UE. TLCAN. MERCOSUR) ha sido cicornpa1-1ada de relorrnas institucionales al 

interior do las naciones tambión tendientes a favorecer la liboral1zac1011, como son la 

eliminación de tnnfas. subsidios, cuotas y dosregul<tción en general. Este tipo medidas en 

Arnenca Ld.t111..t r1-.111 c.tiru¡c.tdu rt.::::>uit.:.iJú::. J~ r:-:uc...tiv cvntr.:is~c. r.tcr:t:-.:!s los niveles de 

comercio y cornpctencia se han elevado, el crecimiento práctican1ente so ha estacando. 

cuadro 2.2. comercio Mundial de Bienes v Servicios 
!billones de dólares) 

Región Económica• 1 1990 1 1999 

Paises de ingreso alto 7 419 10 589 
Latinoamerica y el Caribe 294 772 

África Subsnhanan<1 175 187 
Ononte Medio y Afncn del Norte 256 331 
Sur As1élt1co 78 173 
Este de As1n y Pocif1co 505 1 231 
Europa y Asia Ccntml 374 836 

Total 1 9 101 1 14 119 

1 Var. ºlo 

42.7 
162.6 

6.9 
29.3 

121.8 

143.8 

123.5 

1 55.1 

l·u,·111<· 1 l.1!• .. 1.1. 10 •11 1•r"p1.1 .• ·on d.11,, ... .¡,. \\"11111! H.1111<... 11·.,,.¡,¡ ¡ t,·,,·/0¡1m1•111 /11,/i.·utor.,·. \\'11rlJ B.1nJ.. 
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El esfuerzo de los organismos internacionales y la mayoría de los gobiernos para 

hacer una realldnd el libre comcrc10 n1undml, ha sido. en lo general, coronado por el óxilo. 

La cuestión radica entonces en porque los beneficios que se suponían llegarían no se 

han visto nlJn en l¡is cconornías que implementaron las reformas, y porque, por otro lado, 

la excesiva d1vcr~1enc1a en los resultados. ¿Por qué algunas naciones han logrado crecer 

más que otras siendo que arnbas practican el libre comercio en la misma escala? ¿Por 

quó la product1v1d<td d1f1crc con políticas económicas scrncjantes? ¿Por qué algunas 

econornias han logréldo crecer tan acelcr~dnmcntc en las lJlt1mas décadas mientras otras 

se hün cstacétdo'""J Algunas respuestas so exponen en seguida. 

TESIS CON 
FALLA DE OPJGEN 

46 



J11 .. 11t11cu11h:~ poli11c.1" p.ir;¡ un d1._· .. ..-n1p ... •1\~1 p1ud111._·t1\o di._" l.1 .1dm1111.,,tr;u,:hill ptil>ll1._·,1 

Un c11!11l¡11c llL"t1lll"lltm·111n,1li .. 1.1. un.1 r1._-.1lld.1d llll"\IL.,111.1 y 1111 c11h11110 _!!loh.11 

2.2. La lnlegración Lalinoamericana v el Cambio lnslilucional 

Lu lormuk1c10n de un problC>nK1 es mtts dificil que su sollJc1ón 

ALBERT EINSTEIN 

Mikc Mooro declara que .. en el proceso do npcrturil multilntcrnl ilay ganadores y 

perdedores... por tnnto, es necesario crear 1nst1tuciones que permitan resolver las 

diferencias".''' En tiempos do globalidad y obsesión por Ja productividad. el cambio 

institucional y la reforma del Estado se deben convertir en tema central de la agendn 

el mnyor desafio esta en compatibilizar las tendencias mundiales do cambio con las 

necesidades prop1ns Ue I¡-¡ rcg1on. América Latina tiene ante todo que prepararse para 

enfrontar la con1petenc1a cconórn1ca que trae consigo la globalizactón, pero tan1bión para 

revertir un profundo proceso de cJescompos1c1ón socml y concentración do los beneficios. 

El camino hasta aliara trazado genera muchns dudns de sustentab11idad y legitin1idad. 

2.2.1. comnelilividad económica 

Desde el inicio de los arles ochenta. rnarcados como el comienzo del paradigrna global, Ja 

evolución de los indicndores económicos rnundialcs ha sido bastnnte heterogénea. 

Algunos países h;1n crecido en promedio a un ritmo do 5°0 nnuales, otros. los más, nada. 

Lo interesnnte del problernn es que prjcticarnento todos los paises hnn in1plementado 

políticas de l1bcral1Li1Clon parecidas. ¿Como explicar l<t d1vcrgonc1a en el crec11n1ento de la 

productiv1Clad entre China y Singapur. poi un !;ido. y México y PcrLJ, por el otro? (Cundro 

2. 1 ). La respuesta a tal pregunta debe busctusc m<.ls nllá del mnrco teórico de referencia 

que nos presont<t l;i teorln oconórmca convenc1onul. M.is allá de le, vieja d1sput.:l en torno 

al oquilibr10 do las teorias clns1ca y kcyncs1n11a. y rni'ls alli'l de Ja mano invisible y el Estado 

ornniprescntc. Al mteurar 1'1 idea de las 111st1tlJc1oncs al onális1s econó1111co, parece 

develarse una respuesta nlils ncorde con la realidad global. Aun con sus lirnitociones 

propias, la loaría de las 1nst1tuc1ones, no se diga el NE, nrrojan algunas explicaciones 

convincentes que cxplic;::in la divergencia en el crecimiento del producto y la 

compet1t1viclacl. 
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Grálico 2.1. Creclmlemo de la producllvldad promedio anual. 1960·2000 
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Fucnto: Rclormn. Viernes 11 de Octubre del 2002 

El producto. la productividad, y la competitividad, son determinados por la 

distribución y cantidad de factores productivos empicados. Por tal motivo os lógico 

suponer que los países con mayor crcc1mio1110 o índico do compotit1vidad han empicado 

un tipo de organización cconórn1ca diferente ni do nquellos con ba¡o crecimiento. La teoría 

do lns instituciones indicn que pélrto importnntc do ltls diferencias se explican por los 

arreglos institucionales vigentes. El creciente rcconocirrncnto a este nrgumonto ha hecho 

que organismos internnc1onalcs ortodoxos corno el C3.:incto rvhmd1al (BM) y el Foro 

Económico Mundial (FEM). mcorporcn el foctor 1nst1tuc1onal en sus 1ndicadoros do 

competitiv1dad {Vóase anexo ostadist1co Cuadro A 2. 1.). 

Cuadro 2.3. componentes del Indice de Competitividad por Regiones 

Región 1 Índice Tecnológico 
1 LunarhJ) 

Eco11umi;1s errH?rqentcs de 
Asi.1 . 1~ 

Miembros de la OCOE 19.18 
MCJC1CO 47 
Amét1c<1 La1111a v el Caribe 66.38 

1 
Indice de instituciones 

públicas 
1 Lunar (u) 

2;! .1 

1!1.1·1 
5A 

!"1H 811 

1 
1 

Indice de contexto 
rnacrocconórnlco 

Luoar(u) 

24.46 
21 

54 !15 
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Específicamente El FEM construye su indice de competitividad con los 

componentes tecnológico, de instituciones públicas y de contexto nrncroeconómico. El 

índice de instituciones públicas a su vez se compone de dos sub1nd1cos. Uno que refleja 

la situación que guardan los contratos y las leyes. y otro que 1r1d1ca el nivel do corrupción. 

Al margen de la fiabilidad de tales indicadores, y de la teoría a la cual son incorporados, lo 

interesante de ellos, presentados en el Cuadro 2.3, es que indican el grado en que las 

instituciones determinan el nivel de competitividad de una noción. El Cuadro 2.3 indica el 

promedio de ranking de cada una de las regiones. 

cuadro 2.4. Posición Relativa de América lallna en dile rentes niveles de gobernanza 

País 1 (1) 1 (2) 

Argentina 56 ·11 
Oatllildos 11 NA 
Ocltcc 23 NA 
Oohv1;:1 60 76 
Oras1I 54 82 
Ct11lc 51 44 
Colombia 85 122 
L.uo.lu j¡,.._.,J :o :e 
Oo1rnrncana. Rcplibhca 82 62 
Ecuador 62 94 
El Salvador 83 70 
Gualcrnal,1 108 106 
G11yana 35 77 
Hatli 117 127 
HnncJuras 80 85 
Ji111li!ICi1 45 86 
Mt~)(ICO 64 87 
N1cara~¡11<1 69 83 
Panarn.i 49 59 
P.1r,1~¡11ay 100 101 
Peru 11·1 97 
Trm1(J:td y To!J.1~~0 39 52 
Uru:11i,·1y 43 •19 
VenP.l'tH!l,1, H 0 64 HU 

Avt!r.Jqf! LAC 6·1 78 
SI D1~v1.111on lAC 29 2fi 

r 1 t \ .\( '(. \111< t..' .1111! .h t..11\111l.1hd1I) 
t~l 1'1111·.SI P••lttk.11 .. 1.11>1l1t~ .111d l.1 .. ·lo. 11! \h•k-11,c 
111 KHIH{.\\.I l<..'!!Ld.11"1'.- hurd,·11 
1.~¡ lillVl·H· ~.,,,,·111111,·111 l·fh't..!1\l'lh'"' 
(.;,, l~I 11 .\ \\ 1111«, •I l,I\\ 
1(>1 -...;( ., )j,:f{\ ,. _!'t.llt 

llt ( .. 1111111\:\\ 

1S1, C'11m11r~ SP 

1 (3) 

35 
38 
63 
22 
81 
18 
62 
lC 
47 
57 

2 
53 
69 

1~'º 
BG 
30 
39 
95 
11 
!°)8 

:q 
32 
1:l 
H-1 

·•9 
31 

1 (4) 1 (5) 1 (6) 1 (7) 1 
43 ·1~ 69 49 

NA 47 NA NA 
N~\ 60 NA NA 
72 R-1 82 66 
71 75 4H 69 
22 21 24 30 
65 113 R9 89 ,., 

"' 10 e~ 

116 48 105 77 
97 107 109 88 
75 103 78 ú!J 
7' 131 110 97 
59 72 5.1 61 

12G 139 ~11 122 
H7 120 121 97 
92 110 57 70 
Mi 94 70 70 
96 109 111 9.1 
7l H7 H·l GI 

122 105 123 102 
47 97 63 75 
40 41 37 40 
3·1 51 .]'] 38 

llH 104 101 92 

7·1 84 77 71 
31 33 30 

(8) 

12 2 
NA 
NA 

232 
1·1 3 
13.9 
2·1..1 
~A 

29 3 
226 
3.15 
28 4 
15 J 
IG 6 
18 7 
30 B 
22.8 
15.9 
28 7 
23 6 
31.9 

6.6 
13.8 
19.5 
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Una primera aproximación a los datos indica que una mejora institucional tiene 

mayores ventajas que una mejora tecnológica o del contexto macrocconómico pues 

representa menos costos que las orrns (que tamb1en se deben realizar). Esto porque un 

cambio institucional no irnplica costos como los necesarios para incrementar la 

investigación tccnológic.:i. ni los costos sociales que 11nplica mantener un contexto 

macrocconórrnco "sano". 

El Cuadro 2.4 muestra un conjunto de categorías que conforman al indice de 

instituciones públicas, así como la pos1c1ón rclativn que ocupan los países de América 

institucional es la clave para entender el desempeño do los gobiernos. América Latina en 

conjunto se ubica en el lugar 71 muncllal. lo que indica el pobre dcscmpciio do su gestión 

pUblica pero también el fuerte impncto que tcndria en los indicndores económicos un 

cambio institucional apropiado. Lns cate~1orías presentadas en el Cuadro 2.4, mas allc:i do 

su aceptación reciento por la ortodoxia económica y por los orgnnismos internaciones 

(FMI. BM. FEM. OCDE). como claves para promover el crecimiento económico, también 

so encuentran cstrcctlamcnte relaciones con los niveles de ingreso pcr célpita en el 

mundo. 

cuadro A 2.5. Relación entre Dimensiones de Gobernanza e Ingreso Per Ca pila 

Gobcrnanza Ingreso pcr Amó rica Transición 
n R 1 adj 

cápita (log) Latina (Europa) 

Elcct1v1ctad nut,ernamenlal o 5t)8 ·O 37'J ·0.597 131 0.626 
(1:11.J) (·304) (·4 llG) 

Eslilbll1d.-1d pollt1ca y lacl.. v1olcnc1a 
0.5·1'.I ·O 304 

130 0.514 
(11.5) (-2.17) 

Re 0·11'1 02-1fi ·O ·109 

"'º 0.495 
(110) (2 13) (·J ·19) 

Rcnd1c1ón de r:uc111as 
o 55fi 

1·15 0.487 (11 7) 

Respc10 a la ley O GJ1 ·O 57:t ·Ü ·155 
1-10 0.705 (17 !i) (·5 2) (-4.1) 

Corrupc1or1 ·O fi2'.I O 5G5 o 616 
1211 0.677 

(·15 ·1) (·1 51 "' ~J) 
F111..·111,.• \'1,il. l11.1q11i11 ··111111tl111¡.? ln,11111111111' 1111 .1 \IPH· < 0 Plll1'<.'11l1\ .. • lh·!!11111·· l'll ///,· / ,111t1 /m,•n, 11 l ·,,,,,,,,.11111·1·111·H 
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El Cuadro 2.5 muestra el nivel de correlación entre las diversas categorías de 

gobernanza y el ingreso per capita de tres tipos de paises: desarrollados (altos niveles de 

ingreso), los do Amórica Latina y aquellos cat<Jlogados corno economías en transición, 

principnlmentc del este europeo. La importnncia del cuadro radica en que muestra como 
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la calificación de las categorías (indice) se relacionan positivamente con el nivel de 

ingreso de los paises desarrollados y negativamente con los otros dos grupos de 

naciones. Esto lleva a razonar que si todas las catogorí.:ls se explican en su 1n3yor parte 

por las instituciones. entonces son las instituciones las que cstun determinando el indice 

de competitividad de instituciones públicas. Acilc1on<1lmcntc. es obvio que las instituciones 

también determinan en forrna importante los 1nd1ccs tecnológico y de contexto 

macroeconómico, pues una conformación tal de ellas genera o no incentivos para el 

desarrollo de nuevas tecnologías, nsi como los componentes de l.::i dcn1andél agrega. 

promotores entusiastas de la mejora de los índices. con divcrs.,s corrientes de izquierda 

que buscan también fflCJOrar el descrnpcho (y la estructura) cconórnicéls poro al rnargcn 

do talos indicadores? La respuestél so encuentra en la forrnn que cada posic1on acepta 

para mejorar tales catc~1orías y lo que cnda una do ellas obsorvci en cada una do las 

categorias. P¿ira los pr1rnoros resulta cl.i.ro que el prnner paso es hocer efectivas las 

instituciones presentes. parn que de esta forma. con la estructura econórrnca vigente, se 

produzcan las cond1c1oncs necesarias par.:-i el crcc1m1ento cconomtco. Para los segundos 

la causalidad es inversa: primero se deben transformar las estructuras económicas y 

políticas vigentes, para que a partir del carnb10 inst1tuc1onal se den las cond1c1ones para el 

crecimiento económico. En pocas palabras. los primeros consideran la actual estructura 

institucional adecuada pnr<i el crecimiento econo1111co. los scguncjos no. En esta disputa 

está el trusfondo que explica lél divcrgoncin del dcsnmpcrlo económico del Tercer Mundo 

en las últirnas tres dócacJas. 

El argumento de los or9anisrnos f1nanc1cros 1ntc111acionalcs -detras de los cuales 

se encuentran las potencias cconórrncas- de que el Cdmb10 1nst1tuc1onal propuesto por 

ellos en el sentido do llberallz;:ir la economin y adolpazar el Estado es el adecuado. 

adolece de dernns1ndas mcons1stcncias para ser considerado corno la gran opción para el 

Tercer Mundo y ArnóricLl Latina. Esto por los tres puntos siguientes. 

Prirnero. Protccc1ornsrno contra l1bcral1z11c1ón. Mikc Moorc. actual d1ngcntc do la 

OMC, serlnla que la l1berLic1ón do los mercados 110110 que ir acomparlada del diseño de 

políticas intcrnns on cada pais para g<Hélntizar una nieior distribución de la riqueza y el 

aprovechamiento de los beneficios que du la apertura de fronteras. El m1sn10 aduce que 

"en realidad las naciones industrializadas son rnucho más proteccionistas y cuentan con 
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más regulación de lo que pregonan sus dirigentes".''" Es decir, los paises desarrollados. a 

la par desarrollar procesos de desrcgulación y libcrallzac1ón. llan creado instituciones que 

protegen élreas vulnerables a la expansión de las trans11ac1onalcs y la apertura comercial, 

y por otro lado, han fomentado ciertas actividades que dctcrrrnnan en gran escala los 

niveles de la productividnd y competitividad. Es evidente que el nito monto de dinero que 

las naciones desarrolladas destinan para subsidiar su a~ro no tiene nada que ver con sus 

políticas de libcrallzac1ón que promueven para el Tercer Mundo. Tarnpoco os nada 

compatible su visión do estructura de gasto público que quieren para el Tercer Mundo de 

Segundo. Concentración de los beneficios. El !Jllndn¡e 1nst1tucional de los paises 

desarrollados parn proteger a sus sectores vulnerables para la co111petencia mundial. y su 

contraste con lo realizado en Latinoamérica, dc1a ver uno de los elementos n1ás 

peligrosos que conllovn la globaliznc1ón. que es la des1oual estructura de los beneficios. 

En AméricLt L[ltllla la.s pequeñas y micro empresas. que func1onabnn como contrapeso a 

la concontrución del ingreso. han tenido que convertirse en comorc1alizadoras 

(irnportndoras), o han tenido que asocmrse al cap1t[ll cxtréln¡cro parLI tenor acceso a las 

tccnologins de punta. lo que ha provocado un cicsn1ustc mLtyor en la. cuenta de cnpital 

referente al sector tccnolo~11co. Por otro l<tdo. el poder de mcrc.:-ido y financiero de las 

transnac1onL1lcs como resultado de las FAS, elcvil lil rcntab1lldnd de las inversiones en 

forma no productiva. ejerciendo presión a la ba¡a de los salrtrios y de los precios de 

rnuchas fTI[ltcnas prunc'.ls. Otro problema tiene que ver con la carg¡-¡ do In deuda. En los 

Ocllcnta. ailos de "obllgado a¡uste ... Amoric.:t L1t1n.:1 "líi.Hl~;;flrio 1 00 rrnl rn1lloncs de dólares 

(entre 1882 y 198'1) a los bancos del hmrnsferios norte"""' Todo el peso del ajuste recayó 

sobre los países deudores. ex11111endo do su responsab1l1dad a los bancos comerciales y a 

los p.Jlscs prcstamisWs. responsobles con sus acciones do fJran parte del enorn10 

incremento de las tasas de 1nlcrós. El llect10, corno era de esperarse. tuvo como 

desenlace que el mgrcso por célpita de Amórica L.01tina. rctroccd1cra él los niveles de hacia 

diez afias y el de Áfnc'1 ni cie lincia qurncc. 

Tercero. El Cxito del este éls1át1co no solo os1<:'1 reluctonado con el libre comercio. 

Las econornias "emergentes" del este nsiéltico. básicomcnte Corca, Taiwán. Hong Kong, 

Smgapur, y rnéis recientemente Malasia. tienen en la actualidad rnayor nivel de 

competitividad y desarrollo que todos los demns paises de América Latina. cuando hace 

'' ~111...c \lnt>11..• /.// 111,1•1, ,,.,,, l.unc' lll1k 'l'l'll<'llll•ll' •k 2CMJI 1111 22 2 • 
'"" Lmlllt'flJ. l .0111' ~ 111"' '-nnl·, tll'I ,\ru• 1l·,1111¡" 1 t 't' ( ·,,. 11 :-: 
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algunos lustros la situación era inversa. A pesar de que ambas regiones implementaron 

políticas económicas de liberalización, es claro que en el fondo la polit1ca económica de 

los asiáticos iba mcis alln que la promoción del libre comcrciC1. El Estado en aquellas 

naciones tuvo el papel central en el financiamiento y de~•arrollo de su industria 

exportadora. así como el rol relevante en el cambio de las estructurns económicas y 

sociales, aun en contra de los principios do eficiencia y cornpet1t1v1clnd. La región pronto 

entendió que nunquc la rcmlidad y In tcoria acoptnn al~1unos casos donde la eficiencia 

econórn1ca no es compéltiblc con lo socialmente óptimo. no existe cv1donc1a alguna que la 

rf0c:;1CJtJ;'J! d1stnb1Jr:iñn rte los f;ir,torns v sus romuner;icion0s scrin rPrn11s1to trnportantc para 

el crccirn1ento cconómicom. De esta forma se explica corno osos países lograron crecer 

tan alto al tiempo que reducían sus índices do concentración do ingreso y de pobreza. 

Estas ideas ser <plican rnás detnlladamente en lil siguiente sccc1on. 

El nrgurnento en contra del cambio inst1tuc1ona/ de los oryarnsmos fmancieros 

internacionnlcs tarnbiCn sufre de algunas debilidades irnportantcs. Entre ollas el no 

reconocer hasta que punto In competencia -del vocablo con1¡)(1ftHO. que significa "buscar 

con1untamonto"- os pos1t1va al presentar u1ct.mt1vus Ut...! 11111uvdc1u11 y l...tvu1t...:t ... t.:1 1...t 

meritocracin, y por tnnto. la productividad. Otro falta es no reconocer la necesidad de 

flujos externos. Es clnro que el cap1téll externo y la IED. como un complernonto del allorro 

interno, tienen un pnpcl positivo en el desarrollo cconórnico. El problenw radica en la 

vol<itillcJad de los flujos do corto plazo. que se han convertido en un factor e.Je inestabilidad 

potencial para las economías del Tercer Mundo. Esto plantea relorn1as financieras que 

fortalezcan el nt1orro interno y rcduzcnn la depcndcnc10 fu1nnc1cra externa, ilSÍ corno la 

promoción de los flujos de largo plazo con efectos rcillcs n1ayores en la economía. pero 

no su eliminación. 

1\d.1111 Smnh lkn.1 1¡111.· "l.;i 1lll1.·1l·rld.1 dc 1.1k11111' 11.11ur.1k' l.'11 h11111hfl•, d1\l''''" "" 1.·,1.1 1.111 ,e1.1nd1..· 1.:1111111 
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2.2.2. la Reforma del Estado v el crecimiento económico 

El cambio institucional impulsado por la globalidad es bastante homogéneo en todo el 

mundo y trata en lo fundamental de transformar la relación Estado-economia y la 

estruclura de la administración publica. América Latina desde hnce un par de décadas 

vive una serie de reformas estructurales que concuerdan con el proyecto de cambio 

institucional liberal de hacer más eficiente y competitiva la cconomla. El saldo. con10 se 

ha venido comentando, es ambiguo. El conjunto do reformas, gcnCricamcnte nombrado 

Reforma del Es!ado. ha sido impulsado principalmente por el Bnnco Mund1nl (BM). el 

Fondo Monetario lnternncional (FMI) y el Bnnco lntemmericano de Desarrollo (810). que 

lo presentan como un asunto indispensable para mejorar la gestión públicn y para acceder 

n s1stornns políticos domocrtlticos, estabilizar el balance financiero del sector público y 

promover los flujos intcrnac1onalos del capital. 

La Reforma del Estado tiene entre sus objetivos: reduc1r el trnnarlo del Estado. 

reformar el sistema tributario. introducir el servicio civil de carrera y elevar la calidad do la 

y1..:::.l1u11 ¡..;ui.Ji1l..d, yuv 1..:11 l..ul•JU11lu fu1iii...ti1 ._, ... t1k Jt,.; un ol.Jjcti\..'O gc:oc:.:i! ~Je reducir el costo 

fiscal del Estndo. Estn ópticn reduce entonces In problematica politicn y del Estndo " 

meras cuestiones lócnicas que puedan reducir los do opcrnción del apéHato estatal. Se 

piensa en una productividad do la administración pública producto ontcrarnentc de 

innovaciones tócrncas, rcst<indo vnlor n las mejoras adrnirnstrntivas producto do la 

interacción política.' 1 En esta visión sirnplista do la eficiencia y la product1v1dad. la política 

es desterrada del plano económico y do la gestión de la adr11irnstrélción pUbllca pues no 

tiene razón en un sistema donde las 1nst1tuc1ones fundnmontalcs yzt han sido instituidas, 

donde los ~1randcs objct1vos ya han sido tornados y donde los fmcs del Estado Yil cst<in 

definidos; lo lu11co sujeto a cons1derac1ón son sólo los rncd1os. los instrumentos. Estos 

supuestos 11nplic1tarnontc dcclnran resucito política y oconórn1carnente el arreglo entre 

perdedores y g.Jnadorcs. y por consiguiente. "la atención debe centrarse en el 

func1011rnniento de las instituciones y en los procedimientos y herramientas a través do los 

que operan. y yn no en el modo en que osas instituciones son discr'mdas. o en los 

objetivos que persiguen o excluyen"." 

