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INTRODUCCIGN

Lo real es lo racional, y to racional es lo real.
G. W. FRIEDRICH HEGEL

En el siglo XX la teoria econdmica concentra sus esfuerzos en la tarea de convertirse en
ciencia de analisis y prondstico confiable. El trasfondo era llevar solucion cientifica a los
problemas econdmicos mas relevantes de la sociedad mundial. E! saldo al presente es
mas negativo que positivo; ademas de haberse gestado un disloque entre la teoria y los
hechos, la teoria adolece de escasa credibilidad entre la sociedad en conjunto. La leccion,
parece ser, es que la cconomia se encuentra imposibilitada para generar supuestos y
conclusiones en términos semejantes a los de las ciencias exactas. Si la fisica y la
matematica han visto tambalear en forma recurrente sus teorias mas acabadas, producto
de los procesos logicos mas rigurosos, entonces la teoria economica deberia ajustar sus
conclusiones a las cuestiones mas concretas que permite su método. La ciencia es falible,
y esla verdad es aigo mas que una Lividi evidenivia pata ias viclicias sucidics.

La globalidad, el sello de nuestro tiempo, vuelca mas dificil hacer congruente la
teoria g los hechos, pero mas apremiante aun, si consideramos que en la economia los
costos por soslayar tal precepto son enormes en términos sociales. Dos décadas de
integracion han arrojado mayor concentracion y exclusion entre naciones, clase sociales y
culturas. Esto no implica: primero, que la globalizacidon sea negativa por si misma, pero si
que implica desventajas; y segundo, que parte de la teoria sea irrelevante, sino que se
debe transformar para modelar de forma mas adecuada nuestra realidad.

El desencanto por la ciencia economica y la poca credibilidad de sus politicas
cobran mayor relevancia en el Tercer Mundo, donde la economia ha conocido sus mas
grandes fracasos, y donde la aplicacion de modelos tedricos clisicos ha demostrado en
los hechos nulos resultados para revertir el subdesarrollo. La experiencia latinoamericana
muestra hasta que punto una modelacion incorrecta puede afectar el desempeno
economico y hasta donde es posible construr modelos fundados sobre demasiados
supuestos: modelos construidos sobre una cadena de silogismos logicamente validos,
pero con escaso prondstico y por tanto demasindo ajenos a lo que podria ser la verdad.

En la modelacion del subdesarrollo debemos considerar tres problemas: volver
funcional la teoria y sus modelos, particularizar la globalidad a un escenario concreto y

generar desarrollo sostenible. Sobre estas premisas, esta investigacion aborda una de las
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lineas de investigacion 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 desempeio de la administracion
publica y su impacto en los niveles de productividad de una economia. El tema en la
literatura es bastante trillado y el contenido caeria en el fastidio de no ser 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 la productividad de la administracion
publica y los efectos de esta en la competitividad del sector privado internacionalmente.
Adicionalmente se ha intentado hacer un estuerzo unportante para contextuabzar el tema
en el marco de la teoria economica, particularmente en el plano macro.

En este trabajo se argumenta que las organizaciones publicas y privadas, sus
instituciones y su intercambio poliico y ccondmico, jucgan el papel central en el
desempeno economico de las sociedades. El objetivo general se centra en clarificar el
impacto de las instituciones politicas en el desempeno de la administracion publica,
utilizando parte de las herramientas analiticas del nuevo institucionalismo econdmico
(NE). ponderando la importancia de los acuerdos politicos entre gobierno, burocracia y
sector privado en la construccion de un marco institucional generador de incentivos
productivos, reconociendo los limites impuestos por ¢l subdesarrollo, la globalidad y la
realidad del sistema politico mexicano. En lo particular se busca establecer la validez del
NE como herramienta tedrica de analisis de la reahdad del Tercer Mundo. examinar la
globalidad economica y sus implicaciones para el Estado y su administracion publica,
identificar ta forma en que los tactores politicos del sistema mexicano han condicionado c!
desempeno de la administracion publica y, finalmente, generar una propuesta de reforma
nstitucional que mejore la productividad de la administracion publica.

La interaccion humana historicamente se ha visto envuelta en constantes luchas
ideologicas reterentes a los sistemas econodnucos y politicos, particularmente ha existido
una tension entres dos formas de concebir la estructura social, una confrontacion entre lo
pubkco y lo privado. entre socicdad e individuo; hoy tales pugnas parecen haber sido
esteénles. El tiempo, y las amargas experiencias, han demostrado las carencias de ambas
posiciones hasta ¢l punto de reconocer que no es posible separar lo uno y lo otro. Por tal
motivo este trabajo esta encaminado a generar resultados objetivos, y en la medida de lo
posible, despojado de estereotipos ideoldgicos, politicos y economicos, buscando

apegarse a lo que emane de la evidencia tedrica y empirica y reconociendo los limites de
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la teoria para entender el comportamiento humano. Esta investigacion, por lo demas,
busca en todo momento vitalizar el didlogo plural e inteligente en torno a un cambio
institucional que ecleve la productividad de las instituciones y organismos de la
administracion publica y propicic una distribucion equitativa de las ganancias, para
enfrentar asi, a la globalidad de Ia eficiencia y la competencia, pero tambien para
transformar a un gobierno poco productivo y responder al reclamo de millones de
mexicanos sumidos en ei subdesarrollo.

Ei trabajo se cstructura en cualro capitulos, todos de igual importancia para el
cumplimiento de los objetivos planteados por la investigacion. En el primero de elios se
expone la teoria del NE como herramienta de analisis del desempefnio economico del
Tercer Mundo, asi como sus timites para interpretar su realidad y transformar sus
estructuras cconomicas y politicas. Este hecho debe interpretarse; primero, como un
reconocimiento al NE por incorporar el papel de las instituciones y los tactores politicos a
la teoria cconomica y, segundo; como una critica a la inconsistencia practica de sus
rimicntas nooctisirne y At eacnan eambio que propone A Ia estructura de los derechos
economicos y politicos. Por tal motivo se hace énfasis en la poca legitimidad de las
instituciones economicas y politicas del Tercer Mundo en el debate actual sobre el pape!
del Estado en la economia y sobre los alcances de la participacion politica en la creacion
de un nuevo pacto institucional, democratico en lo politico, incluyente en lo social y
productivo en lo econdmico.

El sequndo capitulo radica en la interpretacion de la globalidad, con los
herramentales del NE ya ajustados, de los procesos economicos, politicos y sociales. En
la primera seccion se analiza de una forma general las leyes internas que configuran la
globaldad, asi como el desarrollo de los flujos de comercio y capitales. Posteriormente se
toca de fondo el problema de los efectos ambiguos que ha tenido la integracion
latinoamericana para sus paises, asi como el asunto, este si no ambiguo, de creciente
concentracion, exclusién y pobreza para los habitantes de la regidon. Es importante hacer
notar que los problemas econdmico y politico se tratan de forma integral, lo gue nos
permite mejor comprender la evolucion del Estado y el mercado, y por tanto, de la
estructura de las sociedades en el mundo. R

Una vez expuesto ¢l contexto tedrico, en el primer capitulo, y el marco de nuestra
realidad, en el segundo, se da paso al andlisis de la administracion publica mexicana a

través de sus instituciones formales e informales. En el andlisis formal de la
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administracion publica se presentan las implicaciones economicas y politicas de las
disposiciones constitucionales, la estructura organica del sector publico y un estudio
cuantitativo del Estado (ingresos, gastos, estructura de! gasto). En el analisis informal se
ponderan las implicaciones de los usos y costumbres del sistema politico mexicano en la
evolucion, estructura y eficacia de la administracion publica. A continuacién se hacen
observaciones sobre [os niveles de legitimidad de las instituciones formales e informales
que privan en la cconomia y sector publico mexicanos y sus implicaciones para el Estado
de Derecho en lo politico y lo econdmico.

El cuarto capitulo muestra la relacion existente entre productividad de la
administracion publica, productividad del sector privado y competitividad de éste en los
mercados internacionales. Aqui se presenta la evolucion de la productividad de la
administracion publica bajo un enfoque cuantitativo y su respectiva interpretacion
cualitativa. Finalmente se especifican las instituciones, que segun esta investigacion,
resultan ser las mas apropiadas para reconfigurar las estructuras de la administracion
publicn Para dar mavor fuerza a los araumentos sobre la conveniencia de la naturaleza
de las nuevas instituciones, se expone la experiencia internacional en la generacion de
incentivos productivos para la administracion publica y la distribucion de los benetficios, asi

como los resultados de los esfuerzos hechos en la materia en México.
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CAPiTULO I
NEOINSTITUCIONALISMO ECONGMICO, POLITICA Y SUBDESARROLLO

El conocinuento cientifico es el saber mas hdedigno y util que posee el ser humano.
B. MAGEE

Entender el desempeio de la administracion publica bajo una optica institucionalista,
donde las instituciones determinan y expresan al mismo tiempo la estructura economica y
politica, imphca elegy un marco 1eonco de anansis en ei cuai sc Jdusatiolivil ias
argumentos y se restrinjan los mecanismos de analisis. Existe hoy un debate entre dos
formas de mejor acercarse al entendimiento de los problemas gque cnvuelven lo publico.
Por un lado estan quicnes privilegian los aspectos del andlisis de las politicas desde una
perspectiva técnico cuantitativa, y por ¢l otro, aquellos que se preocupan mas por la
orientacion participativa y democratica en la hechura de las politicas y sus procesos
decisorios.' Es en esta sequnda corriente donde el cuerpo teorico de esta investigacion se
inscribe, donde mejor encuentra los caminos gue bajo su método conducen a transformar
el sector publico y la competitividad de la cconomia. Esto no implica que la investigacion
no deba contener un solido sustento estadistico y econométrico, sino que profundiza en
problemas de dificit modelacion cuantitativa, pero de crucial importancia para entender el
desarrollo econdmico y la competitividad de la economia.

En la primer parte de esle capitulo se expone la teoria del nuevo institucionalismo
economico (NE) sobre el Estado y la admuustracion publica en el desarrollo economico.
Asimismo se presenta un breve repaso de otras corrientes de analisis de la administracion
publica que en los dltimos anos han tomado fuerza como herramientas de andlisis. En la
segunda parte se senalan los linutes del NE para modelar el subdesarrollo y ia
importancia de los factores politicos y de legitimidad para la efectividad de las
instituciones y las politicas cncaminadas a meyorar la productividad de la administracion
publica y la economia. En la ultima parte se aborda de forma mas extensa el papel que
las instituciones y organismos politicos han desempeinado en la evolucion economica de
las sociedades, asi como la factibihdad y ventaja de construir programas y modelos

interdisciplinarios que tengan por objeto promover el desarrollo economico.

D Cabrero Memdoza, B
policy sciences en contestos coltingd v polineamente diterentes
INC cnc-pnde 2000 nam 20p 191

ague CUsos v costumibees en L hechura de Las polittcas puiblicas on Méaaco. Linutes de Tas
Costiens v Podinca Piblica CIDE (MEaco, DLE L vol,
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1.1. la Teoria Neoinstitucionalista del Desempeiio Economico y el Estado

Las instituciones son la clave para entender la interrelacion entre

politica y economia. y las consecuencias de esa interrelacion pa-

ra el crecimiento cconomico. el estancamiento o la dechinacion
DOUGLAS C NORTH

La economia publica cobra especial importancia en el analsis de! Estado y el mercado
hasta la segunda mitad del siglo XX. cuando se hace evidente el fracaso de los
programas encaminados a abatir el subdesarrollo en la mayor parte del mundo. producto,
por un lado, de un sistema capitalista propenso a la concentracion del ingreso y a crisis
recurrentes. y por otro, de economias socialistas con poca libertad economica y politica.
Su importancia en el analisis ccondmico se da, entonces, por valorar las ventajas de un
Estado regulador y las de un mercado en el desarrollo bajo ciertas restricciones.

La economia pubhca como cuerpo tedrico se constituyo sobre la base de tres

corrientes de pensamiento que toman una posicion particular respecto al papel del Estado

HIeT sublicas . Las
primeras dos cornientes han sostenido un enfrenamiento constanie en torno a si el
mercado o ¢l Estado es ¢l mecanismo mas efectivo para promover el crecimiento
econdmico y ¢l desarrollo social. La economia del bienestar declara en forma explicita
que el mercado por si solo no puede generar desarrollo y que el Estado cumple una
funcion importante al atenuar las defictencias del mercado en la asignacion de los
recursos y la distribucion de la riqueza. Por su parte, {a teoria de la eleccion publica pone
énfasis ¢n el efecto nocivo que la intervencion del Estado causa en el funcionamiento del
mercado. Las finanzas publicas, al margen de la controversia, centran su atencion en et
uso eficiente del gasto y la optunizacion de los ingresos.

A la sombra del debate en la incipiente economia pubhca. se desarrollo una
corriente de pensamiento que daba especial importancia al papel de las instituciones en el
desempeno economico. Al retomar las ideas desarrolladas en torno a las instituciones por
Thorsten Veblen y John Commons a principios de siglo’. tom9 el nombre de Nuevo
Institucionalismo Economico (NE). En sus inicios la teoria fue apenas valorada en los

circulos académicos, y fue hasta con los trabajos desarrollados por Douglas

Cang vevisienr do b tearsay moderias del Fatado

DA Bapinos Jose Ve gt ciee o padblica ¢ st
Miiel Angel Pornia UNAN Mevea 1990 e 1961 p 63 (fas Crencras Sounales)

S Huodesonn Geottres A Specid Bssoe on Veblenn Evolutionary. Eoonomios”
Cambrdge, B U Lok 220 julde 1995 nam -4 pp 97301

Combradie danviad of Eavonomie
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C. North, en la década de los ochenta, cuando el NE queda formalmente constituido en un
cuerpo tedrico de analisis para explicar la desigual evolucion del crecimiento econémico
(divergencia) y la conducta de los agentes economicos en su relacion con el Estado.

La teoria del NE se hace notable cuando muchas de sus aportaciones y campos
de estudio, como la informacion asimetnca (o unpertecta), las insttuciones informales., los
incentivos, la incertidumbre, los perfiles psicologicos y sociales, entre otros, logran dar
respuesta o entender mejor la naturaleza de problemas economicos diticiles de responder
con la teoria economica convencional, llamese neoclasica, keynesiana o marxismo, por

mencionar solo las mas relevantes.

1.1.1. Elementos teoricos hasicos del neoinstitucionalismo economico

El NE es una teoria que estudia la interaccion del mercado, Estado y agentes economicos
desde una perspectiva institucionalista. £l fundamento basico de la teoria es ta forma en
que Ins instityciones politicas vy acondmicras afectan ol desempefio ccondmico mediante un
sistema de incentivos que se relleja en los coslos del intercambio economico®. Mantiene un
posicion intermedia en las criticas al mercado y al Estado, pero hace énlasis en la
importancia de este ultimo para elevar los niveles de eficiencia del mercado y promover ¢l
crecimiento economico. Asimismo, reconoce la importancia de las instituciones al reguiar el
comportamiento de los individuos y hmitar sus acciones cgoistas. Una peculiaridad
importante del NE, es la importancia que adscribe al rol de las ideas e ideologias en el
desempeino econdmico y su estrecha relacion con otras ciencias sociales.”

El marco analitico dernva de la teoria neoclisica. aunque mas adelante se
consideran sus limitantes para realizar el analisis correcto de I administracion publica
mexicana. Por el momento sc expone el marco analitico del NE, que “conserva el
supuesto bdsico de la escasez y por lo tanto de la competencia, asi como los
instrurmentos analiticos de la teoria microeconomica. Lo que maodihica es el supuesto de la
racionalidad, lo que anade es la dmension del tiempo.™ Con esto el NE pretende

convertirse en una herranuenta de analisis real del desempeno historico economico.
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1.1.1.1. Instituciones, organismos y restricciones
Respecto a los conceptos que maneja el NE. resulta importante hacer la aclaracion que
no tienen el mismo significado que el que revisten tradicionalimente en la ciencia juridica y
el plano politico. En lengua castellana el téermino institucion alude a la figura de un
organismo o asociacion. Sin embargo, en las categorias que el NE incorpora a su cuerpo
teorico, ¢l termino alude a otro concepto. Asi, las instituciones vienen siendo un conjunto
de “lmitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana™’ y en
tuncion de su naturaleza y fines particulares, determinan un sistema de incentivos y
restricciones  (reglas del juego) para la interaccion de una sociedad en todos sus
aspectos. Las instituctones, al limitar la conducta de los actores economicos (organismos),
reducen al minimo la incertidumbre producto de un vacio mstitucional.

Cuando se habla de organismos. se evocan organizaciones de individuos que
enlazados por alguna dentidad comun buscan el cumphmiento de ciertos objetivos. Los

organismos son de caracter politico (agrupaciones politicas, administraciones publicas),

T
Cuutivitios (cibjpiicodo, wndicalol)

conjunto. reflejan casi todos los aspectos de una sociedad.” Los organismos generan el

ia! {(nanciaciones oivilon iglenins), vy on su

marco institucional que rige su relacion social y su intercambio economico, y de esta
interaccion constante con las instituciones y el cambio en sus necesidades, promueven el
cambio institucional necesario para una sociedad en movimiento, en constante dinamica,
maxime si trasladamos la teoria a los hechos que marca la globalidad.

En este sentido. Estado. gobierno y administracion ptiblica no son instituciones,
sino organismos, actores del juego. El Estado se refiere a un conjunto de instituciones y
de personas que forman una sociedad juridicamente organizada sobre un espacio
geografico determimado. Aun cuando las formas de Estado y de gobierno hacen referencia
cormnun al poder politico, & su gjercicio y & su orgamzacion, ¢l vocablo gobierno es mucho
mas restingido, comprende  solamente la organizacion especifica de los poderes
constituidos al servicio del Estado: Legislativo, Ejecutivo y Judicial (cuerpos politicos).”

En virtud de que esta investigacion aborda el estudio del NE poniendo énfasis en
los aspectos politicos. es necesano aclarar lo que se entiende por politica. Politica es un

concepto que indica una relacion de mando, por un lado, y de subordinacién, por el otro;
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de responsabilidad, de legitimacion y legalidad: de direccion y de ejecucion; es la arena
en la cual se forman los acuerdos politicos fundamentales, las decisiones publicas, donde
se configura el presupuesto publico y se generan las politicas publicas’’.

Los individuos, constituidos en organizaciones que persiguen una accion colectiva
comun (politica y economica). son hmitados por las instituciones respecto a su
comportamiento con otros organismos y en la forma en que pueden lograr sus fines. Este
punto resulta fundamental en cuanto a la convivencia social se refiere. puesto que los

individuos estan oblgados a respetar los acuerdos, los contratos y los derechos de

propicdad, situdcwn que tesla diceiiduinbic y guncia dictidhe oo paia
social. Al mejorar la convivencia social, las instituctones también impactan en forma
importante el desempeno economico, eltminando costos producto de la incertidumbre y de
enfremtamientos politicos esténles por faita de marcos regulatorios adecuados. De esta
manera el NE reconoce la necesidad de la estabilidad socal y el consenso politico para
operar eficicntemente el intercambio economico.

La teoria del NE le da especral importancia a las instituciones por su poder para
elevar la produccion en el mediano y largo plazo, de la misma forma que la teoria
econamica tradicional entiende la importancia de la incorporacion de cambios técnicos
para el aumento de la produccion. El esquema 1.1, indica como un cambio tecnologico, es
decir, un incremento de la productividad, aumenta la produccion de los bienes A y B
manteniendose constante la cantidad de factores empleados. representado cn el
esquema como un desplazamiento de la frontera de “c” a "b". En forma andloga, una
reduccion de los costos de transaccion, producto de reformas institucionales, representa
una mayor productividad de los factores que elevan la produccion de A y B sin
ncrementar su consumo, produciendose un nuevo desplazamiento de "b” a “a”. Utilizando
la notacion del calculo, el producto se incrementa por el cambio institucional:

o )‘l o ),, L . :
5, T . - 0 es decir, el producto es mayor con el cambio institucional

Las instituciones como fuente de incentivos, restricciones y costos de transaccion, son,

por tanto, cruciales para determinar la productividad de la economia.