11 \'11 ..... l'.11]11, \1 "El 'ind111flll' 1k· P.1111.11L"11n: pohl1l·.1 y ;11.h111111,1ranún l'll l.1 rd111m.1 lid E't;11h1 y l,1 ~l·,111·m d~ 
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El espaldarazo más importante a la labor do los organismos financieros 

multilaterales (FMI, BM, BID) ha venido del Depmtamento del Tesoro de los Estados 

Unidos. que ha sintetizado su ideario político y económico en ol llamado "Consenso de 

Washington", escrito por John Williamson en 1989 con el fin dar a conocer un 

denominador común de lo que deberían ser los componente del cambio institucional 73
• El 

consenso ha definido la fórmula de "democracins de n1crcado" como el único camino del 

Tercer Mundo hacia el desarrollo, sus prioridades son: 

:..J Disciplina fiscal. 

-1 Pnondad en el gasto publico de arcas de alto retorno económico. 

:..J Aeforrna tributaria. 

CJ Tasas positivas de interés fijadas por el morcado. 

CJ Tipos do cambios competitivos y liberalización financiera. 

:.i Politicas comerciales liberales. 

:..J Apertura a la inversión extranjera, 

'...J Privnti7;icioncs. 

'...J Oesregulélción amplia. 

:..J Protección a la propiedad privada. 

Estas directrices, explicita o implícitamente, han determinado las políticas públicas 

do Ja región en por Jo menos tres lustros. Desde el río Bravo hasta la Pntagonia se han 

dado procesos de privatización, liberalización financiera. apertura comercial y 

desrcgulnción. con import<1ntes consecuencias para la estructura econón1ica. A pesar de 

que se hnn lo~1racJo corregir indicadores rnacro importantes, con10 la tasa mflncionaria y el 

dóficit Pl.1blrco. y estab1Jiz¿u !;is eco1101nias. los indicadores de bienestar social han 

retrocedido y on forma constate se suceden cnsis que eluninan los avances y algo más do 

lo logrndo en los úllirnos arlas. Esto es signif1cat1vo pues con las crisis so suceden 

estallidos sociales de i111portantos d1111ens1ones que eliminan los beneficios quo podría 

reportnr la estnb1l1d<1d rnncro. talos son los casos do Argentina. Venezuela y Bolivia. Surge 

entonces l<i prcguntn ¿Debemos atm.ndonar la idea que subyace en el "Consenso? No y 

s1. El no es porque las reformas. s1 bien no llan arrojado resultados positivos en lo 

concerniente a clcsarrollo económico. tarnbión es un hecho que héin contribuido a eliminar 

prácticas c1c gobierno ncfnstas. como el popul1s1110. la exorbitante corrupción en las 

ernprcsns cstntalcs y el proteccionismo empresarial que poco beneficio implicó para el 

' ( 11.I \l,h111 IL'Lll'llll' '"l'll' 1.•J ( ."l/\o'll"'· h.·,h,1 l'PI 'U 111hllhl ollll\11 •jllL' dllll.'ll' 'IJ.!1111Íl'.lll\,1111l"l111.' 1k 1.1 lk "11' 
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consumidor. La parte afirmativa de la respuesta se basa en que el consenso también ha 

traído implicaciones negativas para el desarrollo. La liberalización económica, relacionada 

con una disminución importante do la tasa inflacionaria, el equil1brro fiscal. el 111cromonto 

del ahorro y un crecirnionto bajo. pero sostenido, tan1bión estfl relacionada con el 

aumento de la pobreza, la concentración del ingreso y los f;ictores y un sector pt'1blico 

poco productivo. Oc tiocho, México ha experimentado en las últimas dos décadas un 

proceso de concentración por encima del observado a nivel rnundinl. En suma. somos 

campeones mundiales en la generación de pobrcs ... y neos. Mientras en que en 1984 el 

lU por ciento ue Id pou1é.ic1011 con n1i.:11ort..:~ 1vLur:::.0~ ~<J.rt1L1t-i...iL...t L.~;• e~ 1.S8 µor ciento del 

consumo n;ic1onal, este porcentaje representó 1.52 en el 2000. En contraparte, los 10 

millones de mex1cnnos mas ricos, quienes en 1984 pnrt1ciparon con el 34.09 por ciento del 

consumo nac1011al, en el 2000 Jo hicieron con el 38. 70 por ciento~.,. 

Par<l la rnayoria de los investigadores, empres.:irios y polit1cos, las causas de 

nuestra dcsigualdLJ.d y poca productividad pública y privada. esté'tn relacionadas 

b;í.sicamcntc con las pocas facilidades para la apcrturn de negocios, desiguales 

capacidades educativas. lél cultura mexicana y el costo de la burocracia. Esta 

investigación, si bien coincide en la importancin de tales fnctores. considera que el 

problema fundamental está en el arreglo institucional vigente. Las instituciones que nos 

rigen generan incentivos (o lns condiciones) para !u existencia de un pósimo sistema 

cducnt1vo. un¡-¡ raquítica productividad en Ja burocracm y una creciente concentración de 

los factores productivos. Las crisis mexic;ina, rusn y de los T1aros As1át1cos. en los 

noventa. nst corno la argcnt111a, en esta décnda, hnn llevado a replantear, no sólo el 

consenso, sino la propias visiones de muchos economist.:is sobre las mejores altcrnntivas 

en la gc11er.:-1c1ón de desarrollo'". y de hasta que punto se puede 1ust1f1car el bienestar 

soc1nl y lils libertades presentes por una posibilidad futur.:i rnás prornctedora. Una 

Reforma de Estado es indispensable para mejorar el dcscmpcrlo econón1ico, la esencia 

del problcrn;:i rnd1ca en que existen diferentes concepciones sobre lo que dcbcrin sor una 

Reforma de Estado. Lo 11nportnnte n destncarse en este npartndo, es que las soluciones 

al subdesarrollo deben buscnrse más allá de la sin1ple ortodoxia teórica. Esta es la 

enseiínnza rnas unportantc que nos deja la evidencia cmpirica y las reflexiones 

acadórn1cas rn.:"ts recientes. 
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2.2.3. La administración pública 

La gestión de la administración pública en América Latina se enmarca en proceso de 

despolitización del Estado que básicamente se presenta como un rcduccionismo de la 

función estatal en lo económico y lo político. 76 Esto implica un proceso por el cual la 

esencia política del Estado se reduce a simples aspectos administrativos y de corte 

gerencial. por un lado, y al fortalecimiento de un movimiento conservador bien 

posicionado en lns estructuras institucionales vigentes llamado tecnocracia. Bajo esto 

contexto lns instituciones pierden su esencia original do rcflojnr las rolacionos do poder y 

los ncuerdos institucionales al interior do una sociedad. Nuevamente en todo esto proceso 

el "Consenso de Washington" ha jugado un papel capital. Este decálogo tiende a limitar el 

espacio en el que pueden moverse las políticas plJblicas. puesto que toda acción llevada 

a cabo desde el Estado debe ajustarse a sus principios. Dada la ri,¡idez de la "Reforma 

del Estado". acciones de política pública corno el sorv1c10 civil de carrera. la 

transforrnación de la burocracia y la croac1ón de instituciones generadoras de incentivos 

reducir el costo do la achmnistración pública. El "Consenso" rnñs allá de lo económico 

npunta tambión a reformns de corte polltic.;o con el fm de respnldar institucionalmento unas 

rclncioncs políticas y económicas donde persisto la nctu<il estructura institucional 

ncnerildora de corrupción, clientol1smo y exclusión. Esta situación ha llevado a que o! 

marco mst1tuc1onnl que regula la administración pública do la región cuente con poca 

lon1tirmcbd p;ir;i hacerse cun1pllr. La imposición do los ob¡ct1vos y directrices que deben 

normar la adrn1rnstrac1ón público. cspccíficélmonto los contenidos en el Consenso do 

Wasil111gton. nuncn fueron d1scut1dos mtcrnarnontc pnra ser adecuados a la realidad 

latmoarnoncana y valor<ir rnás dctenidilmonto sus bondades y desventa¡as. Esta situación 

ha llevado, lóy1camcnto. a que los efectos do lu Reforrn<i del Estado en la administración 

ptJbhca y /;:i ccononüa sean n1<is negativos que positivos. 

Estn forma particular do plantear el problema de In gestión pública converge en 

lllllt mnrcnd.:l visión tócrncil do la administración pública. Lo político se pierde en la 

ruc1onalldad formal do los procedimientos administrativos y la técnica oper9tiva. Una 

moderna adrninistración pública debe hacer uso de los avances informáticos en los 

procodin1icntos adrnin1strativos. do modelos oconornétricos, de teoría microeconómica 

... '"'"·11 -1.:!<I 
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dura, pero nunca se debe perder de vista la frontera entre los objetivos de la gestión 

pública que son posibles llevar a cabo mediante técnicas administrativas y aquellos que 

derivan necesariamcmte de un proceso político. 

La Reforma del Estado implementada en América Latina no ha generado los 

resultados esperados. y la respuesta a tal situación está en la despolitización de un 

asunto político por antonomasia. como lo es la gestión de la administración pública. El 

hecho de que un cambio institucional se liaya dado por decreto de los gobiernos sin el 

mínimo consenso de los sectores público. privado y social, hace que la Reforma del 

Estnd0 d0 I;, rcgirín r::11cnt~ r;nn nocPt le~itimidad. De hecho esto explica on gran parte 

porque tal reforma no ha dado los frutos esperados, y porque muchos de sus supuestos 

no encuentran correspondencia con la realidad. 
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CONCLUSIONES 

La integración mundial por medio do bloques y de instituciones que regulan los 

intercambios comerciales, ha permitido a Latinoamérica ampliar la exportación de sus 

productos, elevar la captación del capital foráneo e incrementar el flujo de información y 

tecnología preveniente del primor mundo, pero el precio que la región ha pagado por su 

inserción en la economía mundial ha sido muy elevado mientras que su desarrollo poco 

ha sido beneficiado. El proceso do globalización fuo planteado en términos do que 

permitiría un mayor crecimiento y desarrollo de la economía mundial en conjunto. que las 

crisis y recesiones económicas scrinn fenómenos menos recurrentes y con efectos monos 

negativos. Lil situación es distinta. las recesiones se han vuelto crónicilS y en las crisis los 

rnás afectados llan sido los paises en desarrollo. en especial sus sectores más pobres. 

En realidad In región no ha experimentado grandes avilnces en crcc1miento. 

compct1tiv1ctad y desarrollo social. por el contrario, a nuestros vie¡os problcrnns t1an venido 

a sumnrsc los de contaminación ambiental, inseguridad pLibllca y deslcgitimación 

controlada y otros "positivos" indicudorcs macroeconómicos. palidecen contra 

incrcrnentos en los índices de pobreza. de concentración. de cnida en los salarios reales y 

desempleo. 

Esta investigación postula que la causa de tal problema es la existencia do un 

vacío institucionill que ínccntive los aspectos positivos de la globalidad (intorcurnbios 

tecnolónicos y comerciales ba10 condiciones de equidad) o intiiba los negativos 

(contarninación arnb1cntal, desnrraigo cultural. rnonopolios). Como se dcn1ostró en el 

transcurso del capitulo. las naciones del prirner mundo antes de integrarse 

comercinlrncnte y desregular su actividild econórnicn, crearon mecanismos institucionales 

de p1otcr.c1ón a c1crtils actrvidadcs vulnerélblcs. y sobre todo, modernizaron su sector 

público. Los gotJ1crnos do las naciones bo11of1ciadas do la globalización, al margen del 

discurso, cntcnclloron a tiempo lil irnportanciil do un sistema instituc1onill generador do 

incentivos 1nd1v1dualos y coloct1vos y regulador del sistema económico y político. Otrn gran 

lección do la integración del mundo desarrollado, os que la eficacia do sus instituciones 

dcscilnsa en su mayor parto en su legitirnidad, algo que se logra a partir del consenso y 

del roconocirnionto institucional do derechos y obligaciones do los diversos sectores 

econórnicos y sociales. 
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ANEXO ESTADÍSTICO 

cuadro 112.1. Componentes del Indice de competitividad 

Indico tecnológico l tndlce de lnslituclones públicas 1 Indice de contexto 
macroeconómico 

País 1 Lunar 1 Pais 1 Lunar 1 Pais 1 Lunar 
Eslados Unidos 1 Finlandia 1 Singapur• 1 
Taiwán • 2 Dinamarca 2 Eslados Unidos 2 
Finlandia 3 Islandia 3 Honk Konu SAR • 3 
Suecia 4 Nueva Zelanda Australia 4 
Japón Austr"alia Suiza 5 
SlJlza 6 Reino Unido 6 Taiwiln • 6 
Israel 7 Smgapur • 7 Noruega 7 
f::;in,1rti R Suil'íl " Chm;i • R 
Auslraha 9 Canadá 9 Irlanda 9 
Noruega 10 Holanda 10 Corca 10 
D1nt1marcil 11 Auslria 11 Tailandia 11 
Alemania 12 Noruega 12 Cnnadá 12 
Portugal 13 Hong Kong SAR • 13 Chile 13 
Eslo111a 14 Alemania 14 Finlandia 1·1 
Reino Unido 15 Suecia 15 Espafla 15 
Islandia 16 Estados Unidos 16 Reino Unido 16 
Singapur· 17 Israel 17 Nueva Zul<1nda 17 
Corea· 18 Irlanda 18 India 111 
Hotandt1 19 Chile 19 Holanda 19 
RoplitJl1ca Checa 20 ; Uruguay 20 Malasia· 20 
! !..:._¡:.,¡ .. rartuJJ.1 :1 tMdSfü ! ea :www 
Bólg1ca 22 Bólgica 22 Alemania 22 
Austna 23 Eslovomil 23 Auslna 23 
Espana 2·1 Tunez 2·1 lsland1t1 2·• 
Eslovenia 25 Japón 25 Trinidad y Tobago 25 
r~1al,1sra. 26 España 26 Oél91ca 2G 
Nueva Zelanda 27 Tmwán" 27 Italia 27 
Francm 28 Es torna 28 Francia 2B 
Latvia 29 Francia 29 Japón 2g 
Grecr.1 30 Hungría 30 Sud.1fr1c;1 :!O 
lrfamt.1 31 801swan<1 31 D1narnarc.1 :tt 
Hnnk Kong SAR • 32 Corca" 32 F1l1pm;v;. :Q 
Chile 33 M:1lasia • 3:1 El Salvador 33 
Rep. Eslovaca 3-1 Sud<ilnca 3·1 Suecia 34 
Brasil 35 Maunlama 35 Federac1on flusa 35 
Polonia 36 L1luarna 36 Maur1t,uu11 36 
Costa Rica 37 Ita ha 37 Tut1CL 37 
Sud.ilnc;1 38 Ctuna 38 V1etmH11 38 
llal1a 3g Tailandia 39 Oi1n9l."ldosh 39 
L1lu;1111,1 ·10 Jord."lfllit 40 Portugal 40 
r,11l.uHJ1a 41 Nam1tJ1a 41 Rep. Dominicana 41 
Trinidad y Tobago 42 Sn Lanka 42 Panamá 42 
CroílClil •13 Trinidad y Tobago 43 Costa Rica 43 
Argentina 44 Grecia 44 M<1rruecos 44 
r.1.umf,1111.1 ·1~ Brasil 45 L11uan1a 45 
Jamaica 46 Costa Rica 46 Eslonra 46 

Bulgaria 47 Grecia 47 
Aep. Dominicana 48 i El Salvador 48 aotswanil 48 
Panamá 49 ! Perú 49 Hungría 49 
Uruguay 50 Reptibhca Checa 50 Eslovenia 50 
Jord.tn1,1 SI Jamaica 51 Colombia 51 
F1l1DHld~ ~ 1;~ Lalv1a 52 Perú 52 

F11l'llll' \\01ld l·.l"""'111l l·1111rn1 ¡¡,,. ( dol•al ( ·,,,,,/'<'ltl11·,·1u•.o A°<'¡111rr _JfJ(l/-_.,11011 \Vorld 1:r..·1111111111l' F111111n·<hfohl. 
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Cuadro A 2.1 Componentes del Indice de compelilividad 
(Contmu<lción) 

Índice tecnológico 1 
Indice de instituciones 

1 
Indice de contexto 

oUblicas macroeconómlco 
País 1 Luaar 1 País 1 LuQar 1 Pais 1 Lugar 

Venezuela 53 l Aep. Eslovaca 53 lncJonos1<1 53 
Turquía 54 1i~~~~r:a 54 Paloma 54 
Rumania 55 55 Lafv1a 55 
Oulgar1a 56 Marruecos 5G Guatemala : 56 
lnd.a 57 Croacia 57 Jordania 57 
Colombia 58 ---mmF~i::&ZZ5B~Bll Rtirnan1a 58 
N.11111u1.- ~J :~.J . .i -, P•·~ e;~ 1

''.' l Chpr;1 59 
Túnez 60 Rop. Dominicana 60 Sri Lankll 60 
Ooslw<u1a 61 Polorn.i 61 Nl\]Ortil 61 
MarnJccos G2 Vu!tn.un G?. Israel 62 
China 63 Turquia 63 Paraguay 63 
Perú 64 Nicaragua 64 Aep. Eslovaca 64 
lmlones1a 65 Feder.icir)n Rw;íl fi5 Argentina 65 
Fedcrac1ó11 Rusa 66 Argentina 66 Narrnbm 66 
Sn Lanka 67 Rl1n1t1m<1 67 Brasil : 67 
V1ctnan1 68 Z11nbabwt! 68 Haití 

i 
68 

El Salvador 69 :Bolivia 69 Ecuador 69 
Ecuador 70 F1hpu1;1s 70 Croacia 70 
NrqP.r1;i 71 Paraquay 71 .Honduras 1 71 
Ucrarna ¡¿ Ucr.1111.t '" Vu11tuuukt. 72 
Nicamgua 73 ió~~~:;;,~I~ 73 Uruguay 

1 
73 

Guatemala 74 74. 'Jamaica 74 
Zimbabwe 75 Ecuador 75 Bulgaria 75 
Paraguay 76 1 Honduras 76 Bolivia ! 76 
Bolivia 77 Indonesia 77 Ucrania 77 
Honduras 78 N1gena 78 Turquia 78 
Bangladesh 79 Oangladcst1 79 Nicaragua : 79 
Haiti 80 IHaitf 80 Zimbabwe 80 

h1l·11tl· \\',11ld 1:n1111111111.: Fi1111m /"11o• ( i/ob11/ f "1m1¡•,·t1l/\'t''h'H N••f'ort .'IJIJ/.,!filJ(J \\'urltl En111111mL" Forurn·O\l"unl. 
<irn~·hra. S111,..1. :!OO.::! h: ;!OO:!I p. U 

cuadro A 2.2. Crecimiento de la produclividad promedio 
anual. 1960v1999 

País 1 Crecimiento 

China 2.40 % 
Singapur 1. 71 º/o 

Corea 1.53 ºlo 
Finlandia 1.51 <}O 
Chile 1.42 '% 
Es parla 
Brasil 
México 
Costa Rica 
PerU 

1.32 % 
0.78 ºlo 
0.30 % 
0.29% 

·0.06 °/o 
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cuadro A 2.3. lmponaclones de tecnoloula como 
porcentaje del PIB para el año 2000 

País 1 Crecimiento 
Singapur 161.5 % 
C'1<>t.:1Air:<l .1r; Aº~ 
Corea 41.7 °/o 
Móxico 33.0 % 
Finlandia 32.4 ~{;¡ 
España 32.2 °/o 
Chile 30.8 ~{;¡ 
China 23.2 ~{;¡ 
PerU 17.9% 
Brasil 12.4 °/o 

cuadro A 2.4. Escolaridad promedio en años. 1960 v 2000 

Pals 

Corca 
Finlandia 
Sinngapur 
Chile 
PerU 
España 
Móxico 
Costa Rica 
China 
Brasil 

Fucnh:: l~1.·lur111.1. 

1 1960 1 2000 

3.2 10.5 

5.4 10.1 

3.1 8.1 
5.0 7.9 
3.0 7.3 

3.6 7.3 
2.4 6.7 

3.9 6.0 
n. a. 5.7 
2.B 4.6 

V1crnc~ 11 de Oc1uhrc Jd ::!CKJ:? 
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cuadro A 2.5. Proporción de población con educación 1erclarla 
o esludlos superiores a la secundaria para el año 2000" 

Pais 1 Crecimiento 
Corca 25.8 % 
Finlandia 23.2% 
Perú 22.4 ~o 
Cotit.:t H1l:ct lt:Lt.> ":o 

España 16.2% 
Chile 15.8% 
México 11.3 ~f, 
Singnpur 10.6% 
Bmsil 8.4 °/o 
China 2.0 °/o 

FucntL·: R.:lorm.1. Vicmc .. l ldc Ckluhn: lid lfXll 
11 l"urL'Clll:IJC' de l;.1 ¡,.1M.ll0 Jt'111 l'\.°lll11°lllHL0.lllll'llh: 

ac11v;1 t¡UL" llene ;ilµ1í11 111\d tk l"'L'11l;111d.1d. 
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CAPÍTULO 111 

LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA FEDERAL EN MÉXICO. ASPECTOS 

INSTITUCIONALES. ECONÓMICOS Y POLÍTICOS 

Lo que debernos tHhlhZilr somos nosotros mismos. 

MARTIN HEIDEGGER 

Después do analizar la globalidad bajo ol enfoque dol NE y sus efectos para la estructura 

dol Estaoo y la gest1011 de Id aLi1111111suac1un µuUia.:r.1, :::.tJ c::::.tu µ1.;jJ,htrudü p.:ira entender do 

mojar forma Ja realidad do! sector publico mexicano. Esto capitulo se campano de Iros 

partes, en la prirncra de olla so aborda el estudio do la acJrnirnstrnción pública mexicana 

desdo un punto de vista forméll (estructura administrativa y tamaño), posteriormente so 

explica el comportamiento de la ndrninistración pública corno resultado de los procesos 

polit1cos y el con1portarmento burocril.t1co. mismos que escapan a la estructura 

inst1tucioné:ll formal: por ült11no se expone el impacto do In administración pública en el 

dcsor11pef10 económico y los niveles de competitividad de la economía en el plano 

intern3ciontll y bu.JO el enfoque del NE. 

3.1. Estructura v Organización Formal de la Administración Pública 

Un poll!1co rucnsa en la próxunn elección; un hombre 
de Estado piensa en la próxima generación. 

JAMES F. CLAAKE 

El termino sector público alude en forn1a general a las instituciones públicas, a su 

organización y a su relación interna en Jo social, lo económico y Jo político. De aquí que el 

tórmino sector publico soa frocuontcmcnto usado para evocar al Estado, gobierno y 

administración pública en forma indistinté:l, aunque las más de ellas en forma incorrecta., 

Resulta entonces pertinente aclarar la terminologin utilizada en esta investigación: Estado 

engloba las nociones do soberanía, territorio, organización política y cultura; gobierno 

haco referencia a la organización politica de los poderos quo representan y operan al 

Estado; y por adrrnnislración publica so reconoce "al con¡unto do organizaciones que 
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operan la matriz institucional del gobierno en el ámbito del ejercicio directo de su actuar y 

la operación do sus políticas"'7
. 

El sector público y la administración pública pueden ser analizados ba10 cuatro enfoques 

igual de importantes:'" 

u Institucional. Analiza el conjunto do leyes (restricciones institucionales) que 

determinan, organizan y delimitan la acción de los órganos del sector público 

u Organizativo. Estudia el tipo do organización, estructura y función de los órganos 

públicos y los niveles do gobierno . 

...J Tan1aiio del Estado. D<.J.s.:.1 .:.u <.J.íl..ll.s1;;; en el t~unario del Estado y sus efectos en la 

productividad de la adrninistración pública y la economía. 

'-' Político. Se contra en el proceso político do toma do decisiones públicas y la 

relación entro la admm1stracion públlcn y kls instituciones políticas. 

Esta 1nvest1gac1ón analiza la Administración Pública Federal ba10 los cuatro enfoques, 

pero lo da especial 11nportanc1a ni polit1co por lo expuesto en el primor capitulo y porque 

los dcrnds enfoques yu han sido tratados cxtonsamcnto en otras investigaciones. Por este 

motivo. el estudio de In adrrnnistrnc1ón pública mexicana bajo el enfoque político so tratara 

mas cxtcnsll.rnente en In segunda purtc del capítulo. 

3.1.1. Enfoque institucional 

El analisis del sector público que hace énfasis en el marco jurídico que lo rige 

correspondo al enfoque mst1tuc1onul. Lns instituciones formales -leyes· definen la 

autorid'ld, objetivos. funciones y ntribuciones de los órganos que constituyen et gobierno. 

Las instituciones también expresan las reglas del juego y un sistema de incentivos 

polit1cos y econórrncos que favorecen o restringen el comportamiento de los actores de la 

ndmi11istrac1ón pública.''' 

El sector público do la oconomia mexicana se rige por un conjunto do leyes 

subordinadas a una Constitución Federal. Las leyes que parten do este documento 

detonninnn las ntnbuc1oncs, restnccioncs y competencias de los órganos y organismos 

del sector público y su interacción con et sector privado, los entes internacionales y los 

ciudadanos. En la Constitución Polit1ca do los Estados Unidos Mexicanos so obliga al 

.. ,\\,d.1 1:.,,1111111. J11.,,t• t l1>•J'I¡ O¡• e ·11, p lS 

.• "''". I' ~ t 
··• /1•1,1 p .is 
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Estado a dirigir el desarrollo económico de la nación, a fomentar el crecimiento económico 

y el empleo y a promover una justa distribución de la riqueza. En forma adicional, el 

Estado debe planear. coordinar y orientnr la actividad económicn. regular el mercndo y 

hacer efectiva la justicia social'm. 

La ley fundarnental que organiza y distribuye competencias en la administración 

pública es la Ley Orgarnca de la Administración Pública Federal (LOAPF). Esta clasificn 

en dos grupos los organos la adrninistrac1ón püblica. El primero do ellos corresponde a la 

adrni111stri1CÍ011 plJbllca ccntrn.lizada, donde béljo un criterio funcional los órganos se 

asocian a una act1v1dact cspcc1t1ca con su1Jordu1i1c1011 Olrecta e.ti lltUlar Lh.:1 i--uut.H C.Jc-.:c..:ut1vu 

(Prosidenc1n de la Rept'1blicn. Secrotnrins de Estado, Departamentos Administrativos y 

Conse1eria Jur1d1ca del E¡ecut1vo Federal). El segundo grupo comprende a los órganos de 

la admir11strélc1ón paracstatal. Estos son de ndturaloza jurldica diversa y auxilian al Poder 

Ejecutivo en el lo~¡ro eje sus objetivos (org<:rn1smos doscentrnllzados. empresas de 

participación estatal. mst1tuc1oncs nac10nalcs de crédito. organizaciones nuxiliares de 

r:rPditn. inc;t1!11r.innf'~ n;ir.inn<llns dn sequros v fianzas y fideicomisos). 

La lnbor del Poder E¡ecutivo, primera nutoridad y principnl gestor de la 

Administración PlJblica Fcdernl. so encuentra sujeta al conjunto do incentivos y 

restricciones que expresa el marco 111st1tucional formal o informal. Por esto motivo resulta 

muy importante el enfoque institucionalita como medio pnra entender y dar solución a los 

problemas la ndnrn11strnción pllblica. 

3.1.2. Enfoque organizativo 

El estudio del sector público bajo el enfoque organizativo se centra en la función y 

estructura económica. jurídica y territorial de los órganos públicos. De acuerdo a su 

competencia, los órganos de gobierno, con diferente estructura y niveles de autonomía, 

se especializan en determinadas materias con el fin de hacer mas eficiente la gestión 

p[1blicn. Según lo establecido en In Constitución, la administración pública debe guiarse 

por los criterios de eficiencia, jerarquía. descentralización, desconcentración y 

coordinación1-n. 

"" 1\rlÍL ul11 .. ~'. -:.c. \ -:_7 1k' l.1 < ·,,, ... lllllL'Jt'i11 P111ílh·.111L• 111" E .. 1.1t!11.., l!111d11 .. :O..lc\1L·o11ui.. 
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El sector público mexicano de acuerdo a las caracteristicas económicas y jurídico­

administralivas de sus dependencias se clasifica en Gobierno General y Empresas 

Públicas:"" 

::.J Gobierno General. Proporciona servicios de carácter social y comunitario en forma 

graluita o de pequef1as cuotas. Ejemplos típicos son la procuración de justicia, 

seguridad pública, defensa nacional, trabajo legislativo, educación y protección social, 

entre otros. Bajo el criterio de la contabilidad nacional se clasifica en: 

• Gobierno Central. Institucionalmente se compone de: 

Gobierno Federal: poder lcg1slat1vo, 1uuic1al, c1ecu11vo, secretarias de Estado. 

órganos desconcentrados (CONACUL TA) y fondos y fideicomisos (Fideicomiso 

Fondo Nacional de Fomento Ejidal). 

Gobierno del Distrito Federal: jefatura, secretarias, direcciones, tesorería 

Tribunal Superior de Justicia, Procuraduría de General de Justida y 

delegaciones políticas. 

nra.,ni~rnns rfnc:rnntr;ili7rtrln~ fP.rl<?rnlos productores de servicios sociales y 

comurntarios: UNAM, Comisión de Salarios Minimos, IPN. 

• Gobierno Local. lnst1tucionalrnente se compone de: 

Gobiernos estatales. 31 entidades federativas, órganos centralizados del 

gobierno (secretnrins y órganos desconcentrados) y organismos 

descentraliza(Jos (universidades y tecnológicos). 

Gobiernos municipales. Ayuntamiento, presidencia. sindicas y regidores 

• Seguridad Social. Institucionalmente se compone de los instilutos de seguridad 

social federales: Instituto Mex1cnno del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y 

Servicios Sociales de los Trnbn1adorcs del Estado (ISSSTE) e Instituto de Seguridad 

Socléll pnrél las Fuerzas Arrnadas Mexicanas (ISSFAM). 

:.J Empresas Públicas. Ocs1gn3do tarnbiCn corno paraestatal. engloba las entidades 

públicas (orgun1srnos descentralizados, ernpresas de participación estatal mayoritaria, 

fondos y fidc1con11sos y unidudcs adm1rnstriltiv¡is gubernamentales) que se dedican a 

producir bienes y serv1c1os cuyo destino es el mercado. Aunque en lo técnico y 

organizativo nctúan igual que las empresas privadas, rcgulnrmentc reciben subsidios 

o transfcrcnciéls por parte del gobierno, lo que las convierte, además de su carácter de 

•' 1'-l:Ctf .'l/\/1·111.1 ./,· t'llt'llf•I• 11a, 1.,1¡,¡f,., "" \/,;\¡,·., /11.J¡¡·Cl!/1111'.• 111,¡,.,.,,,•,·011011t1Crl\ d1•/ ,,., lt1r flllh/Jcu. /'J,\'8-_~IHHI 
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unidades económicas, en instrumentos do la política económica. Por su control 

presupuestario se clasifican en do control directo o indirecto. 

• Control directo. Por su nivel do competencia so clasifican en: 

Gobierno Federal: PEMEX, Luz y Fuerza del Centro, Comisión Federal do 

Eleclricidad, entro otras. 

Gobierno del Distrito Federal: Autotransportos Urbanos de Pasajeros Ruta 

100, Sistema do Transporto Colectivo Metro. entre otras. 

• Control indirecto. Por su carácter financiero se clasifican en: 

Financieras. BANOBRAS. NAFIN, BANRURAL. entre otras. 

No financieras. LICONSA, DICONSA, entro otras. 

Resulta pertinente acli.Har que la clasificación en órganos centralizados -regularmente 

secretarías- y desconcentrados, se hace bajo un criterio do autonornía del órgano 

respecto al poder ejecutivo federal o local. El tórrnino organismos descentralizados incluyo 

:1 !;i;, Cntid.:idcs r:rr'.:l"."br; rr:ir l0y n rfrorrr>tn rf0I f':nnCJrP<:::n rlf""' l:i l lnirin fllH"! SI"! rfistin(llJCn 

básicamente por su personalidad jurídica y patrimonio propios. Adicionalmente tienen la 

característica de especializarse en la atención de algl·m sector o campo de estudio en 

particular. 

Esquema 3.1. Estructura lerarqulca y oroanizacional del 
Poder Eleculivo Federal 
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En el nivel federal de la administración pública, tanto central como paraastatal, se 

sigue una estructura jerárquica muy similar como la descrita en el Esquema 3. 1. 

3.1.3. Enfoque del tamaño del Estado 

El tamaño dal Estado es un indicador rnuy importante cuando se llevan a cabo 

investigaciones sobre la astructum del sector pé1blico, puesto que en el se reflejan las 

ideas políticas y económicas del grupo en el poder <1sí como el tipo y ritmo de crecimianto 

de Ja cconornía en general. Desde hace mas de una dccado existe una tendencia a 

reducir el tarnai\o del Estado bajo el argumento de elevar los niveles de desempeño de la 

administración pública y In economía, s1r1 crnbnrgo, la experiencia negativa de muchas 

naciones ha dado corno lección que una reducción del Estndo no necesariamente mejora 

el doson1pci1o del sector pLJbllco. Resulta entonces pretencioso elegir un nivel adecuado 

de In.maño do Estado, pucslo que su rnngnitud debe estar en función de las 

circun~t.:-tnci.:.is '/ nccc--;:-:-tir!ror '.'''.J"nt,, .... , ! n 1•'1'1rnrt-int0 r"''=- ~:ihf'r 1nt0rprr.fPlr los tndicéldorcs 

básicos de su tarnni1o y sus irnpl1caciones µnrn la adrnmistración pública y la economía. 

Los más con1unes se listan a continuación: 

:.J Gasto Pt'1bllco. Gasto público con relación al Producto Interno Bruto (PIB), gastos 

totales menos gustos de transferencms con relación al ProduGto Nacional Bruto 

(PNB) y valor agregado del sector pL1bl1co al PIB. 

:.J Ingreso Público. Presión fisc<1I (relación antro al total de impuastos y al PNB a 

precios de mercado). c<HD<i f1sc.:1I (parte del 111groso que obtiene el sector público 

de un contribuyente o ~pupo de contribuyentes), capacidad impos1t1va (aptitud de 

una cornunidnd para dedicar un.-1 pilrte de su ingreso ni financiamiento del gasto 

pé1bllco) y esfuerzo fiscal (ralac1on entre ingresos fiscales obtanidos an el país y su 

capacidad irnpos1t1vn). 

En la economía rnex1cana los 111d1cadoros del tamaño del sector público más 

usuales son los siguientes: 

'...J Partic1pac1ón en In producción. 

w Forrnación bruta de capitnl. 

'...J Número de empresas públicas. 

:.J Emplao Público. 
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La Reforma del Eslado en México comenzada en los años ochenta ha reducido 

considerablemente el tamniio del Estado. El consumo del gobierno como porcentaje de la 

demanda global se redu¡o de 10.3 por c1enlo en 1988 n 7.1 por ciento para el 2001, lo 

mismo que la formación bruta do capital del sector público que pasó do representar un 3.5 

por ciento de la dom;::inda global pura el prnnor n1-10. n 2.2 por ciento pnrn el segundo 

(Cuadro A.3.1 ). El gasto público conio porcentil1e del PIB t<tmb1cn ha experimentado una 

tendencm. constante a la b<.1Jll corno gasto neto tot.i.I y como gasto primario aunque no en 

su costo f1nanc1oro (Gr.;1f1co 3.1 y Cu<1dro A.3.4). El 9asto pnmano pnsó etc roprescntnr un 

considom.mos que esta rubro incluyo el g<1sto pro~¡ran1ablc. las pnrticipocioncs a ostodos 

y rnunic1pios. ADEFAS y ostimulus fiscales. El tiocllo do que el costo f1nancioro del sector 

público se rni1nton~1a constilntc se explica por el elevado monto de deuda que representó 

el rescato financiero de los bancos y el elevado costo de la deuda quo on cada crisis se 

incrementa en fonna 1mportllntc. 

Cralico 3.1. casio público como porcenlale del PIB en México 
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El sector publico como aclividad productiva también ha visto reducir su 

participación porcentunl en la generación del Producto Interno Bruto, pasando de 

representar un 20.4 por c1enlo en 1988 a 12.6 en el 2001, y a In inversa, el sector privado 

ha visto increnient<ir su pmt1c1pac1ó11 de 79.6 por ciento a 87.4 por ciento en el mismo 

lapso (Cuadro A.3.2. y Gr<1f1co 3.2). 
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Gráfico 3.2. Estructura porcentual del PIB total por sector en México 
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Es destacar el hecho de que la reducción del tamaño del Estado no indica que sea 

más eficiente, o que sus acciones se hayan encaminado a elevar la product1v1dad de la 

administración plJbllcn o el sector pnvndo. Existen datos que indican que la reducción del 

tamaño del Estndo rncxicano 110 tia unpactado mayorn1cnte a la productividad del sector 

pl•blico. Esto so mostrarfl y explicara puntualmente en el srgu1ente capítulo. 

El ~1asto pL.Jbl1co en Mcx1co es pcqucrlo en relación con los países n1ás 

dcsarrollacfos del mundo <t~¡rup.:1dos en In OCDE. Desde 1982 existe en Mcx1co una 

politicn de Est¡:¡do que .'."1puntil .:1 reducir el g.:1sto plJt>l1co corno mccarnsrno pnra rncjorar 

las finanzas públicas y ct1r p;iso a las reformas estructurales. El hecho es que el gasto 

público que prnct1can los p;11,;os c1e lct OCDE duplica u/ que runlizn Mcx1co (Gr<ifico 3_3.) 

Cicrtnmcnte la recaudación en México es de las más ba¡as en Latinoamórica y la OCDE. 

pero el incrcrncnto en l;i recaudac1on no se ha visto acomparl;ido por una reestructuración 

en el gasto pliblico que pcrrmta 111crcmentar los niveles de productividad de la 

administración pübllca. En tiempos cJc con1petitiv1dad. cf1c1encia y globalidad, este sigue 

siendo un problema que 111uy poco se conoce, pero que resulta de crucial importancia 

para la sociedad en general. 
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Gráfico 3.3. Gasto público como porcentaje del PIB de México v la OCOE 
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3.2. Estructura v evolución lnlormal de la Administración Pública. un Enfoque Político 

Los .:111111h1lvs asombrados. pasaron su mnada del 
cerdo al l1ombre. y del hombre al cerdo; y, nueva· 
mente. del cerdo <il hombro; poro ya cm unpos1blc 
d1s11n9wr qLucn era uno y quien era otro. 

GEORGE OílWELL 

Al mélrgen de lns estructuras 1nst1tuc1onnlcs y organismos formales establecidos. muchas 

de Iris acciones de un Estado no encuentran cxplicnción sin recurrir a las relaciones y 

paril lograr unn buonn gestión pública sólo pueden ser producto de arreglos 

inst1tuc1onales 1nfo1n1alcs. En conurucncia con Jo expuesto on los antonores dos capítulos 

sobro ol unpa.cto de la rict1v1dad política en el dcscmpeilo cconórn1co y In gestión do la 

administración plibllca, a conti11unc1ón so annl1za ol impacto do los factores políticos 

informales y In log1t1midad do las inst1tuc1oncs en ol dosen1pcflo do la administración 

púbhcn mexicana. Antes de entrar de lleno en este análisis, se hará una somera revisión 

conceptual de la burocracia y su relación con la gosuon do In admm1strac1on publtcé1. 

3.2.1. Burocracia v administración pública 

El actor central en la gestión do la administración pública es la burocracia. Esta 

organización representa la catapultn do las políticas públicas implomontadas en ol rubro y 

en olln el gobierno encuentra pnrtc importante de la legitimidad necesaria para la 

efectividad de sus políticas. Esto ha rnotivado a 1nvest1gndorcs y funcionarios a realizar 

invesllgac1onos sobre el cornportan11onto de lél burocracin y su impacto en la 

administr;:ic1ón pLihl1ca, con resultados las mc:is do las veces co11trad1ctonos. Para algunos 

estudiosos. es nccosarro reducir en forma drást1cél el tarnnho do b burocracia. y por tanto. 

de su poder de 11c~¡oc1.:i.c1on; parn otros, el proceso debo sor gradual y con topes mínimos 

para poder cap1tal1zar c~;c i":norn10 poder grom1nl en beneficio de In propia gestión pública, 

algunos rnns ar~¡urnu11tt111 que con sólo cztrnb10 do filosofía y de conducta es posible 

desarrollar una burocracia mas productiva. Lo cmrto os que todo pro~¡rama que contemple 

rcforrnns en la gest1on gt1bcrnarnontnl debe contar entre sus variables rnás importantes ol 

con1portarn1cnto burocr~lt1co. 

Resulta pretencioso definir formnlmcnte a la burocracia o apegarse a los 

postulados de algunas de sus Icarias. pues dados los debates actuales no es en este 
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estudio donde se descubrira el hilo negro de tan comple¡o tema. Lo que esta al alcance de 

esta investigación es destacar los principales puntos de acuerdo entro lns diversas teorias 

y confrontarles con la realidad de lé:t adrmnistrac1on pública mexicana. 

La definición trad1c1onL1I de burocracrn alude a un cuerpo o con1unto de personas 

(funcionarios) jertirqu1carnonto or~J<lniz;id.:is y cnrnctoriZ<ldns principnhncntc porw1
: 

u Carecer de propied<Jd sobre el ob¡eto, los medios y el producto de la gestión, de 

mnncrn que tmy un.:i scpéHac1ón entre función y propiedad . 

...J No ser elc~11dos por los acfrnmistrados. smo nornbrncfos por la autoridad superior. 

:...J Tener como ncllv1dad cconórn1c.'.l principal el serv1c10 público. 

~ Respetar un flléHCO JlHicJ1co alm en contrn do sus criterios y convicciones. 

Existe en todo el mundo el co11vc11c1m1onto do que L111a burocracia excesiva se traduce, 

invarinblcmcntc. en un<1 actm1ulac1on de poder tal que élquelln logra poner en la práctica 

sus intereses particulares por encuna de los efe la sociedad entera: la participación política 

ahora se restringe n su seno cfonde se reclutan total o parcialmente los miembros do la 

clnsc política. Cu.:i11do l.:i burocr.:ic1a viene a acumular los poderes do decisión política y 

los do ejecución ac..lrrnn1strativ;i,. forn1;ilcs o informarles ... ,., burocr.:icia se convierte en un 

grupo de presión, en un ~;actor socral que rrnvind1ca su derecho a participar en la 

definición y traducc1on del interés ucncr.:11.. :·'"' 

A pnnc1p1os de la déci1d<1 de los oct10nt;i cobra v1go11c1a en las adrninistraciones 

públicas una ólltc burocrat1ca nueva, con cnractcrist1cas 1<111 distintas del concepto 

trad1c1on<1l, que pronto se ut1l1.1:0 conct~plo pa1t1cular pi1r<1 cJcslflllO.rla: la tecnocracia. La 

tocnocrncin es un .. s1stcr11<1 de cf1rccc10n y ~]cst1ón plÜJl1ca sustentado total y parcialmente 

sobro supuestos técrncos o sobre rcprcscnt<lc1onos generales dcrivndns de una 

concepción tócrnc<t c..lc las cosas""'·. Bn10 un sistema tccnocrtit1co. los técnicos condicionan 

y dotcrrn1nan la torna cJc dcc1s1oncs dcspl.:llando total o parcialrnonte ni politico en la 

generación do las politicas (oconó1111c.:1s. soc1alos. de gobrorno) y <1 los burócratas en la 

operación do lns rmsrnas. Lé.1 virtud de la tecnocracia parecería consistir en su 

despolitiz'1ción, es clocir, en trat<J• los problenws no desde el punto de vista dol podar, 

''< i.11Li.1 l'da\11. \1.11111.-I H11u•, n1, ''' 1 /,·, •:<>, n11 w .·\11.1111.1 Ed111111;1I. .\l.1d11d. jlJ7.t (l· l 1J7.l 1 p. 11) 
'
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sino desde la frialdad del análisis objetivo, pero en realidad se pasa de un extremo a otro. 

Los supuestos más generales en torno a ella son los que siguen: 

u La sociedad y las instituciones do gobierno que ésta croa son vistas como 

sistemas técnicos. 

w Priva una razón tócnica on el antlllsis y operación del sector pl1blico y en general 

de la sociedad. 

w Se generalizan en forma arbitraria la realidad do algunos eventos (los reglas del 

morcndo so trasladan con rnuchn fnc1lldad a la gestión pública). 

·..J So declara la superioridad oc la toc111cu y Id forrna~ c1ontdu .. .:...t::. !::>UÜrtJ l.:.i::. demLis 

fuentes y expresiones del conoc1micnto y la convivencia social y política. 

El arribo do In tccnocrélClél desdo un pnnc1p10 fue visto con recolo por nrnplios sectores 

sociales y gubernrunontalos. nunquc en mucllos circulas se consideraba como una 

altcrnativn viable al pós1mo dosornpcllo de lns burocracias v1gontos. Espocif1camento 

para el Torcer Mundo. la tocnocrnc1a no ha disrnmu1do en forrna clara la corrupción, la 

inP-fir:iP-nr.i;i v l;i pocn productividad del sector público. Es decir, el rnarco institucional 

vigente sigue sin producir incentivos parzi un cnn1b10 real en la administración pública que 

bcnof1cic n burócratas y soc1ectnd en conJLmto. 

3.2.2. Eficacia de la estructura informal del sistema Político en la administración pública 

Ln gestión do In ndministrución pública y el dcscmpcrlo do In burocrncia mexicana han 

estado d1roctélrnontc relacionados con la estructura tlol s1stomn político y su élite 

gubornan1ental. Adentrarse en l.:1s relaciones cJe poder político que rigen el sector público 

rnox1cano (que son bds1c.:.lrnc11tc son l;is rn1sn1as del v1010 ró91rnen prisita 

independientemente de lo exprcsCldo por el "nobicrno del cambio"), es empezar a 

desontrañélr las verdaderas caus<:1s (111st1tuc1oncs informnles) que determinan el 

dcsompoflo do la adrn111istrac1ón publica. A continuac1ón se expone un anfllisis do la alta 

correlación (pos1t1vn o negativa) entre el poder de los instituciones informales en el 

sistema político mexicano y la cf1cnc1a de su administración pública. Nótese la importancia 

para el dcscmpcrlo productivo de los burócratas del sistema de incentivos institucionales 

y la lcgitirnidad de lilS instituciones. 
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3.2.2.1. El Estado benefactor, 1970-1982 

En los sexenios previos ni gobierno de Miguel de In Mndrid Hurtado (MMH) el sistema 

político rncxicano se distinguió por su nlta estabilidad y eficiencia en el ejercicio del poder. 

La administrnc1ón pública, estrechamente relacionada a la configuración politica nacional, 

fue rclnt1vamento of1c1cnte y en su seno se forrnnron los cuadros del 111éls alto nivel do la 

polltica rncx1cana. nic'is que en el PAi o en los procesos electorales. Los personajes más 

encumbrados del poder casi todos habinn desarrollndo unLi ILirga carrera en el servicio 

público y halJian pasado por un l¿ugo proceso de c.:ipac1tilción y especialización, amen do 

hiJber dcn1ostrado arnpllas Cilpac1dddes de conclucc1on pollt1ca y destreza tecnica. '· En el 

periodo 1 9•10-1982 se formó una cl.:isc poi ít1ca y un<i burocracia profesional y 

espcciu.llzad~1 que por su lc<ittaci al rCgirnon era altamente con1ponsnda. 