SAsala Bspinn losd faonentig del Sectes Prablco Mevcano, UNANL Mésico, 1999 (e 199 p, 24,
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£squema 1.1. Cambio en 1a produccidn por una
mejora institucional

Produccion del bien B

Hueva trontera de posibihdades
con cambno institucional

Nueva trontera de
posiihdades con

Frontera ongmnal
cambio técnico

de positilidades

Produccion det bien A

Desde una perspectiva legal, existen dos tipos de instituciones: las formales e
informales.'' Las primeras encuentran su sustento en las leyes y reglamentos que
emanan de una constitucion, producto del pacto de los actores de una sociedad -al menos
en teoria- para darse reglas de convivencia. La aplicacion y cumplimiento de estas
instituciones revisten caracter obligatorio y son hechas efectivas por un poder coercitivo
depositado en el Estado. Las instituciones informales son reglas no escritas contenidas en
los usos y costumbres, pero no por esto de menor importancia como mecanismos
reguladores de comportamiento. Se derivan de las tradiciones propias de cada pueblo y
con frecuencia resultan mas importantes que las leyes escritas, principalmente en
naciones con poca tradicion de respeto a la ley o con marcada discriminacion hacia
ciertos sectores sociales. Sin embargo, al carecer de validez legal, no resulta obligatorio
su cumplinuento ante el Estado.

El caracter obligatorio que reviste el cumplimiento de las instituciones formales,
hace de ellas el mecanismo principal de los organismos por mejorar el desempefo
cconomico mediante un cambio institucional, tendtente a mejorar la productividad y la
distribucion de ia riqueza. En el terreno econdmico real esto representa:

-+ Garantia de respeto a los derechos de propiedad y cumplimiento de contratos.
4 Difusion y abaratamiento de la informacion.

2 Organismos reguladores de controversias comerciales y de tipo juridico.

2 Organos de discusion y consenso politico entre los sectores de la sociedad.

]

Desempeno eficiente de la Administracion Publica.

PNl Espine, Jose (1990) O Cup 3218
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Los ultimos dos puntos escapan a lo gque tradicionalmente el NE enuncia como
determinante en un buen desempefo econdmico, pero adquieran igual relevancia dado su

impacto en la economia al eliminar costos importantes y generar acuerdos.

1.1.1.2. Derechos de propiedad, contratos y acuerdos

Los derechos de propiedad y los contratos son las restricciones ¢ incentivos mas
importantes que regulan las instituciones por su impacto en la economia. Este trabajo
postula la importancia de contar con instituciones que promuevan el intercambio politico y
la generacion de acuerdos para mejorar el desempeno de la adnunistracion pubiica, y en
esta logica los acuerdos politicos estipulados en pactos institucionales (contratos) y reglas
claramente enunciadas, recogen la idea de la funcion de ilos contratos y derechos de
propiedad en el plano econdmico.

Las construcciongs teoricas sobre economia; desde los trabajos fisiocratas al
liberalismo de Smith, desde la critica marxista al capital hasta la sintesis neocldsica; se
han definido e formna clara en torno a como deberia ser |a propiedad de los factores
productivos. El cpilogo de tal discusion es que los derechos de propiedad deben existir
pero bajos las lunitaciones propias que impone el desarrollo colectivo de una socicdad.

La estructura de los derechos de propiedad determina el desempefio econémico
asi como la forma en que sc da ¢l reparto de las ganancias producto del intercambio
econdémico, cualquier politica cconomica que busque transformar la estructura econdmica
y social debe tocar el punto de la asignacion de los factores productivos. Tal como indica
la siguiente funcion:

Desemperio econonuco = f(derechos de propiedad)

En forma instantanea se advierte que la vanable independiente resulta de muy dificil
cuantificacion numerica. Ergo, significa que los teoremas de la teoria neoinstitucionalista
no son del todo comprobables. Aspecto que no resta validez a sus postulados, si
consideramos el desarrollo y las implicaciones de otros campos conocimiento como el
derecho y la tisica teonca. Sin embargo, esta situacion si limita un estudio del nivel en que
las instituciones determinan {os costos de fa economia en térnmmos monetarios.

Este impedimento es relativamente superado por el NE al poner a prueba sus
supuestos en el desempeno cconomico histornico. Es decir, los postulados de fa teoria
recobran legitimidad al explicar de manera convincente y ldgica la evolucion econdmica

histérica de las naciones.
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1.1.1.3. Costos de transaccion y produccion economica

La diferencia entre tener o no tener instituciones productivas, se refleja en los costos de
operacion de la cconomia y en la eficiencia de los mercados. Los costos en que se incurre
en la administracion del sistema economico son denominados costos de transaccion.'”
Entre los mas comunes se identifican los de informacion, de contratacion, de negociacion
y politicos. Este trabajo precisamente hace énfasis en los costos politicos que impactan la
economia y la admunistracion publica. Particularmente analiza las imphcaciones de un
vacio institucional en el sistema politico que incentive al partido politico en el poder y a la
burocracia a operar una adiministracton pubhica proaguctiva. Otro elemento de gran preso
cn los costos de transaccion es la informacion asimétrica, que basa su teoria en
microfundamentos de competencia impertecta™ que reducen los beneficios producto de
un intercambio economico equitativo eficiente. En suma, los costos de transaccion
implican imperfecciones de mercado que solo es posible corregir mediante la intervencion
institucional del Estado (regulacion o desregulacion). El Esquema 1.2. indica que los
precios de los bienes se componen de costos de transaccion v de produccion, cuando se
produce una reforma institucional positiva, disminuyen los costos de transaccion y por
tanto los precios. Esto imphca que la produccion se mantiene constante, pero a un menor

costc, o que la produccion aumenta segun la demanda a la que se enfrente la empresa.

Esquema 1.2, Costos de produccion
v de transaccion

Precios
TESIS CCN
Curva de demanda FAI l A DE ORIGEN
D A
pe
C Costos de transaccion 8 E F
Costos de produccion N Cantidad
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Un componente importante de los costos de transaccion es el que surge de la relacion del
sector privado con la administraciéon publica. por tanto, una reforma institucional que
incremente la productividad de la administracion publica, es decir, reduzca su costo,
también se refleja en una reduccion de los costos de transaccion de la empresa, ya sea

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

1.1.2. Papel del Estado en el desempeiio economico

La optica del NE sobre el Estado comcide en o general con las ultimas tendencias
mundiales que lo colocan en medio de las posiclones intervensionista y neoliberal. El
Estado cumple la funcion de distnbuir la riqueza, asignar recursos, estabilizar la
economia, promover ¢l crecuniento y garantizar ¢l cumplimiento de los derechos de
propiedad, contratos ¢ instituciones''. Lo relevante de ta wision del NE radica en que
conficre importantes implicaciones economicas a la actuacion del Estado en el terreno
pultico-tistduciungl, peiu ceda waci i b ngides de una tesrin formnl de mereado politien,
como la construida por la escuela de la eleccion publica. En el plano politico el NE indica
que ¢l Estado, en interaccion con la sociedad, genera (o deberia generar) las instituciones
que regulan la vida social, economica y politica. Particularmente se busca que el Estado
promueva la participacion democrilica de las personas en la generacion de las
mnstitictones y se garantice un conjunto de derechos, econdmicos. politicos y sociales. Ef
Estado, al hacer valer aquellas instituciones, juega un papel fundamental en la estructura
y cvolucion de las  economias nacionales y de las relaciones que resultan de ellas. Otro
aspecto que hace trascender al NE, es que centra parte unportante de su analisis en
mvestigar las causas que impden que el Estado cumpla efectivamente con sus funciones.
Un marco nstitucionatl estatico y excluyente. orgamizaciones al margen de la ley, derechos
de propiedad ambiguos y concentracion de las ganancias, son los topicos centrales que
manela el NE para explicar el subdesarrollo y el pobre desempeno econémico.

Aspecto sobresaliente de la vision del NE sobre el Estado, es el reconocimiento de
i forma en que las deas, las ideologias, los mitos, los dogmas y los prejuicios importan
en cl cambio social y economico, lo que rompe con el supuesto de racionalidad

subyacente en la teoria econdmica acerca del comportamiento de los individuos.'® Lo

EMsetane. Ry b Musgrave facnesnda Publiva Learca v Iphicoada, MeGrasc- Bl Mévco, 1992, e 19703 p.
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substancial de este enunciado., es que los individuos no necesariamente actuan
razonablemente en sus decisiones economicas, y que aun cuando se corrigiesen los
problemas de informacion asimétnca e incertidumbre, no se podria desprender,
razonablemente, que el individuo actuara razonablemente. Sin embargo, si es posible
afirmar que el grueso de los agentes actuard razonablemente. Esto nos lleva a dos
implicaciones cruciales para ¢! actuar del Estado: la prumera, la obligacion de éste de
generar instituciones que minimicen la incertidumbre y suministren informacion correcta a
los individuos y organismos para la toma de sus decisiones. La segunda, que se deben de
tomar en consideracion los aspectos culturales, psiCologicos y soukiies, Propilos de cada
pais, para construir instituciones y modelar los comportamientos. Pero entonces, aun
entonces, siempre habra pautas que escapen los supuestos de racionalidad y perfeccion
de los modelos.

El que el NE haga énfasis en que el marco institucional deba nacer del consenso
de los individuos respecto a la forma en que debe darse la participacion politica, el
intrrenmbio economico, la propiedad de los factores productivos y 1a convivencia social,
se explica porque las instituciones asi generadas, pueden actuar mas efectivamente en la
reduccion de la incertidumbre y en la provision equitativa de informacion. Este aspecto de
ta intormacion es muy importante para los niveles de eficiencia del mercado y de las
instituciones politicas. En el plano economico disminuyen los costos de transaccion al
reducirse los errores en la toma de decisiones y coadyuvar al cumplimiento del principio
de distnbucion de las ganancias, mediante la provision de informacion gratuita a sectores
de poblacion que de otra forma no tendrian acceso a ella. Los procesos de participacion
politica. por su parte, resultan attamente beneficiados con un flujo de informacion
constante para los votantes y los gobernantes (administracion publica), debido a que los
primeros pueden tomar una decision mejor informada para elegir a sus gobernantes, y los
segundos estar mejor enterados de la opinton de los votantes de su desempeno y calcular
de esta forma sus expectativas.

Como se ha comentado al inicio de la exposicion de la teoria del NE, esta se
caractenza por persegurr el reflejar lo mejor posible la dinamica del desempefo
economico. Esto implica que ¢! marco institucional que regula la vida en sociedad debera
estar en continua transformacion para ir respondiendo a las necesidades que se

presentan y lidiar con los nuevos problemas. Esto resulta de una vigencia importante al
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considerar que la dinamica de hoy, se enmarca en un proceso de globalizacion, que en lo
concerniente al problema de informacion, genera un ambiente de total incertidumbre.

1.1.3. 12 administracion pullica en la perspectiva neoinstitucionalista

Los costos de transaccion que implica la administracion publica se incrementan en forma
importante por los problemas de incertidumbre institucional, informacidn asimétrica y falta
de incentivos para un desempeno productivo de los burdcratas. La perspectiva del NE de
la administracion publica asume una burocracia individualista maxumizadora de su tuncion
de utilidad, una racionalidad limitada de los individuos y un comportamiento oportunista de
algunos individuos.'" Estos elementos deben considerarse seriamente para construir las
bases de la modernizacion administrativa sobre programas realistas y asequibles a los
operadores de la administracion publica (gobierno y burocracia principalmente).

La teoria de! nuevo institucionalismo economico distingue a los mercados
economico v politico como fundamentales en el desempeno economico. Si bien ambos
son caracteristicamente imperfectos, es ¢l politico el que encarna mas dificultades para
ser comprendido y regulado a objeto de influir positivamente en la economia. Dadas las
caracteristicas de nuestro pais, es en cf mercado politico donde pueden generarse los
acuerdos institucionales necesarios para modernizar la administracion publica sobre la
base de un incremento de la productividad burocratica, eficiencia en la prestacion de los
servicios publicos y mayor legitimidad de los acuerdos ¢ instituciones.

Nuevos arreglos institucionales que transformen fa estructura dei sector publico,
informacion transparente y rendicion de cuentas, son los mecanismos para hacer valer los
nuevos contratos producto del cambio institucional. Una de las acciones concretas que se
desprenden del NE, es la creacion del servicio civil de carrera, que clevaria la calidad
profesional, la imputabihdad y el compromiso con los acuerdos de los funcionarios
publicos. La profesionalizacion de la burocracia es un buen ejemplo de cdmo un arreglo
institucional con un sistema de incentivos adecuados puede clevar el desempeno de los
involucrados al sentir estos recompensado su trabajo. La desregulacion administrativa
retoma ia idea de los costos de transaccion para explicar el porque una cconomia no

puede desempenarse eficientemente bajo un entorno de excesiva regulacion. Asimismo,
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el supuesto de la informacion asimétrica justifica una reforma institucional que obligue a la
rendicion de cuentas y garantice el acceso a la informacion.

La wision del NE de la administracion publica debe replantearse en funcion de las
necesidades propias de cada nacion, y en este sentido. algunos de sus supuestos deben
ajustarse, e incluso descartarse por completo. en funcidon de una realidad propia. Las
implicaciones de este punto son de especial importancia para la realidad del Tercer

Mundo, tal como se expone en la seccion segunda de este capitulo.

1.1.4. Otros enfoques modernos de la administracion pablica

Con el desarrollo de la teoria neoinstitucionalsita, dentro de la economia ptblica se fueron
desarrollando otras visiones de la administracion publica, que matices mas, matices
menos. se inscriben dentro de una corriente de pensamiento que pugna por el clevar
desempeno eficiente de la administracion putblica. En la actualidad el debate sobre la
torma mas adecnada para lleaar el mismo objetivo es bastante rispido en términos de
metodologia y herramientas tedricas.'”” Pero de la confrontacion y la discusion, del
desorden teorico, de las diversas corrientes y posiciones politicas, deben surgir nuevas
ideas y conclusiones practicas. La vision neoinstitucionalista, a tin de cuentas, es un
hibrido de diferentes ciencias y corrientes de pensamiento, un marco interdisciplinario que
busca soluciones realistas a los problemas de nuestro tiempo. Se considera oportuno,
entonces, presentar tres visiones de la administracion publica que animan el debate sobre
la mejor forma de clevar la productividad -y por tanto de recobrar legitimidad- de la

administracion publica™.

1.1.4.1. Vision ortodoxa de la administracion ptiblica

El pensamiento ortodoxo, heredero de Weber, ha evolucionado en el sentido de prescribir
reformas que apuntan a la consolidacion de una administracion publica actuante, basada
en la expansion efectiva del Estado y en la construccion de instituciones fuertes
(mnstitution building) para realmente presentar respuestas a los desatios sociales y al

mundo que marca la globalizacion. Desde un punto de vista organizacional, se centra en

Ui baena evtung sobre cbaema en Bozeman, Bany vvoond 1 L gestion prbhica, su sitiacwns acinal rad. de
Marmca Ctnlade Nerea FCRNE e TS (e 1930 817 ppe cNvesvas Lectacas de Polbitiea s Gobrernoy
bre L base de un docamento presentado o en cb D Congreso Interamenicano ded CLAD sobte L Retonnag del BEstada
vode e Adminntracion Pabhica Falcan Nartuns, Humberto Ldnmsiracion puiblica gerencud « hurocracie La

prersedencia de b dicotomia cotee poditicay adotnsteacein Brasil 1996 1)




Insttgctones polibicas pasa un desempeno productivo de Ladmmistiacion pablica
Ay un entore global

Un entoque neamsiiuctonalista, una tealidiud mes

el aumento de la productividad del ejecutivo federal, haciendo énfasis en la aplicacién de
tecnologias administrativas para el mejoramiento de la gestion publica. Esta visién tiene la
desventaja de presentar una estructura institucional y del poder politico bastante rigida, de
muy diticil aplicacion al Tercer Mundo, donde lo que se neccesita son reformas

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

globalidad.

1.1.4.2. Vision liberal de la administracion publica

Esta perspectiva se contrapone a la vision ortodoxa en el sentido de que propone un
modelo de administracion publica basado en la légica del mercado. Sus argumetos giran
en torno al supuesto de que una minima intervencion del Estado en la economia es lo
mejor para el desempeino econdmico. En o econdmico se sustenta en las escuelas
neoclasica, de la eleccion publica y monetarista; y en lo politico, en la filosotia liberal de la
escuela austriaca. Entre sus tedricos mas represcentativos destacan Milton Friedman,
Frinrdrich Havek  Georae Stialer - Gordon Tullock v James Ruchanan'™. La corriente
neoliberal pone en practica su programa a partir del desgaste de la teoria keynesiana, los
excesos de la intervencion estatal y las incongrucncias de tos llamados gobiernos
socialistas. En la administracion publica ha significado procesos de desregulacion,
descentralizacion, despolitizacion y tecnificacion de las relaciones laborales. Sus
programas se han aplicado en el mundo entero con resultados diversos, pero en la
América Latina estos pueden catalogarse como negativos. En los udltimos afos se ha
puesto en duda la validez de sus supuestos mas imporlantes, particularmente los
referentes a las "bondades” del hbre mercado con minima participacion del Estado, la
primacia del mercado (el mercado antes que las instituciones y el Estado) y la
minimizacion de los factores politicos e institucionales en el desempeiio econémico™. En la
realidad del subdesarrollo el programa neoliberal ba resultado un nuevo agravio para
millones de latinoamericanos. Su  arrogancia de presentar al libre mercado y la
despolitizacion de la economia como el unico camino hacia el desarrollo, ha alimentado
movimicntos de protesta creciente en todo el mundo; su estructura institucional monolitica

no genera incentivos ni derechos para los excluidos de siempre, ajenos a ese arreglo

T Orchard, Lt s Hueh Stetton Public Chowe™ Cuambrndee Lowvenad of §oomomees (Cambrdge. RUT 1, vol 21

Mavo de 1997 mun 3 opp 109 330
" Chang, Tl Toon S Breakang the Mould An lnsatetionabist Pobincal Economy Aliernatise to the Neoliberal Theory

of de Market o the Stae ™ Soccal Policy and Developrmenr: Vimted Nations Research Insbiute (Smizad, mayo de 2000,

oum 6, 27 pp 343
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institucional fraguado en un tiempo donde la desigualdad entre naciones y sociedades era

institucion.

1.1.4.3. Vision empresarial de la administracion publica

El entoque empresarial para ¢l sector publico se basa en el uso de técnicas originalmente
empresariales, tales como la reingenieria y la calidad total para la gestion de las
organizaciones publicas. Tuvo mucho impulso durante la administracion de William

Clinton en los Estados Unidos, constituyéndose en alternativa al modelo neoliberal de

to y una admiustracion publica activa

AUITIIISTACION PUbiCd i proporivr un Estado actua
basada en los criterios de eficiencia empresarial®’. Al mismo tiempo critica y se
contrapone al modelo burocratico ortodoxo por la introduccion de tecnicas netamente
empresanales, como la competencia interna y externa y la despolitizacion de los
acuerdos. Entre las principales criticas al modelo estin que pierde de vista el cardcter
publico y politico de la administracion publica y que sobreestima demasiado la filosofia
empresarial como fuente de productividad, no reconociendo las circunstancias

institucionales especiales que influyen en el éxito de una unidad micro.

TV Ense, Osborne, David y Ted Gaebler. La reinvencuin del goberno. Tad. de Marea Aurelio Galmarini y Fernando
Bardo Gellas Paidos, Expisia, 1997 e 1992 393 pp. (Estado y Sociedad)
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1.2. Critica y Limites de la Teoria Neoinstitucionalista en el Subhdesarrolio

Hay dos tipos de verdades: tas de razon y las de hecho.
G. WILHELM LEIBNIZ

El satisfacer los supuestos de una teoria es fundamental para que el analisis que surja de
su uso resulle valido. Al principio del capitulo se listaron los supuestos que el NE
conserva de la teoria neoclasica, los que rompe y los que integra®® Con las
modificaciones tedricas que hace el NE, bien se puede explicar el desempeno economico
ael Munao desarkivilado, pero no asi el del Tercer Mundo. La razdn es simple, existe una
realidad institucional, econdmica y politica muy diferente entre el mundo desarroliado y el
Tercer Mundo.

La teoria del NE en las uitimas dos décadas se ha ganado credibilidad por
presentar explicaciones congruentes al desempeno econdémico de los individuos y sus
organismos. Pero esto ha sido aprovechado hoy en dia para presentar un cambio
institucional homogéneco para todo el mundo. Particularmente me refiero al cambio
institucional que promueven los organismos financieros muiltilaterales y los Estados
Unidos, que haciendo una interpretacion parcial del NE, hace a un lado las necesidades
propias de cada nacion.