En el periodo cic Luis Echevcrría Alvarez (LEA). In cüpula gubernamental se 

caracterizó por su alto profcs1onal1srno producto más do su ampliLJ experiencia que su 

prcparnc1ón acadCm1ca. La cns1 totnlldad de los funcionLJrios tuvieron que escalar en 

fcrrrn r.rv.,-n·it In·~ nr~7-ini'=Jr•m.-,c: d0 c;11 r0c;p0rllVél nrr.sidr:nciél Con Jasó Lópcz Portillo 

(JLP) se repite la 1111srna s1tuilc1ón. donde pnril nccedcr a los mc:ls nitos car~JOS de la ólite 

se ncccsit<iba hnbcr pnsado por un amplio proceso de aprend1zn¡e dentro de la 

adrni111strac10n pliblic¡i. 

Lo .:interior cv1denc1a un servicio c1v1I informal que capacita y especializa al 

funcionario y p101111a su capacidad y talentd':. Aunque durante el penado en cuestión ya 

eran muy comunes 1.-1 corrupción y ltts rclnciones de compadrazgo, era clitrO que existía 

un sistema do 1nst1tuc1ones 111formalcs que nUn el presidente en turno se veia obligado a 

cun1pllr. Por esta razón. el tener buonns ··rel.:ic1oncs políticas" no garantizabn el nccoso a 

los puestos cicl mnyor 111vel s111 traer tras de si toda una larga experiencia y probada 

cnp.:icidad en el e1erc1c10 del scrv1c10 pübhco. 

En el plano pc1l1t1co. en el sexenio do LEA por voz primera so percibe un proceso 

de apertur.:t política quo podría dcnornin.:irsc do liberalización política, quo no de 

dc111ocrntizac1011. La d1fcrenc1a entro ambos tCrmmos "estriba en que mientras quo la 

trayectoria de la scuur1da es rolat1varncnto predecible, alu1 tomando en cuenta el 

cornponentc de 111c:crt1durnbrc inherente a los procesos democráticos, el grado de 

inccrtidurnbre de LHlil traycctona de liberalización parece mucho mayor en la medida en 

·•· B.llltr1.1' \'.1!.1.- ... < '11"1••11h~·1 r J¡• <·a. p '>.l.I 
' ~ /1 •,, , 11 .:; ~ .:; 
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que es un proceso abierto sujeto al impacto de acciones pragmáticas'"m. Es decir, el nivel 

institucional del cambio es ol que marca la diferencia, pues mientras la liberalización 

consiste sobre todo en un cambio de comportamientos. la democratización involucra el 

cambio institucional. 

La apertura política, en esta lógica, se dio con el objetivo primario de hacer 

recobrar legitimidad al rógimen en virtud de los aconlecimientos de 1968 y la dura 

represión a la guerrilla, no como un esfuerzo real para democratizar el régimen y mucho 

rncnos para transformar la estructura institucional formal. Por el contrario, el conjunto de 

rctorrni'ls pol1t1cas tornan como ObJCto central !Jlt..:::i.t..:rv..tr t.:! rt..:gunGn y sus instituciones 

informales. 

Durante el periodo t 970-1982, la administración pública se desarrolla en un 

entorno de poca diversidad política y casi inexistentes espacios democráticos: pero el 

contar con un perfil b8sico de profcsionnlismo y de eficiencia en sus estructuras, le 

permitió al gobierno trnbéljar con una dosis importante de legitimidad, sobre todo si se 

consicferél f;i op1r11ón favorable que Ja percepción general tenia de la economía por 

aquellos af1os. Este escenario so derrumbaría con los acontecimientos de 1982 que 

iniciarian una nuevo etapa en la administración públlcil en MCxico. 

3.2.2.2. El Estado neoliberal, 1982-2000 

Cuando el modelo del Estado benefactor se hunde estrepitosamente en 1982, surgen dos 

irnplicacioncs in1portantcs parn el futuro inmediato de In nnción: la prin1era de ellas, de 

corte pnnc1palrnentc cconormco. fue ILI que involucrabn los aspectos de la reforma 

económica estructural (liberallzac1ón, dcsregulación, crcc11niento hacia el exterior, entre 

otrils); la segunda. mfis cnfocadn a consideraciones politicas y do la administración 

pública. fue la <Jcnom1nada Reforma dol Estado (privat1zacionos. cambio ideológico). El 

problen1a de la ndr111111strac1ón pliblica. caractenzatJo por su alto costo fiscal y su poca 

productividad en las capas rn<is mforiores, fue .ibordado por el rógimen mediante la 

inserción en el poder público de un nuevo grupo llamado tecnocracia. Este se 

cari'lctcriznba por ser homogCnco y cohesionado y por su fuerte identificación con la 

reforma estructural y de Estado a las que se apostaba para paliar la crisis. Este cambio 

significó nbélndonar los principios de profesionalismo y lealtad dentro la administración 

pública en los circules altos y medios, y por tanto, la escasa poro existente legitimidad del 
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gobierno dentro de la burocracia. Al mismo tiempo. como mecanismo compensatorio y 

objeto para reducir la inestabilidad social producto de las reformas económicas, se 

llevaron a cabo reformas 1nst1tuc1onalcs tendientes a elevar la participación política real. 

So intensifica asi un proceso do liberalización politica con el fin primordial do estabilizar el 

régimen y dar poso u tus rcforrnus cstructurnles y do Estado. 

Ln tocnocrélci.:i. 11den1éls do prosontélrsc como un grupo compacto, se 

carnctcrizabn por un fuerte rasgo do afinidad icloológ1ca. consecuencia do su misma 

formnc1ón acadórnicn y profesional on univcrs1dados del extranjero que apuntalaban la 

do enfrontar el duro panorama oconómico.w' De hecho. el ascenso de la tecnocracia fue 

un pélso lógico en la reforrnn de Estado ernprcnd1da por MMH centrada básicarncnto en lo 

oconórn1co y adr111111strat1vo.'" 1 Los altos costos socinlcs do la reforma hacian casi 

irnposiblc su logro por rned10 del consenso. entonces so noccsitnba de un grupo de 

adrnmistrildorcs pnra los que lél politica no tuviese rnélyor importancia que la aplicación 

rnoc<'ir11ca de las roforrnas y su estricto cun1pluniento. Esta os. quizás, la explicación más 

I0~11c.:i parll explicar la rnp1dcz con que se dieron las reformas y algunos do sus efectos 

µositivos, pero t¿irnlJ1ón la explicación para entender el fracaso de muchas do las nuevas 

d1spos1cioncs on arnplios sectores de la oconomia. 

En el á111lJ1to de la adn11rnstración pública las reformas in1plomentas no dieron los 

frutos esperados. pero se debe sef1alar que el fracaso do las nuevas políticas no puedo 

élcllilcnrse <1 la falt¡¡ de preparación y n la poca oxperionciti profesional en el sector 

plJbl1co de la nueva elite (unos 15 i11lOS). smo a otro élspccto que tiene que ver con la 

cspcc1allzac1ón del scrv1c10 público y la lc91t11nnc1ón del servicio público. A diferencia do 

los sexc111os de LEA y JLP, donde cc1s1 todos los secretarios de Estado se hnbían formado 

en la dependencia a su cnrgo o ni rncnos en su áron respectiva, MMH inicia un proceso 

en que el factor decisivo a considerar par<l. acceder a las mas altas esferas del poder era 

l<l ilfinidnd ideológica. rnuy por encima de la profcsionallzación y especialización del 

servidor público. Con Ccirlos Sailn<Js de Gort<Jn (CSG) dicho proceso se afianza llegando 

al extremo <JI 1111c10 dDI periodo de Ernesto Zed11io (EZP), donde "de los que asumieron la 

titularidad de una secretaria de Estaclo. sólo tres personas, Carlos Rojas Gutiérrez, 

Horm11110 Blanco fv1ondoza y Ort1z Mnrtínoz, pertonocian a la misma dependencia 

(SEDESOL. SECOFI y SHCP. respectivamente) ... el resto de los integrantes del equipo de 

"' H.111111.1-. \ .t!dl' .... < .'"'"l'hc1 1 J1• 1 ·11. p 'U 1 
·~· l.11.1~·.1.1. S1•l<."d.1d tJ¡• 1 ·a. p "I 
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Ernesto Zedillo no tenían relación alguna con la dependencia a la cual arribaron"º'. En el 

transcurso del sexenio se evidencia 1nás aún el problema de especialización y 

profesionalismo de los cuadros con los excesivos cambios de Jos titulares de las 

secretarias y falta de sangro nueva para renovar los puestos de alto nivel. La obsesión 

por irnplernonlar un programa de reformas econórnicas y do Estado por encima do la 

preservación de los perfiles do ospoc1al1zac1ón y profosional1zación que se habían 

alcanzado en el seno de In adrn1rnstr<1c1ón publica. trajo como consecuencia que se 

acentuara el carácter autontnno del régimen político y so esfumara toda su legitimidad. 

3.2.3. lnstiluciones v legitimidad de la administración publica en México 

En la sección anterior se ha expuesto corno durante tres sexenios (1964-1982). las 

instituciones inforrnalcs lo~¡riHOll generar un sistema de mccntivos que premiaba la lealtad 

y, en forma mfls irnportnntc aLJn. la expcricncin en el sector público. Esto aun cuando 

f'Vic;tí;i ~y "vi.;;t") 1 rn c;ic;tí'rn:i 111~trt1 ir1nn;il fnrrn:il n11P Pn f;-i rir;ir.tir.n representa pocos 

incentivos para un dcscrnpcrlo productivo de los servidores plJblicos. A pesar del 

autoritarismo y n1onopollza.ción del poder políl1co. In adrn1r11stra.c1ón pública funcionaba 

puesto la élite burocrilt1c<1 pcrcibín cierto premio n su lealtad, cxpcncnc1a y especialización. 

Con el carnbio estructur<tl de r11ccJ1ados de los ochenta y la aceleración del proceso 

do globillidad, se rcqucr ia integrar al marco 111st1tucmnal formal aquellas relaciones 

inforrnnlcs que h[lbiCJn gcnorndo resultados pos1t1vos puru In gestión pública. y desechar 

lns viejas tradiciones de corrupción y curnpadraz90 do la administración pública. Las 

reformas. irnpuls<1das pr1r1cipalmonte en el penado de gobierno d'J Snlinas de Gortari 

( 1988-1994 ). luerun parciales y sobre todo part1d1stas, básicamente se buscaba recobrar 

la populnndacl perdida por las crisis y los electos sociales negativos de la reformas 

cconórn1c;J;s. 

Con el ariibo al pocler de Ernesto Zed11lo. por primera vez se estipuló en 

instituciones !orinales importantes. corno el Plan Nacional del Desarrollo (PND) y el 

Programa de Moder111zac1ón de la Ad1111111strac1ón Pública (PROMAP). la urgencia do 

modernizar y elevm la productividild de la administración pública como detonante de la 

productividad ylobéll y corno respuesta a un reclamo socialn. Aunque estos documentos 

•1 ,,,,,, ~ ... 7 

,. S.m~hl•/ <;n111,1k/. 11...,1..• 111.111 /d111111/\/1,1nu11 ¡111hf11·11 l /-l1•fon11,1 dt'/ l."~lo1/o •'11 \11;\ICll l~AP. !\.fé,1~11. ) 1JlJX. (lº 
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prosontaban como objetivos básicos la descontrahzación y dcsconcontración 

administrativa, la profesíonalización efe los servidores públicos. la medición y evaluación 

de la gestión pública. In sin1plif1cac1ón admm1strat1va y la part1c1pac1ón ciudadana, las 

estadistícns muestran que se av¿u1zó poco en elevar lél productividdd del sector público 

(rnéls adelante, en la sección ..t.2., so proscntil cunnt1t~t1v¿-¡n1cntc la situación). Una 

explicación a este fenómeno fue que l[ls 1nst1tuc1ones formales fueron en la práctica letra 

rnucrtil. Lil evidencia estadística indica que cns1 ningUn func1onar10 de alto nivel estaba 

cspcc1ill1zado en su cJepcnc.lenc1él. La pocti espec1allzac1ón y profesionalismo de la élite 

servidores públicos, aunado til 111crcmcnto de los indices do pobreza nacionales, llevaron 

a unil cr1s1s de lcg1t11ntdild del gobierno que desembocó en su pórdida del poder político. 

Lil conclus1on con el ilrr1bo ni poder de ILl actr111n1strilc1ón pUblicil de un grupo 

altarncnte homogónco. excluyente. poco profes1onill y basndo en lil. afinidad ideológica (la 

tecnocracia). es que Llgravó el proceso Ue dcsleg1tunnc1ón de In élite burocrática, puesto 

qun muchos sectores se s1nt1eron excluidos del carnb10 institucional y las "reformas 

cstructurnlcs". De hecho. una de las rL1zonos fundamentales de la crisis de legitimidad del 

Estado conte111poránco, es su cns1s de lcgitimídzid en su administración pública~n. 
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CONCLUSIONES 

En este capitulo se ha analizado la Administración Publica Federal en México bajo los 

enfoques formal e informal. El análisis formal, que incluye las vertientes institucional, 

organizativa y del tarnrnio del Estado, os In forrnn convencional en corno so estudia la 

administración publica. Bajo osto enfoque so descubro un sector publico quo en las 

últimas dos décadas hn disminuido on forma 1rnport<111to su participación en ol PIB 

nncional, nsi como su dóf1c1t público. su sector paraestntal y su burocracia. Lo sustancial 

baJO este enfoque es que soure IJ Od~t.: Ll~ !v:::. J...1tv;:. µri....:.Ji....:iit;:.i;:.!c:. debió incrcmcri!;irsc la 

productividad de In economía. o ni menos de la administrnción pública, pero según los 

datos presentados esto no sucedió. La cxplicacion para tal fcnórncno según el marco 

teórico debe buSCéHSe en ILls instituciones mforn1nlcs de l.:i administración pública. 

En la sccc1on dos do este capitulo se presentaron cifras acerca de cómo en el 

rrnsrno periodo de lc1s reforrn.:is estructurales se düJÓ ntr<ls un sistema de especialización y 

rrofn!=:ionnlismo r.ntrc los funcionarios pútJhcos de mayor rungo en aras de garantizar la 

afmidnd ideolOg1c~1 que garantizara la culminación de las reformas. La reducción do 

personal del sector fJl.ibl1co no fue acornp;u'1<Jda de rn<iyores snlnrios para los burócratas y 

mayor of1c1enc1a en la prestación de los scrv1c105 públicos. la forma en que se dieron las 

privntizaciones a ILt lnrga hon resultado mas costosos para el erario. Esto conjunto de 

acciones condujeron a profundizar rnás la crisis de lc~¡1tm11dnd del gobierno culminando en 

las olocc1onos del 2 ele 1ullo do 2000. El costo m;:ls grande pnrn ol régimen do haber 

rninirnizado la 11nportilnc1él do los mst1tuc1oncs 1nforinalcs fue la pórd1c.Ja del poder. 

Las 1nst1tuc1011es 1nforrn<1les son lrlual e.Je 1rnportL1ntes que lns formales, pues son la 

fuente de conf1anLa del sector pnvndo en el gobierno para cumplir los acuerdos, las 

directrices ele In po1lt1ca eco11ór111ca y los 1nccnt1vos. En el LJlt11110 lustro se ha revalorado 

positivamente en todo el rnundo la unportanc1.:i de las instituciones hasta el punto de que 

organismos intornac1onllles. corno el Bnnco Mundial. la OMC y diversas ONG ·s. emiten 

informes mundiales sobre ellas y sugieran su uso lldccuado para todo el mundo. Después 

de todo la teorin económ1ca no hn resucito los problcrnas económicos dol ciudadano 

carmín corriente, y por supuesto no podemos ospor<1r otro siglo para que los resuelva. 
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ANEXO ESTADÍSTICO 

cuadro A.3.1.Estructura porcentual de la orena v demanda global" 

Concepto 1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 I 99 1 DO 1 01 

Olerla Globnl. 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 
Producto mterno bruto 89.6 88.3 86.9 85.7 83 9 83.9 81 8 83.2 80 9 78.7 76.9 75.1 72.6 73.1 
lmportnc1ón de B. y S. 10..1 11. 7 13 1 14.3 16.1 16.1 18.2 16.8 19 1 21.3 23.1 24.9 27.4 26.9 
Oe1nanllo Glob;1I 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 
Consumo flnal lOtill /1.4 ¡¿u i 1 ~ i"u ~ O:::U:S u~ u o/o u/ J (.}.,,} .... iJi i :....J.i S3 a ::.:-- 3 SJ.S 
Privado 61.1 62 1 619 61.3 60.6 603 58.9 57.8 54.6 530 51.9 51.1 50.2 52.3 
Del gob1P.mo 10 3 99 9 (i 96 92 9.3 8.9 95 87 82 7.8 7.7 7.1 7.1 
rormac1011 B de K ft¡o 14 o 14 o 1·1 8 lf1 G 16 3 15 G 15 B 12.1 13 1 14.·1 14.8 15 o 15.1 14.4 
Pr1vad.1 10 s 10 ·1 11 1 1?.1 13.1 12 4 11.7 9.1 10.7 12.0 12 7 12.9 12 7 12.2 
Publica 35 3 !i 3 7 35 32 32 4.0 3.0 24 2.4 2.1 2.1 2.4 22 
Var1.-ic1011 do cx1~;!enc1as 22 1 !} 1 :, 1 ·I 1 8 1 8 2 ., 0.7 1 9 26 2.7 2.0 2 1 1.7 
E )(nortilc1on de B. v S 12 ·1 1? ·1 1? ;'> 12? 12 1 12 1 14 1 19.9 21.7 21.9 22.8 24 2 25.S 24 5 

11 < '1lr.1.., c1k11l.nl.I' .1I'''''111.., ,·1111 ... 1.1111,•.., •h· l<l•I; 
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cuadro A.3.2. Estructura porcentual del PIB total por sector público v nivel Institucional" 

Concepto 1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 1 99 1 
Sector Público 20.4 19.7 19.2 17.3 14.9 14.9 14.7 15.9 15.2 14.5 13.8 13.4 
Gobierno General 10.1 9.9 9.6 9.6 9.3 9.2 9.1 9.8 9.3 8.9 8.5 8.4 
Gobierno Central 62 6.0 57 5 7 5.4 34 3.3 3.5 3.3 3.0 2.8 2.7 

Gob1t:>rr10 f;ed1J1.tl 5 1 5.0 48 48 4.5 2.5 2 ., 2.6 2..1 2.1 1.9 1.9 
Got.m~rno ch~I 01slrito F 04 0.3 03 03 0.3 03 0.3 02 0.2 0.3 03 0.3 
Ot~F•m~;rnos o 7 o 7 o' 0.6 0.7 06 06 06 06 0.6 0.6 0.5 

Oe:.;ccr111al11'.:1clo~ 

Gobierno Local 22 2? 22 22 2.2 4.3 42 4.6 4.4 4.4 43 4.2 
Gob10r1ws Estatales 1 1 1 7 1 1 1 7 1.7 3.8 3 l 4.1 3.9 3.9 3.8 3.8 
Ciol>1c•r11os Mun1c1pille~ o ~l o ~l o ~l 05 05 os 05 0.5 0.5 0.5 0.4 0.4 

Se~JlHldad Socr.11 1. 7 1 1 1 6 1 7 1 6 1 ¡¡ 1 6 1.7 1.6 1.5 1.4 1.4 
Emprestls Publicas 10 :l 9.9 9.G 7.l 5.6 5.6 5.6 6.1 5.8 5.6 5.2 5.0 
Oc control d1rec10 "., .\ 3 ·'2 38 38 40 40 4.3 4.2 3.9 3.6 3.4 
De conlrol mduocto 5b bb 54 39 1 8 1 6 1.6 1.8 1.7 1.7 1.7 1.6 

No hn<tnc1eril~ 22 22 ?3 09 08 07 07 08 0.7 08 0.7 0.7 
1·1n.:inc1cr.:1s ~ ·l :l ~\ 3? 30 1 o 0.9 0.9 1 o 0.9 0.9 0.9 0.9 

Sector Privado 79.6 80.3 80.8 82.7 85.1 85.1 85.3 84.1 84.8 85.5 86.2 86.6 

11 C'1!1.1.., ,·.1kul.1d.1.., .1 prL"L·111 .. n•n~t.11111•.., 1k J•1•J1 
l·u,·111~· 1:--.;1·.< il S1•t,·111,1 .J .. , u,.,11,1• 11,¡,·11111.tf,·, ,/,· \/,·\1," /11d11 ,1,1,,,.,., ,,,,,..,.,.,.,.,.,,,¡,,,,,.,,,. dl'I .\l"Clor 111il•l11·11 

/'J''" ~~(11/(! /t,, ... /'J'Ji 1'-H;I. \k\.h ... ~IHI:? 11 sn :-il 
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lmliluc1unc' jll•lítiL·a., parn un dc.,c111flCfül pri1ducli\.lt de l.1 ;ulmin1 .. tr~1cilm r11íhl1ca. 
Un cnlm¡ul.! ncoi11.,111lld11n;tlhta. una rcalufad mcuL·;ma y un entumo ~lohal 

cuadro A.3.3.lngresos pliblicos como porcentaje del PIB" 

Concepto 1 90 1 91 1 92 1 93 1 
Ingresos ordcn<1nos del sector 
público presupucst;mo 25.5 26.2 26.3 23.1 
lngrm;os del Gob1crno Federal 16 1 18.2 18.6 15.4 

TnbulilrL?S 11.1 10.6 11.3 11.4 
Renta· 4.9 4.6 5.2 5.3 
V<tlor Agrcuado 3.5 3.2 2.7 2.8 
Prollucc1on y scrv1c1os 1.3 1.2 1.6 1.5 
!n1:>n•f1,•1cv1 oq 1 o 1 1 1 o 
Otros 05 0.6 0.6 0.7 

No lr1bularios 5.1 76 7.4 4.0 
lnqre!>o~• propio:. do las entidades 
de cunlwl pre~•upucst.-.rio directo 1 9.4 B.O 7.6 7.6 
lnqte:•o~; pctrol y no petroleros 
d•!I ~nct pub 1)resufH1cstarar10 25 5 262 26 3 23.1 
lll~Jrf~'..o~; dt•I C.lohH!lrlú rcderal IG 1 18.2 18 6 15 4 

Pt?ff(Jl(!IO'.> 4 7 44 4.5 4.2 
f'Jo petroh?ro:; 11 4 13.8 l•l.1 11.2 

ln~Jrn~.os propios dt~ la~ cnl1ll<1dc? 
ele• conlrol pre!;upuc:.1.-1110 d1roclo 9.4 8.0 7.6 7.ü 

PrP.H-v 1~ ? r, ?1 ?? 
Ocrn.1~; P1l!Hl,1des 5.9 5.4 5.4 5.4 

11 ( '111.h l.Lillll.111,1._ .t l'll'l hl'> lllll'>l,\/lh.''> dL• 111110 
~! l•h ltl\l' ¡,, .. llllJ'tll''>I• ... ,1l •••.•• ,., ~ .11t1 ...... ,, •• 11"' IL'klún1c1"' 

;¡ 1:,, lu\•' l.1 .. , ll••Lh dl'l 1 i11hll'llh• h.·1h:r.1l p.1_!.!'.id.1., al ISSSTE 

94 1 95 1 96 1 97 1 

23.1 22.8 23.0 23.2 
15.5 15.2 15 5 16.0 
11.3 9.3 8.9 9.8 
5.1 4.0 3.8 4.3 
2.7 2.8 2.9 3.1 
2.0 1.3 1.2 1 .4 
09 06 o r. 06 
0.6 0.5 0.5 º·" 4.2 6.0 6.6 62 

7.13 7.6 7.5 7.2 

23.1 22 R 23 o 23.2 
15 5 15.2 15 5 16 o 
4.2 5.4 58 5.7 

11.3 9.8 9.7 10.3 

7.6 7.6 7.5 7.2 
?1 2.7 29 27 
5.4 4.<J 4.5 4.5 

98 1 99 I 00 1 

20.4 20.B 21.5 
14.2 14.7 15.8 
10.5 11..l 10.6 
4.·l 4.7 4.7 
3.1 3.3 3.5 
2.0 2.3 1.5 
06 06 06 
U.4 0.4 0.3 
3.3 3.3 0.2 

62 6.1 5.7 

20 4 20.8 21.5 
14 2 14.7 15.8 
4.4 4.6 5.8 
9.7 10.1 10.0 

6.2 6.1 5.7 
2.1 22 1.8 
4.1 J.~ 3.8 

h1<"lllt' l't1•kr l·1úUll\t11·úl.·r.il ·'"·i:1111,/11 btlo,.,11<' .!1• <iob1t•r110 . . 1111•10 EHa.Ji,·tt1·0. SllCP. :-.hhu.:u, ::!00:?. p. :?14. 