Es claro que la debilidad mas importante de las modernas teorias del Estado y en
general de las policy scrences, surge cuando se utilizan para explicar realidades muy
distintas a aquella que les dio su origen. La situacion se agrava si consideramos que no
existe un estuerzo sistematico por moditicar los modelos y encadenarlos a otras
reahdades. para darles, de esta forma, un mayor poder explicativo y una profundidad
descriptiva y prospectiva.”” La aplicacion mecanica y simplista que se hace de modelos y
desembocan

esqguemas de conocimiento derivados de hechos historicos diferentes.
inevitablemente en su fracaso prictico.

La figura de juego que utiliza el NE, al suponer un nuamero de jugadores que
participan con reglas establecidas de comin acuerdo, se deshace al contacto con la
realidad del subdesarrollo. En el Tercer Mundo dificimente todos los organismos o

individuos pueden jugar en un disefo institucional -formal e informal- de marcadas

¥
"Cabirero Mendosa, Enngae € Crp 192
flathinas Valdés, Cniaopher “La redetimenin de los espacios piblicos. Formmaonn v trayectona de ke éhne
cubctamental tmeveana”™ Foro Daternaeremd. COLMENX OMévica, 1500 vol XLE gultossept de 2000 nim. 3. p 331
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tendencias verticales, donde la exclusion ha sido la practica comun por muchos anos: “no
todos los jugadores tienes fichas, sdlo algunos: los que han logrado histéricamente
insertarse en la red”, y donde ademas existe “un gran jugador que concentra muchas mas
fichas que los demas {(en benelicios de unos), por lo que casi todos se ajustan a él,
mientras que ¢l solo lo hace marginalmente™.””

Bajo este contexto, las sociedades del Tercer Mundo, apenas integradas a la
modernidad, sufren un grave deficit de modelos que expliquen su realidad, y estudios, que
en su caso, ajusten la teoria del NE™. Para esta investigacion, muchas herramientas del
NE resultan pastantes nygidas para nterpretar y resoiver 10s problemas estructurales del
Tercer Mundo, pues la realidad de este rebasa con mucho a un marco analitico concebido
para unas circunstancias ajenas al subdesarrollo. De esta idea se parte a la necesidad de
abordar algunas cuestiones propias del subdesarrollo, tales como:

4 El factor de legitimidad institucional en la eficacia de las instituciones.
4 El papel de la politica en la generacion de legitimidad institucional.
2 La tarea estatal en economias con poco desarrollo mas alla de la discusion fallas
del mercado y {allas del Estado.
£n las siguientes tres secciones se aborda mas puntualmente estos argumentos.

1.2.5.implicaciones de legitimidad institucional

Aspecto central que explica el poco respeto a la ley que priva en el subdesarrolio y que la
teoria de NE no protundiza apropiadamente, es el referente a los bajos niveles de
legitimidad de las instituciones. Particularmente la teoria no dice mucho respecto al hecho
de que para que las instituciones puedan hacerse cumplir y moldear la actividad
economica y politica, cllas deben constituirse sobre una base minima de pluralismo legal
y legitimidad’’. Este problema explica en forma importante la poca efectividad de las
instituciones tal como lo plantea el NE.

Las instituciones formales son validas en la medida que el Estado las hace
efectivas invocando su poder coercitivo, en tanto que las instituciones informales son

validas en la medida que la tradicién las vuelve normas. Sin embargo, para una existencia

T Cabrero Mendoza Lnnque O €t po 190

TINOth Co Doustas €194 O O p. K]
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Dstitute of Drovelopenens Stdies Brdlenr iSussex, R AU val 320 enero de 2001, mim i, pp. 35,

(8]
h



s para un desempeno productve de L adnimstracian piblica
1y un entomo global

Instituciones polit
Un entoque neoinstttuciondiste, una reabdad mesa

prolongada y estable de ambas en la sociedad., es necesano que lleven implicito el
consentimiento de los sectores sociales en general, es decir, que contengan un nivel
basico de legitimidad. Ergo, el Estado de Derecho. que implica un respecto irrestricto a la
ley, debe ser precedido por una participacion democradtica en la construccion de los
marcos legales. Asi como existe fuerte evidencia de que las instituciones has sido
determinantes para la lormacion de la riqueza, el capital humano y la conformacion del
poder politico en muchas naciones, también existe evidencia de que ellas mismas, al
estar estructuradas en forma excluyente, reproducen a lo largo de los anos la inequidad y
pOIpeluan u Qlguiids Llascs i el puder.

En esta investigacion se entiende por legitimacion una efectiva incorporacidn,
como objetivos publicos y decisiones institucionales, las demandas producidas por los
actores soctales.”” La estabilidad social y la credibilidad politica ciudadana surgen de una
clectiva legitimacion de las instituciones. Econdmicamente esto se presenta como un
menor nivel de incerhidumbre en las transacciones y el cumplimiento de los contratos, es
decir, un decremento de los costos de transaccion. Un grado aceptable de legitimidad
tambicn repercute en la calidad de la administracion publica, pues en ella se desarrollan
incentivos entre los representantes al tener la seguridad de que el gobierno hara cumplir
un sistema de recompensas.

El grado en que se presenta el problema de legitimidad institucional esta en
funcion del nivel de desarrollo economico y social. Asi, en las economias de primer
mundo las instituciones se encaminan principalmente, en el plano cconomico, a la
promocion del crecuniento y de una participacion equitativa de los beneficios producto del
intercambio ccondémico; y en el plano politico, a promover la participacion democratica de
los individuos en los asuntos de interés publico. Pero por otro lado, la existencia en el
Tercer Mundo de estructuras economicas y politicas dominadas por fuerte exclusion y
polanzacion, hace que exista un fuerte déficit de legitimidad institucional que obliga a que
las instituciones, a la par de cumplir con los objetivos proplos de una economia en
subdesarrollo, deban transformarse de modo que adquieran legitimidad. La base del
cambio nstilucional, que norme la nueva relacion entre individuos y organismos, debe ser

producto de un pluralismo tegal donde la gran mayoria de los sectores de la sociedad se

taths ot
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sientan representados. En la actualidad, los marcos institucionaies que regu|an la vida del
Tercer Mundo, carecen de legitimidad pues durante un par de décadas no han producido
mejora economica alguna en la poblacidon y por que la cosecha de los beneficios politicos
ha sido realmente magra.

En México y America Latina los arreglos institucionales se han vislo ineficaces
para cumplir sus objetivos, lo que sumado a los pobres resultados de 108 programas
implementados recientemente en el sector publico, ha llevado a la sociedad a perder
confianza en sus instituciones.™ La regidon no solo necesita de simples reformas
adindustiativas  y du leyes sccundarias, sine de amgplias reformas  instiucionates
sustentadas en bases solidas de legitimacion y consenso politico que réconozcan la

realidad de la globalidad econdmica, pero también nuestras neceSidades mas

apremiantes.

1.2.2. €l factor politico en la legitimidad institucional

Endas cconumias dul Tercer Mundo, la cadluuion Ju aitiplive sectores Jded Pedus politico.
que determina las instituciones formales, trac concatenados graves problemas de
legitimidad vy efectividad institucional. Las instituciones, al carecer de uyna base
democratica en su creacion, no le reportan ninguna obligacion a los excluidos. En ¢l
Tercer Mundo, los niveles de ilegalidad son enormes, pero también 10S npjveles de
exclusion''. Tomemos el ejemplo Argentino, donde un plan econémico con POco respaldo
politico y social e impuesto arbitrariamente, pronto se tradujo en un ambpiente de
inestabiidad social para desembocar finalmente en crisis economica. Algunos diran gue
las causas de la debacle Argentina son meramente hinancieras (gasto y endeuydamiento
excesivos), pero la mayoria de las naciones subdesarrollas tienen niveles de deuda per
capita similares, aungue en este caso los inversionistas extranjeros tienern Confianza en
que el contexto social y politico es lo suficientemente estable para garantizar su ganancia.
En los esfuerzos para corregir tal situacion, la participacion politica juega un Pape! central.

El factor politico en el Tercer Mundo reviste mayor importancia que ¢n el mundo
desarroliado. Esto es asi porque en el subdesarrolio el cambio institucionat requerido para

incrementar la productividad de la economia y generar democracia aun no 5€ ha dado. En

N o tezatia Baraein. Bsteban s Andiés Roemet. O G p B8
YU o estieacin ormnal sobre como el marea mstiucional de un pars subdesanofladao. ab go reconneer el valor de
fos actinvos v La participacion de 1os pobies, Hesan a estos o credt sus propias imsttucionss intanpales tlegeaiesy en: De

Soto Hernando B maerie del capatal Planeta, MEsico, 2000 (¢ 20000 287 pp



Instituciones politicas pars un desempeto productivo de Ly adimmistracion peiblica
U'n enfogue neoinstitucionalisty, una reahdad mesicana v un enlomna global

este sentido el intercambio politico es imprescindible para generar los acuerdos
institucionales que transformen a las sociedades desde su estructuras. La configuracion
politica actual, caracterizada por favorecer la corrupcion y el posicionamiento de ciertas
élites en el poder. no representa incentivos productivos para amplios sectores de la
poblacion.

La teoria del NE aplicada a la realidad del Tercer Mundo, debe considerar los
factores politicos propios del subdesarrollo, pues estos desempenan un papel muy

importante en los procesos econdMmicos y sociales de largo plazo. De hecho, en la
mo y productive, se reconoce un sistema de

cunisttucaidn doe un
derechos (obligaciones) politicos y economicos para todos los individuos. De la misma
forma, resulta ingenuo llevar a cabo un analisis de politica sin partir de una
caractenzacion del tipo de régimen politico, derivando de ahi el tipo de conceptos y
metodos que son de mayor utilidad V. Se busca pues, partir de un entendimiento profundo
de las estructura economica y politica vigentes, caminar despueés hacia la construccion de
instituciones  incluyentes, que impliquen incentivos productivos y promuevan su

cumplimiento, para de esta forma, finalmente, construir un verdadero Estado de Derecho.

1.2.3. El papel del Estado en el suhidesarrolio

En el siglo XX, el siglo de las ideologias y de las guerras mundiales (no casualmente),
presenciamos como el Estado se convertia en el centro de la sociedad, y como, en un par
de décadas, se la condenaba al ostracismo y se¢ renegaba de sus facetas que en otro
tiempo fueran dogma. Hoy, por fin, parece que finalmente se empieza a gencrar una
posicion intermedia, mas bien de pocos prejuicios, respecto al pape! que el Estado juega
en el desarrollo econdmico'’. Sin duda las implicaciones del nivel de intervencion del
Estado en la economia son importantes para cualquicr sistema, pero estas adquieren
mayor relevancia en ¢l Tercer Mundo, donde el imperativo del desarrollo se ha vuelto lo
verdaderamente esencial para la sociedad.

En la primer parte del proceso, cuando se suponia que la planificacion estatal

debia ser el centro de la economia, la teoria keynesiana presentd sustento tedrico a la

CONah C L Douglas 1993 ¢ ¢ op 197
TVGae Bmmernp Lowais lente v praictica del desantotlo, ensayo wtinductona y conclusiones de politieas™ en:
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politica economica de los paises capitalistas. y una suerte de marxismo al bloque de los
llamados paises socialistas. En la segunda etapa, donde la libertad de mercado y un
Estado reducido se convirtio en premisa, fueron las teorias neoclasica. monctarista y de la
eleccion publica, quienes prestaron sus servicios de “legitimidad economica” a los nuevos
programas. Ahora, con la evidencia reciente, nuevamente la teoria economica se apresta
a explicar fehacientemente los hechos... solo sucede en la economia.

Después de una experiencia significativa de programa neoliberal, muchos

mvestigadores, gobernantes y organismos  internacionales, conceden que parte

dobon ajuctaran e inchien deasacharse™ De hecho. los

ultimos Premios Nobel constituyen un espaldarazo a la critica en contra de los cimientos
tedricos de la politica econémica neoliberal', pero que en su momento, tambien se vio
amphamente beneficinda por la academia. Lo importante de! asunto, es que se empiezan
a desmitificar los alcances del mercado y del Estado. Robert Wade dice que “en
condiciones de rendimientos crecientes a escala y mercados mundiales imperfectos, el
desarrollo de un pais puede ser mas rapido si limita hasta cierto punto su comercio”, y
Krugman refuerza al expresar que el nuevo pensamiento acerca del comercio (...) pone
en claro una cosa: no nos sirve ya el modelo tedrico idealizado en el que se basa el
argumento clasice a favor del libre comercio. El mundo es mas complejo, y no hay duda
de que las complejidades abren, en principio, la posibilidad de un comercio activista o una
poliica  industrial exitosos™".  Teorias aparentemente  distantes, como el vigjo
instituclonahsmo y el estructuralismo latinoamericano, coincidieron en la importancia del
Estado como principal impulsor del desarrollo via la creacion de instituciones y
organismos que sirvan como detonantes de areas estratégicas’’. Pero mas alla de estas
teonias, "superadas” ya para muchos, la nueva evidencia indica que el espectacular éxito
obternido por los “tigres asiaticos” en su desarrollo, no es resultado directo de su politica

de libre mercado™, sino producto de una mntervencion discreta, pero etectiva, del Estado

Ve Wil “p.
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en la promocion y configuracion de un sector industrial altamente competitivo y
exportador™.

La experiencia asiatica es caso de estudio obligado para el Tercer Mundo, dado
que sus politicas se vieron coronadas por el éxito, mientras que el resto de nosotros
practicamente hemos visto como se ha paralizado nuestro crecimiento de los ultimos
veinte anos. Una primera leccion que nos viene del lejano oriente, es que cl desarrollo
acelerado se puede dar aun con recursos naturales muy limitados y con una composicion
de factores economicos bastantes mediocres (trabajo, capital y tecnologia). Tomemos el

]

Caso de Japun, que sin Contar con uiia bucna dotacion de con estructuras

medievales todavia en e! siglo XX, suplio sus deficiencias con incorporacion tecnologica,
instituciones industriales productivas y una reforma en la administracion publica con
fuertes estimulos a la productividad; o el caso coreano, que aun suprimiendo los derechos
politicos y civiles, supo incorporar la tecnologia de occidente y realizar uno los mas
grandes éxitos educativos en la historia del mundo. En denominador comun en estas
naciones. es que el Estado transformo realmente las estructuras econdmicas productivas.
El caso contrario 25 México, que a mitad de siglo, simplemente petrifico su desarrollo
cayendo en circulos de recurrente exclusion institucional, populismo y represion hacia
algunos secctores. México muestra como un pais dotado de recursos naturales, pero con
deficiencias institucionales en lo econémico y lo politico, y un Estado incapaz de enfrentar
a grupos enquistados en ¢l poder, no pucde desempenarse productivamente en el largo
plazo.

Si las organizaciones se descempenan improductivamente, es por que la estructura
institucional crea los incentivos para que asi sea;™ si la relacion de un pais
subdesarrollado con las economias capitalistas centrales es desventajosa. es porque el
Estado lo permite; si el intercambio econdmico esta marcado por la corrupcién vy la
ineficiencia, es por que los incentivos existentes van en ese sentido. Los incentivos que
necesita una economia del Tercer Mundo. no los genera cl libre mercado, sino el Estado.
Esta es la gran leccion que resulta de la divergencia en el desarrollo establecida entre los

Tigres Asiaticos y las economias que aun navegamos cn el subdesarrollo™'.
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Un Estado institucionalmente fuerte, no fue, y tampoco puede ser, ei centro unico
de la transformacion econdmica, pero si es, quizas, el factor mas importante en la
creacion de las estructuras que requiere una sociedad en consolidacion y con atraso
economico. Al margen de discusiones ideologicas sosas, el hecho es que en el proceso
de desarrollo de las cconomias que hoy llamamos de primer mundo, el Estado jugo el
papel central mediante sus instituciones: esto sucedié en Inglaterra, Japon, Estados
Unidos, Alemania y los Tigres Asiaticos. Sin embargo, esto no indica que un conjunto de
instituciones sea la formula para caminar al desarrollo, pues en tal proceso resulta de
cruaial importancia conoiderar Ino renhdades

La gencracion de una administracion publica productiva es parte integral de

v necenidnden propine de cadn cociodnd

cualquier programa encaminado a abatir el subdesarrollo; y nuevamente las instituciones
son la herramienta basica de que dispone el Estado para mejorar los indicadores de
desempeio del sector publico. Al considerar la administracion publica de una economia
en subdesarrollo, es importante considerar las instituciones informales (usos y
costumbres), pues estas determinan en gran parte la eficacia de las politicas publicas en
un contexto de poco respeto a las instituciones formales. De aqui que otro gran problema
que debe resolver el Estado en el subdesarrollo, es la transformacion de las instituciones
tormales, para dotarlas, simultaneamente, de funcionalidad y legitimidad. Esto para evitar
fomentar nuevamente una “cultura de no respeto a la ley”. En cste sentido, el Estado de
Derecho se construye en la medida de gue los involucrados ven representados sus
intereses institucionalmente, tal como ocurno en las administraciones pubhcas del lejano
oriente, donde a la par de endurecerse las penas contra funcionarios corruptos y “aplicar
todo el peso de la ley”, se crearon sistemas de recompensa al buen desempefio de los

secrvidores publicos, formal e informalmente.
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1.3. Instituciones y Organizaciones Politicas en el Desempeiio Econdmico

Cietamente la politica es mas diticil que Ia fisica.
ALBERT EINSTEIN

Historicamente el desempefo econdmico de las sociedades ha estado directamente
relacionado con la estructura institucional, formal e informal, que da forma a una
organizacion politica y econémica particular.”’ El desarrollo de Ilas economias se ha
construido historicamente a la par que los sistemas sociales y politicos. No es posible
entender los mecanismos que dan forma a los sistemas  economicos sin dducidar al
mismo tiempo los problemas que envuelven ta interaccion soctal y la participacion politica.

A continuacion se expone la relacion de los sistemas politicos con el desempeio
economico y de la admunistracion publica, haciendo enfasis. especialmente. en el papel de
las instituciones democriticas y la legitimidad de estas en la instauracion de una relacion

productiva entre sistema politico y desempeciho economico.

1.3.1. Marco conceptual

La politica es una expresion exclusivamente humana presente desde las mas primitivas
el hombre es un animal politico por

sociedades, ya lo decia el viejo Aristoteles,
naturaleza”. Politica mas que concepto es una accion, es la participacion de los hombres
en los asuntos publicos, el mecanismo gue los hombres utiizan para gobernarse
asimismos. La politica determina y legitima los derechos de propiedad y reglas del
mercado, por lo que entender las caracteristicas del mercado politico es la clave esenciatl
para entender las imperfecciones de los mercados.'’ Pero poliica es., ante todo,
construccion, ejercicio y discusion del poder como practica de conduccion social.™,

Un ejercicio particular de la actividad politica engendra un sistema politico con
sustento institucional, format e informal, que mediante un sistema de mncenlivos,
restricciones y capacidades, determina las competencias del gobierno y sus mecanismos

para el disefo y aplicacion de las politicas publicas en el plano econdmico y social.*” Es

HNonh CLDouglas 1993 O Cirp 139
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conveniente resaitar que nuestro marco conceptual sigue estando dentro del campo de la
teoria de! NE al suponer que el sistema politico es reflejo de los arreglos institucionales.

Un sistema politico juega un papel central en el desempeno econdmico al influir en
el comportamiento de los agentes economicos mediante su sistema de restricciones. No
se entiende el desarrollo det feudalismo y el capitalismo sin las formas politicas vigentes
cuando surgen ambos modos de produccion, como tampoco se entiende la consohdacion
politica del Estado liberal capitalista sin el empuje del hberalismo economico. Los
procesos son paralelos, simbidticos por naturaleza; adentrarse en las instituciones
politicas es esclarecer la torma en que la actuvidad economica se hace etectiva o no en la
generacion de desarrollo entre las sociedades.

Gran parte de la respuesta a la interrogante sobre el origen de la divergencia en ei
desarrollo de las naciones se encuentra en el papel que la politica ha desempenado en
cada una de cllas. No todas las respuestas se encuentran en los modelos economicos,
basta ver las innovadoras ideas sobre la sicologia de los agentes economicos
clomarrniladas por NDaniel Kahneman  que I han merecido el Premio Nobel de Economia
2002 y que conslituyen una dura critica al absolutismo de nuestra pretendida ciencia

cconomica.

1.3.2. Sistema politico, democracia y crecimiento econémico

En estos anos se ha dado un debate bastante adlgido en torno a la relacion de la
naturaleza del sistema politico y el nivel de crecimiento economico. En una parte del
conflicto se agrupan las tendencias que afirman, con evidencia en mano, que el
crecimiento economico ha sido mas alto en paises con estructuras politicas rigidas y con
poca o nula participacion democratica. Por otro lado se encuentran aquellos, con menos
evidencia, que expresan que el crecimiento ccondmico esta altamente correlacionado con
sociedades capitalistas democraticas. La idea que subyace en la primera posicion es que
el camino andado mas exitoso. en cuestion de crecimiento, ha sido el experimentado por
paises del extremo oriente asiatico, donde a consta de restringir fuertemente los derechos
civiles y politicos, se han logrado institucionalizar los cambios y favorecer a sectores
fundamentales para la creacion de una economia competitiva, que después de unas
cuantas décadas, ha redituado en un mejor nivel de vida para la poblacion™. Los criticos a

¥ Wade, Robert Op Cir.
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esta oplica argumentan que existen casos de €xito que no encuadran con su ldgica,
Bostwana, por ejemplo, y que ademas los estudios estadisticos de caracter sistematico no
corroboran la teoria de que exista un enfrentamiento general entre derechos politicos y
actividad politica,’” y que en todo caso. dada la relevancia intrinseca de los derechos
humanos, es necesario defender su vigencia aun sin demostrar la correlacion positiva
entre democracia y crecimiento economico; después de todo, ahora que pueblo esta
dispuesto a renunciar a sus derechos politicos y civiles en aras de un crecimiento que
muy posiblemente nunca veran™.

La historia reciente muestra que las economias que lograron mayores tasas de
crecimiento lo hicieron bajo regimenes autoritarios. principalmente en lo politico, aunque
también en lo economico: China, Corca del Sur, Espana, Taiwan, Singapur, Malasia y
Chile. dan cuenta de cllo. Entonces, la pregunta es: ¢Debe el resto del Tercer Mundo
caminar sin mas, como lo sefalan amplios sectores. en la misma direccion? La respuesta
es no, y es por lo que sigue. En prnimer lugar, las circunstancias politicas y economicas
mimdialns nno son Ins mismas. de hecho. ol orden mundial ha cambiado drasticamente en
treinta anos; en segundo, la poblacion mundial esta mucho mas politizada y conciente de
sus derechos que hace un par de décadas; y por ultimo, existe un aspecto poco
explorado, pero fundamentalmente esclarecedor respecto al verdadero papel del Estado
en la economia y el sistema politico de los paises antes citados. Vayamos por partes.

La democracia se ha convertido en precepto fundamental de todo programa
politico o modelo economico que busque implementarse en cualquier sociedad. La
globalidad ha resultado favorable al Tercer Mundo en ¢l sentido de inpulsar procesos
democraticos que dificilmente pueden romperse sin llegar a un enfrentamiento con la
comunidad internacional y a graves implicaciones economicas®’. Ejemplos, con diferentes
matices y diferentes circunstancias, pero que ilustran tal enfrentamtento, son Cuba,
Suddfrica, hhak, Serbia, Veneczuela, entre otros. Independientemente de los reales
objetivos de preservar las débiles democracias del Tercer Mundo, el hecho es que las
dictaduras que hace treinta anos vivieron Chile, Corea o China, hoy resultan inaceptables

para el “espintu” del nuevo orden mundial.
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En el mismo sentido, aun aceptando que el crecimiento economico fuese mayor
restringiendo los derechos civiles y politicos, pocas naciones estarian dispuestas a
renunciar a sus libertades en aras de acclerar su crecimiento econdomico. Los medios
masivos de comunicacion, propios de la globatidad, han desarrollado en la poblacién una
cultura de respecto a las libertades capitalistas. Es interesante observar como incipientes
ensayos de autoritarismo politico-ecconomico en Rusia, Venezuela, Argentina, Bolivia,
entre otros, han tenido que detenerse bruscamente por la envergadura de las protestas
sociales, aln estando la poblacion consciente de que algunas de las medidas™ pueden
en el largo plazo corregir los desequilibrios macroeconomicos y llevarles incluso un mayor
nivel de vida, tal como lo presenta la experiencia asiatica. Una respuesta a la interrogante
de como los Tigres Asialicos lograron que parte importante de su crecimiento econémico
se sostuviera en la restriccion de las libertades politicas, estd en que su poblacion venia
saliendo de largos periodos coloniales donde la represion politica y militar era muy dura®',
lo que explica que los nuevos regimenes, a pesar de su dureza, fueran tolerados, pues
ropreasantaban A tin de cuentas oA opeion de libertad politica mucha mas amplia. La
politica en gobiernos autoritarios es suprimida porque pierde su funcion como puente de
didlogo entre actores, sociedad y gobierno, no encuentra cabida cuando se monopolizan
las ideas y las acciones, como {o ha mostrado la experiencia asidtica, donde el Estado
centralizo el poder politico y econdmico. Lo relevante de este autoritarismo, es que estuvo
comprometido con ¢l cambio de las estructuras economicas y politicas al margen de los
infereses de grupo historicamente constituidos.

En el Este Asiatico ta supresion de la democracia fue compensada por un Estado,
si bien autoritario, tambien reformador; de hecho, la promocion de empresas competitivas,
la creacion de un scctor exportador y la reduccion constante de la brecha de ingreso entre
la poblacion, le redituo al Estado una creciente base de legitimidad entre su sociedad. El
Estado Latinoamericano, en su version autorntaria, prumero, y en su version “democratica”,
después, nunca pudo hacerse de bases legitimas, pues su participacion fue
decididamente parcial para algunos sectores y francamente pasiva frente a los cambios
estructurales de gran envergadura necesarios para generar desarrollo. En la practica cl

sistema politico asidtico de partido dominante resuljé mas democratico, pues sus
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acciones impulsaron un cambio estructural economico-social homogéneo al margen de
intereses particulares. El creciente desarrollo economico del Este Asidtico a empujado a
sSu vez a nuevos procesos democraticos, que partiendo de lo economico, se insertan
ahora en lo politico. Dado que aun no se ven esfuerzos importantes del Estado
latinoamericano para transtormar las instituciones que ngen las estructuras econémicas y
politicas, resulta muy dificil que con una legitimidad lmitada puedan siquiera intentar
restringir los derechos politicos y civiles. ¢ A cambio de qué? Seria la pregunta.

Con estas lineas se ha intentado explicar porque se debe considerar la
democracia en los sistemas politicos y programas economicos del presente de forma muy
independiente de su papel real como catalizador de! crecimiento economico. Ahora se
expone. desde el punto de vista de la investigacion, porque si es importante integrar
procesos democriticos en los sistemas politico y economico.

Emitir una definicion sobre democracia resulta muy complicado, pero es posible
acercarse al concepto distinguiendo sus rasgos mas caracteristicos, entre otros: los
anhinrnos acceden al poder por elecciones mas o menos competitivas. imperan
necesariamente ciertas reglas de consenso, existe una distribucion del poder politico y el
sistema politico se inspira en la concepcion de una sociedad plural.” La democracia es
imperfecta, pero es la estructura institucional mas favorable para caminar a mercados
cconomicos y politicos mas justos.™ La carencia de un marco institucional efectivo y
equitativo que regule el intercambio politico y promueva la generacion de acuerdos, se
refleja en una sociedad marcada por la incertidumbre y en nulos acuerdos entre los
actores politicos y economicos, surge entonces un proceso de fragmentacion politica con
una democracia fragil donde el aparato gubernamental, es decir, los grupos en el poder,
conservan la capacidad de imponer sus intereses por encima de los demas miembros de
la sociedad, es dearr, la mayoria.” En este sentido, la gran virtud de los regimenes
autontarios asiaticos, es que no se reprimio a la sociedad para dejar las cosas iguales,
sino exactamente lo contrario: se reprimid (o se forzaron comportamicntos) para crear las
condiciones de un cambio real, aun en contra de los intereses de 10s grupos enquistados
el poder politico y econdmico””.
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La democracia ha venido cobrando fuerza como la forma de organizacion politica
mas acabada para garantizar la pluralidad y las libertades del individuo. Pero es un hecho
que surge asociada a procesos de desarrollo economico, aun en paises en donde
pareceria no existir correlacion positiva entre democracia y crecimiento economico. La
democracia se da en la mayoria de los paises ricos, y casi lodas las naciones ricas son

democraticas™. El hecho es que en los albores de este siglo una democracia real implica

desarrollo cconomico, y viceversa.

1.3.3. Sistema politico y administracion piblica

La administracion puablica es la parte operativa del Estado en la economia al ser de su
competencia el hacer valer las instituciones. Al mismo tiempo, dada su composicion
burocratica y el estar dirigida por un partido politico eleclo en forma periddica, esta
marcada por una fuerte politizacion de sus acciones. La ideologia del grupo en el poder,
sus directrices programaticas y su concepcion de kEstado, se reflgjan de manera
importante en su gestion de la administracion ptblica y en su relacién con el sector
privado y la burocracia. Un sistema politico bien definido donde encuentran cabida la
mayoria de las corrientes de pensamiento politicas y economicas, se refleja en una
admimistracion puablica eficiente que impacta en forma positiva el desempeno economico.
El sistema politico es ¢l mecanismo bisagra entre el grupo en el poder y la
sociedad en su conjunto. Después del hoom de las nuevas teorias de la administracion
publica en los anos setenta, que pugnaban por diseccionar perfectamente las cuestiones
politicas de las exclusivamente administrativas. en la actuahdad, st bien se reconoce que
parne unportante de la admnistracion ptiblica debe ser ajena a los vaivenes politicos
(servicio civil de carrera). se vuelve a valorar positivamente Ia accion politica en la
generacion de acuerdos institucionales y la motivacion burocratica. Acertadamente, David
Resenbloom, director de la Public Admitustration Review, senalaba que “en su atan por
promover escenanos  del  interés  publico, los reformadores  administrativos
cstadounidenses a veces parecen tratar de rehacer el sistema politico para que atienda
las necesidades de una mejor administracion, y no a desarrollar una mejor adminislracic’);a

para servir a los propositos del sistema politico (...) Esta es una vigja leccion: si queremos

* Hunungton, Samucel Poen Dianand, Lanry v Mare B Plattner foompso, Trad de Bsabel Veneat. Bl resurgimiento
rlobual de L democtacsa UNAM MEuco, 1996 ¢ 1993 p 20
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un mejor gobierno, mas nos vale hablar de politica.” Al parecer el camino no era suprimir
la politizacion de algunas areas de la administracion publica, sino el generar las
instituciones y los organismos adecuados para hacer efectivas las ventajas de las
acciones politicas en el desempeno de la administracion publica.

A pesar las imperiecciones y desventajas que también presenta el relacionar
directamente la accidon politica con los resultados en la gestion publica, existe evidencia
de que las naciones que en la actualidad cuentan con instituciones fuertes, inicialmente
llevaron a cabo amplios procesos de discusion politica para construir las instituciones que

uitenonmente determunanan e dusempeno de ia geston publica.

*T Shatnns Jay My Albent C. Hyde. Chisteos de La admimstracion priblica. Fead. de Mari Antonia Nesta Bigoera.
CMECa, 1999 (e lvu9) po 929 (Nuevas Lecturas de Politica y Gobiernod.
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CONCLUSIONES

En el estudio de los fendmenos econdmicos y de la gestion publica es necesario contar
con modelos analiticos que expliquen y pronostiquen las relaciones entre las variables y
su comportamiento. E! modelar la realidad es indispensable, pero conocer sus limitantes
también. Un modelo debera ajustarse en la medida de la posible a la realidad que intenta
modelar, algo que no ocurre con demasiada frecuencia en los trabajos generados en el
Tercer Mundo, donde muchos de nuestros investigadores importan modelos creados para
explcar und reaildad muy aistnla e ia nuesitra. Esta razon justdica s camitics y
aportaciones hechos al marco analitico del NE -legitimidad, consenso, factores politicos e
idiosincrasia de los actores economicos- para modelar mas apropiadamente la situacion
nstitucional y productividad de la administracion publica mexicana. Los beneticios de tales
cambios se dejaran senlir en el desarrollo posterior de esta investigacion.

Tedricamente es posible concluir que el Estado, gobierno y administracion publica,
al margen de su estructura institucional y su filosofia particular, deben cumplir con ciertos
objetivos minimos de desarrollo economico y social, y que si bajo cierto intervalo de
tiempo razonable no logran alcanzar dichos objetivos. tienen que reformarse en su
estructura institucional y modificar sus metodos para el cumplimiento de sus programas.
El desempeno de la administracion publica es la fuente del Estado para su credibilidad y
legitimidad, preceptos basicos para que los habitantes sientan compromiso por sus
instituciones y organismos. El Estado debe también promover el desarrollo de acuerdos
entre individuos y scctores con el objetivo de generar legitimidad para sus instituciones.

El tamano del Estado y su cobertura mstitucional vara segun el ipo de economia y
desarrollo, pero particularmente para el Tercer Mundo, ¢l Estado, a la par de promover el
desarrollo de las actividades productivas y la creacion de infraestructura, debe generar un
sistema institucional fuente de incentivos para acciones productivas. Pero como hermos
visto, no de cualquier reforma institucional, ni de la pregonada por el BM y el FMI, sino
una que englobe procesos de legitimacion, consenso y que asigne igual importancia tanto

alincremento de la eficiencia y la productividad como al desarrolio social y la participacion

potitica.
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CAPiTULD 1!
GLOBALIDAD, CAMBIO INSTITUCIONAL Y SECTOR PUBLICO

Cada epoca, cada cultura, cada costumbre y tradicion hienen su
eostilo, tienen sus ternuras y durezas peculiares, sus crueldades
y beliezas: consideran ciertos sufrinuentos como niaturales;
aceptan ciertos males con paciencia.

HERMANN HESSE

La marca del mundo para este nuevo siglo se llama la globalidad. Aunque esta se deja ver
por primera vez en el siglo XIX con e! proceso de colomalismo, las grandes migraciones y
el incremento notable del comercio,™ es hasta los afos ochenta cuando toma auge y se
convierte en el centro de la economia y factor de cambio para el Estado y las relaciones
soclales. Globalidad basicamente implica que las decisiones que se toman en una parte
del mundo repercuten en la otra, y viceversa.

La globaldad configura un mundo donde la competencia y la cficiencia son los
vAalnree findamantalna Can n ecaida del “2ocialisme” v 14 earencia de niievos paradiamas
tedricamente congruentes y economicamente viables, el capitalismo global se convierte
en el contexto forzoso en el cual los paises deben desarrollar sus economias y generar
biencstar para sus habitantes. La politica ecconémica se desarrolla ahora considerando las
implicaciones del libre comercio y los mercados financieros mundiales, el desarrollo de las
telecomunicaciones y la informatica, la linea de los organismos financieros multilaterales y
los procesos de integracion por bloques.

Este capitulo trata de un estudio de la globalidad bajo un enfoque de instituciones
y la experiencia de Amenca Latina con clla. En la seccion primera se analiza la globalidad
por medio de algunas herramientas tedncas NE, pero también por otras que la teoria no
recoge. La siguiente consiste en el estudio de las consecuencias de la integracion
latinoamericana sobre las estructuras del Estado y la administracion publica y los niveles

de crecimiento y desarrollo de la region.

M World Bank World Develupment Budicarors, Wishington, 1.0, 2000, p. 3LS,
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2.1. Analisis Institucional de 1a Glohalidad

En las heladas aguas del cdlculo egoista.
KARL MARX

Globalizacion es un concepto bastante amplio y ambiguo, algunos emplean metaforas
para representarla; aldea global (McLuhan), primera revolucion mundial (Alexander King),
tercera Ola (Alvin Toffler), sociedad Informatica (Adam Schaff)™. Esta investigacion ta
explica como un proceso de transformacion econdmico-institucional, es decir, la forma en
quo Jas mnstituciones la han cc 1,y a o inversa, como las transtormaciones
economicas han repercutido en el cambio institucional. Elegir un método particular de
analisis aumenta la coherencia de los argumentos y elimina ambigledades producto de
un marco conceptual deliciente, pero también conlleva desventajas, pues la realidad
socio-econodmica escapa a cualguier construccion mental por muy acabada que esta sea.
Sin embargo, la teoria sobre las instituciones presenta algunas conclusiones realmente
importantes que bajo otras opticas no son tan faciles de encontrar.

El activo flujo comercial y financiero, la revolucion tecnologica, los cambios
politicos, la integracion social y cultural, se explican por un sistema de incentivos
generado por un marco institucional que los promueve y define. Este trabajo de
investigacion postula que en el vacio institucional, o en su caso en las instituciones
excluyentes, se encuentra una de las variables explicativas mas importantes que
determinan la relacion entre globalidad y desempeno econémico.

2.1.1. Hiciencia, competitividad y productividad en el mercado glohal

La economia de mercado se ha desarrollado respetando invariablemente ia propiedad
privada y el libre comercio. donde et individuo y sus garantias politicas y economicas son
la esencia de la interaccion social. Es la filosofia del lucro -tedricamente se reconoce
como optimizacion-. T. Veblen a principios del siglo XX decia: “el lugar del hombre de

negocios en la economia de naturaleza es hacer dinero, no producir articulos...El logro

mas alto en los negocios es acercarse lo mas posible a recibir algo por nada..."® y Von

YLl Qctanao Jeoras e o glohadicaceon Tod de dsabel Veneat Niiaezo 30 als UNAM-Siglo XNXIL Mévea,
T o 19 p 4 B mundo del Sigla XX
UHubetman, Leo Loy bacnes teerenates del oo
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Hayek, por su parte: "en la moderna economia de intercambio, ¢l empresario no produce
con vistas a satisfacer cierta demanda —aunque esta frase sea muy comunmente usada-

' Reforzando el argumento podemos

sino la sobre la base de un calculo de utlidad™.”
remontarnos a los trabajos de Smith, Marx y Keynes. quienes en lo concerniente a
naturalcza del lucro como motor del capitalismo no tuvieron mayores diferencias. La
diferencia importante de estos ultimos respecto a los primeros, es que senalaron el timite
en que los beneficios de tal filosofia y accion se vuelven perjudiciales para la sociedad en
su conjunto. La discusion sobre el tema se ha puesto sobre Ia mesa en forma seria en los
VIHNIOS NS, INCIUSL POT Paile e os vldalusiivs haheoiow inandiales gquc por mucho
tiempo consideraron a tal filosofia dogma™. Esto porque la globalidad al impulsar
diversos procesos de lhiberalizacion tendientes a promover la competencia como
mecanismo para el crecimiento y el desarrollo, no ha tenido efectos positivos para muchas
economias en mundo. espectalmente para las de Tercer Mundo.

Desde hace poco mas de vemnte anos las naclones s¢ han encauzado a generar
eficiencia y mavor productividad en sus estructuras para compelir favorablemente en los
mercados. El sector pruvado ha implementado “procesos de calidad y estrategias de
comercializacion”™ para abaratar costos y elevar su competitividad, en tanto que los
gobiernos ha tratado mediante “cambios Institucionales™ (desregulacion, privatizacion y
descentralizacion) crear “entornos adecuados para la competencia®™. Lo cierto es que la
mayoria de los paises han fincado su productividad reciente en la reduccion de los
salarios reales y en procesos de concentracion de los factores™®, Ciertamente el espiritu
de competencia y chciencra ha Hevado a modermizar, y hasta cierto punto a desterrar
vigjos vicios de corrupcion. corporativismo e mcertidumbre, principalmente en el Tercer
Mundo, pero tambien ha generado nuevos problemas, de magnitud incluso mayor, por la
forma en que se han dado los cambios instituctonales y el sentido de las reformas. Esto
idea se desarrollara mas profundamente en la segunda parte del capitulo, lo que se quiere
dejar en claro, es que bajo la dinamica del comercio mundial, el flujo de capitales y la
revolucion tecnologica. el objetivo central consiste en incrementar la competitividad y

chciencia de las economias.