Cuadro A.3.4. Gasto publico como porcentaje del PIB en México 

Concepto 1 80 1 85 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 1 99 1 00 1 
Gilslo Nclo 1 Olill 30.B 36 o 28.3 24.0 23.0 22.8 23.1 23.4 23.3 23.8 21.6 22.3 22.7 
Costo l111a11c1cro 
del sector púhhS? 

1 3.1 11.5 9.1 5.1 38 2.8 2.4 4.6 4.3 3.9 2.8 3.6 3.7 
Ga~;lo rmm11110 · 27.7 24.5 19 2 18.!l 19.2 20.0 20.6 18.8 18.9 19.9 18.8 18.7 19.0 
Gítslo pro~¡ramable 24 G 21.1 15.!) 15.7 15.8 1G.5 17.6 15.8 16.0 16.6 15.6 15.5 15.6 
Pa1ts a tmtn.fades 
ledera11vas y Mp10:; 2.1 2.7 2R 2.8 2.9 3.0 2.9 2.7 2.8 30 3.0 3.1 3.2 
Eslimulo~• frscales 0.2 0.1 0.1 
ADEf'llS 08 07 0.4 0.4 0.4 0.5 0.1 04 0.1 03 0.2 0.2 0.2 

01 

22.0 
16.3 
11.3 
4.9 
3.6 
1.9 
0.5 
0.4 
4.9 

5.8 

22.0 
16.3 
5.5 

10.7 

5.8 
1.8 
4.U 

01 

23.0 

3.3 
19.7 
15.2 

3.4 

0.1 

l/ l l.1 ... 1.1 1•1•1; l •111l"'>l1lllhll· .d !'·•_:.'.•• ,¡.. lllll'll'""'· lllllll'>IHlll''> y J!.l'>h•'> d1..· l.1 lk·ud.1 ,.\ p.1r11rd1..· l 1J1J_'; '>lº llldll)Lºll 111 .. íl'l'lll"'I' 

1k 1t .... prn~1.1111.1' d,· ·•!'"''' .1 .1h1111.1do111..•, > dL·11d11rc., d1_• l.1 h.mc.1. Se c\clu~cn 111., 111IL'fC'l'" 1·111111w11 ... ul11., 
'21 i.::.· .. 11lt.1d.-1.· ... 1.11 .ti ~!.1 .. 111 llL"lt1 ll.0 \l"ll)!.111111..·I ~·1"111 ti11.111nl"rt) lid 'l"l·lor ptihhn1 
hll'llll' l'n1kr i·l•º• llll\•• J·l"lkr.iJ .'••t't.:1111,/11 /n/11n111• dt' ( ,'oh1e,.,10 .. lll1'H1 f:.,r11.J1\/11 f/ Slf<·I', \f.¿.,u·11. ::!00:!. 11 :?IS. 
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ln!<.litudtml'' p1•lít1c;1' par;1 u11 dl' .. l'lllpcfu1 p11•du~ll\t1 de l.1 ,1d1111111 .. 1rm:i1"111 plilil1c:1. 
Un enfoque nc11i11,tílt1l·11111.11i,1;1. una rcalulatl l1ll''ll";111;1y1111 cn1urnu )!lnh:il 

cuadro A.3.5. Gasto Público como porcentale del PIB en los paises de la DCDE" 

Paises 1 1970 j 1975 j 1980 j 1985 j 1990 j 1994 j 2000 

Alemania 38 48 
Auslrnlia 31 
Auslria 38 45 
Bélgica 42 51 
Canadá 34 38 
Dmmnarcn 41 48 
Es paria 22 24 
Estados Unidos 31 33 
F1nland1n 30 38 
Fr:inc1a ~q '"' Grecia 24 29 
Irlanda 
Islandia 31 
ltttha 33 42 
Ja pon 19 27 
Notucga 40 45 
Paises B111os ·11 51 
Porll1gal 22 30 
Rc1110 Unido 37 44 
Succw. ·13 48 
SU1la 32 39 
T11rr1'1í;i 

Prorncd10 OCOE 3·1 39 
México 2·1' 36' 

I/ { i .... 111 ("11111l"IHlº m.í, )!.t .. ln dl· 1.:.1p11.1!. 

d i: .. 11111.1d11 

48 47 45 49 
32 37 35 38 
48 51 49 52 
59 62 55 55 
39 45 46 48 
56 59 59 63 
32 41 42 46 
32 33 33 34 
38 44 45 59 
.tf) 52 50 55 
31 4·1 47 49 
49 52 41 43 
28 31 34 
42 51 53 56 
32 32 32 35 
48 ·15 54 57 
55 56 54 55 
26 43 43 53 
43 44 40 43 
60 63 59 67 
40 43 43 
?1 1A 
41 45 46 50 53~ 

31 36 24 22 23 

• C,1k11l.ul11' ..\\,11.1 E,¡111111. 111 .. ~ E .. 1.uh1y11L' ... u111lln /.a /onttt1l°l1i11 d.- la 1•c11,,o· 

mi.111/1\lll llh'H•"•l•llf••lf ,., \ll!I" .\.\" l ':"",\.\l. :'l.k'IL"ll. :;!OOI h: :?.OOl 1 pp .• ¡s.51. 
l·-111.:nti..·. EJ,1ho1.1<.:11··11 p111p1.1 n111 d.1111' d.-. ( 1( 'I >E. /.11 1t·1tn.\·formac11i11 do• la .i.:'-'-"l11i11 

¡•11/i/i, 11 /.a\ '•'f••tm•I\ l'n /1" /'•11.••'' ,/,• /,1 rJc '/1h· M1111 .. 1cno tk• A•l1111111,lr;11,;11111c .. 

l'uhl11·."· \1.1tl11d. !IJ'17. 1 .. · 111•1:;, p 5h cAd1111111 .. 11.1l.·11·111 C.l.•11cr;1l1. 

cuadro A.3.6. Balance publico V balance económico primario como porcentales del PIB 

Concepto 1 80 1 85 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 1 99 1 00 1 
Balance PUblico ... - 30.8 36.0 28.3 24.0 23.0 22.8 23.1 23.4 23.3 23.8 21.6 22.3 22.7 
G11slo pnmm10 · 27.7 24.5 19 2 18.9 19.2 20 o 20.6 18.B 18.9 19.9 18.8 18.7 19.0 

Gasto pronrrnnable 2·1 6 21.1 15 9 15.7 15.8 16.5 17.6 15.8 16.0 16.6 15 6 15.5 15.6 
Eslirnutos fiscales 02 0.1 o 1 
AD E FAS OH o 7 O 01 04 04 05 o 1 04 0.1 0.3 02 0.2 0.2 

01 

23.0 
19.7 
15.2 

0.1 

l! l f.1 .. 1.1 l1l1J \ t."tlfll.''l1''111k .11P·•J.!••1k 1111crL''l'"· num .. 11111 ... • .. ) !!·•"ll'' d1..• l.1 dc11tl.1. 1\ p.1111r tic 11J1J5 'l' mdu)cn 111-. 
1l.·l"llr"1"' d .. • li•" p111~1.1111.1 .. 1k .1p11\1• .1 ah111r.1d11r'-'" y dl.·1ul1lll'' de l.1 h.111 ... -;i St.• .._•,du~t·n 11"' llllC'rlº"•"' 1..·111npi:11-.;1thi.. 

~/ f{,· .. 111!.11k , .... 1.11 .11 ~ .. , .. 111 lll'lt• "L'\t.·11~·.1d" L'l L•"-ltl 1111.llh •no d .. _.1 "l'Llt•I ptihll .. ·u 
1:11 .. ·ni.• l'n1k1 l .1•·• u1n11 l·,•1k1.1I \,·1:11,,,/,. /111111 ,,,,. ,¡,. <; .. J.,,.,,,., '"•''" ¡._,,¡1,//\111" Sii( 'I' .. \1é\11.:11, ::?110~ p ::?. IS 
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ln"ti1t11 .. ·innc?o polílica .. p:1r:1 un llc!<>cmpcilu prodm.:tivo de J¡¡ •1d111inblrnL·uín plihlh:a. 
Un cnf1n¡11c nc11in!>titucionali"ta, una rc;ilill.1d mc.xic;11101 y un cmnrno }!loh¡¡J 

cuadro A.3.7. Sanciones admlnlstralivas Impuestas a servidores 
Públicos en el ambilo lederal lmilesl 

Concepto 1 85 l 90 l 91 l 92 l 93 l 94 l 95 l 96 l 97 1 98 l 99 100 1 01 

Snnc1onas admm1strnt1vns. 
10.5 19.1 19.·1 15 3 16.G 78 9.3 11.9 10.8 10 1 13.2 9.0 

lmpucslns (1111las) 
Origen de la~• sn11c1011es ('~,,) 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 

Oue1n o dorn111c1a c1ucl.:uJani1 7G 10 5 12 4 19 3 20.9 33 3 41.7 2·1 3 29.0 2G 7 27 9 39.2 
D1ctanie11 de <1ucl1lor1.:-1 1 5 28 35 7.0 12 5 1G.7 12 3 12 7 22.8 2G 9 23.7 30 7 
l11vesllgac1on lllff~tn<l G:l 7G 75 12 7 20.0 1·1 4 9G B 4 11 9 9.3 8.7 11.2 
F1ecomendacion (CNDH) 0.5 06 1.1 1.7 0.3 0.5 07 03 1 5 05 0.2 0.1 
Re91stro p11lruno1u.1I R·I 5 78 :) 75 5 29 3 '16 3 35.1 3S 7 5.1 3 3.1.0 3G.7 39.5 18.8 

Motivo de l.:15 sanciones (u·..,) 100 100 100 100 100 100 100 100100 100 100 100 
:!•"_;'·:;" .... ' j ..... ,, ........ ~ r, <; rn' A 1 1'; 1 ."fl ~ it? n ~VI 1 ?q 4 .1.t n •11 •t 4:l? 52 3 
Contrnlar.ión 1 5 1 3 1 B 20 3 1 2.4 24 26 ::, 4 ti.1 4.Y 1.1 
Leyes y norn1¡¡s pre~:;up ?G :J J 38 7 G G 1 .\.A GO GO 9 1 9G 7.1 11.0 

11 o Abuso df~ autund.-t{l ;? 7 33 5.1 79 87 11 4 13 8 59 G 1 52 4.5 5.9 
F<llf.:t de honP5!nl.-.d 3.1 .1 G 5 íl B 1 GS 4 :1 28 1 9 1 ·I 1.0 08 1.8 
Declarac101\ Jl<llr1mo111;1I 8·1 fi 78 4 75 4 59 3 4G 3 35 1 35.7 5.i 2 34 o 36 7 39.5 21.3 

Sorvídores publlcos 
8.3 14 7 16.J 11.0 11.3 4 .¡ 5.5 8 .. íl 4 8.7 11.5 7.2 

S<1nc1onados (m1tcs l '' 

l/ l·.I 1111.111ll" 'Ulll 11 111lº' .1•11111111"11.lll\.h 1111plhº'l.i' IHI lll.ll'""·lll,lllll'll[L' l'lllfll"hk l"\111 d lllllllt-º111 dl' 'l.f\ld1HL'"' ptihltl.°l" 
-..111.1••11.1.J"'· c. .. 1., • •'" q11.· .·-.11 ..... tlL· .1l u.·1d11 .1 l.1 1.L11.1 .1d1111111-.11.1t1\.1 n11111-·11d.1. pu1-·lk11 h.t••"l'l. a• 11-·1-·d11r1-•, ,, 1n.i.., 1ll' 

lll\,I -..111'1••11 

1 ucmc l·l.1li"r·" 11111 ¡•111¡•1.1 • ••11 1!.1t." .f,· 1'11,kr 1'.1•·• 1111'1> 1 ·1·,\.-1.11 _',¡,, /nf""'I•' ,¡, .. ( ;,,,,,, .. , ·~" ,,,,.,,. ¡:,,,,,¡¡,,,,.,. 
\.k\I"'· ~ºº~ p .111 
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fn .. 11111.:1t111l"' Pºli11\:.1 .. l'·tra un d1..·:-.cmpcr10 produ.:11vo de la ;1drnini,tr.1cu·1n pühlic<1. 
l rn cn1t1q111.:: 11co111\llllll'1ttll.1ll,1.1. una rc.1hd;lll 1111.."'.u.:;111;1 y un cn1nrn11 yluhal 

CAPÍTULO IV 

INSTITUCIONES POLÍTICAS Y CAMBIO INSTITUCIONAL 

HACIA UN DESEMPEÑO PRODUCTIVO DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 

Hay que hacer cosns nms Ut1los, en voz de cosns adnmablcs. 

SAN AGUSTiN 

En los capítulos anteriores se lm intentado explicar el subdesarrollo de México y la poca 

oroductividéld de su Administración Pública Federal bajo el enfoque neoinstitucionalista, 

en este capitulo se estructuran las directrices de un cambio institucional que incremente la 

productividad del sector público y pretendo ser una contribución teórica y práctica para 

incrcn1cntar la product1v1d.id de la administración pública mexicana. En la primera sección 

se aborda el unpucto de una ud1111nrstr;-ic1ón pLJblica productiva en la competitividad 

internacional del sector privado. postenorrncntc se presenta un plan concreto de reformas 

institucionales. así corno sus actores y alcilnces. 

4.1. Administración Pública. Desempeño Económico v Compelilividad Internacional 

K.111 M.:u x . .i qwen 1K1c..l1c puede acusar de prochv1dad pequeño 
burque~•:i. tPc1faba il Shakespeare do 1nemona, so cxtasmba 
r:orl Byrnn y Shellcy. elogiaba a Hcinc y cons1dcral>a a ese 
1eacc1on.1rio de flalz."lc como un adrrnrable gigante 

ERNESTO SAOATO 

La competitividad. os decir, la capacidad de competir y cumplir con un ob1ctivo do 

beneficio prcvian1ontc establecido. es la cualidad que persigue toda unidad cconón1ica en 

el sistema capitalista de morcado. Esta ricción genera amplios beneficios para una 

sociedad, poro también problemas que debe resolver el Estado. Entre las más 

in1portantcs vcntajLls que genera un s1stom;i de competencia equitativo y democrático, 

destacan: rnnyor ef1cioncia. estímulos a la innovación, especialización y asignación 

cfic1cnto de los recursos. El rnccLlrnsmo rnjs u11portantc para ser competitivo os la 

productividad. y el modio más adecuado para promover la productividad os la 

con1pctcncia en condiciones do igualdad. Efoctivamcntc, las teorías neoclásica y 

koynos1ana. con d1foro11c1as importantes en el corto plazo sobro los mecanismos para 

incrementar el producto. coinciden en señalar que en el largo plazo sólo os posible 

88 
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incrementar a este en términos reales n1ediante incrementos en la productividad. En todo 

esto proceso correspondo al Estado corregir las fallas dol morcado y garantizar quo el 

crecimiento cconorrnco se convierta en desarrollo económico, particularmente su función 

consiste en distribuir la riqueza. velar por la igualdad en la competencia. estabilizar la 

cconornin y hilcer cumplir las instituciones. Estas ideas sobre competencia. productividad 

y función del Esl<1do se aceptan como válidas en la mayor parte mundo, el problema con 

ellas radica en las diversas forn1.:is que se proponen para hacerlas una realidad. 

A continuación so oxpono lo quo so entiendo por productividad en la 

ac!rrnrn::;tr.:i.cé::-i p~t:!:S:! '/ :_-.~Je; d!fcrcrici:is con f;i productivir1;irl rlcl sector privado, su 

impacto on ol dosornpoi\o dol sector privado y en ol crecimiento económico. 

4.1.1. Naturaleza de la productividad en la administración pública 

En estricto sentido económico. productividad so defino como ol producto generado por 

trabajador ornploado. La productividad os un indicador muy importante del desempeño de 

los sectores público y privado, poro dado que los objetivos que pors1guon estos no son 

iguales, la productiv1dnd practicada por nrnbos no debe entenderse de la misma forma. 

Parn marcar esta cJiferencia, empezaremos por distinguir los tórrninos competitividnd y 

productividad. Cornpet1t1v1dad es un concepto asociado principalmente a las cuestiones de 

cornpctenc1a del producto en el mercado. es decir. a su presentación comercial, sus 

cnr<1cterist1cns, su costo. y sobro todo, a los rnñrgcnes de gZ1nancia que genera a su 

productor. Product1v1dad tiene que ver rn<:is con el proceso productivo, con In relación 

entro los factores cmplo.uJos y l;i producción. En este sentido, la productividad practicad<J 

por el sector privado ost<i rnñs estrechamente rclac1onadn a su competitividad en el 

mcrcmJo, domfo la cnl1dad y cnnt1dad do conoc11niontos y llabilidados do los quo 

part1c1pnn en el proceso productivo. la infraestructura. las conlunicacioncs y las 

111st1tucioncs. juegan el papel centrnl. Dado que la mnyoria de los servicios de la 

administración públrca sólo pueden ser proporcionndos por el Estado, y de que el objetivo 

pr1111ano de la prestacion de los sorv1c1os no es el beneficio parn el Estado, la 

productividad dorivndn ele lns consideraciones del morcado no puede usarse para medir la 

product1v1dad de la adrrn111strac10n pública. Para medir esta productividad debe hacerse 

uso do tres 1ndicacloros alternos: ol costo dol sector público, ol producto sectorial por 

omploo sectorial y In productividad dol sector privado relacionada con ol desempeño del 
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sector público. Pero de hecho, la idea sigue siendo la misma, producir más con los 

mismos recursos de antes. 

Es muy importante entender la diferencia do In productividnd de los sectores 

público y privado, tanto en medios como en objetivos. En el sector privado lo más 

importante os maximizar la utilidad (minimizar et costo) de la empresa (optimización 

micro), poro tos organismos del sector público buscan maximizar la utilidad do la sociedad 

aun a consta de su propio nivel óptimo de operación. En el sector privado no existe la 

dcrnocracia en In toma de decisiones, en el sector público se busca que esto sea así. En 

,..., c;0rt0r rriv:idn ,.., rnnnnonlin r>s nP-ri;itivo, oero un rnonooo1io cstéltéll puede cstélr 

¡ust1f1cado (segundad pública. seguridad socinl). En el sector privado la politica y la 

leg1tin11dad no tiene el peso y los alcances que tienen en el sector público. Existen 

coinc1dencias en que se deben prestar servicios públicos de calidad y baratos, y que el 

costo r11ccJ10 do la burocr<icia no debe separélrso dcn1as1ado del costo do n1cdio de la 

rn.:"trlO de obra crnplenda en el sector privado, pero los fines, a pesar de buscnr ambos la 

optirmzación, son rnuy distintos. Por que el objetivo primano do la administración pública 

no es el lucro, s1110 el crear cu11Lllc101u..:s µruµ1c1a::. f.Jdld el 1111:::.111u lcu111µt.:tw11c1r...1J y wi1111111 ... .u 

sus efectos ne9at1vos (concentración y desiguD1ciad). No ncccsariarncnte se está de 

ilcuerdo con Osllornc, quien nf1rmn que lil d1ferenc1n importante no esta entre lo público y 

lo µrivado, sino entre monopolio y competencia: porque cuando hay competencia, so 

obtienen mejores resultados. rnnyor conc1enc1a del costo y b prestación do un servicio do 

rneior cal1dad'' 1
• En éHilS etc gar¡-int1zar la utilidad pública, algunos monopolios controlados 

por el Estado son necosnrios, rucsto que los costos por mantener un monopolio son 

rncnorcs que cnfrcntélr los costos socinlcs derivados de las fallas del mercado y la 

cornpetcnc1n. 

4.1.2. la Productividad de la administración pública en el sector privado 

Un sector público productivo y eficaz contribuyo mucho a la competitividad internacionnl 

do In economía y In sociedad. El sector público tambión influyo en numerosos aspectos 

del desarrollo socinl. En el futuro. los sectores públicos se harán la competencia para 

crenr las condiciones propicias para las empresas e industrias viables y provechosas 

·• 1 ( hh11111l·, 1>.1\1d ~ T1.-·d <.i.1l'hkr l J¡• t ·,,. p 
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(Ministerio de Hacienda de Finlandia. 1992)'"•. Efectivamente. una administración pública 

productiva es importante para la economía por varias razones: reduce ol costo de 

operación del sector público. y por tanto se libcr.:in recursos para otras actividades; 

disminuyo los costos de transacción do las empresas. lo que incrementa su productividad 

y por tanto la competitividad de estas en los mercados internacionales; además, surge 

una corrclnción positiva entre productiv1dnd y salario real do los burócratas, lo que implica 

mayores incentivos para la productividad. En seguida so desarrollan más extensamente 

estas ideas para una cconornia del Torcer Mundo con deficientes estructuras 

1nc;fil11r:10n;il0s y prorluctiv<is corno l;i rncxicnna. 

4.1.2.1. Impacto en la productividad del sector privado 

La estructura institucional en el contexto de la administración pública afecta el desempeño 

económico del sector privado baJO dos esquemas. El primero de ellos se da por medio de 

las instituciones que regulan dircctarnC'nte el intercambio y el comportamiento de los 

agentes económicos. Por ejemplo, las leyes de los impuestos, las que regulan la 

co11st1tuc1011 <Je c..:ouµurat1vas y .suí..:1eUc.HJe~ y id~ 4uu e::.µuc1(u..:~11 Id::. L.;c.J.l '1L.:lt..:1 i~la .. c..1~ Jd 

producto. La claridild do estas inst1tucionos. su legitimidad, asi como su aplicación 

imparcial, generan un conjunto do incentivos y condiciones pnr.:i producir más 

cficicntcn1c11tc e 1ncrcmcntnr la productividad del sector privo.do. El segundo esquema, 

que es el que interesa a esta 1nvcst1g;ición. os el que explica el doson1poilo del sector 

privado como resultado do las 1nst1tuc1oncs que regulan la gestión do la administración 

pllbllcn. Es decir. un sistema 1nst1tuc1on;il que prornucvc un dosornpcño productivo de la 

adr11inistrac1ón pliblica. eleva t<ln1b1én los rnvolos de product1v1dad del sector privado. 

Ln gcstion de la adrrnr11str<1c1on pública le genera ni sector privado unos costos de 

trnnsacción (costos en el pago cfn los unpuostos. trámites. los n11smos i1npucstos), que 

entre mós elevados. menos mce11t1vos se uoneran para la inversión en los procesos 

productivos. Cu<.lndo los costos de tr;insacc1ón se reducen colclis pari/Jus, significa que el 

sector privado cstri en cond1c1oncs Uc producir lo mismo con un mayor beneficio, o de 

producir más a un costo s1m1lar. Este 1ncrorncnto en el producto. sin modificar la cantidad 

de fnctores ernpleüdos, representa un incremento en la pro9uctividad de todo el sector 

privado. Espccifícamcntc Id product1v1dad de la industria rnoxicana aumentaría como 

.• , ( )l .IJI: 1..1 1r.111,f111111.1•11i11 d~ l.t }.°l''lltlll puhli1..·.1 1. .... 1L'111r111.1 .. Cll '"' p.1i'L'' d..: 1.1 (>Clll:. ~11111 .. IL'rlll d..: 
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resultado de una reforma institucional en la administración pública, contrarrestando la 

tendencia a la baja de la productividad industrial mexicana. 

4.1.2.2. Impacto en fa competitividad internacional del sector privado 

El aumento de la productividad del sector privado incrementa su competitividad en los 

mercados internacionales, puesto que sus costos para producir ahora son menores. En 

todo el inundo existo una creciente competencia entre los gobiernos para atraer la 

inversión e industrias atractivns foréinens. pero tarnbión para hacer más competitivas a 

sus industrins nnc1onnlcs. Con In mayor proULJct1v1uctci Uu i....a 1111.Ju=>tr1 .. 1 rr10x.c.:ina se estaría 

en mejores condiciones para enfrentar la compctcncin nsiática, de China principalmente, 

donde la industrin a logrado niveles de compet1tiv1dad muy altos por su mano de obra 

barata y sus ref1ultic1ones cornpet1t1vas. No se estó. de acuerdo con las ideas vcrtidns por 

muchos ccono1111stns y empresarios de bastir lti cornpctitividtict de la industria nacional en 

In mano de obrn barata, ni tnmpoco en la desregulación total de Ja economía, puesto que 

!:i "nr1nr. 1nvisihl0" h~ r!0mnstr;id0 no funcionar para qcnerar desarrollo. Se trata de elevar 

la compet1tiv1dild n1edinnto la productividad. y esta mediante una administración pública 

productiva. 