Ihad poi2y

Nocanse Emmeat Sens Strecten s Williasson, entie otios, en Biinenp Lones y José Naies del Arco (comps.).
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2.1.2. Capital, transnacionales y tecnologia

Aspecto fundamental que representa la globalidad es el elevado flujo de capital, e!
desarrollo de tas transnacionales y la concentracion tecnolégica. 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 via facil para
importar tecnologia, capitales y generar empleo, pero para otros un mecanismo para
concentrar los beneficios que reporta la globalidad sin tomar en consideracion acciones

de distribucion de las ganancias

Cuadro 2.1. Inversion Extranjera Direcla

(millones de dolares)
Region Econdmica por Ingreso* I 1990 I 1999 l Var. %
Ingreso bajo 2201 9 830 346.6
Ingreso medio 22 064 175 577 695.8
Ingreso medio bajo 9 584 66 214 590.9
Ingreso medaio alto 12 480 1UY 364 776.3
Ingreso medio y bajo 24 265 185 408 664.1
Sureste Asiatico y Pacifico 11135 56 041 403.3
Europa y Asia Central 1051 26 534 2424.6
Latinoamérica y el Caribe 8 188 90 352 1003.5
Onente Medio y Africa del Norte 2 504 1461 -41.7
Sur Asiatico 464 3070 561.6
Atrica Subsahanana 923 7 949 761.2
Ingreso alto 176 213 699 045 296.7
Umion Europea Monetaria 59 535 207 501 248.5
Total [ 200479 | ssaas2 | 3412

Fucate Elabotacion prope con datos de World Bank, #arld Developmient Dudicators. World Bank,
Wondnneton 1Y C 200 p 342 0 2001
“ ot de panes clastiieados por regon cconomica ¢ mgreso e los ciadios A 270y A 2R del anew

estadistico del Caprulo

Lo cierto en este debate es que ¢l proceso globalizador se ha gestado junto a una
expansion sin precedentes de las fusiones y adquisiciones transfronterizas (FAS) y de los

flujos de inversion extranjera directa (JED). A nivel mundial en tan solo una década la IED

“UUSerun b UNCTADL enoswt Dutorme obre Las onversomes on ol miondeo. 20000 Lis empresas (ramsnacionihes
compaenden cmpaesas matnees s Blhudes extanenas Donde L empsesa maez comrala los activos de otra condad cnoon
pars distinto del suyo. nomatmente mediante uia patteraon on el Capatal (g controbar los activos se consudera
nonmaluente necesarta ui pastiopacion en el capial del 1098 come minie
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tuvo un crecimiento de 341.2 por ciento. Las regiones que mas han visto mas crecer su
captacion de capital foraneo han sido Europa Central. Asia central y Latinoamerica
(cuadro 2.2). Pero este crecimiento de la tED se da a la par de un proceso de
concentracion sin precedentes. Segun la UNCTAD®, las 100 empresas mas grandes del
mundo controlan por si solas un quinto del total de los activos a escala internacional. Al
mismo tiempo, el mundo cuenta actualmente con cerca de 60 mil empresas
trasnacionales, de las cuales 50 mil se ubican en los paises desarrollados. Estas
empresas tienen un total aproximado de 500 mil subsidiarias, de las cuales 85 mil se
ndo.

rico dellercer

asientan on paiscu desarnre

La globalidad se caracteriza por un sistema financiero integrado y un flujo de IED
y mercancias bastantes coordinados, pero en cuanto al precio de venta y las condiciones
de uso de fuerza de trabajo existe una gran fragmentacion. Las grandes transnacionales,
a falta de instituciones que regulen el mercado laboral, obtienen ventaja desproporcionada
de las remuneraciones al trabajo diferenciadas de una region a otra, de un pais a otro, de
un continente a otro. La movilidad del capital permite a las transnacionales presionar a los
gobiernos para retormar sus legislaciones laborales y de proteccion social para que las
instituciones resulten mas favorables a la “eficiencia productiva™. Obijetivo en verdad
descable, pero fuertemente cuestionado cuando se hace a consta de los salarios reales
de los trabajadores.

La revolucion tecnologica propia de la globahdad, ha beneficiado al Tercer Mundo
al permitir la importacion de teenologia relativamente barata que impacta en la reduccion
de los costos de produccion, pero tambien el mundo desarrollado ha sacado mayor
ventaja por el incremento de sus exportaciones tecnologicas y la expansidn de sus
empresas transnacionales. Sin embargo, a falta de instituciones que estimulen un proceso
de creacion tecnologica propia, la revolucion tecnologica ha beneficiado solo parcialmente
al Tercer Mundo, solo a aquellos paises que han reformado su marco institucional para
sacar la mayor ventaja posible de este proceso, especificamente los del este asiatico. En
general no existe una estructura economica que genere beneficios equitatives entre el

capilal y el trabajo. y no existe porque las instituciones vigentes asi lo permiten.

" Pozas, Ma de los Anpeles CLas trasnacionades ¥ La globalizactin ™. Pracese (NEco, DD 29 de julio de 20010,

ntn, 1291 pp 30-32,
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2.1.3. comercio mundial y hiogques

El impuiso a la politica de liberalizacion de los mercados surge como mecanismo para
paliar los efectos de la crisis mundial de los aflos setenta. En aquella época los paises
desarrollados sufrian de bajo o nulo crecimiento, elevadas tasas de inflacion, burocracia
excesiva, inelicacia administrativa y baja inversion. En latinoamericana, el esquema
proteccionista habia logrado desarrollar el mercado interno, la planta industrial y elevar la
calidad de vida; pero a consta de un mercado cautivo, un desigual crecimiento sectorial,
endmidaminnta masivo v una coltura empresarial mediocre v de  poca  inversion
tecnologica. Sin embargo, en el pacifico asidtico sucedia algo contrario, paises como
Corea del Sur, Singapur y Taiwan, que habian basado su crecimiento econdmico en un
contexto del libre comercio dirigido por el Estado, exportando manufacturas que requerian
de escasa inversion y poco desarrollo tecnolégico y aprovechando ventajas competitivas
como la abundancia de materias prunas y mano de obra barata, lograban crecer con altas
tasas de crecimiento aun con la cnsis mundial. La clave de tal exito fue la estructura de
las msttuctones que regularon ¢l INtercambio econoimico y que prothovigion fuertes
reformas al interior det sector publico. Ciertamente aquel proceso exitoso genero un costo,
y este fue la restriccion de las libertades politicas y fa casi nula democracia en la region,
pero esto, como se vera mas adelante, respondiendo a necesidades muy peculiares
propias de la region.

La experiencia asiatica llevo a crear consenso en torno de la pertinencia de abrir
tos mercados de bienes y de capital como la via optuna para superar la crisis mundial. La
idea fue impulsada principalmente por los paises desarrollados, pero sobre todo por las
empresas transnacionales y organismos de caracter internacional como el Fondo
Monetano tnternacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC)."” El mpulso dado al comercio mundial dio sus resultados en la década
de los noventa, cuando este se incrementa en un 55,1 por ciento, aungue en zonas como
la latinoamericana ese crecimiento se produjo en un 162.6 por ciento (Cuadro 2.2).
Aquellas regriones que implementaron  tratados de lLbre comercio o comunidades
econdmicas, fueron aquellas que experimentaron los mas altos indices de crecimiento de

los flujos de comercio, mientras que las demas tuvicron un crecimiento relativamente

moderado.

fera, Rolanda s Carlos Tello, Mésca fua dispaeta por la nacron. 64 B Sigla XX1 Mévico, 1985, (19%1) p. 79,
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El cambio institucional de la globaldad es impulsado por organismos
expresamente creados para promover el libre comercio, tales como la OCDE, APEC,
OMC, ANSEAN, Foro Econdmico Mundial. entre otros. Estos organismos también se
declaran abiertamente en contra de las empresas publicas, la intervencion del Estado en
la cconomia y la politizacion de las politicas publicas. La creacion de zonas de libre
comercio (UE. TLCAN, MERCOSUR) ha sido acompafnada de reformas institucionales al
interior de las naciones también tendientes a favorecer la liberalizacion, como son la
eliminacion de taritas, subsidios, cuotas y desregulacion en general. Este tipo medidas en
Amenca Latina han arrujado resuitados de mucho contraste. Llientras los niveles de

comercio y competencia se han elevado, el crecimiento practicamente se ha estacando.

Cuadro 2.2. Comercio Mundial de Bienes y Servicios

(hillones de gotares)
Region Economica* [ 1990 | 1999 | var%
Paises de ingreso alto 7 419 10 589 42.7
Latinoamerica y el Caribe 294 772 162.6
Africa Subsahanana 175 187 6.9
Oriente Medio y Africa del Norte 256 331 : 29.3
Sur Asiatico 78 173 . 121.8
Este de Asia y Pacifico 505 1231 . 143.8
Europa y Asia Central 374 836 123.5
Total [ 9101 [ 14113 | s5a
Fuente Flabotacon propaa, con dates des Waotld Bank, Werld Development budieators. Woeld Bank
MWoashimgton, D07, 2000 p 38 0 2001
* Lasta e parses clastficados por region econonica ¢ ngreso en los aaadios AL2.70 ¢ AR del aneao

estadistice del capatiilo

El esfuerzo de los organismos internacionales y la mayoria de los gobiernos para
hacer una realidad el ibre comercio mundial, ha sido. en lo general, coronado por el éxito.
La cuestion radica entonces en porque los beneficios que se suponian llegarian no se
han visto aun en las economias que implementaron las reformas, y porque, por otro lado,
la excesiva divergencia en los resultados. ¢ Por qué algunas naciones han logrado crecer
mas que otras siendo que ambas praclican el libre comercio en la misma escala? ;Por
qué la productividad difiere con politicas economicas semejantes? ¢Por qué algunas
economias han logrado crecer tan aceleradamente en las ultimas décadas mientras otras

se han estacado? Algunas respuestas se exponen en seguida.

TESIS CON
ALLA DE ORIGEN

46




Instituciones politicas para un desempeie productivo de Ly adunnisteacn priblica
Un enfoque neomsitacionalisty, una realidad mexvicana ¥ un entonm global

2.2.1a Integracion Latinoamericana y el Cambio Institucional

La formulacion de un problema es mas diticil que su solucién.
ALBERT EINSTEIN

Mike Moore declara que “en el proceso de apertura multitateral hay ganadores y

perdedores... por tanto, es necesario crear instituciones que permitan resolver las

diferencias™."” En tiempos de globalidad y obsesion por la productividad, el cambio

institucional y la reforma del Estado se deben convertir en tema central de la agenda
econoimica y politica thunidiai. En i proceso du iveuiistiuecion del Estado latincamericano
el mayor desafio esta en compatibilizar las tendencias mundiales de cambio con las
necesidades propias de la region. América Latina tiene ante todo que prepararse para
enfrentar la competencia econdmica que trae consigo la globalizacion, pero también para
revertir un profundo proceso de descomposicion social y concentracion de los beneficios.

El camino hasta ahora trazado genera muchas dudas de sustentabilidad y legitimidad.

2.2.1.Competitividad economica

Desde el inicio de los anos ochenta, marcados como e! comicnzo del paradigma global, la
evolucion de los indicadores economicos mundiales ha sido bastante heterogénea.
Algunos paises han crecido en promedio a un ritmo de 5° anuales, otros, los mas, nada.
Lo interesante del problema es que practicamente todos los paises han implementado
politicas de liberalizacion parecidas. ¢ Como exphcar la divergencia en el crecimiento de la
productividad entre China y Singapur, por un lado, y México y Peru, por el otro? (Cuadro
2.1). La respuesta a tal pregunta debe buscarse mas alla del marco tedrico de referencia
que nos presenta la teoria economica convencional. Mas alla de la vieja disputa en torno
al equilibrio de las teorias clasica y keynesiana, y mas alla de la mano invisible y el Estado
omnipresente. Al mtegrar la idea de las instituciones al analisis economico, parece
develarse una respuesta muis acorde con la realidad global. Aun con sus limitaciones
propias, la teoria de las instituctones, no se diga el NE, arrojan algunas explicaciones

convincentes que explican la divergencia en el crecimiento del producto y la

competitividad.

TNore, MaAe CEnlrev st B2 F anancrero (OMEaca, DL 1O de sepriembre de 2001
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Gratico 2.1. Crecimiento de Ia productividad promedio anual, 1960-2000
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E! producto, la productividad, v la competitividad, son determinados por la
distribucién y cantidad de factores productivos empleados. Por tal motivo es logico
suponer que los paises con mayor crecimiento e indice de compelitividad han empleado
un tipo de organizacion economica diferente al de aquellos con bajo crecimiento. La teoria
de las instituciones indica que parte importante de las diferencias se explican por los
arreglos institucionales vigentes. El creciente reconocimiento a este argumento ha hecho
que organismos internacionales ortodoxos como ¢l Bando Mundial (BM) y el Foro
Econdmico Mundial (FEM), incorporen el factor institucional en sus indicadores de

competitividad (Vease anexo estadistico Cuadro A 2.1.).

Cuadro 2.3, Componentes del indice de Competitividad por Regiones

Region L . Indice de institiciones Indice de contexto
Indice Tecnoloyico publicas macroecondmico
Lugar (p) Lugar {p} Lugar {(p)
2;:3."0"" omergentes de 19 224 a
Miembros de 1o OCDE 19.18 19.14 24.46
Mexico 47 58 21
Ameénca Latina v el Canbe 66.38 58 89 54 95

Fuenie: Elibaraciein propna con datos de Workd Sconanue Forum Fhe Global Competitn cness Repors 200120000 Wtk
Economie Foaram-Oxtorl, Ginebrae Suiza, 200260 20020 p 13 0VEase anevo estadistive Coadro a4 1)
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Especificamente EI FEM construye su indice de competitividad con los
componentes tecnologico, de instituciones publicas y de contexto macroeconomico. El
indice de instituciones publicas a su vez se compone de dos subindices. Uno que refleja
la situacion que guardan los contratos y las leyes, y otro que indica el nivel de corrupcion.
Al margen de la fiabilidad de tales indicadores, y de la teoria a la cual son incorporados, to
interesante de ellos, presentados en el Cuadro 2.3, es que indican ¢l grado en que las
instituciones determinan el nivel de competitividad de una nacion. El Cuadro 2.3 indica el

promedio de ranking de cada una de las regiones.

Cuadro 2.4.Posicidn Relativa de América Latina en diferentes niveles de gobernanza

Pais [ o T @ T o ]@e]l e e]o] e
Argentina 56 41 35 43 a9 69 49 122
Barbados 1 NA 38 NA 47 NA NA NA
Belice 23 NA 63 MNA 60 NA NA NA
Bolwia 60 76 22 72 B 82 66 232
Brasi 54 a2 81 71 75 48 69 143
Chite 51 44 18 22 21 24 30 139
Colombia 85 122 62 65 13 B9 a9 24.4
Cosla fheu 20 26 16 an an an il R
Dominicana, Republica a2 62 47 116 48 105 77 293
Ecuador 62 94 57 a7 107 109 88 226
El Salvador 83 70 2 75 103 78 69 RERS
Guaternala 108 106 53 73 131 10 97 284
Guyana 35 77 69 59 72 54 G1 152
Haiti 17 127 130 126 139 a1 122 16.6
Honduras 80 85 86 87 120 121 97 187
Jamaica a5 86 30 a2 110 57 7 308
Mexico 84 a7 39 a6 94 70 70 22.8
Nicaragua 69 83 95 96 109 111 94 15.9
Panama 49 50 " 77 ar 84 61 287
Paraguiy 100 \[02] 58 122 105 123 102 236
Pura 114 97 34 a7 97 63 75 319
Trnidad y Tobago 39 52 32 40 41 37 40 6.6
Uruguay 43 49 13 34 51 39 el 13.8
Venesuela, 1B 64 B8O Ha 18 104 101 92 19.5
Average LAC 64 78 49 74 B4 77 71
St Deviation LAC 29 26 a1 N 33 30

Chy VACE vonce and accountabaliny

(] ST pobrtrcal statihty amd Lick of siolence
(R} RAM repulatany burden

th GOVEEE sovernment ctiectineness
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Fuente: NVl Joaguin, “Banlding Instilubons tor o More Competitive Region™ ens Zhe Latis Imerica Competitivencess

Reprorg 200012002 World LEconomic Foram-Owond, Canebra, Suiza, 20020 ¢ 20020 p 153154,
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Una primera aproximacion a los datos indica que una mejora institucional tiene
mayores ventajas que una mejora tecnoldgica o del contexto macroeconomico pues
representa menos costos que las otras (que también se deben realizar). Esto porque un
cambio instituciona! no implica costos como los necesarios para incrementar la
invostigacion tecnolégica, ni los costos sociales que implica mantener un contexto
macroeconomico “sano”,

El Cuadro 2.4 muestra un conjunto de categorias que conforman al indice de

instituciones publicas, asi como la posicion relativa que ocupan los paises de Ameérica

ootcdas o s ol factor

Latma en i testo dei mundo en cada una de ellas. En tcdas las cateyer

institucional es la clave para entender el desempeno de los gobiernos. América Latina en
conjunto se ubica en el lugar 71 mundial, lo que indica el pobre desempeno de su gestion
publica pero también el fuerte impacto que tendria en los indicadores econdomicos un
cambio institucional apropiado. Las categorias presentadas en el Cuadro 2.4, mas alla de
su aceptacion reciente por la ortodoxia econémica y por los organismos internaciones
(FMI. BM, FEM, OCDE), como claves para promover el crecimiento econdmico, también

se encuentran estrechamente relaciones con los niveles de ingreso per capita en el

mundo.
Cuadro A 2.5. Relacion entre Dimensiones de Gobernanza e Ingreso Per Capita
Ingreso per América Transiciéon 2
b & Rt A
Gobernanza ! capita {log) Latina {Europa) n R adj
Efectividad qubernamental (015":)‘ (03307;)’ (O‘S‘?g) 131 0.626
- . 0.543 -0.304 y
Estabuidad politica y lack violencia (11.5) 217 130 0.514
, o117 0.216 -0.409 .
Ae (11.0) (213 (-149) 140 0.495
. : 0.556
Rendicion de cuentas (17 145 0.487
N . 0633 -0 573 0455
Respeto a la ley (175 (5.2} -4 1) 110 0.705
-0.623 G565 0616
Corrupcion (15 4) (4.5) (49) 128 0.677
Fuente. Vial, loaquin “Buslding Instintions toca Mone Competiine Region™ en: Hae Fatin bnertca Comprenniveess
Repawrr 200072002 Warh] Economie Foram Oxtond, Ginebra, Suiza, 20020 (e K20 p 155

El Cuadro 2.5 muestra el nivel de correlacidon entre las diversas categorias de
gobernanza y cl ingreso per capita de tres tipos de paises: desarroilados (altos niveles de
ingreso), fos de Ameérica Latina y aquellos catalogados como economias en transicion,

principalmente del este europeo. La importancia del cuadro radica en que muestra como
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la calificacion de las categorias (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 categorias se explican en su mayor parte
por las instituciones, entonces son las instituciones las que estan determinando el indice
de competitividad de instituciones publicas. Adicionalmente, es obvio que las instituciones
también determinan en forma importante los indices tecnologico y de contexto
macroecondmico, pues una conformacion tal de ellas genera o no incentivos para el
desarrollo de nuevas tecnologias, asi como los componentes de la demanda agrega.

<Camo explicar cntonces ¢! enfrontaryemtn da Ine Argqamsmns intarnacionales,
promotores entusiastas de la mejora de los indices. con diversas corrientes de izquierda
que buscan también mejorar el desempeno (y la estructura) econodmicas pero al margen
de tales indicadores? La respuesta se encuentra en la torma que cada posicion acepta
para mejorar tales categorias y lo que cada una de ellas observa en cada una de las
categorias. Para los primeros resulta claro que el primer paso es hacer efectivas las
instituciones presentes. para que de esta forma, con la estructura econdmica vigente, se
produzcan las condiciones necesarias para el crecmiento economico. Para los segundos
la causalidad es inversa: primero se deben transformar las estructuras economicas y
politicas vigentes, para que a partir del cambio institucional se den las condiciones para el
crecimiento econdmico. En pocas palabras, los primeros consideran la actual estructura
institucional adecuada para el crecimiento econonico, los segundos no. En esta disputa
esta el trasfondo que explica la divergencia del desempeno econémico del Tercer Mundo
en las ultimas tres deécadas.

El argumento de los orgamismos financieros mteimacionales —detras de los cuales
se encuentran las potencias econdmicas- de que ¢l cambio institucional propuesto por
ellos en el sentido de liberahzar la economia y adelgazar ¢! Estado es el adecuado,
adolece de demasiadas inconsistencias para ser considerado como la gran opcion para el
Tercer Mundo y América Latina. Esto por los tres puntos siguientes.