4.1.3. Produclividad de la Administracilin pública v crecimiento econlimico 

El crecirnicnlo económico real es el numcnto del vulor de la producción (f]cncrnda por los 

fnctores pr0Uuct1vos, tral.>.:110 y capital, princ1palrnontc) menos la mflac1on. Las cconornias 

de los países dcs..-irrollados en la segundn mitad del siglo XX cxpomncntaron un 

crecim1cnto sostenido por encima del do su pob\nc1ón. es decir, su proch1ct1v1dzid nurncntó. 

lo que se rcfleJó en incremento de su PIB por cápita. Este no fue el caso del Tercer 

Mundo. donde la producc1on creció al mismo ritmo e incluso menos que la población, lo 

que resultó en q11e los niveles del PIE3 real se hayan manterndo e incluso retrocedido. 

como el caso de Ar9cnt111a y Uruguay. Pero también hubo paises. en ese entones del 

Torcer Mundo {Core<J, Taiwan. Singapur) que lograron crecer año con af10 por encuna de 

su población, aun cuando la mayoría no contaban con recursos naturnles. ni con industria 

manufacturera, pero que hoy son potencias cconómicns. Muctlos factores explican este 

proceso. corno la educación intensiva y extensiva que se dio a toda la población, la 

creación de infraestructura. la represión política. el cumplimiento estricto del Estado de 

Derecho con violación a los dcrect1os tlurnanos, pero también con una administración 
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pública poco costosa y productiva. La modernización administrativa, vista como un 

administración pública más productiva. os un elemento fundamental para coadyuvar al 

incremento do la productividad econórrnca y el desarrollo polit1co democrático'"'. 

4.2. Productividad de la Adminisuación Pública Federal en México 

No hny rwda mas ob¡ct1vo que las lcyos do la aritrnótica 

GOTTLOO FREGE 

La productividad do la administración pública mexicana busca explicarse con los criterios 

cuantitativo y cualitatrvo. El método cuantitativo os importante pues arroja la situación 

numórica do la productividad sin predisposiciones ideológicas. Por su parte, la visión 

cualitativa explica muchas veces en forma más exacta las causas y consecuencias del 

problema recurriendo a factores que escapan a la formalización matemática. 

4.2.1. Metodología v justificación 

Conceptual y ompincamonto es muy dificil medir la productividad del sector público sin 

caer en simpllf1cac1oncs e incurrir en errores rnctodológicos. Sin duda existen pocas 

similitudes en la productivrdad que prnctican PEMEX. BANCOMEXT o la UNAM, e incluso 

lil que se practica al n1isrno interior del Gobierno Federal en sus diferentes secretarias. 

corno la SECODAM. la SEP o la SHCP. Aun con esta llmitanto, so deben buscar criterios 

de comparación cuantitnt1vos al interior del sector público y con el resto de lél economía 

nnc1onal e intcrn.:ic1onal. Las t1errarnicntas nun1Cricas do medición, a pesar de sus 

limitantcs. son el me1or rnccan1srno parn establecer la situnción real de un problema y 

forn1ulilr su soluc1on. 

En el aniil1s1s cJo la productividad so hace uso del PIB sectorial y del PIB do cada 

uno de los orga111srnos cJol sector público que resultan do las clnsificncionos institucional y 

cconómicil. Se respeta In definición convcnc1onal de productividad entcnd1óndola como el 

producto gonorndo por trabajndor empicado. Es_ta metodología subestima o sobreostima 

la productividad en el sentido de que no necosarinmonto se tienen que lograr altos niveles 

do productividad en el sector público para garantizar un óptimo socinl, al mismo tiempo no 

·••·.\lo~ t1.•.r11111.1 B.111.1~.in. l:,h·h.111 y Andri..•, H.11\.'1111.·1 l J¡J l '11 .. p ~~.l 
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se logra establecer la importancia del capital tecnológico en los diferentes organismos, lo 

que implica desviaciones en lo que puedo 1mplicnr la productividad. Estas imperlecciones. 

sin embargo, no diezman lo suficiente la importancia do la productividad a efectos de 

hacer comparaciones y enriquecer el análisis. 

4.2.2. Análisis cuanlilalivo de la productividad 

En la medición cuantitativa do la productividad se hace uso del concepto de producto por 

trabajador cmpfcZ?d0 El s0r:tnr rt'lhlic0 m0xir.nno Sí? estudiri principalmontc bajo los 

criterios económico o institucional (sección 3. 1.2.). Aqui inicialmente so estudia por su 

clasificación sectorial y nivel institucional, tal como so presenta en el Cuadro 4.1., la 

inforrnación contenida en ósto resulta do dividir el PIB generado por cada concepto por el 

núrncro de trabajadores empicados por el mismo. 

Gralico 4.1. Productividad de los sectores ptibllco v privado 
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El Cuadro A.4.4. del anexo estadistico indica que la productividad del sector público no os 

muy lojana a la productividad del sector privado. poro si muy diversa. Por ejemplo, la 

productividad de las empresas públicas os casi diez mas grnndo que la productividad del 

Gobierno General, tambión destaca la enorme brocha entro la productividad de la 

empresas financieras y las dornas empresas y órganos del gobierno. Un hecho importante 

a destacar es el comportamiento desigual do la productividad do los sectores público y 

privado (Gratico 4.1). A partir de 1991 la productividad del sector privado supera la del 

sector público manteniéndose constante la situación !lasta nuestros días. La explicación a 
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tal evidencia se encuentra en la reformas impulsadas por el gobierno de CSG en el sector 

privado (desrcgulación, apertura comercial, privntización). nunque también el 

cornportan1ionto del sector hn sido muy dcs1gunl. La cxpllcac1ón al retroceso de la 

productividad del sector público tiene que ver mucho con la planteado en las secciones 

3.2.2. y 3.2.3., que exponian como durante los sexenios de MMH. CSG y EZP, se 

abondonaron léls préicticns minimas de profesionalismo. especialización y premio a la 

loaltnd en la administración pública en general, '1unquc con rnnt1ccs rnéis n1arcados en la 

élite burocrática. 

El retroceso en la product1v1cJatJ Uül sector µuu11cu 111Uu.;d 4ue ii..11. .... c11 fult .. u1 rc:.:furrnas 

del tipo que so implementaron en el sector privado, pero no sólo eso, sino hacerlas de tal 

n1odo quo eviten que el crccim1cnto cconórnico y la productividad se den a consta do 

conccntrnr Ja riqueza y generar nf10 con arlo rnnyor n(Jmcro de pobres. 

El desarrollo de la productividad en el sector pciblico ha sido muy desigual, 

mientras en doce afias el sector finm1cicro la hn triplicado y las empresas del control 

dirnr.to duplic;ido. los demás orqanismos prácticamente no la han podido incrementar 

(Gn:ifico 4.2 y Cuadro A.4.1 ). 

Gralico 4.2. Distribución de la productividad en el sector püblico 
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La brecha se explica por el mayor uso de capital fijo en el sector financiero público, pero 

también por las reformas que se han implementado en el último par de décadas 

(privatización, desrcgulación y descentralización) en el sector paraestatal y que han 
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surtido buenos efectos en varios indicadores importantes, aunque de forma desigual y con 

algunas desventajns. Dado quo existen dependencias públicas donde es rnuy dificil 

suplantar el capital humano por el tecnológico, deben buscarse rnocnrnsmos alternos para 

mejorar la eficiencia y productividad de dichas dependencias. En este proceso las 

instituciones. dud.:-i su nnturalcza. parecen colocnrsc en el centro do la búsqueda. Donde 

los rnecanis1nos convcnc1onL1lcs. que según la teoría cconón11ca son la base para 

incrementar la product1v1cjad. no pueden hacer nada 111ás, léls inst1tuc1ones encuentran 

enorme signif1cL1do oconón11co. 

E11 tcrri1111u:> yt.:1h..:1u;t.:::. i..i f_JruJuct1v1J ... 1U cki :>t.:Ltur fJULl1LU Si..: !1..i e:st.:incado y ha 

sido rebasada por la del sector privado. Este hecho explica en buena medida que el 

crecimiento del PIS real durante tres dócadas prácticamente sea nulo, tal como indica el 

Gráfico 4.3. 
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Gralico 4.3. crecimiento real del PIB 
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Lo relevante del asunto es que desde principios de los años ochenta, a pesar de las 

reformas in1plcr11entadas, y aun considerando el contexto internacional adverso. la 

econornía mcxicann no ha mejorado su productividad, su competitividad y su crecimiento 

¿Por que? Segun algunos porque las reformas neoliberales no se han dado 

con1pletamente. según otros porque el modelo ncolibcral no sirve, pélra estél investigación 

In rcspucstil este en l<i cstructuril institucion.:il. Las instituciones que rigen la sociedad 

mexicana no son productivas porque no generan incentivos hon1ogüneos pnra todos los 
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participantes del mercado y del sector público. Son excluyentes, y por su poca legitimidad, 

de dificil aplicación. 

4.3. El Cambio Institucional en la Administración Pública 

Lo vcrd.idcrnmcntc esencial es lo humano. 

JESUS SILVA HERZOG 

competitividad del sector pnv<Jdo. es elevar l<J productividad de la administración pública. 

El objetivo en este élpZlrtado es estructurar una propuesta de reformn institucional que 

genere incentivos par;i un desempeño productivo de la administración pl1blica. En 

confjruenciLl con l.'.1 pl.:-intcado sobre las inst1tuc1ones 1nfor111nles en la administración 

pública (teóricamente en el prnner capítulo y ernpíncamcntc en la segunda pnrtc del tercer 

cnpitulo). se trat<t de concebir u11 nuevo tipo de institución, donde la legitimidad y la 

cfcct1vidíld vay;:-¡n de l;i mono. En la creacion de estas mst1tuc1ones es nccesana la 

partic1pac1ón de los pnnc1p<Jles afeclados. se busca preservar la pluralidad de ideas, pero 

garantiznr un arrc~¡lo 1nst1tuc1onal que transforme el conjunto de incentivos y restricciones 

qua rigen la adr111rnstr'1c1ón pUblicn en Móxico. 

4.3.1. las Instituciones del Tercer Tipo 

En la orn globnl es nccosano renovnr la economía y la adrninistración pública con nuevas 

institucíones que garanticen la diversidad de intereses, incrementen la legitimidad de los 

organismos y el desemper1o productivo de los factores económicos. Algunos autores las 

denorn111an instituciones del Tercer Tipo. M1salliko Aoki y Ha-Joon Cllang son algunos de 

los investigadores que tr;:-¡1Jojfl n en la construcción de estas instituciones que recogen 

elementos de los sectores ptiblico y privado y que buscan reflejar el dinamismo de las 

sociedades. Giddens. caiJeLa de un cambio i11st1tucio11al light mundial. lo plantea como 

un;i sinergia entre los sectores público y privado a efectos de aprovechar el dinamismo de 

los mercados y ll;ir reco11oc11niento al interós público.'" El grueso de los investigadores 

coincide en reconocer I~ importancia de integrar en el marco institucional los intereses del 

.,. <i1ddl·11 .... ,\111111111\ / .11,.,, •· .. 111.1 /,1,.,·11111¡1,1,,11d<'111 ,o,·i.zl,/,•m11,·,.11n11 ·rr.ul d1..• Pl.•d10 <"1!111..•nl\."' lh1l'"11.1' T.1111u ... 
.\l.._·,1~·11. 20011 1~·1•1•1:-.1p l~!J tl'l.°lh.llllll"llltl) 

97 



ln ... 11l11L·11111.: ... p1.1li11c1" p.ir.1 un d~ ... ~11111~·1111 p1~11.h1Lll\'ll d1.: l.1 ;1d1111111 ... 1r.1~·1ún pt'1hllL·.1 

1 !11 L·11111qul! llL"lllll ... lllU1.:1n11.L11 ... 1.1. 1111.1 IL',thd.1d 111~\IL'·lll·I y 1111 L"llhlflll.l ¡..!lnhal 

individuo y de la coloctividad. así como lo obsoleto do muchos de los sistemas 

institucionnles que rigen el sistcrna económico y politico. Este trabajo acepta el término 

lnst1t11cionos da/ Torear Tipo (ITT) pma 1daritiflcar el nuevo tipo de normns qua deben 

regular la administración plJlJltca mexicana y su economia. 

El cambio inst1tucion:il convcncioné'tl 1mplcn1cntado en la estructura económica del 

Tercer Mundo, inspirado en la tcorias neoclásica y ncoinstitucionalista y fomentado por los 

organisn1os finnncreros rnult1laternlcs. ha dado pocos resultados para revertir el 

subdosélrrollo en cnsi dos dCcéldas de v1gcnc1a. Las rcforrnas en la administración pública 

descontento entre burócratns y sector privado en f:JCncral. Una explicación concreta a tal 

esta s1tunción es el hilbcr cometido nuevarncntc el error de aplicar progrnmas en forma 

unilateral y autontann que closconoccn la realidad de la adrnmistración pública mexicana. 

Resulta entonces un f)rnvc error plantenr la rcforn1él de lél administración pública on los 

1111smo términos 1nst1tuc1onalcs que su reforma cconórn1ca. La reforma do la gestión 

pública debe favorecer unn me1ora general de la productividad y del desarrollo social, 

sobro la base de objetivos nprobaclos dcmocrñt1cnrncnt0"°". 

4.3.2. El factor 11oliUco v democrático en el Cambio Institucional 

Weber fue el primero on señalar la problemática de la desintogración antro politicn y 

administración en la pcrspect1vn del Estado moderno. A pesar do que él no formuln una 

teoría sobro la integración do 1.-i política y la administrac1ó11, estructura un nnállsis formal 

sobro el impacto que tiene la desintegración do polit1ca y administración en la legitimidad 

del Estado. con10 por ejcrnplo la r<1d1c¡¡llzación de los actores en los conflictos políticos. 

Una polit1c<J activa de los actores principales de la oconomia y la administración pública 

trae importantes 1rnpllc.:lc1011cs pos1t1w1s para la productividad. La política, bajo un 

<11ntJicnte de debate pol1t1co cornpct1t1vo y ba10 reglas clarns. lleva a .. reducir la transacción 

y los costos de 111fornw.c1ón de lil elubornc1011 política. y al rn1smo tiempo aumentar los 

1ncent1vos mst1tuc1onalcs para la coord111<1c1on de polit1cas y la resolución de conflictos"9
'). 

Toda la administrnc1ón -p(iblica y privadn- es administración de porsonnl por lo que 

todos los asuntos admirnstral1vos en últi1nn referencia se pueden y so deben reducir 

···cu·11i: ,,,, ,·,r .. 11 "S 
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siempre a sus elementos humanos 1°'). Es decir. el funcionamiento de una administración 

plJblica ostri detcrrninado principalmente por el dcscmpoilo do su burocracia. Pero 

entonces ¿Cuáles son los cannlcs do con1urncación entre el cuerpo burocrático y el 

gobierno? ¿Y entro estos y el resto de los agentes oconóm1cos? Por supuesto que la 

polit1cn. Cicrtnn1entc en México podría parecer novedad y hasta aberración esta 

respuosln. dospuós do tantas dócnclns do padecer politicos corruptos, serviles e ineptos, 

pero esta es la hcrrnmicnta de que hace uso el rnundo desarrollado. Particularmente el 

medio para hzicer que la polit1c¡1 sea un meca111sn10 eficaz para reducir los costos do 

institucional de la adrninistrnción pública debe garantizar el d1éilogo politice ni interior de la 

adrn1111struc1ón, pero tmnb1én con la sociedad. Se trntn do que el c1udndnno tenga acceso 

efectivo a los procesos de evaluación, dec1s1ón y c1ccuc1ón de las politicas públicas 101
• 

En 1,1 reforma i11st1tuciorh1I es 1nd1spe11sablo !a crención do consejos consultivos 

integrados por lit.lores sociales y del sector pnvncJo, asi como por investigadores expertos 

en adr111nistrac1ón pública y economía pública que condyuvcn en la elaboración y 

cjccuc1ón de ILlS cJ1rcctncos de f;i gcst1on pública. En suma. os ncccsano reconvornr ta 

adrn1111stración plJbllca como acJ1111rnstrac1ón do lo público y no do la gubernamental, abrir 

espacios n la part1c1pac1011 ciudadana e 111centivnr, por rnocarnsrnos institucionales, una 

cultura polit1cn do part1c1pac1ón y profes1onalls1110 en el servidor público y de esto con la 

sociednd. 

4.3.3. El cambio para el gobierno. burocracia v sector Privado 

Las propuestas de rcforrn.:-1 1r1st1tuc1onal p.:i.ra elevar el desempeño productivo de la 

ndn1inistración pl1blica se agrupan en lus generadas por el Gobierno Federal, el sector 

privado y la burocrétc1n en voz de su "representación sindical". Estos declaran, de manera 

cnfñtica regulnrrncntc. que su propuesta es 1(1 más indicada para mejorar el desempeño 

do la administrüc1ón pública. Leuituna e irnplicitamentc. lo que buscan es que la reforma 

1nst1tucional se dé en los térrn1nos rnéis cercanos a sus intereses particulares. 

El sector privado propone. al igual que numerosos académicos identificados con 

su f1losofiél crnprcsélnnl y cf1cicnt1stn. que respecto a In adrninistración pública y a la 

.,., \huui... ..\111.Llt>. f',·,lfp /•1!•1•,/11,' '"" •I '" 11./1111111\/t"fi•"l"'' l'IÍ"'""•l f·( 'I: . .\h'"L"O. l1JXh h.: l'Ji7) p 11. 
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responsabilidad de los servidores públicos (artículo 109 constitucional), el camino más 

correcto para eliminar la corrupc1ón y elevar la eficiencia de la administración pública es: 

por un lado, unn dcsrogulac1on que permita reducir la d1screc1onalidad y elevar la 

transparencia. del trabajo del servidor público, y por el otro; la oluninación do una número 

importante de plazas en el sector público. 1'1.' Esta visión consiclern como objetivo básico la 

elicienc1<1, el gobierno 1nterv1enc sólo en <1ras de la cfic1cncia, so retira en aras do la 

cfic1cncia, el traba10 funciona en aras de la cf1c1cnc1a, el desarrollo se da como resultado 

de la ef1cienc1n. la politicn corno un medio para la ef1c1enc1a del mercado. El problema con 

econórrnca neoclfts1ca convcnc1onnl (incluyendo el NE). es que no resuelve el problema 

de la product1v1dnd, por el contrnno, onlrél en confrontación con el objetivo do crear las 

conc11ciones de competenc1él cqu1t<ltiv.:1 y una sociedad productiva. Debemos buscar la 

ol1c1cnci.i. efe los factores. pero t~1mb1ón la forma de d1stribu1rlos. debemos buscar la 

product1v1dad, pero tarnb1Cn la forrn<1 de garantizar In distribución de sus beneficios, y al 

t1on1J")o que busca1nos el cun1plirrner.to estricto del Estado de Derecho, tonemos que 

transformarlo para incluir a los que se quednron fuorn cuando fue fraguado. 

La propucstél del Gobierno Fedcréll para n1cjorar el desempeño do la 

ach111111strac1on públ1Cél se centra básicamente en reducir los costos de la burocracia. El 

Gobierno de Vicente Fax 11<1 contir1tmdo con Ja política de EZP de reducir el gasto como 

hcrr<ir111e11ta para g;:irant1L<J1 el cqu1libno f1scnl, control;:u la inflación y estabilizar la 

cconornía. Por tnnto. el q<Jsto pt'ibllco como porccnt.:ije del Pl!.3 se presenta como el 

111d1c;1cJor b.:is1co parü medir el dcsempcno del sector público. As1 l.:1s cosas. la propuesta 

del Gobierno Federal p~ra rnodcrn1/iH In ndministrélc1ón pt'Jbllca esta rn.:is encaminada a 

rcUuc1r el gasto que n nurnunlar los niveles de product1v1dad de la burocracia. Por otro 

lado, en el gobierno 1amb1ón cx1ste una tendencia n unpluntar los procesos productivos 

del sector pnvudo en la adr111111strac1on pl1bl1ca, pues se piensa que es una buena forma 

de incrementar la eficiencia del gobierno. En este punto llay que tenor bastante cuidado, 

pues cstn cxpericnc1n yn tla sido probndn 011 otros paises desarrollados con resultados 

bast;111te omb1guos. Esta propuest.i. con fuerte sustento teórico e11 la ideas de Orborne y 

Gacbler ( 1997). todavia no l1a demostrado su efectividad en ningún país del Tercer 

Mundo. pero s1 resulta serlo. deberá ser lirrntada en aras de garantizar las instituciones 

pl1bllcas y su caróctor. 

¡.,:.it.1. 1 ... 1.1. ··1·11 .m.1!1-.1-. \'•••lh•ml~•' .¡,. l.1 ('1111,l1lth11in·· lii11·,·r.1 ,¡,. ¡,.,,,,,,,,,¡ª ITA1\1 t~1i.!,1n1, ll.F.1. ,\Ou .l: 
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4.3.4. Los incentivos a la burocracia en la experiencia internacional 

Como se tia planteado en el primer capítulo. el enfoque del NE sobre la administración 

pública privilegia los incentivos que surgen de las instituciones formales e informales para 

un descmpeiio productivo de los burócratas. Si agregamos los conceptos de legitimidad y 

participación política, la reforma 1nst1tuc1onal debe formalizar un s1sterna de incentivos 

productivos y mecnnisrnos de pnrtic1pa.ción político den1ocrática al interior de la 

adrninistración plJbl1ca. Ln creación del servicio c1v1I e.Je carrera os el medio mas adecuado 

para tal propós110. A conlinunción se annl1za en forma son1ora la aplicación do estas 

medidas en algunos paises desarrolletdos y del Tercer Mundo. 

Un caso práctico de C<lrnb10 institucronéll exitoso fue el de Japón, donde en unos 

cuantos lustros la éldrninistrac1ón plJblrca se conv1rt1ó en una do las más reducidas, monos 

costosas. rne¡or organizadzis y más cflcnces del mundo 1111
• Desde hace ya varias décadas, 

la adrn1nistrac1ón pLibllczi Japonesfl se .-1ractoriza por tener dos Objetivos: costo mínimo y 

of1cac1<1 mi:'1xun11. El objeto del costo minuno se ha alcrn1zncio delimitando ostrictamento 

cstablcc1e11do que. trilS un cambio de gobierno. el partido o la co¡¡llción en el poder sólo 

pueden nornbrar un m;ix1mo de tres pcrsonus por rrnrnsteno. Con respecto a la eficacia, 

los ¡uponcscs han apuntzido a lfl crenc1ón de unu adrrnrnstra.ción pública sumamente 

selecta e 1nte~1rada por personas de talento y capacidad cornprobados. El mejor medio 

para solecc1on<1rl<1s consiste en or9anizar concursos adrnmistrativos de absoluta 

transparonc1;-1. Para logr.'.lr que sus empicados posean un alto grado de eficacin y lo 

111antcn9an. el Estndo les 9ari111t1zn una rernunerac10n y cond1c1oncs de Jubilación 

paroc1d.:1s a las v1~Jentes en el sector privado. Los procesos do reclut.:u111ento. ascensos, 

pron1oc1oncs. sanciones y pensiones, son regulados por un órg.1no independiente do 

9ob1crno En el plano econón11co. las rclac1oncs entre In ad1111111strac1ón gubernamental y 

lns personas son de indole conscnsu.:il. Esto es un reflejo de la filosofía siguiente: si los 

protélgornstas de ltl nct1v1dad econó1111c¿-¡ están convencidos de que las políticas 

~¡utJornilmcnt~1lcs sat1sf.:icc11 sus intereses, las aceplarri.n mejor que s1 so les imponen, y 

por co11s1uwente esas políticas tendrún más posib1lldadcs de culminar con éxito. La 

misión de un funcionario japonés consiste en porsund1r y establecer consenso con sus 

interlocutores. 

·•' Kr111. I' ./, 1¡ •,111 ' t ·11 ti \,.,.\'/, •' .\1 •to·m /¡, .\11·11, t111,· /',.,.""'•·/111 .in.I /'11h•t•"' < i1lº ... ll\\t1t••I l'n .. '""· C1uu1cl'.llL't1I. J11SS. 
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Do la oxperioncia en Gran Brewña y Francia surge la necesidad do crear la carrera 

administrativa en el servicio público. En estos países "existe una clara d1stmc1ón entre la 

carrera en la adm1rnstrac1ón pUbllcéJ -acrcd1tac..lrt por los t1tulos y urados acadórnicos 

universitarios- y la carrera adrninistrnt1va en el scrvício plJblico", que en el primor país so 

dcnominu Scrv1c10 Públ1co y en el segundo Función Pública 1
:
1
:. Esta división so hnce 

porque la carrera admrnistrntiva gélrnnt1z;i un curso de profcs1oni1.llzac1ón dentro del 

servicio público. que 1111pllca roqu1s1tos especiales do ingreso. pcrmnncncia. estabilidad y 

prornoc1ón, así como el ascenso en base ni ménto que se verifica por medio de exámenes 

gnrnntizn un ctos;irrollo profesional progresivo. 

Todo Estado está sustentado en unn cierta f1losofia polit1ca. económica y social, 

una concepción 1deológ1ca que lo respnldu y actúa a mancrn de principio rector. '05 El 

Estndo Mcx1c~mo, o rtKls cspecif1c<imente su gobierno. tndepcndtentemontc de su 

naturulcza. e.Jet.Je real1znr un curnb10 111st1tuc1onnl que nic¡ore el dcsempofio de su 

admirnstrn.c1ón pl'il)llca y promuev;i por tnnto el dcsnrrollo. Su hcrrarnienta principnl deben 

ser /ns 1nst1tuc1oncs y su cumplumento, porque el rncrcndo ya se ha visto que no lo va a 

ser. Un estudio crnp1nco ""· rcvel<l el p<lpel fundamental que en los Estados Unidos y 

Cnn<ldñ Jll~FHOn las 111st1tuc1oncs en el dcs.:-irrollo al promover l<l part1c1pación politica y la 

educación. caso contrario al rol que ¡ugaron l;:is mismas en In h1stona de Argentina y 

México. En lo~-; Estados Unidos los 1nst1tuc1ones fomentnron la educación elcmcntnl entro 

nir-1os y ndu1tos en el s1qlo XIX. cu¡-¡ndo en México esto se cho trnsta Iros décadas despuós 

de t1al>úr entr.ido el s1ulu XX; Canadt1 y Estados Urndos fueron los primeros países del 

rnundo <~11 clirmn;ir las co11d1c1oncs p:1r;i cm1t1r el voto (propiedad, rnvel de instrucción, 

111vel de renta) y Mex1co entre los últimos (de facto o de hecho). Otro aspecto que 

contribuyo ;il des~-irrol/o de las dos naciones de Nortemncrica fue el haber estimulado 

desde sus ir11c1os tncJcpend1cntcs la d1stribuc1ón de la tierra. CüSO contrario a lo sucedido 

en Móx1co y fil Argentina. 

1
"' ( >111.11 ti111.·1rcro l ll,1.!111..•11 S.i11d11."' Ciun1.ilc,, Jn..,\.; Ju.111 (J¡1 c·u. p.:?.'\:? 

1
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4.3.5. los incentivos a la burocracia en México. El Servicio Civil de carrera 

Respecto a las propuostas para mejorar el desempeño de la burocracia en México. el 

mayor consenso se logra en torno a la creación del Servicio Civil de Carrera en la 

Administración Pública Fodoral. La creación de este organismo se debe ajustar a la 

realidad do la administración pública mexicana, pues es ovidonto que los problemas do la 

burocracia mexicana no son 1guL1.lcs a los de Japón, Suecia o los Estados Unidos. El 

Servicio Civil dobo ser producto dol consenso do la burocracia, ol Gobierno Federal y la 

sociedad en general. 

El primer paso en la u11plantnc1on oel Serv1c10 Civil es w11fh..:a1 Íd h.:1mu1oloyia con 

quo se designa a los diferentes uctorcs de la administración plJblica. En los artículos 110 y 

11 1 constitucionales se tiace rcfcrencm a funcionarios y empicados. mientras que el 123 

refiere a los sorvidores públicos y empicados do confianza. on tnnto que la ley respectiva 

de este articulo alude a tr<1ba1adorcs de base y de conf1anzaHH. Esto problema so puede 

resolver al designar a toe.In In burocracia corno servidores públicos. y en clasificar a estos 

rnn1n d0 rnn'1m17:i (n f1111rinn;uios) v de b<isc (o s111d1cal1zados). Resolver una cuestión 

sirnplc de nomenclatura, traería grélndcs bonef1c1os paril cuost1oncs 1uridicas y de 

procedin1iontos nltnn1011te relevante~; para la buonzi marcha eje lzi adrm111strac1ón pública. 

En 1~1 conforinac1on ciol Scrv1c10 C1v1I se dobcr~·1 mclu1r la Célrrora ;idrninistrntiva 

parn clirninnr l.:i dcsvmcul;ición entre corrern urnvers1tnria y czirrera profcs1onal. Esta 

acción dcte11d1á, por mecan1sn1os 1nst1tuc1011alcs formales, la costumbre, desarrollada en 

los últunos tres scxcrnos prnstas. y rcpct1cja en buena p<lrtc por el gob1orno laxista, que 

pcrn11tc a la ~¡r;111 1nayor1a de los func1onar1os publicas rcallz.:ir unn labor para la cual no 

cst.in prep<lr.:1do~;. s1tuac1n11 que rostnn~JC el ascenso de los m.:-indos rned1os por rnéritos 

propios y que deslc~11t11n.:i la .:1cc1on ele l<i élite burocr<i.llca (Sección 3.2.). Una carrera 

administr<lt1vo que pre1111t1 la product1v1ciad ind1v1dual, es un mecanismo que gnrantiza la 

cspcc1allz;ic1on, l<t capac1tac1ón cont111ua y el ascenso en base al rnérito, y que al 

estipularse 111st1tuc1onal111cnlc. le presenta fuertes 111cent1vos a los burócratas para ser 

rnás productivos. Un<l burocruc1a sclecc1onnclél por su alta compct1t1vid.Jd, genera un 

1rnpulso propio <11 constituirse en un polo de atracc1on constante para otros profosionistas 

sobrcsnlicntcs (aun con salarios 1nuy inferiores a los del sector privado) "porque su 

sclccc1011 constituye la n1;-ircn del talento sobresaliente". Asm11smo. el personal burocrático 

,,,. \1.111.1 dl.·I { ·.111111·11 l'.udt1 l.·11.td.1 1·11 S.111lhl·1 < i••lll'.tll.•/. l1"l" Ju.111 t >¡• e '11. p.~ ~I 
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puede verse ampliamente motivado por la certeza de que su labor promueve el bienestar 

nacional. Un sentido de misión nacional. combinado con un "espnt ele corps de base 

meritocrática", se presenta como un sustituto n In poderosa fuerza de atracción que 

representa el lucro de las empresas privadas, que finalmente, puede llevar al grueso de la 

burocracia a utilizar sus faculta.des en armonía con la metas nacionales 108
• 

Esquema 4.1. Administración Pública en MliKico. servicio Civil de carrera 

Situación prescnle 

Ilegitimidad institucional 
- Instituciones incluyentes. 
• Corrupción. 
• Dóbíl Estado de Derecho. 

Sistema politice cerrado 
• Ccntrahsmo. 
· Peen dcrnocrnc1Ll sindical. 
• Poca pnrt1crpación 

ciud;uJ<1n<1. 

Poca Productividad 
• lnet1cienc1n. 
• Nepotismo y clicntcl1smo. 
- Fragmentación de 

intereses e 111ccnl1vos. 

Horra.mientas 

Cambio institucional 
democrático. Certidumbre 

Reforma Electoral. 
Democracia sindical. 

Reforma laboral 
democrática. 

Promoción y selección 
en base al mórito. 
Profcsionalización 

Situación ob1etivo 

Legitimación institucional 
- Instituciones incluyentes. 
- Honradez en el servicio. 
- Fuerte Estado de Derecho. 

Sistema político abierto 
- Fcderéllismo clcct1vo. 
- Part1c1pac1ón nct1w1 del 

burócratil. 
- Pnrt1cipnc1on c1ud;idana en 

l;i<; pnlitrr;v~ n•.1hllr:a<; 

Alta productividad 
- El1c1cnc1il ndm1rnstrallvél. 
- Prolcs1on<1hsmo. 
- Interese~ e 111ccnt1vos 

colccl1vos. 

El cambio institucional debe dcf1r11r clarnrnentc las flreas técnicas que deben 

quedad fuera do los procesos políticos, por e1emplo el SAT y las autoridades monetarias, 

para que estas puednn realiznr un trabn10 apcgndo a objetivos institucionales y quedar al 

margen de los intereses particulares del partido o grupo en el poder. El caso do Japón os 

un buen ejemplo referente al numero do cambios que puede realizar el gobierno en los 

ministerios así como los programas ctn cspcc1nllzación que se establecen en cada 

dependencia. 

La experiencia 1ntcrnac1onal de las últimas décadas presenta coincidencias 

irnportantcs para mejorar el dcsemperlo de una adrninistración pública. estos 

1"" \\',1d .. •. l.:.nhl'l1 t J¡1 e·,,. p .J:-.~ 
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( 111 cnlt•qUl' lll'tlll\'•llltlL"llll\.111 ... 1.1 LJILI ll'.d1d.1d lllL'\ll .111.1 \ Ull L'llli>l11'1 ,l!h•h.11 

mecanismos, junto con los imperativos básicos de pnrt1c1p.:i.c1ón c1udadnna y lcg1t1midad 

institucional que requiere México. se sinterizan en el Es4ucrnr:t 4.1. En la prnncr columna 

so listan los aspectos que caracterizan l.:i ac..lmuustr.J.c1ón pLibl1c<i mcxicnna. en la segunda 

las herramientas que ilan dcrnostrndo ser efectivas a nivel mundial para elevar la 

productividad y en lil terccrn la situación objetivo que so espera obtener con el carnbio 

institucional. Para el uso efectivo do léls herramientas planteadas C'n el esquerna sera 

imprescindible y central el c¡crcicio activo de la pol1t1cn. Sin el 111tenso diálogo de los 

partidos polit1cos, gobierno y d1ngcnc1a sindical, el carnb10 inslltuc1onal que requiero la 

proceso, la apertura de los medios de comu111cac1ón. la participación politica de la 

población, el florecim1ento de la ONG ·s y la vinculación de los académicos con la realidad, 

scréln catalizadores irnportantcs del crnnb10 insliluc1onal que requiero la administración 

pública y la oconon1ia en general. 
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CONCLUSIONES 

Elevar la productividad de la administración pública es un mecanismo accesible para 

desarrollar la productividad y competitividad del sector privado. Pero la productividad del 

sector público no debe entenderse en los mismos términos que la del sector privado, pues 

los medios y objetivos son d1st1ntos. La productividad del sector péiblico tiene como objeto 

incrementar el bienestar colectivo y reducir los costos de transacción, mientras que la del 

sector privado busca opt11111zilr el proceso productivo do las tm1c.Jadcs micro. 

En !.:"!::; d0~. t·:l!i··nT- r-iAr,rhr- h r1rnrj1v:fiv1rl;irf rfrd c;0r:tnr n1·1hl1r:o hil disminuirJo y la 

del sector privado hn aurncnlndo. La oxpllcac1ón se encuentra en las reformas 

estructurales que so '1i1n unplcrncnt<ido en el sector pnv¡¡do y que en el sector público so 

han en forma lenta y clofcctuosa (dcsrcnulación, s1mpl1f1cnc1ón y descentralización). La 

productividad del sector publico ha evolucionado rnuy des1~1ualrncntc. mientras que la de 

su sector financiero se ha qu1ntupl1c<1do, las del gobierno ~Jcncral y federal prücticnmcnto 

so han mantenido constdntcs. Líl CiltJSa de tal s1tuac1011 cstft en que nlgunas él.reas 

pueden tecrnf1carsc en fonna continua. 1montrns que otrns. por su naturaleza. ~iacon rnuy 

difícil el uso de los adcl<intos tccnolo~11cos. A pesílr do las diferencias do operatividad do 

los sectores público y privado. es t:v1c.Jcnte que la product1v1dad del primero se ha venido 

estancando por falta cJo 111st1tuc1011os n1odornas que inccnt1vcn la productividad y la poca 

lcgitm1idad del 111arco 111~:;t1tuc1ont1I v1qcntc. 

El noccs;ino c;1rnh10 111~>!1tuc1on¿1I cJchc npuntar n incrementar In productividad de fa 

adrninistrac1011 publtcd !_;otJ1c• l1:1~;c~; dernocr.:i.t1cLJs. rc<illst;:1s y la profcsionalización de los 

servidores públicos. El pror.c~;o debe: 1111c1<HSC por d111nrn1z.:ir el intorcnrnbio político y la 

pnrtic1pac1ó11 ciudadana. pues de .:-1qu1 nacen los acuerdos que finalmente dcv1cncn en 

instituciones formales e 1r1formalcs. La experiencia 111ternac1onal para incrementar la 

productividad converge c:n la crcac1on del Serv1c10 Civil de Carrera corno el mecanismo 

mfls irnportantc para gcner~ir 111ccnt1vos productivos entre los burócratas. En Móxico ya se 

empiezan él sentar las bases pnrn su crcnción, pero el proceso debe acelerarse y 

fortalecerse en sus bases cJcrnocrat1cas. 

Hacer rn;\s productiva la administración pública, os una exigencia do la globalidad 

y In teoría econórrncél, poro tnmb1ón do una sociedad cada vez mas politizada y do 

millones do miserables que seguramente preparan el campo para cristalizar en estallido 

social décadas de agravios. 
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ANEXO ESTADÍSTICO 

cuadro A.4.1. PIB 101a1. por sec1or v nivel lnslituclonal !millones de pesos a precios de 19931" 

Concepto 

Total 
Sector Púllltco 
Gotm~rno General 

Gob1emo Central 
Gotnmno Federal 
Got>1erno D1slrito Fecjer.tl 
Org.1r11smos De~.cm11rah.tados 

Gub1urno Loc.1! 
G1il11ernos [sl,1!;1l1ls 
Got111!rnos Munic1pc1h~s 
Se~¡tJmlad Social 

Frnprp._,,,,~ Pulil1c,l'. 
Ut! LUfllrul ducclu 
De conlrol 1ml1recto 

No l1n.inc1er.1s 
Fu1.incu!r.I'> 

St!clor Pnv.tdn 

Concepto 

Tot.11 
S••dtH f'11til1co 
Gutrn~rnu Ci1mer,1I 

Go!J11•r110Ce11tr,1I 
(io()lPH\(J re:h!fill 
<i<•l•11•1nn [Jr•,111f(1 r1>d1~r.1I 

Or< ¡. 1ru•;r1H 1•, 01~~<:1~1111, 1!1: ,¡¡J( 1~. 

Gnt111~rr10 Loe.ti 
(lolm~rrn1~; [~f.Jt,¡h~~ 

fi\l!J11•r11r):, r.1lJl11Clll•ll•!':, 

St!~Jur1d.-1d SPci.1! 
E111¡H1!•:.,1~. Puhhc.1~ 

[)p conlrol ct1rPclo 
01! control md111!cto 

f'Jo lrr1atlClf?r<1s 
Fm.1ric11!r.1s 

St!Clor Pr1v,11lo 

1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 

958.230 
195,873 

97.0·Hi 
59,GOfi 
·1~.2·11 

998.·158 1.0·19,063 1.093,357 1, 133,032 
197.15A 200,911 189.·102 lfüJ,Q,12 
98,780 100,323 104,713 105,174 
59,910 G0,271 fi2.565 fil. .12~ 
·l~l.-HiO .1~1.toH s1.~nH :.1.rnrn 

3,220 
7.1·Hi 

21.•15H 
Hi.Gl·t 
.t.8-M 

15,gH1 
~IH.U27 

·l·+.o,.:_ 
~'.\,Q:1li 

~1.·Ub 

J~.:.:!O 

7h:l.:E17 

3.2t"i0 '...\.2'.10 :~.:.fl~) ~.ti:,3 

1.1~10 1.27:\ 7.o:in fl.'JB;.! 
2?..2!)0 ;!;.>.H.17 ;>:\,WI'.> ;.ci.112 
11.:!J~I 1l,il!"1 1H.'.1H7 1').fi01 
: •. n,~o !1.1.t1 '.1.'.WH 

rn.;~:1:1 

B-1.fi8(} 

: .. :.i 1 
1H.:t.10 
!l:l.HtiH 

Hi.til I 1 /,20:J 
11B.:17B 100.:,w1 

·•.1.·•··-· 
54.fJ:U :,r:;,:1;?1 ·12.7.lfj 21.:'?:\ 
21.UH 1 ;~ 1.:,.1;! 10.~!·11 •1. 1 110 
:n.2~-.i 3·1.77'l .Q.50~' 12 cu 1 

f\01.JIJI tilH.1:,·1 ~HU~1:,t. '.Jt;:1. 111;() 

95 96 

1,Ul./!:"1'.I 1.1~10 O/ii 
lHO.OO:, 1H0,.\,'7 
110.~1-ltl 110.fHI 
'.i'J.~l:d :1'1_ .•. HJ 
;•H. ~J 11 ;•11 :•11· 1 
'\~Vh ~q~,· 

7. lffü 7:'1.1 
:,;•,00.1 :.;) •,fl'.l 
·1ti,;!OH .11, /.11 

11.7'.I{> =•.H'1'.1 
1H.'IH~l 1fi,H\J,' 
li!J.O;,q li'1.:,.11> 
·HI Hll .1•1 ~,llH 
~0.1112 1'J.~l.1H 

B,!JO.\ H.t>~I? 

11.2/H 11.2:,;J 
951./·11 1.00'.1.fjlJ'l 

97 

1.: 1 70./.1·1 
1H.i.H·1tl 
11;• ;.1? 

.i/.?t>O 
~t) .. ut 

i q;.1 

~,~. 'l{)'l 

.:,.•.i,·.1 
'1.'11-1 

1~ .. o1:i 
/110·1 
.1:1.110 
21.li:U 

98 

1.:LM.:.or, 
1H:lfJ:M 
11·1.0fifl 

]7.f>BB 
:H>.'IH!l 

·1 VH 
?.:m1 

:.7.1H;' 
~) 1 . ; • 1 " 

:,, 'H)~, 

PI.PHI 
¡¡q_nriq 

·17. 7úH 
22.101 

99 

1.:HQ ~J.I~• 
1H'...~'3·1 

1 lf~ ;•:t 7 
Jl. ¡°(¡<J 

;''•'}',/ 
.1_.:(J•I 

1.·1.U 
:,H 1,•111 

:.~· .·1' 1.1 

h .. '0·1 
EJ.7·11 
tiU.~J'.1/ 

,1fi.~l11B 

22 :.·1~• 
'J.fi:,7 IJ,80~) 9. 722 

11 ~ll(i 12.292 12.H? 1 
1.0füi WHI 1.151.652 1.1~? 70:! 

1, 155.132 
172.308 
107,9!.18 

J'.),;,f¡.t 
2H.H!i2 

J,7:l7 
ti.~B5 

·1'l.B~l·1 

•1-t.2~J:I 

:1.{)01 

IB.!:"i?O 
íi·1.:lO~J 

lr\ .. t·M 
fl .. 1JG 

10.rnm 
!Hl2.H;!!:> 

00 

1A7•1.72!:"• 
1Hf"i.~121.i 

111 .:.2~1 
:lO.:IG/ 
~·1.21H 

·1.?0fl 
ti.!l·1·1 

!J1J,2:17 
:.:!.~lfl:\ 

h.2~1·1 

l~J.t:J05 

liB.998 
·1fi.G29 
22,3GIJ 
10.049 
12,320 

1.?RH.19g 

1,206, 135 
177,040 
109,789 

·10.227 
29.371 

3,777 
7,0HO 

50,854 
45, 131 

5.723 
18,70B 
67,256 
::---:---n:· 
19,474 

H,953 
10,522 

1.02fJ.090 

11 < ·111.1" ll'd11nik.1d.1' len l"l 1•11~111.11 "l' m.11w1.m 1111k· .. 1 
l·til'lllL' l:l.1h111,u.1t·111 p1up1.1 ltlll d.111" 1k l:".J:< il ,\¡,f,•111,1 ,¡,·, /1t"•1f,n •t<I• ,.,,,,,¡,., .J,• \fr\t•" ÍJJ./11 ,,,¡,.,,., 111•/t 1 ,,.., .• ,,,,;,,,,Cl" 

d.-1 wo·t11r¡•1/b/¡,·,1. J•JS.'\-!WJO U11w / 1N3 l~l.<il. \k"""· ~OO:! p :-;o 
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lnSIÍIUCillUCS fllllÍliC;:&'o (lOlíol \JO dl.' .. l.'lllpl.'1111 pn1l1Ut.ºll\lt J1.• l;1 ;idmtllt,lí,IL"il;ll plill!ÍL'O.l. 