Primero. Proteccionismo contra liberalizacion. Mike Moore. actual dirigente de la
OMC, senala que la liberacion de los mercados tiene que ir acompanada del disefio de
politicas internas en cada pais para garantizar una mejor distribucion de la riqueza y el
aprovechamiento de los beneficios que da la apertura de fronteras. El mismo aduce que

“en realidad las naciones industrializadas son mucho mas proteccionistas y cuentan con
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mas regulacion de lo que pregonan sus dirigentes”.” Es decir, los paises desarrollados. a
la par desarrollar procesos de desregulacion y liberalizacion, han creado instituciones que
protegen areas vulnerables a la expansion de las transnacionales y la apertura comercial,
y por otro lado, han fomentado ciertas actividades que determinan en gran escala los
niveles de la productividad y competitividad. Es evidente que el alto monto de dinero que
las naciones desarroliadas destinan para subsidiar su agro no tiene nada que ver con sus
politicas de liberalizacion que promueven para el Tercer Mundo. Tampoco es nada
compatible su vision de estructura de gasto publico que qguieren para el Tercer Mundo de
log mae eloyndne

poco gaste, con el cuyc

Segundo. Concentracion de los beneficios. El blindaje institucional de los paises

desarrollados para proteger a sus sectores vulnerables para la competencia mundial, y su
contraste con lo realizado en Latinoameérica, deja ver uno de los elementos mas
peligrosos que conlieva la globalizacion, que es la desigual estructura de los beneficios.
En América Latina las pequefas y micro empresas, que funcionaban como contrapeso a
la concentracién del ingreso, han tenido que convertirse en comercializadoras
(importadoras), o han tenido que asociarse al capital extranjero para tener acceso a las
tecnologias de punta, lo que ha provocado un desajuste mayor en la cuenta de capital
referente al sector tecnologico. Por otro lado, el poder de mercado y financiero de las
transnacionales como resultado de las FAS, cleva la rentabihdad de las inversiones en
forma no productiva, ejerciendo presion a la baja de los salarios y de los prectos de
muchas materias primas. Otro problema tiene que ver con la carga de la deuda. En los
ochenta, anos de "obligado ajuste”. Ameénca Latina “transtirio 100 mil millones de ddlares
(entre 1882 y 1984) a los bancos del hemisferios norte™”'. Todo el peso del ajuste recayo
sobre los paises deudores, eximiendo de su responsabilidad a los bancos comerciales y a
los paises prestamistas, responsables con sus acciones de gran parte del enorme
ncremento de las tasas de interés. El hecho, como ecra de esperarse, tuvec como
desenlace que el ingreso per capita de América Latina retrocediera a los niveles de hacia
diez anos y el de Africa al de hacia quince.

Tercero. El exito del este asiatico no solo esta relacionado con et libre comercio.
Las economias “emergentes” del este asidtico, basicamente Corea, Taiwan, Hong Kong,
Singapur, y mas recientemente Malasia, tienen en la actualidad mayor nivel de

competitividad y desarrollo que todos los demas paises de Ameérica Latina, cuando hace
"UNDRe Moore L7 Foaercrera Lunes HEde septictbre de 2000 pp 22,23
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algunos lustros la situacién era inversa. A pesar de que ambas regiones implementaron
politicas econdmicas de liberalizacion, es claro gue en el fondo la politica economica de
los asidticos iba mas alla que la promocidon de! libre comercio. El Estado en aquellas
naciones tuvo el pape! central en el financiamiento y desarrollo de su industria
exportadora, asi como el rol relevante en el cambio de las estructuras economicas y
sociales, aun en contra de los principios de eficiencia y compettividad. La regidon pronto
entendié que aunque la realidad y la teoria aceptan algunos casos donde la eficiencia
economica no es compatible con lo socialmente optimo, no existe evidencia alguna que ia
desiqunt distribucion de los factores v sus remuneraciones sean requisito importante para
el crecimiento econémica’. De esta forma se explica como esos paises lograron crecer
tan alto al tiempo que reducian sus indices de concentracion de ingreso y de pobreza.
Estas ideas se r (plican mas detalladamente en la siguiente seccion.

El argumento en contra del cambio institucional de los organismos financieros
internacionales tambien sufre de algunas debilidades importantes. Entre ellas el no
reconocer hasta que punto la competencia -del vocablo cormpetere. que sigmifica “buscar
conuntamente™ es positiva al presentar Incentivos  de  mnovacivts y  favorecar la
meritocracia, y por tanto, la productividad. Otro falta es no reconocer la necesidad de
flujos externos. Es claro que el capital externo y la IED, como un complemento det ahorro
interno, tienen un papel positivo en el desarrollo economico. El problema radica en la
volatilidad de los flujos de corto plazo, que se han convertido en un factor de inestabilidad
potencial para las economias del Tercer Mundo. Esto plantea reformas financicras que
fortalezcan el ahorro interno y reduzcan la dependencia financiera externa, asi como la
promocion de los flujos de largo plazo con efectos reales mayores en la economia, pero

no su eliminacion.
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2.2.2.ta Retorma del Estado y el crecimiento econdémico

El cambio institucional impulsado por la globalidad es bastante homogéneo en todo el
mundo y trata en lo fundamental de transformar la relacion Estado-economia y la
estructura de la administracion publica, América Latina desde hace un par de décadas
vive una serie de reformas estructurales que concuerdan con el proyecto de cambio
institucionat liberal de hacer mas eficiente y competitiva la economia. El saldo, como se
ha venido comentando, es ambiguo. E! conjunto de reformas, genéricamente nombrado
Reforma del Estado, ha sido impulsado principalmente por el Banco Mundial (BM), el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que
lo presentan como un asunto indispensable para mejorar la gestion publica y para acceder
a sistemas politicos democraticos, estabilizar el balance financiero del sector publico y
promover los flujos internacionales del capital.

La Reforma del Estado tiene entre sus objetivos: reducir el tamano del Estado,
reformar cl sistema tributario, introducir el servicio civil de carrera y elevar la calidad de la
gestion pubiica, que v cotjunto fuiiiain pattc de un objetivo genceral de reducir ef coste
fiscal del Estado. Esta optica reduce entonces la problematica politica y del Estado a
meras cuestiones técnicas que puedan reducir los de operacion del aparato estatal. Se
piensa en una produclividad de la administracion publica producto enteramente de
innovaciones técnicas, restando valor a las mejoras administrativas producto de la
interaccion politica.”' En esta vision simplista de la eficiencia y la productividad, la politica
cs desterrada del plano economico y de la gestion de la administracion publica pues no
tiene razon en un sistema donde las instituciones fundamentales ya han sido instituidas,
donde los grandes objctivos ya han sido tomados y donde los tines del Estado ya estan
detinidos; lo Unico sujeto a consideracion son solo los medios, los instrumentos. Estos
supuestos implictamente declaran resuelto politica y economicamente el arreglo entre
perdedores y ganadores, y por consiguiente, “la atencion debe centrarse en el
funcionamiento de las instituciones y en los procedimientos y herramientas a través de los
que operan, y ya no en el modo en que esas instituciones son disenadas, o en los

n 72

objetivos que persiguen o excluyen”.

T Vilas, Carlos MLUEL sindrosie de Pantaledn: polibea y administracion en L relonma del Estado v By gestion de
goberno™. Foro Iteradctonal . COLNMEX (MEncn, D050 vol, XLE julio-sepiiembre de 2000 nam 3, p 422
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El espaldarazo mas importante a la labor de los organismos financieros
multilaterales (FMI, BM, BID) ha venido del Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos. que ha sintetizado su ideario politico y econdmico en el llamado “"Consenso de
Washington”, escrito por John Wiliamson en 1989 con el fin dar a conocer un
denominador comun de lo que deberian ser los componente del cambio institucional™. El
consenso ha definido la formula de "democracias de mercado” como el unico camino del
Tercer Mundo hacia el desarrollo, sus prioridades son:

4 Disciplina fiscal.

-2 Prondad en el gasto publico de areas de allo retorno economico.
2 Reforma tributaria.

4 Tasas positivas de interés fijadas por el mercado.

0 Tipos de cambios competitivos y liberalizacion financiera.

2 Politicas comerciales liberales.

4 Apertura ala inversion extranjera,

4 Privatizaciones.

a  Desregulacion amplia.

a  Proteccion a la propiedad privada.

Estas directrices, explicita o implicitamente, han determinado las politicas publicas
de la region en por lo menos tres lustros. Desde el rio Bravo hasta la Patagonia se han
dado procesos de privatizacion, liberalizacion  financicra, apertura comercial y
desregulacion. con importantes consecuencias para fa estructura economica. A pesar de
que se han logrado corregir indicadores macro importantes, como la tasa inflacionaria y et
déficit publico. y estabilizar las economias, los indicadores de bienestar social han
retrocedido y en forma constate se suceden crisis que eliminan los avances y algo mas de
lo logrado en los ultimos anos. Esto es significativo pues con las crisis se suceden
estallidos sociales de importantes dimensiones que climinan los beneficios que podria
reportar la estabilidad macro, tales son los casos de Argentina, Venezuela y Bolivia. Surge
entonces Ia pregunta ¢ Debemos abandonar la idea que subyace en el “Consenso? No y
si. El no es porque las reformas. si bien no han arrojado resultados positivos en lo
concerniente a desarrollo econdomico, también es un hecho que han contribuido a eliminar
practicas de gobicrno netastas, como el populismo, la exorbitante corrupcion en las

empresas estatales y el proteccionismo empresarial que poco beneficio implicé para el
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consumidor. La parte afirmativa de la respuesta se basa en que ¢l consenso también ha
traido implicaciones negativas para el desarrollo. La liberalizacion economica, relacionada
con una disminucion importante de la tasa inflacionaria, el equilibrio tiscal, el incremento
del ahorro y un crecimiento bajo. pero sostenido, también esta relacionada con el
aumento de la pobreza, la concentracion del ingreso y los factores y un sector publico
poco productivo. De hecho, México ha experimentado en las ultimas dos décadas un
proceso de concentracion por encima del observado a nivel mundial. En suma, somos
campeones mundiales en la generacion de pobres...y ricos. Mientras en que en 1984 el
10 por clento de la poiacion con Mmenores reCurstus parbiupaba con ¢l 1.58 por ciento de!
consumo nhacional, este porcentaje representd 1.52 en el 2000. En contraparte, los 10
millones de mexicanos mas ricos, quicnes en 1984 participaron con el 34.09 por ciento del
consumo nacional, en el 2000 lo hicieron con ¢l 38.70 por ciento™.

Para la mayoria de los investigadores, empresarios y politicos, las causas de
nuestra  desigualdad y poca productividad publica y privada, estan relacionadas
basicamente con las pocas facilidades para la apertura de negocios, desiguales
capacidades cducativas, la cultura mexicana y ¢l costo de la burocracia. Esta
investigacion, si bien coincide en la importancia de tales factores, considera que el
problema fundamental esta en el arreglo institucional vigente. Las instituciones que nos
rigen generan incentivos (o las condiciones) para la existencia de un pésimo sistema
educativo, una raquitica productividad en la burocracia y una creciente concentracion de
los factores productivos. Las crisis mexicana, rusa y de los Tigres Asiaticos, cn los
noventa, asi como la argentina, en esta década, han llevado a replantear, no sélo et
consernso, sino la propias visiones de muchos economistas sobre las mejores alternativas
en la generacion de desarrollo’, y de hasta que punto se puede justificar el bienestar
social y las hbertades presentes por una posibilidad futura mas prometedora. Una
Reforma de Estado es indispensable para mejorar el desemperio cconomico, la esencia
del problema radica en que existen diferentes concepciones sobre lo que deberia ser una
Reforma de Estado. Lo importante a destacarse en este apartado, es que las soluciones
al subdesarrollo deben buscarse mas alla de la simple ortodoxia tedrica. Esta es la
ensenanza mas importante que nos deja la evidencia empirica y las reflexiones

académicas mas recientes.
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2.2.3.1a agministracién pablica

La gestion de la administracion publica en América Latina se enmarca en proceso de
despolitizacion del Estado que badsicamente se presenta como un reduccionismo de la
funcién estatal en lo econdmico y lo politico.”® Esto implica un proceso por el cual la
esencia politica 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 las estructuras institucionales vigentes llamado tecnocracia. Bajo esle
contexlo las instituciones pierden su esencia original de reflejar las relaciones de poder y
los acuerdos institucionales al interior de una sociedad. Nuevamente en todo este proceso
el "Consenso de Washington™ ha jugado un papel capital. Este decalogo tiende a limitar el
espacio en el que puecden moverse las politicas publicas, puesto que toda accion Hevada
a cabo desde el Estado debe ajustarse a sus principios. Dada la rigidez de la "Reforma
del Estado”, acciones de  politica publica como ei servicio civil de carrera, la
transformacion de la burocracia y la creacion de instituciones generadoras de incentivos
pata la productividad, cen victas de forma marginn! on funeidn de on propasito basico de
reducir el costo de la administracion publica. El “Consenso” mas alla de lo economico
apunta también a reformas de corte politico con el fin de respaldar institucionalmente unas
relaciones politicas y economicas donde persiste la actual estructura institucional
generadora de corrupcion, clientelismo y exclusion. Esta situacion ha llevado a que el
marco institucional que regula la administracion publica de la region cuente con poca
legitimidad para hacerse cumplir. La imposicion de los objetivos y directrices que deben
normar la administracion puablica, especificamente los contenidos en el Consenso de
Washington, nunca fueron discutidos internamente para ser adecuados a la realidad
latinoamericana y valorar mas detenidamente sus bondades y desventajas. Esta situacion
ha llevado, logicamente, a que los cfectos de la Reforma del Estado en la administracion
publica y la economia scan mas negativos que positivos.

Esta forma particular de plantear el problema de la gestion publica converge en
una marcada vision técnica de la administracion publica. Lo politico se pierde en la
racionalidad formal de los procedimicntos administrativos y la técnica operativa. Una
moderna administracion publica debe hacer uso de los avances informaticos en los

procedimientos administrativos, de modelos econométricos, de teoria microcconéomica
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dura, pero nunca se debe perder de vista la frontera entre los objetivos de la gestion
publica que son posibles llevar a cabo mediante técnicas administrativas y aquellos que
derivan necesariamente de un proceso politico.

La Reforma del Estado implementada en América Latina no ha generado los
resultados esperados, y la respuesta a tal situacidn esta cn la despolitizacion de un
asunto politico por antonomasia, como lo ¢s la gestion de la administracion ptiblica. El
hecho de que un cambio institucional se haya dado por decreto de los gobiernos sin el
minimo consenso de los sectores publico, privado y social, hace que la Reforma de!
Estadn de Ja region cuente con poca leaitimidad, De hecho esto explica en gran parte
porque tal reforma no ha dado los frutos esperados, y porque muchos de sus supuestos

Nno encuentran correspondencia con la realidad.
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CONCLUSIONES

La integracion mundial por medio de bloques y de instituciones que regulan los
intercambios comerciales, ha permitido a Latinoamérica ampliar la exportacion de sus
productos, elevar la captacion del capital foraneo e incrementar el flujo de informacion y
tecnologia preveniente del primer mundo, pero el precio que la region ha pagado por su
insercion en la economia mundial ha sido muy elevado mientras que su desarrollo poco
ha sido beneficiado. El proceso de globalizacion fue planteado en términos de que
permitiria un mayor crecimiento y desarrollo de la economia mundial en conjunto, que las
crisis y recesiones economicas serian fenomenos menos recurrentes y con efectos menos
negativos. La situacion es distinta, las recesiones se han vuelto cronicas y en las crisis los
mas afectados han sido los paises en desarrollo, en especial sus sectores mas pobres.
En realidad la regidon no ha experimentado grandes avances en  crecimiento,
competitividad y desarrollo social, por el contrario, a nuestros viejos problemas han venido
a sumarse los de contaminacion ambiental, inseguridad publica y deslegitimacion
wsbilucionad. Un wicieinendo teal Jdod TIB, una balanca ficcal cquiibrada, una inflacién
controlada y oftros “positives” indicadores macroeconomicos, palidecen contra
incrementos en los indices de pobreza, de concentracion, de caida en los salarios reales y
desempleo.

Esta investigacion postula que la causa de tal problema es la existencia de un
vacio institucional que incentive los aspectos positivos de la globalidad (intercambios
tecnologicos y comerciales bajo condiciones de equidad) e inhiba los negativos
(contaminacion ambiental, desarraigo cuftural, monopolios). Como se¢ demostro en el
transcurso del capitulo, las naciones del primer mundo antes de integrarse
comercialmente y desreqular su actividad econdmica, crearon mecanismos institucionales
de proteccion a ciertas actividades vulnerables, y sobre todo, modernizaron su sector
publico. Los gobicrnos de las naciones beneficiadas de la globalizacion, al margen del
discurso, entendieron a tiempo la importancia de un sistema institucional generador de
incentivos individuales y colectivos y regulador del sistema economico y politico. Otra gran
leccion de la integracion del mundo desarrollado, ¢s que la cficacia de sus instituciones
descansa en su mayor parte en su legitimidad, algo que se logra a partir del consenso y

del reconocimiento institucional de derechos y obligaciones de los diversos seclores

economicos y sociales.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro A 2.1. Componentes del Indice de Competitividad

indice tecnologico indice de instituciones publicas ':g‘ﬁf;;z::é::’i:?
Pais | Lugar Pais ] _togar Pais | Lugar

Estados Unidos 1 . Finlandia 1 Smingapur * 1
Taiwadn * 2 Dinamarca 2 Estados Unidos 2
Finlandia 3 Islandia 3 Honk Kong SAR * 3
Suecia 4 Nueva Zelanda 4 Australia 4
Japén 5 Australia 5 Suiza 5
Suiza 6 Reino Unido 6 Taiwan * 6
Israel 7 Singapur * 7 Noruega 7
Canadsi B Suiza R China * B
Austrania 9 Canada 9 Inanda 9
Noruega 10 Holanda 10 Corea 10
Dinamarca 1 Austria 1" Tailandia 1"
Alemania 12 Noruega 12 Canada 12
Portugal 13 Hong Kong SAR * 13 Chile 13
Eslonuy 14 Alemania 14 Finlandia 14
Reino Unido 15 Succia 15 Espana 15
Islandia 16 Estados Unidos 16 Reino Unido 16
Singapur * 17 israel 17 Nueva Zelanda 17
Corea * 18 Irlanda 18 India 8
Holanda 19 Chile 19 Holanda 19
Reptiblica Checa 20  Uruguay 20 Matasia * 20
Yt ot Sriugat o1 X Y
Belgica 22 Bélgica 22 Alemania
Austria 23 Eslovenia 23 Austria
Espana 24 Tunez 24 fslandia
Eslovema 25 Japoén 25 Trinidad y Tobago
Matasia 26 Espana 26 Belgica
Nueva Zelanda 27 Taiwan © 27 italia
Francia 28 Estonia 28 Francia
Latvia 29 Francia 29 Japon
Grecia 30 Hungria 30 Sudafnica
trianda k1 Botswana 31 Dinamarca
Honk Kong SAR * 32 Corea * 32 Fiipinas
Chile 33 Malasia * a3 El Salvador
Rep. Esiovaca 31 Sudafnca 34 Suecia
Brasil 35 Mauntania as Federacion Rusa
Palonia 36 Lituama 36 NMaurnitany
Costa Rica a7 | Halia 37 Tunez
Suditnca 38 China 38 Vietnam
Nalia 39 Tailandia 39 Bangladesh
Lituama 40 Jordana 40 Portugal
Talandia a1 Namitia 41 Rep. Dominicana
Trinidad y Tobago 42 SriLanka a2 Panama
Croaci 43 Trinidad y Tobago 43 Costa Rica
Argentina 44 Grecia 44 Marruecos
Mauntana a5 Brasil 45 Lituania
Jamaica 46 ' Costa Rica 46 Estona

i Bulgaria a7 Grecia
Rep. Dominicana 48 { El Salvador } 48 Botswana
Panama 49 1Pery 49 Hungria
Uruguay 50 Repuabhca Checa 50 Eslovenia
Jordamg 51 Jamaica . 51 Colombia
Filipinas 52 Latvia 52 Perd
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Cuadro A 2.1 Componentes del indice de Competitividad

{Continuacion)
focdi . Indice de instituciones Indice de contexto
Indice tecnoldgico publicas macroeconomico

Pais | Lugar Pais ] Lugar Pais ] Lugar
Venazuela : 53 | Rep. Eslovaca 53 Indonesia 53
Turquia 54 ‘w Colombia 54 Polonia 54
Rurnania 55 Panama 55 Latvia 55
Bulgana 56 Marruecos 56 Guatemata ! 56
India 57 Croacta 57 Jordama 57
Colombia 58 ORI T e Rumania 58
Nattabig Sa iradea o n rex Chera 59
Tunez 60 Rep. Dominicana 60 Sn tanka 60
Bostwana 61 Polonia 61 Nigerta 61
Marruccos 62 Vietnam 62 Istael 62

63 Turquia 63 Paraguay : &3

64 Nicaragua 64 Rep. Eslovaca 64

65 Federacion Rusa 65 Argentina | 65
Federacion Rusa 66 Argentina 66 Namitia 66
Sri Linka 67 Rumants 67 Brasil 3 67
Vietnam 68 Zumbabwe 68 Hait{ H 68
El Salvador 69 : Bolivia 69 Ecuador { 69
Ecuador 70 Fiipinas 70 Croacia 70
Nigenia 71 Paraguay 71 : Honduras | 71
Ucrama 123 Ucratia e Venezuula X 7
Nicaragua 73 | Venezuela . 73 Uruguay 1 73
Guatemala 74 qualemala 74 ‘Jamaica ! 74
Zimbabwe 75 - Ecuador . 75 Bulgaria 75
Paraguay 76 {Honduras 76 Bolivia i 76
Bolivia 77 Indonesia 77 Ucrania 77
Honduras 78 Nigeria 78 Turquia 78
Bangladesh 79 Bangladesh 79 Nicaragua H 79
Haiti . 80 ! Haitf : 80 Zimbabwe 80

‘wente: Wadld Evonamie Forum, Fie Global Competiveness Report 20010-2000 World Economie Foram-Oxflornd,
Ginebra, Stza, 2002 (0 2002) p. 13

Cuadro A 2.2, Crecimiento de 1a productividad promedio

anual, 1960 y 1999
Pais | crecimiento
China 2.40%
Singapur 1.71%
Corea 1.53%
Finlandia 1.51 %
Chile 1.42 %
Esparia 1.32 %
Brasil 0.78 %
Meéxico * 0.30%
Costa Rica 0.29 %
Peru -0.06 %

Fuente: Reformin, Viernes 11 de Octabre del 2002
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Cuadro A 2.3.Impontaciones tle tecnologia como
porcentaje del PIB para el aiio 2000

Pais | Crecimiento
Singapur 161.5 %
Cnsta Rica 458 °4
Corea 41.7 %
México 33.0 %
Finlandia 32.4 %
Espana 32.2%
Chile 30.8 %
China 23.2 %
Peru 17.9 %
Brasil 12.4 %

ffuente: Retormi, Viernes 11 de Octubre del 2002

Cuadro A 2.4. Escolaridad promedio en aiios, 1960 y 2000

Pais I 1960 ] 2000
Coreca . 3.2 10.5
Finlandia . 5.4 10.1
Sinngapur ) 3.1 8.1
Chile . 5.0 7.9
Peru 3 3.0 7.3
Espana . 3.6 7.3
México ) 2.4 7 6.7
Costa Rica . 3.9 : 6.0
China . n.a, . 5.7 .
Brasil 2.8 H 4.6

Fuente: Relarma, Viernes |1 de Octubse del 2002
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Cuadro A 2.5. Proporcidan de peblacion con educacion terciaria
o estudios superiores a la secundaria para el aiio 2000 V

Pais ] Crecimiento
Corea 258 %
Finlandia 23.2 %
Perd 22.4 %
Costa Rica 18.0 Yo
Espafa 16.2 %
Chile 158 %
Mexico 11.3%
Singapur 10.6 %
Brasit 8.4 %
China 2.0 %

Fuente: Reforma. Viernes 1 1de Octubre del 2002
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Cuadre R 2.. Et Mundo por Region

Eate de Asi
Cambuoya
China
Corca. Repr
Conea. Rep Dem
Fip

Indonesia
Kuiban

laos. RPD

s Pacihicn

Malasia
Marshall bl
Micoonea, bod
Maongoh
Myantar
ratan

tapua Nueva Guthea
Fibipiaus

Salomin, bl

wra

1w Ainciicana
s

S
Tl
Tan,
Van
Vietna

Europa s Asia Central
Albanrs

Arnnenny

Ascrbagn

Belagiis

Tosnta y Heezegosima
Bulgana

Croac
Cheva. Rep
ovaca, Rep
on

or
Hanptia
It de Man
Kazapistan
Kirguss Rep
[TAYRY
Litsaneg
Macedonng
Mok
Polon
L{IHIRTTRY
Ru A

Tuthinensstan
Cerania
Usbehistan
Yuganlivia

A Latina y ¢l

ar
Antigua v Babuda
Argenting
Rarbados
Bl
Bulivia
Beaal
Chile
Colombia
Canta Rica
Cuing
Dromimie,
Donnmcana Rep
Eeuadoe
Safvador
CGiranada
Cuatenala
Guy
Han

Menen
Nicaragia
Paamy

Farae
Ve
uetin Rica

w Kittis y Nevis

ay

Luicia
San Vicenie y s Granadsias
Sunnain
Trnndad y Tabuago
gy

Venesuels

Oriente Mediny AMrica
del Norte
T[T

Hahwen
Dbty

Eypio, Rep
Giaza s Franga del Ocste
frak

tran. Rep WL
Jordama

Libaoe

'

Muasiuecos

Oman

Stita, Rep Anah

Tunes

Yemen, Rep

Hhutin
tndia
Maldivas
Nepal
[INEEH]
SevLanka

Alrica Subsah
Angola

Benn
Hotwana
Buthana bawe
Huunds
Camerun
Cabo Vende
Repiblica Centeoatiseana
Chad

Comores

Congo, Rep Dem
Cote de Ivonre
Gunea Ecuatonal

dassothns

Malaw
Mah
Mauritanea

i
whia

Nigena

Seyehellos
Sictea Leons
Natalia

in
Swazilandia
Tanzama

Zambia

rhiwe

res Alto (OCDE)
it

Austna®
Hély .
Canada
Dinamarca
Enpana®
Esuntos Unidos
!
France®
Grevia
Holanda*
Island
Indanda®
Itaba”

Japan
Lavemburgo®

Pottu
Suecta

Swra

Kewno Unida

Orosale wlto ingreso
Andoiri

Antdlas Holandesas
Aruba

Hah
Betmuda
Heu
Ciannnin, WLas
Chatinel. by
Chipee

L Lan

e Uinudos

toahnenna
Intas, Penwe
webanedia

Kowanl
Lecchienstem
Macan, China

Al
Natwanas del Norte, Islas
Motaco
Niteva Caledona
Polinesta Feancesa
Qutar

Sumgaput
Vitgenes, bl

Fuente: Warld Bank, Corkd Development ndicarors . World Bank, Wishington, D.C L 2001 (¢ 2001)
= Micmbros de L Union Bucopes Monctarna
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Cuadro A 2.8.El Mundo por Ingreso

lugresa tujo
Atgamiatin
Angola
AT

Aszerbasan
letun
Bhutan

Holsswana
Burking
Hurumh

E Y

Cameran
Cabo Verde

Centroatcana Rep
Chad
China
Comres
Conpo Rep
Congo. Rep e
Corea Rep Dem
Cote de lunie

Ghana
Gl
Gumea Bissae
Ham
Hondutas
India
Indomnesia
Ilas Salonon
Kuti,
Kupatsaan

Mauriama
Maldvvia
Muongolia
Mozanshigue

Santos Yo y P
senepal
1 Laona

Somaha
Sudin
Tasikistin

Turkmenitin
‘panda
Vietnam
Yemen. Rep
Zamba

Zimbatme

tngrese medio Bajo

Albania
Argelia

Hichus

Helice

Holivra
Herseroviina
i

Dpboun
Donimica
Donnmicana. Rep
Fovador

Fyipto Rep

kI Sahadar

1 el Ovaie

- Bevatonal
b
Guvana

tran Rep Lelamig
liak

Lanuca

B
Kazakstan
hinbaty

RUIK]
Macedvn FYR
Malibs s

Marshall, s
Mictonesia Bst Fed
Marruevos

Narmibia

Nuevs Guinea

Rumanii
Ruwa, Fed
I
Sudlifrica

Snvbanka

San Vicente v L Granadimas
senaun

Swasilamhin

na Rep Arab

funs
Ucrama
Lizbehistin

Vanuain
Yagonlans

tR

fagrese medio aito

Antegua y Hasbuda
Aratna Saudita

Raotwana
Heaml
Chile
Coea, Rep

il . Rep
Fntonss

Mauttan
Mayotie
Meawn
Ounan

Seyvheltes
va Aenicana
San Kilits v Nevas
ntas Locia
Tamdad & Tobagae
Tunuta

Uituguay
Venerucla

Ingreso alie

Alenina

Andorma

Antitlas Holandesas
Aruba

Australia

Austna

Babamas, Las
Belgic
Bermuda
Brunet
Canadi
Cainsin. Istas
Canal, Islas
Cupre

s Unidloss
weoe, Ialas
inlandia

Cirocthandis

Guam

Holanda

Hung Kong, China
Tslarubia

Trlang
Iarael

Lichienscin
Luveiburgae
Macan. Clona

Norueg:
Nueva Zelanda

Pohinesia Francesa
Pory

hUPHY
Viggenes, blas, 1541

Fuente: Waorld Bank, i arld Dovelopment Dedtcarres. World Bank. Wishington, 1.C 2001, (¢ 2001)
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CAPITULO 1NN
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO, ASPECTOS
INSTITUCIONALES, ECONOMICOS Y POLITICOS

Lo que debemaos analizar somos Nosolros mismos.
MARTIN HEIDEGGER

Después de analizar la globalidad bajo el enfoque del NE y sus efectos para la estructura
del Estaqo y la geston de ia adnmmnustiacion publica, se esla prepatado para entender de
mejor forma la realidad del sector publico mexicano. Este capitulo se compone de tres
partes, en la primera de ella se aborda el estudio de la administracién publica mexicana
desde un punto de vista formal (estructura administrativa y tamano), posteriormente se
explica el comportamiento de la administracion publica como resultado de los procesos
politicos y el comportamicnto burocratico, mismos que escapan a la estructura
instituciona! formal: por ultimo se expone el impacto de la administracion publica en el
desempeno economico y los niveles de competitividad de la economia en el plano

internacional y bajo el enfoque del NE.

3.1. Estructura y Organizacion Formal de ia Administracion Pablica

Uin politico prensa en la proxima eleccion: un hombre
de Estado piensa en la proxima generacion.

JAMES F. CLARKE

El término sector publico alude en forma general a las instituciones publicas, a su
organizacion y a su relacion interna en lo social, lo economico y lo politico. De aqui que el
término scctor publico sea frecuentemente usado para evocar al Estado, gobierno y
administracion publica en forma indistinta, aunque las mas de ellas en forma incorrecta.,
Resulta entonces pertinente aclarar la terminologia utilizada en esta investigacion: Estado
engloba las nociones de soberania, territorio, organizacion politica y cuitura; gobierno
hace referencia a la organizacion politica de los poderes que representan y 6peran al

Estado; y por administracion publica se reconoce “al conjunto de organizaciones que
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operan la matriz institucional del gobierno en el ambito del ejercicio directo de su actuar y

la operacion de sus politicas™’”.

El sector publico y la administracion publica pueden ser analizados bajo cuatro enfoques

igual de importantes:”

2 Institucional. Analiza el conjunto de leyes (restricciones institucionales) que
determinan, organizan y delimitan la accién de los érganos del sector publico

u  Organizativo. Estudia cl tipo de organizacion, estructura y funcion de los érganos

publicos y los niveles de gobierno.

Tamano del Estado. Basa su analisis ¢n ¢l tamano del Estado y sus efectos en la

productividad de la administracion publica y la economia.

4 Politico. Se centra ¢n ¢l proceso politico de toma de decisiones publicas y la
relacion entre la administracion publica y las instituciones politicas.

Esta mvestigacion analiza la Administracion Publica Federal bajo los cuatro enfoques,

pero le da especial importancia al politico por lo expuesto en el primer capitulo y porque

los demas enfoques ya han sido tratados extensamente en otras investigaciones. Por este

motivo, el estudio de ia administracion publica mexicana bajo el enfoque politico se tratara

mas extensamente en la segunda parte del capitulo.

3.1.1. Enfoque institucional

El analisis del sector publico que hace énfasis en el marco juridico que lo rige
corresponde  al enfoque institucional. Las instituciones formales -leyes- definen la
autoridad, objetivos, funciones y atribuciones de los érganos que constituyen el gobierno.
Las instituciones también expresan las reglas del juego y un sistema de incentivos
politicos y economicos que favorecen o restringen el comportamiento de los actores de la
administracion pabhca.””

El sector publico de la economia mexicana se rige por un conjunto de leyes
subordinadas a una Constitucion Federal. Las leyes que parten de este documento
determinan las atribuciones, restricciones y competencias de los érganos y organismos
del sector publico y su interaccion con el sector privado, los entes internacionales y los
ciudadanos. En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se obliga al

TASUL Espria, José tI099 Op Cu,p 38
Cad p 23
T pos
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Estado a dirigir el desarrollo econdmico de la nacion, a fomentar el crecimiento economico
y el empleo y a promover una justa distribucion de la riqueza. En forma adicional, ¢!
Estado debe planear, coordinar y orientar la actividad econémica, regular el mercado y

hacer efectiva la justicia social™.

La ley fundamental que organiza y distribuyec competencias en la administracion
publica es la Ley Organica de ta Administracion Publica Federal (LOAPF). Esta clasifica
en dos grupos los organos la administracion publica. El primero de ellos corresponde a la
administracion publica centralizada, donde bajo un criterio funcional les érganos se
asocian a una actividad especttica con subordinacion direcla ai llular duei Foder gjecutivo
(Presidencia de la Republica, Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal), El segundo grupo comprende a los érganos de
la administracion paraestatal. Estos son de naturaleza juridica diversa y auxilian al Poder
Ejccutivo en el logro de sus objetivos (organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares de
credito, instituciones nacionales de seauros y fianzas y fideicomisos).

La labor del Poder Ejecutivo, primera autoridad y principal gestor de la
Administracion Publica Federal, se encuentra sujeta al conjunto de incentivos y
restricciones que expresa el marco institucional formal e informal. Por este motivo resulta

muy importante el enfoque institucionalita como medio para entender y dar solucion a los

problemas la administracion publica.

3.1.2. Enfoque organizativo

El estudio del sector publico bajo el enlogue organizativo se centra en la funcion y
estructura econdmica, juridica y territorial de los drganos publicos. De acuerdo a su
competencia, los organos de gobierno, con diferente estructura y niveles de autonomia,
se especializan en determinadas materias con el fin de hacer mas eficiente la gestion
publica. Segun lo establecido en la Conslitucion, la administracion publica debe guiarse
por los criterios de eficiencia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y

coordinacion®’.

S Articulos 23, 260y 27 de Ly Constitucion Politicade los Estados Umdos Mesicanos.
P Articutos 124, 185, 117 v LIS de L Construcion Politica de los Estados Unidos Mesicanos.
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El sector publico mexicano de acuerdo a las caracteristicas economicas y juridico-
administrativas de sus dependencias se clasifica en Gobierno General y Empresas
Publicas:*

21 Gobierno General. Proporciona servicios de caracter social y comunitario en forma
graluita o de pequenas cuolas. Ejemplos tipicos son la procuracion de justicia,
seguridad publica, defensa nacional, trabajo legistativo, educacidn y proteccion social,
entre otros. Bajo el criterio de la contabilidad nacional se clasifica en:

+ Gobierno Central. Institucionalmente se compone de:

« Gobierno Federal: poder legislativo, judicial, ejecutivo, secretarias de Estado,
organos desconcentrados (CONACULTA) y fondos vy fideicomisos (Fideicomiso
Fondo Nacional de Fomento Ejidal).

. Gobierno del Distrito Federal: jefatura, secretarias, direcciones, tesoreria
Tribunal Superior de Justicia, Procuraduria de General de Justicia y
delegaciones politicas.

e Organismas deoscentralizados federales productores de servicios sociales y
comunitarios: UNAM, Comision de Salarios Minimos, IPN.

¢ Gobicrno Local. Institucionalimente se compone de:

= Gobiernos estatales. 31 entidades federativas, organos centralizados del
gobierno  (secretarias  y  organos  desconcentrados) y  organismos
descentralizados (universidades y tecnologicos).

« Gobiernos municipales. Ayuntamiento, presidencia, sindicos y regidores

¢ Seguridad Social. Institucionalinente se compone de los institutos de seguridad
social federales: Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) e Instituto de Seguridad
Social para las Fucrzas Armadas Mexicanas (ISSFAM).

a2 Empresas Publicas. Designado tambien como paraestatal. engloba las entidades
publicas (organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
fondos y fideicomisos y unidades administrativas gubernamentales) que se dedican a
producir bienes y servicios cuyo destino es el mercado. Aunque en lo técnico y
organizativo actuan igual que las empresas privadas, regularmente reciben subsidios
o transterencias por parte del gobierno, lo que las convierte, ademas de su caracter de

STUINBGE Nivtema de caentas s onabes do Méveo Indicadores sacroeconomicos del sector publice. T9SS-2000
Buave 1923 INEGL Ménico, 2002 3
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unidades econdmicas, en instrumentos de la politica econdémica. Por su control
presupuestario se clasifican en de control directo ¢ indirecto.
¢ Control directo. Por su nivel de competencia se clasifican en:
e Gobierno Federal: PEMEX, Luz y Fuerza del Centro, Comision Federal de
Electricidad, entre otras.
» Gobierno del Distrito Federal: Autotransportes Urbanos de Pasajeros Ruta
100, Sistema de Transporte Colectivo Metro, entre otras.
e Control indirecto. Por su caracter financiero se clasifican en:
« Financieras. BANOBRAS, NAFIN, BANRURAL, enire otras.
= No financieras. LICONSA, DICONSA, entre otras.

Resulta pertinente aclarar que la clasificaciéon en organos centralizados -regularmente
secretarias- y desconcentrados, se hace bajo un criterioc de autonomia del drgano
respecto al poder ejecutivo tederal o local. El término organismos descentralizados incluye
a lac ontidndes creoadan par tey o decreto del Congresa de ia Linion que se distinquen
basicamente por su personalidad juridica y patrimonio propios. Adicionalmente tienen la
caracteristica de especializarse en la atencién de algun sector o campo de estudio en

particular.

Esuuema 3.1, Estructura lerarauica y organizacional del
Poder Ejecutivo Federal

[ Presidencia ]
r Secretaria de Estado ]

i
[ Direccion General 1
l Direccion de Area ]

I TESIS CON
I Subdireccion de Area ] F Try

LLA DE ORIGEN

r Jetaturas de Departamento ]
l Analistas y personal en general _I

Fuente: Avala Expino, José. Eeonomia del Sectar
Publico Mevicano UNAMOMévco, 19949
(R DS )
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En el nivel federal de la administracion publica, tanto central como paraestatal, se

sigue una estructura jerarquica muy similar como fa descrita en el Esquema 3.1.

3.1.3. Enfonue deltamaiio del Estado

El tamano del Estado es un indicador muy importante cuando se llevan a cabo
investigaciones sobre la estructura del sector publico, puesto que en el se reflejan las
ideas politicas y econdmicas del grupo en ¢l poder asi como el tipo y ritmo de crecimiento
de la economia en general. Desde hace mas de una decada existe una tendencia a
reducir el tamano de! Estado bajo el argumento de elevar los niveles de desempeno de la
administracion publica y la economia, sin embargo, la experiencia negativa de muchas
naciones ha dado como leccion que una reduccion det Estado no necesariamente mejora
el desempeno del sector publico. Resulta entonces pretencioso elegir un nivel adecuado
de tamano de Estado, puesto que su magnitud debe estar en funcion de las
circunstanciac y necesidnrdns viqentas L a importante ne saber interpretar los indicadores
basicos de su tamano y sus implicaciones para la administracion publica y la economia.
Los mas comunes se listan a continuacion:

4 Gasto Puablico. Gasto publico con relacion al Producto Interno Bruto (PIB), gastos
totales menos gastos de transiercncias con relacion al Producto Nacional Bruto
(PNB) y valor agregado del sector publico al PIB.

J Ingreso Publico. Presion fiscal (relacion entre el total de impuestos y el PNB a
precios de mercado). carga fiscal (parte del ingreso que obtiene el sector publico
de un contribuyente o grupo de contribuyentes), capacidad impositiva {(aptitud de
una comumidad para dedicar una parte de su ingreso al financiamiento del gasto
publico) y estuerzo hiscai (relacion entre ingresos fiscales obtenidos en el pais y su
capacidad impositiva).