Un cnfo11uc ncoi1t~111uciu11,1li .. 1.1. 1111:1 rL•;11i.Jo.11I mc,kan.1 y un c11111rnn µlnhal 

cuadro A.4.2. Personal ocupado total por sector v nivel lnslitucional lmilesl" 

Concepto 1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 1 99 1 00 

Total 25,070 24.76·1 25,958 26,724 27.160 27 .• t67 28. 1L6 27.:M7 28.270 2!},347 30.6:1::. ]1.363 32.102 
Sec1or PUbl1co 4,653 •1,6GO 4.683 4,712 .1;,33 4.-177 ·1.557 .1.:,95 4.G27 ·1.727 4,805 4.809 4.814 
Gobierno General 3,597 3,G47 3.7311 3,B62 J~J07 3.IJ:\7 ·1.0]1 ·1.077 4. 10~) ·1.217 ·1.307 4.330 4,338 
Gobierno Central 2.311 2,318 2,359 2,-125 2·1~~5 1.-\00 1,·1]1 1 . ·1 ;? ~l 1.4El 1.357 t ,382 1.36A 1.359 

Gobierno Federill 1,950 1,IJSS 1,9!11 2.055 20G6 1.020 1.05.'.· 1,0.1(i 1.03·1 !Hi1 ~)1)7 953 978 
GLcrc .. De p~ T l ~ 1 ~·- ,,-,, 1 r; -~ 1S7 1fi0 11:, 17fi 167 
O. Oescnnltill11 231 2:12 2:1:1 2:u ?:..'3 ?:l:I 224 22'1 2C'.l 2:it. 2·10 C..i~l 214 

Gotmnno LOCill 918 ~·16 97H 1,01(} 10:10 ~~. 1 1 1 2.Hi'.I ;',;!10 ;!,2:17 2.·120 2 . .tfil ;!,50H 2.52t 
Gobiernos Edos 712 7]·1 7{i0 7~1.~ Hrn 1.H!'.I 1 . ~)?. ~' 1.~Jlj.1 .::~.OOt'i 2.1ti1 2.21q 2.2·11 2.251 
Got)1err10~• t..1¡mis 20S 212 2rn 2;•;, ~' .~.? ~·3,· ¿.n 2·lf> 2:i1 2'.19 2G2 267 270 

St!<JLmdad Snt.:1.11 3G8 :iH] ]~Jf; ·l?O ·l.':~ -1.U ·U1 ·U7 4:U ·MU .1.1.1 .¡5.1 .157 
E1np1t!sas Pulllw.is 1,050 1.0 1 ;i ~1:,0 w-.o h.'il ..... :o S;!/ s 111 ... -,,, ~'10 ·1~HJ ·17!} 47G 
Dt! control dm~c!l1 502 .S.1H ·U~l .10~~ .1·13 :~'. ¡ 1 ;!BO :!/\() ~~~u 270 2:,7 2:rn 237 
De control 111d1r1~cto 5'.13 ;,75 :111 .1.rn /H.l ~~·1H ;~ .1 ,· ;!:ut 2:1·1 240 2·11 2·11 2·10 

No fm.:inc11.•r.¡~ :nH :H;.1 30:1 ;~fi ,. ;~/l) :!11 211 ;.oo.1 ;!{)¿ 211 212 215 21·1 
Firi.u1c1er.is 21G 211 20fi 1B1 .'.i7 :rn ~HO ~~;, :12 29 2H 26 25 

S1!clor Prtvado 19 °117 :'Cl.IO·l ?1.2t'.> ?2,01;? ~;!(i~7 ~·:l. ~l'HJ c:I f,OH ;? 752 2:u;.1.1 ;~·Ui:•o 2:.,A:IO 26.554 27.287 

11 ( ·111.1 .. IL'd1111dt._'.l1l.1' lt._•fl d Pllj.!111.il 'L" 1n.111q.11111n1d.1dL·,1 

1:111.:111c. l:l.1h111,1l·11•11 p111p1.1 l·1111d.111"11L· 1;..;t:til S1•1t·11111,/,· ,.,"."'''' ,,,,,·,1111,1/"""•' \f,·,11·,, f11./1,·11.J,.,.1•\ ,,,,,,.,.,,,.,·1111,i11111·11" 
.f,•/ •o'tl"' ¡•11h/i. 11 / 1)\' _•u1JfJ U,11<· /'l'J3 1.-...;t:<il. \k'h'••. ~1111~ p :'iX h.I 

Cuadro A.4.3. Estructura porcentual del PIB publico por nivel lnsliluclonal v actividad económica" 

Concepto 1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 1 93 1 94 1 95 1 96 1 97 1 98 1 99 1 00 

Sector Pübhco 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 
Gobierno General 49.5 50.1 49.9 55.3 62.2 62.7 62.0 61.6 61.4 61.3 62.0 62.8 63.0 

Scrv1c1os do educación 20 2 20.6 20.7 22 G 25 g 26 7 26.5 26 6 26.8 26 4 27 2 27.5 27.1 
Scrv1c1os módicos 7.9 8.1 82 9 1 10 5 10 5 10 3 105 10 3 10 7 11 3 11 6 11.6 
Admón. Pllb. y defensa 21.4 21.4 21.0 23.6 25.8 25.5 25.2 24.6 24.4 24.1 23.5 23.7 24.3 

Empresas públicas 50.5 49.9 50.1 44.7 37.8 37.3 38.0 38.4 38.6 38.7 36.0 37.2 37.0 
lnduslrin octrolnra 8.5 8.8 9.8 10 :J 11 8 1 :~.O 11 (i 11 5 12 o 11 7 12 5 12 1 12.3 

11 C11r.1, l',1ln1l.1d.1 ... l J'll'• "" n•n,l.lllll''1k 1'>1> ~ 
l;llL"llll·.1,l:<il S111t·11111d,•,·11cnt.1• ""'''"''"''' "" \f,.,, ,, /11,/1i.1,/.,,, .. '"''' """• ''""""' "' J,•f ,,., ,,.,.,.,;1of,,,., 

I 11\.\'._'IHHJ !),,.,. / '1'13 l.'-L< il, .\k\1u•. 2002 1' .,1, ,..;,) ll111uk ..... ,·n. 11t·n11.1 1111.1, l.1,1l1l'.tl 11111 t.'l·11111·1111tl·;t 

m.i,l·11111pk1.1. 
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ln!<litudo11c:-. pulf1ka' parn un dc!<Clllp!.!ilo prmlw.:tivo lle 101 ~1dmini!<tracili11 ptíhlic;.1. 
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Cuadro A.4.4. Producllvldad total. por sector v nivel lnstllucional lmlles de pesos a precios de 19931" 

Concepto 1 88 1 89 1 90 1 91 1 92 

Total 38,222.2 40,318.9 40,413.9 40,912.9 41,716.9 
Sector Pi1blico 42,096.1 42,308.6 42,902.2 40,195.7 37,291.4 
Gobierno Genernl 26.97!) 7 27,085.3 2G.BG7.4 21'.113 7 2fi,919 .1 

Gobierno Centrnl 25.792.3 25.845.6 25.5·19 4 ~rJ.soo o 25,347 B 
Gobierno Federal 25.251.8 25.299.2 24,966.3 25,274.0 24,728.0 
Gobierno D1sllllo Fcdern1 24.580.2 2·1,885 5 2·1.736 H :!·1.7H-1 7 25.020 5 
OrfJitn1smos DesccntraliJ'<Jdos 30,IJ35 1 30.!191 4 30,9·18 ~) :11.0~12 5 ]1,309 .1 

Gobierno Local 23.37·1 7 23.530 7 2],](){) ~' 23.51B 7 2YJ1fi :? 
Gobiernos Estat.::1les 23,33·1 3 2:1.·186 .t 2:1,JWl 2 2J .• 1fJB •1 2:1.~H,;? 1 
Gob1crno5 t .. 1un1c1pah!s 23 629 3 2:u;1g 2 23,!:"1'.h> 7 (']5'.11 1 ¿:¡,7:,.1 ] 

Seqund,1d Soc:i;1I 43.·126 6 4:1.370 8 .1:1 .. 1.11 o ·U.·1S'.I !:°• ·t:l.J:,7 o 
L11 ·~·r o.:: • .io. ¡: '..,~,.,,_,,_, 'i?f" ... •)j, ,, ' 

De control directo 8~l.3HG 5 !J~.189 5 100.dJll o ID·l.,n~, B 1:.'·1,:12'.J 4 

De control 1nd1recto 97,5G9 G !)!"1.535 7 110? ¡ ,~ ~· ~ ¡ :. .1 1 :, ;~ 7.1,q~12 g 
No f111<111c1er.1~• G:\.,120 1 5~1.'.iG3?. 70,fi;".1 :, :m J'.,SH ·10.l>fd 7 
F1rlt'lllCHHaS 1.:.0.:.:.:.u t~,/.:1H7 7 lbB.tLhl 1 1 :~1.:,H:, r. ~'11, HV, :J 

Sector Privado 39.262.J 39,857.8 39,866.2 41,066.5 42,603.5 

Concepto 95 96 97 98 99 

Total 41,384.9 42,096.8 43,300.6 43.564.1 44,094.5 
Sector Público 39,174.1 38.983.6 38,892.7 38,279. 7 38,518.2 
Golner110 Gener.il 27,;.?12 7 ?ti,{)72 7 2tJ,/:1'.1 1 .'b ·1H.l '.1 2ll.H·1·1 tj 

Gutnrnno Central 27.'l'.1B 7 2/.l~).12 27.B2G 1 ;!7 .• JJo 1; ~7.C.:10 B 
Gobierno Federal 27,668.J 27,358.8 27,503.6 26.866.6 27 ,237 .1 
L.ivl•1t:J11u Uo:..ll1Lc_1 1 <:U•,O.oL JU•< "' ' '" •'r' 

Orq.1rns111üs Oe~.cPntr.1l1J'iltlo:-. 31,:17!1 ~) :i1.:.02 2 ~1.1ti:. :1 :m./:,.i¿ Jl.100 -1 
Golm~rno Loe.ti 2:1,:.:11 2 2:1,]00 .i ;!], Hl~· ~¡ 2:l.0·1B O ;!'.l.-10·1 " Gtlbu~rnos Estill;ile•:. 2:1.:.21 :, ~·:1.:!~)7 1 ~':1.1?:. ·1 ;'.I OHO 7 ;-'],.1;~.1 ·1 
Guti11?rno~~ l\,1m1c1p,11e~~ ;>:¡.'.,iil u :.>:1.:12ú / 2:!.'111 :! .!.!./U/ 2 ...'J.:!JG O 

SPgumlad Social .1:1 .• 1r1:t 1 ·U.·1~'2 ti .1:1.:u1 ¡ .u .?.l.t ~~ .n .. rn:~ .1 
E111presas PlJbhcas 1:13,0til ; t:M.~•1H .\ 13~1,.t 1~1 li HU,:!'l'.I:.' 1·\·1.U·U H 

l>e cuntrol lt1rl'clo 11.i.:.üo 7 17: •• ;..>SA O 1 HJ.22:! 2 Hi:>.Ht...l 7 1~M.~l.lg ú 
Üt! control 111direc:to H·1. /~IB] nr..2.11 :i ~JO. t.rt:, ~11 70!) ·1 !l].771 H 
No l1n;111c1er,1•. ·UIJ.1/ 1 ·1],0: .. 1 5 .1,..,Jr.1 n .tfr2GH ~¡ •15.21A G 
F111.ir1c1eras :Q2.:'?íl fl ~JS1 ti:'.:'5 O 41~.'.H>:, ~-. ·i:l'l,OOUO .1 11:..2r.g 2 

Sector Privado 41,831.4 42.704.2 44.147.0 44,585.8 45,104.4 

11 ("1lr.t" ll"d•11hh.'.1d.1.., .1 llll lknm.11 

h1cnh0 IJ.1l>•11.1•·h111 p111p1.1 n111111101111.1. 11111 ,h.· 111 ... ( '11.1d11>-.. t\ -l 1 \ ,\ .1 2 

Cuadro A.4.5. Variación real del Producto Interno Bruto 11 

Ai'lo 1 Var.% 1 Ario 1 Var. •1. 1 Ario 1 Var. •¡. 1 Ano 1 
1970 6 91 1978 8 25 1986 .3 53 199°1 

1971 4.19 1979 9 16 1987 1 70 1995 

1972 8 47 1980 8 33 1988 1 30 1990 

1973 8.43 1981 7 95 1989 4 20 1997 

1974 6. 10 1982 ·O 55 1990 5 07 1998 

1975 5 63 1983 ·5 28 1991 ·1 22 19~9 

1976 4 23 198·\ 3 GB 1992 :tG3 2000 

1977 3 45 1985 2 78 1993 1 95 2001 

11 Pmcros cons1an1cs 
Fm:ntc: 1:--.;ECI S1 .. 1l"111.1 dl.· l.'t1l.·111.1 .. n.1c111n.1k' V.1r11h.11111 ... 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 

1 93 1 94 

42,055.3 42,822.4 
38,487.4 38,851.4 
27.-131 5 27,236 2 
28.274 3 28.111.1 
28.075.9 27,839.8 
25.080 5 25.013 2 
31,:1?¿ 1) 31.G07 1 
2:1.ü35 2 23.445 8 
23.G·1R 2 2:1 . .i.1.i.7 
2:i.r.:JZ !l 2:1,!">51 ·1 
·U.T/;..1 ·13.•10G.O 

1,'"'71i?f)c; 

IS7.fi11 7 17U.fi!JOO 
7·1.371 o 78,H·12.1 
:t!l,'lfll o 42,431.3 

:.'!~3.'.h·d ·1 292.277 8 
42,750.1 43,590.7 

00 

45,938.7 
38,746.6 
21.0~2 ~} 

2U.2]1 8 
27,830.3 

:12,'1•1B.G 
23.So:, 4 
2:1.'.ú~B 7 
2:\,311 1 
·n.!1:15H 
1·1·1.953 8 
\~IG,74ú H 
9],20·1-2 
·1G,g57.9 
4~2.800 o 
47 .209.3 

Var.% 

4.42 

·6.17 

5 15 

6.77 

5.03 

3 62 

f,fi.i 

·O 31 
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CONCLUSIONES GENERALES 

No digo que lenga razón. digo que soy así. 

PAUL VALE AY 

1. La brecha entre el pronóstico teórico y el desarrollo de los hechos sugiere la existencia 

de factores relevantes para el desempeño económico más allá de los reconocidos por 

la teoría económica convencional. La imposibilidad de totalizar el comportamiento 

humano en un modelo, la omisión de variables do complicada modelación y. 

principalmente. l:i nr::0rt:iririn t;idt:i dr> 10~ c:;1m11~c:;fnc:; h;i~ir0s del cripitalismo. son la 

causa principal de la inoperancia de niuchos de los modelos cconór11icos. 

2. La teoría económica en los LJltin1os tiempos tia 1ncorporndo a su análisis diversas 

herramientas matcrnrit1cas buscnndo n1ayor VZ1l1cfcz en sus mCtodos y n1ayor exactitud 

en sus pronósticos. Volverse cientif1ca. según nnid1os. El esfuerzo ha sido loable, sin 

duda. El caso es que el proceso hn resultado muy poco relevante para la solución de 

los problemas económicos mris importantes. es decir. los sociales. Si la teoría 

económica so JUSt1f1cn porque busca soluc1on a tales problemas, su busqueda Ucbu 

entonces remitirse mñs élllft de las herrZ1rn1011tas anillit1cas que ofrecen las 

n1aternáticas. 

3. La teoría económica neocl<isica. el keynes1a111srno y In reciente economía plJblica 

(pu/Jite c/Jo1co, economia del bienestar y nuevo mstrtuc1on¿1llsrno cconórnico), no han 

conseguido explicar y dnr solución convincente <i las grondes contrndicciones y 

problemas soci<J.lcs que arro¡<t el sistema oco11rnn1r:o Esto qu1z<is porque léls fnllas no 

deben seguir buscñndose en la cf1c1e11tc as1gnnc1on do los factores productivos. sino 

en la equidad rninirnz¡ en l<l posesión de ellos. 

4. El mórito de la teoría del nuevo 1nst1tuc1011nlls1110 cconómtco. variante teórica de la 

cconornfa neoclásica, es que busca la respuesta n la d1vcrycncia cconó1nica más allá 

del rnarco teórico convenc1onal, lo que le ha llevado a generar conclusiones contrarias 

incluso a la teoría de la cu<il se siente heredera. Su supuesto m.:ls importante es que 

afirrna que el intercambio económico está detcrn11r1ado por factores inslitucionalcs, 

·culturales. históricos y psicológicos. que en conjunto. resull<in muy importantes para 

estructurar las asignnc1oncs. relnc1ones y optin11zac1ón cJc los factores productivos. 

5. En el Tercer Mundo se da un preocupante dCfic1t de modelos que expliquen su 

realidad. La n1ayoría de ellos so construyen con supuestos a¡enos a la naturaleza del 

1 1 () 
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subdesarrollo y a las necesidades propias quo esto reclama. En el Torcer Mundo la 

posesión de los factores productivos y su uso difiero mucho do su situación on el 

mundo capitalista desarrollado. Pero entonces aquí surge la pregunta de si el camino 

para ol Tercer Mundo debo sor la estructura do morcado do los paises desarrollados o 

si debe oncaminarso hacia otras formas de ontendor ol desarrollo económico. La 

respuesta es compleja, poro lo cierto os quo 011 ol Torcer Mundo los economistas 

deben explorar nuevas alternat1vns al margen del paradigma teórico y empírico que 

presenta el mundo capitalista desarrollado. 

6. Ln qlobétlld(ld plantea nuevos y serios problemas a la teoria económica. La creciente 

integración cconórnicél, las nuevas tecnologías. los problemas ambientales y la 

constante pobreza, implican renovar las t1erramicntas del anrilisis económico 

convcnc1onal con el fm de explicar eficazmente los nuevos problemas y concebir 

soluciones viables. La incorporilción de procesos rnatemáticos debe ser acompañada 

de la integrilción de herrarrnontas analít1cns prop1éls do las c1onc1as sociales, so pena 

de quecJarnos con una visión parcinl de un problema csenc1almcntc humano. 

corno estéril. La historia tia demostrado las ventajas del mcrc;iUo llasta el punto donde 

Oste se convierto en dogmn. así crnno lo provecl1osa que resultél In intervención del 

Estado twsta el punto de volverse también dogma. lnc.Jcpcncllc11tcrnonte de la fonnas 

del Estado o del rnnrcado, el actuar comb111ac.Jo do éstos debe ~FH ant1znr un desarrollo 

mlnuno. de lo contrario, debe replantearse hasta que punto la estructura económica 

v1ncntc es Ja correcta como base de la 1ntcrnccron social. 

8. La globalidad implica compctenc1a e 111tcnr<ic1ón. La crnnpctcnc1<i es socialmente 

provechosa hasta el punto en que la utillclnd creciente cJo un individuo implica la 

dcsutilldnd creciente del otro. La compotcnc1a genc1a cstin1ulos a la 111novación, y por 

tanto. es qu1zds el factor más importante de unn crcc1c11to productividad, pero al 

llcvélrsc n su prácticn total, cuando entre Jos 111c.hv1duos existe una brecha ín1portante 

de as1gnllción de factores productivos e 111forrnac1ón, la product1vidacl so desarrolla 

junto a un proceso de concentrL1c1ón de los bcncf1c1os producto del 111tercambio. 

9. Arnóricn. Latina desde hnce décadas se ha reforrnado buscilndo ajustarse a las 

nocos1dados quo plantea la globalidad, para accodor. finalrnonto. al desarrollo. El 

saldo os rn<is negativo quo positivo. La reformas si bien han mejorado ol contexto 

rnacroeconórnico y los niveles de corrupción. poco han hecho para detener ol 
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problema de creciente pobreza y deslegitimación de las instituciones. El cambio 

institucional instrumentado ha fracasado por omitir el cambio en la asignación y 

conformación de los factores productivos, así como confiar en que la sociedad puede 

estar dispuesta a sacrificar su bienestar presente por un bienestar pintado 

lejanamente en el futuro. 

10. Una corriente de economistas y políticos señala que la historia reciente de los Tigres 

Asiflticos (Taíwfln, Corea, Hong Kong. Singapur, entre otros) debe ser el modelo de 

crecimiento para el Tercer Mundo. El eiemplo de los Tigres es importnnte, pero esta 

investigación entiende de forma muy diferente el modelo a como lo entiende dicha 

corriente. lnvest1gac1ones recientes, incluso of1cmlcs, han derrumbado el rmto de que 

los Tigtcs Asiiíticos lograron altas tasas crecimiento por una simple politica de libre 

n1crcado; lo cierto es que en la configuración do su sector exportador altamente 

competitivo y su ndrninistrac1ón pública productiva, el Esti.ldo 1ugó el papel principal al 

configurarlos por n1ed10 de instituciones y medidns de poht1cu económica poco 

ortodoxas. 

estructuras del mercado y el sector plibl1co. Al margen de las forrnns do1110crñt1cas o 

autontarins de un Estado, lo sustancial consisto en sí el Estado está o no 

con1promet1do con los carnbios estructurales y s1 es o no indiferente a los intereses de 

los grupos yn posicionados ventilJOSnrncnto en lo político y en lo económico. Los 

gobiernos de los T1f)fl~S As1aff(;os llevaron a cuila sus rcformns transforrnancJo el 

arreglo precstabloc1do do ganadores y perdedores. h;1stn al punto do recobrar la 

lcg1t11111dad pCrd1d;1 por dócéldas de nutor1tar1smo y marginación. 

12. Las cstnd1st1cas sobre corncrc10 y f111anzas 111d1can que los boneflc1os del 111tcrcambio 

global so concentran en los paises o sectores rnc1or preparados cconón11ca e 

1nst1tuc1onal111ente para la compctcnc1<1 y lzi chstnbución do lns ga11•111c1as. como el 

caso do los T1g1cs /\s1.it1cos y los paises Nórdicos. Pero In forrnn en como 

Latinoamérica so tia 111sertado en la ~1lobalid<1d, con instituciones deficientes. con 

exceso de unas y carencia de otras. hn llevado a que los beneficios producto cic In 

integración se conc;entren en algunos sectores y a un proceso de acelerada 

concentruc1ón de la riqueza. 

13. En la región, la Reforma del Estado, o el cambio institucional, se ha dado 

pnnc1paln1cnte bajo los objetivos de grupos económicos y políticos posicionados 
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institucionalmente en lo económico, lo político y lo cultural, esto, aunado a un proceso 

de concentración de las ganancias, ha llevado a que la reforma pierda legitimidad Y 

encuentre cada vez menos apoyo para su instrumentación. y que frente al Estado de 

Derecho amplios sectores de la sociedad no se sientan representados y por tanto 

comprornetidos n respetarlo. 

14. La productividad de una administración publica es una variable explicativa muy 

importante de la productividad del sector privado y la competitividad de este en los 

mercados internacionales, esto porque reduce los costos de transacción en que 

incurren lns unidndes económicas al darse el intercambio. La productividad de la 

administración pública está determinada por factores técnicos y humanos. En estos 

liltimos el intercambio político y la filosofía laboral juegan un papel fundamental para el 

desernpeno productivo de los servidores públicos. tal como lo demuestra la 

experiencia ns1ñt1ca rcc1onto. 

15. La adrn1111strac1ón pública en Móxico es poco productiva, indicador que no difiere 

rnucho del que existia hace rnils dos décadas, antes de las rcforrnils liberales. La 

bajos estímulos pnra el dcscmpef10 productivo. y por darse tambiCn la existencia de 

una tccnocraci<i poco legitima a los ojos do los servidores públicos. lo que dificulta la 

creación de arreglos institucionales y políticos necesarios para la creación de 

incentivos productivos en la ndministración pública. 

16. El problem<i en la admin1strac1ón pública radica en cómo volver productivos a los 

servidores públicos y en cómo transmitir esta productividad n la productividad del 

sector pnvac.Jo. El mecanismo principal es el incremento de Ja utilidad económica 

111d1v1dual mediante esti1nulos plasm<ldos en sistemas instituc1on<lles formales. El 

problcrnn es doblo: aun1e11tar la product1v1dad y encontrar la forma de repartir 

opropiadamcntc los beneficios producto del incremento. 

17. La crencion cic un srsterna de incentivos en el servicio público debe descnnsar sobre 

un cambio en la f1losofia del serv1c10 pllblico y sobre un cambio institucional que 

transforrnc estructurillmcntc la relación entre funcionarios y servidores públicos. Los 

servidores pliblicos de baso deben tener estímulos para desempeñarse 

productivamente, ver en su mayor productividad una mayor retribución. sentirse parte 

efe un cuerpo laboral competitivo y profesionnl congruente con su bienestar y el de la 

sociedad. 
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18. La complejidad económica do la sociedad os inmensa. Esta investigación ha 

pretendido soíialar que el problema económico esta muy relacionado con aspectos 

que escapan al análisis económico convencional pero que son importantes para poder 

entender el dosempof10 de la economía y en particular de la administración pública. 

Otra idea qua intenta cJastacar el trabajo, es que la politica económica, o más aún, la 

acción del Estado. al margen de su tamaiio y forma, debo tocar las estructuras 

económicas y sociales. os decir, la posesión y distribución do los factores productivos. 

t 9. El debato sobre lo c1cntif1co y lo social en las ciencias sociales lla sido largo y 

t0rt11nc;n Al pc;r:nhir nsto me remito n las planteamientos del Círculo de Viena en la 

filosofía: a la Teoría Pura del Derocllo, do Hans Kolson, en la jurisprudencia; al 

rnnrxisrno y lu filosofía nustriacn en la economía y: por su impacto en la comprobación 

c1cntifícu. él la teoría m<ilem<lt1ca de proposiciones indeterminadas de Kurt Gódcl. El 

epilogo del recorrido. parecer ser. es que por fin debernos aceptar a las ciencias 

sociales corno tales. os decir. corno abstracciones fundacü.1s y provechosas. pero 

lirnitacJas enorn1crnentc para clarificar las "leyes" que explican el comportamiento 

fenórnenos sociales deben forrnalizarsc, con el benef1c10 de articular lenguajes 

cornunes y prever el futuro. pero nuncil con la intención de concebir sentcnciils 

absolutas sobre lo esenc1illmente impredictiblc e incog11osc1blc. que es lo hun1ano. No 

se intenta desvalorizar a la teorla. pero In forr11a en que los individuos y 

orgn111zélc1oncs presentan la validez de sus teorías, nxiornas y hastn ocurrencias. 

20. Finnlrnentc, qu1s1cra saltr en defensa de aquello lo 1mproduct1vo. poro de lo 

sustancinl111cnlc 11nporlantc pnra nuestra v1d<1. de aquello s1ernpre habitado por las 

pasiones. lo 1nstint1vo y lo irracionnl. Eso imposible de cu.:1ntlficar numCncamente. 

n1cno a la competencia. la caliclud y el rnarkctmg. El sentimiento humano. No debemos 

pcrcler de vista en n1nolir1 momento, y por rnnglu1 rnot1vo, que lo irnportnntc para 

nosotros. corno raza. corno humc:inos. está mas all<i do un simple intercambio de 

bienes escasos. rn<is allá incluso de nuestra pecullandac1 ruc1onal única. Con esto 

qUtsicret expnndir el ceo de aquellas voces que dcclarab(ln abiertamente que lo 

vcrdaderarnantc cscnci(ll del quehacer ccon6mico está en entender los móviles y 

circunstancius del oficio de sor hombre. 
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