En la economia mexicana los indicadores del tamaio del scctor publico mas
usuales son los siguicntes:

4 Participacion en la produccion.

1 Formacion bruta de capital.

1 Numero de empresas puablicas.

C

Empleo Publico.
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La Reforma del Eslado en México comenzada en los afios ochenta ha reducido
considerablemente ¢l tamano del Estado. El consumo del gobierno como porcentaje de la
demanda global se redujo de 10.3 por ciento en 1988 a 7.1 por ciento para ¢l 2001, lo
mismo que la formacion bruta de capital del sector ptiblico que paso de representar un 3.5
por ciento de la demanda global para el primer ano, a 2.2 por ciento para el segundo
{Cuadro A.3.1). El gasto piblco como porcentaje del PIB también ha expenmentado una
tendencia constante a la baja como gasto neto total y como gasto primario aunque no en
su costo financiero (Gréifico 3.1 y Cuadro A.3.4). El gasto primario paso de representar un
27.7 por clento e tudd o suiu 1.7 por ocwento o 20800, aigo para analizar Si
consideramos que esta rubro incluye el gasto programable, las participaciones a estados
y municipios, ADEFAS y estimulos fiscales. El hecho de que el costo financiero del sector
publico se mantenga constante se explica por el elevado monto de deuda que representd
el rescate financiero de los bancos y el elevado costo de la deuda que en cada crisis se

incrementa en torma importante.

Grafico 3.1. Gasto publico como porcentaje del PIB en México
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o
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8 P et N '

" ‘L-.g‘n.fl'ﬂ»m._n-l
o . o e ! :
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Ao
J

Fuente: Pader Eecative Federal Sewtondo bitorme de Gobrerne, bievo Extadistico. SHCT,
Ménwn, 2002 p 2N
* Datos exactos para cada anio en ob cuadeo AL del aneso estadistica,

El sector publico como actividad productiva también ha visto reducir su
participacion porcentual en la generacion del Producto Interno Bruto, pasando de
representar un 20.4 por ciento en 1988 a 12.6 en el 2001, y a la inversa, ¢l sector privado
ha visto incrementar su participacion de 79.6 por ciento a 87.4 por ciento en el mismo
lapso (Cuadro A.3.2. y Grafico 3.2).
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Grafice 3.2. Estructura porcentnal del PIB total por sector en México
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Es destacar el hecho de que la reduccion del tamano del Estado no indica que sea
mas cficiente, o que sus acciones se hayan encaminado a clevar la productividad de la
administracion publica o el sector privado. Existen datos que indican que la reduccion del
tamano del Estado mexicano no ha impactado mayormente a la productividad del sector
ptiblico. Esto se mostrara y exphcara puntualmente en el siguiente capitulo.

El gasto publico en Mexico es pequeno en relacion con los paises mas
desarrollados del mundo agrupados en la OCDE. Desde 1982 existe en Mexico una
politica de Estado que apunta a reducir el gasto publico como mecanismo para mejorar
las finanzas publicas y dar paso a las refortnas estructurales. El hecho es que el gasto
publico que practican los paises de la OCDE duplica ¢l que realiza Mexico (Gréifico 3.3.)
Ciertamente la recaudacion en México es de las mas bajas en Latinoamérica y la OCDE,
pero el incremento en la recaudacion no se ha visto acompanado por una reestructuracion
en ¢l gasto publco que permita incrementar los niveles de productividad de la
administracion publica. En tiempos de competitividad, eficiencia y globalidad, este sigue
siendo un problema que muy poco se conoce, pero que resulta de crucial importancia

para la sociedad en general.
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Gréfico 3.3. Gasto niitlico como porcentaje de!l PIB de México v la QCOE
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3.2.Estructura y evolucion Informal de Ia Administracion Pablica, un Enfoaue Politico

Los amimales asombrados, pasaton su mirada del
cerdo al hombre. y del hombre al cerdo; y. nueva-
mente, del cerdo al hombre; pero ya era imposible
distinguir guien era uno y quien era otro,

GEORGE ORWELL

Al margen de las estructuras institucionales y organismos formales establecidos, muchas

de las acciones de un Estado no encuentran explicacion sin recurrir a las relaciones y
N, puec parte importante de Ins acuordos necesarios

males gquoe o ng

TiCCaninm
para lograr una buena gestion publica solo pueden ser producto de arreglos
institucionales informales. En congruencia con lo expuesto en los anteriores dos capitulos
sobre el inpacto de la actividad politica en el desempeno economico y la gestion de la
administracidon publica, a continuacion se anahza el impacto de los {actores politicos
informales y la legitimidad de las instituciones en ¢l desempeno de la administracion
publica mexicana. Antes de entrar de lleno en este analisis, se hara una somera revision

conceptual de la burocracia y su relacion con la gestion de la admintstracion publica.

3.2.1.Burocracia y administracion piblica

El actor central en la gestion de la administracion publica es la burocracia. Esta
organizacion representa la catapulta de las politicas publicas implementadas en el rubro y
cn ella el gobierno encuentra parte importante de la legitimidad necesaria para la
efectividad de sus politicas. Esto ha motivado a investigadores y funcionarios a realizar
inveshgaciones sobre el comportamiento de la burocracia y su impacto en la
administracion publica, con resultados las mas de las veces contradictorios. Para algunos
estudiosos, es necesario reducir en forma drastica el tamano de la burocracia, y por tanto,
de su poder de negociacion; para otros, el proceso debe ser gradual y con topes minimos
para poder capitahizar ese enorme poder grenial en beneficio de fa propia gestion publica,
algunos mas argumentan que con solo cambio de filosofia y de conducta es posible
desarrollar una burocracia mas productiva. Lo cierto es que todo programa que contemple
reformas en la gestion gubernamental debe contar entre sus variables mas importantes el
comportamiento burocratico.

Resulta pretencioso  definir formalmente a la burocracia o apegarse a los

postulados de algunas de sus teorias, pues dados los debates actuales no e¢s en este

~
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estudio donde se descubrira el hilo negro de tan complejo tema. Lo que esta al alcance de
esta investigacion es destacar los principales puntos de acuerdo entre las diversas teorias
y confrontartes con la realidad de la administracion publica mexicana.

La definicion tradicional de burocracia alude a un cuerpo o conjunto de personas

(funcionarios) jerarquicamente organizadas y caracterizadas principaimente por*t
1 Carecer de propiedad sobre el objeto, los medios y e! producto de la gestién, de
manera que hay una separacion entre funcion y propiedad.

No ser elegidos por los admimnistrados, sino nombrados por la autoridad superior.

Estar dotadus pui un ustaluiu juiidicu ¥ souial.

4 Tener como aclividad econamica principal el servicio publico.

o Respetar un marco juridico aun en contra de sus criterios y convicciones.
Existe en todo el mundo el convencimiento de que una burocracia excesiva se traduce,
invariablemente, en una acumulacion de poder tal que aquella logra poner en la practica
sus intereses particulares por encima de los de la sociedad entera; la participacion politica
ahora se restringe a su scno donde se reclutan total o parcialmente los miembros de ia
clase politica. Cuando la burocracta viene a acumular los poderes de decision politica y
los de ejecucion administrativa, formales o informarles, “ta burocracia se convierte en un
grupo dec presion, en un sector socral que rewvindica su derecho a participar en la
definicion y traduccion del interés general..

A principios de la deécada de los ochenta cobra vigencia en las administraciones
publicas una éhte burocratica nueva, con caracteristicas tan distintas del concepto
tradicional, que pronto se uthzo concepto particular para designarla: la tecnocracia. La
tecnocracia es un “sisterma de direccion y gestion publica sustentado total y parcialmente
sobre supuestos técnicos o sobre representaciones  gencrales derivadas de una
concepcion técnica de las cosas™. Bajo un sistema tecnocratico, los técnicos condicionan
y deternunan la toma de decisiones desplazando total o parcialmente al politico en la
generacion de las politicas (cconomicas, sociales, de gobierno) y a los burdcratas en la
operacion de las mismas. La wvirtud de la tecnocracia pareceria consistir en su

despolitizacion, es decir, en tratar los problemas no desde el punto de vista del poder,

SHGarciaPelaye, Mantel Buroceaca v teosocracia Alanza Editonal, Madid, 1973, ¢ 1970, 19

MO Lk, Oscatr (Comp ) Teoriade La burocraci estatal. entogues eriticos Trad. de Osear Oszlak, Pandés, Argentioa,
TOSA qClUs-hp 2834 1zaciones Modenasy

** Gareta-Petavo. Manael O Crep 32
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sino desde la frialdad del analisis objetivo, pero en realidad se pasa de un extremo a otro.
Los supuestos mas generales en torno a ella son los que siguen:
g La sociedad y las instituciones de gobierno que ésta crea son vistas como
sistemas técnicos,
U Priva una razon técnica en el analisis y operacion del sector puiblico y en general
de la sociedad.
0 Se generalizan en forma arbitraria la realidad de algunos eventos (los reglas del
mercado se trasladan con mucha facilidad a la gestidn publica).
1 Se declara la supenonidad ge la teciica y ia formas cientificas sobre jas demas
fuentes y expresiones del conocimiento y la convivencia social y politica.
El arribo de la tecnocracia desde un principio fue visto con recelo por amplios sectores
sociales y gubernamentales, aunque en muchos circulos se consideraba como una
alternativa viable al pésimo desempeno de las burocracias vigentes. Especificamente
para el Tercer Mundo, la tecnocracia no ha disminuido en forma clara fa corrupcion, la
ineficiencia v la poca productividad del sector publico. Es decir, el marco institucional
vigente sigue sin producir incentivos para un cambio real en la administracion publica que

beneficie a burocratas y sociedad en conjunto.

3.2.2. Eficacia de la estructura informial del sistema politico en la administracién pablica

La gestion de la administracion publica y el desempefo de la burocracia mexicana han
estado directamente relacionados con la estructura del sistema politico y su élite
gubernamental. Adentrarse en las relaciones de poder politico que rigen el sector publico
mexicano  {(que  son  basicamente son  las mismas del vicjo régimen prisita
independientemente de lo expresado por el “gobicrno del cambio”), es empezar a
desentranar las verdaderas causas (instituciones informales) que determinan el
desempeino de la administracion publica. A continuacion se expone un analisis de la alta
correlacion (positiva o negativa) entre el poder de los instituciones informales en el
sistema politico mexicano y la eficacia de su administracion publica. Notese la imporiancia
para el desempeno productivo de los burocratas de! sistema de incentivos institucionales

y la legitimidad de las instituciones.
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3.2.2.1. El Estado benefactor, 1970-1982

En los sexenios previos al gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado (MMH) el sistema
politico mexicano se distinguio por su alta estabilidad y eficiencia en el ejercicio del poder.
La administracion publica, estrechamente relacionada a la configuracion politica nacional,
fue relativamente eficiente y en su seno se formaron los cuadros del mas alto nivel de la
politica mexicana, mas que en el PRI o cn los procesos electorales. Los personajes mas
encumbrados del poder casi todos habian desarrollado una larga carrera en el servicio
publico y habian pasado por un largo proceso de capacitacion y especializacion, amen de
haber demostrado amplias capacidades de conduccion politica y destreza tecnica. " En el
periodo 1940-1982 sc formo una clase poliica y una burocracia profesional y
especializada que por su lealtad al regimen era alitamente compensada.

En el periodo de Luis Echeverria Alvarez (LEA), la cupula gubernamental se
caracterizé por su alto profesionalismo producto mas de su amplia experiencia que su
preparacion acadeémica. La casi totalidad de los funcionarios tuvieron que escalar en
forma nnrmnt tne arganingeamnas e sy respoctiva presidencia. Con José Lopez Portillo
(JLP) se repite la misma situacion, donde para acceder a los mas altos cargos de la élite
s¢ necesitaba haber pasado por un amplio proceso de aprendizaje dentro de la
administracion publica.

Lo anterior evidencia un servicio civil informal que capacita y especializa al
funcionario y premia su capacidad y talento™”. Aunque durante el periodo en cuestién ya
cran muy comunes la corrupcion y las relaciones de compadrazgo, era claro que existia
un sistema de instituciones informales que adan el presidente en turno se veia obligado a
cumplir. Por esta razon, el tener buenas "relaciones politicas™ no garantizaba el acceso a
los puestos del mayor mivel sin traer tras de si toda una larga experiencia y probada
capacidad en el gjercicio del servicio publico.

En el plano politico. en el sexenio de LEA por vez primera se percibe un proceso
de apertura politica que podria denominarse de liberalizacion politica, que no de
democratizacion. La diferencia entre ambos terminos “estriba en que mientras que la
trayectoria de o segunda es relativamente predecible, aun tomando en cuenta el
componente de ncertidumbre inherente a los procesos democraticos, el grado de

incertidumbre de una trayectoria de liberalizacion parece mucho mayor en la medida en

 Balling
Mid poS3s
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que es un proceso abierto sujeto al impacto de acciones pragmaticas™. Es decir, el nivel
institucional del cambio es el que marca la diferencia, pues mientras la liberalizacion
consiste sobre todo en un cambio de comportamientos. la democratizacion involucra el
cambio institucional.

La apertura politica, en esta légica, se dio con el objetivo primario de hacer
recobrar legitimidad al régimen en virtud de los acontecimientos de 1968 y la dura
represion a la guerrilla, no como un esfuerzo real para democratizar el régimen y mucho
menos para transformar la estructura institucional formal. Por el contrario, el conjunto de
reformas politicas tenian como objeto central pruservar ol régimen y sus inslituciones
informales.

Durante el periodo 1970-1982, la administracion publica se desarrolla en un
entorno de poca diversidad politica y casi ingxistentes espacios democraticos, pero el
contar con un perfil basico de profesionalismo y de eficiencia en sus estruclurés, le
permitio al gobierno trabajar con una dosis importante de legitimidad, sobre todo si se
considera Ia opinion favorable que la percepcion general tenia de la economia por
aquelios anos. Este escenario se derrumbaria con los acontecimientos de 1982 que

iniciarian una nueva etapa en la administracion publica en México.

3.2.2.2. El Estado neoliberal, 1982-2000

Cuando el modelo de! Estado benefactor se hunde estrepitosamente en 1982, surgen dos
implicaciones importantes para el futuro inmediato de la nacién: la primera de ellas, de
corte principalmente economico. fue la que involucraba los aspeclos de la reforma
economica estructural {liberalizacion, desregulacion, crecimiento hacia el exterior, entre
otras), la segunda, mas enfocada a consideraciones politicas y de la administracion
pubtica, fue la denominada Reforma del Estado (privatizaciones, cambio ideoldgico). El
problema de la administracion publica, caracterizado por su alto costo fiscal y su poca
productividad en las capas mas inferiores, fug abordado por el régimen mediante la
insercion en el poder publico de un nuevo grupo llamado tecnocracia. Este se
caraclerizaba por ser homogeéneo y cohesionado y por su fuerte identificacion con la
reforma estructural y de Estado a las que se apostaba para paliar la crisis. Este cambio
significo abandonar los principios de profesionalismo y lealtad dentro la administracion

publica en los circulos altos y medios, y por tanto, la escasa pero existente legitimidad del

T Losesa, Soledid L meeidumbie pobitiea™ Neaos 0Méncn. D E vV aol XVE umo de 1993, nam. 186, p, SO,
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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 econdmicas, se
llevaron a cabo reformas institucionales tendientes a elevar la participacién politica real.
Se intensifica asi un proceso de liberalizacion politica con el fin primordial de estabilizar el
régimen y dar paso a las reformas estructurales y de Estado.

La tecnocracia. ademas de presentarse como un  grupo compacto, se
caracterizaba por un fuerte rasgo de afinidad ideologica, consecuencia de su misma
formacion académica y profesional en universidades del extranjero que apuntalaban la
nueva cothiente heviberai. Du esta fuiiia so supling quo cataban en mejor condiciones
de enfrentar el duro panorama economico.™ De hecho, el ascenso de la tecnocracia fue
un paso logico en la reforma de Estado emprendida por MMH centrada basicamente en lo
economico y administrativo.™ Los allos costos sociales de la reforma hacian casi
imposible su logro por medio del consenso, entonces se necesitaba de un grupo de
administradores para los que la politica no tuviese mayor importancia que la aplicacion
mecanica de las reformas y su estricto cumplimiento. Esta es, quizas, la explicaciéon mas
logica para explicar la rapidez con que se dicron las reformas y algunos de sus efectos
positivos, pero también la exphcacion para entender el fracaso de muchas de las nuevas
disposiciones en amplios scctores de la economia.

En el ambito de la administracion publica las reformas implementas no dicron los
frutos esperados. pero se debe senalar que el fracaso de las nuevas politicas no puede
achacarse a la falta de preparacion y a la poca experiencia profesional en el sector
publico de la nueva elite (unos 15 anos), sino a otro aspecto que tiene que ver con la
especiahzacion del servicio publico y la legitimacion del servicio publico. A diterencia de
los sexenios de LEA y JLP, donde casi todos los secretarios de Estado se habian formado
en la dependencia a su cargo o al imenos en su area respectiva, MMH inicia un proceso
en que el factor decisivo a considerar para acceder a las mas altas esteras del poder era
la afinidad ideologica, muy por encima de la profesionalizacion y especializacion del
servidor publico. Con Carlos Salinas de Gortan (CSG) dicho proceso se afianza legando
al extremo al inicio del periodo de Ernesto Zedillo (EZP), donde "de los que asumieron ia
titularidad de una secretaria de Estado. solo tres personas, Carlos Rojas Gutiérrez,
Herminio Blanco Mendoza y Ortiz Martinez, pertenecian a la misma dependencia
(SEDESOL, SECOFI y SHCP, respectivamente)...el resto de los integrantes del equipo de

T Hallinas N abdes, Ciiaopher Op Ca op 531
" Laoacsa, Soledad ¢ Ol p S
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Ernesto Zedillo no tenian relacion alguna con la dependencia a la cual arribaron"®'. En el
transcurso del sexenio se evidencia mas aun el problema de especializacion y
profesionalismo de los cuadros con los excesivos cambios de los titulares de las
secretarias y falta de sangre nueva para renovar los puestos de alto nivel. La obsesion
por implementar un programa de reformas econdémicas y de Estado por encima de !la
preservacion de los perfiles de especializacion y profesionalizacion que se habian
alcanzado en el seno de la administracion publica, trajo como consecuencia que se

acentuara el caracter autoritario del régimen politico y se esfumara toda su legitimidad,

3.2.3. Instituciones y legitimidad de la administracion publica en México

En fa scccion anterior se ha expuesto como durante tres sexenios (1964-1982), las
instituciones informales lograron generar un sistema de incentivos que premiaba la lealtad
y. en forma mas importante aun, la experiencia en el sector publico. Esto aun cuando
ovistin (y oxiste) n sistemn institucional formal que en la practica representa pocos
incentivos para un desempeno productivo de los servidores ptiblicos. A pesar del
autoritarismo y monopolizacidon del poder politico, la administracién publica funcionaba
puesto la élite burocratica percibia cierto premio a su lealtad, experiencia y especializacion.

Con el cambio estructural de mediados de los ochenta y la aceleracion del proceso
de globalidad, se requeria integrar al marco institucional formal aquellas relaciones
informales que habian generado resultados positivos para la gestion publica, y desechar
las viejas tradiciones de corrupcion y compadrazgo de la admmistracion publica. Las
reformas, impulsadas principalmente en el periodo de gobierno de Salinas de Gortari
(1988-1994), fueron parciales y sobre todo partidistas, basicamente se buscaba recobrar
la popularidad perdida por las crisis y los etectos sociales negativos de la relormas
cconomicas.

Con ¢l arribo al poder de Ermesto Zedillo, por primera vez se estipuld en
instituciones formales importantes. como el Plan Nacional del Desarrollo (PND) y el
Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP), la urgencia de
modernizar y elevar la productividad de la administracion publica como detonante de la

productividad global y como respuesta a un rectamo social’”?. Aunque estos documentos

"
fid
T Sanches Gonzales, Jose W Wdmanstraciom piblica v Reforma del Exstado en Mévceo, INAP, Mésieo, 1998, (¢
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presentaban  como objetivos basicos la descentralizacion 'y desconcentracion
administrativa, la profesionalizacion de los servidores publicos, la medicion y evaluacion
de la gestidn publica, la simplificacion administrativa y la participacion ciudadana, las
estadisticas muestran que se avanzé poco en elevar la productividad del sector publico
(imas adelante, en la seccion 4.2, se presenta cuantitabvamente la situacion). Una
explicacion a este tendmeno fue que las instituciones formales tueron en la practica letra
muerta. La evidencia estadistica indica que casl ningun funcionario de allo nivel estaba
especalizado en su dependencia. La poca especializacion y profesionalismo de la élite
burocratica, asi Como lus Tecuflus ubolaics y wi feifueeso cic o oalanc real de los
servidores publicos, aunado al incremento de los indices de pobreza nacionales, llevaron
a una crisis de legiimidad del gobierno que desemboco en su pérdida del poder politico.
La conclusion con el arrbo al poder de la administracién publica de un grupo
altamente homogeéneo. excluyente, poco profesional y basado en la afinidad ideolégica (la
tecnocracia), es que agravo el proceso de deslegitimacion de la élite burocréatica, puesto
que muchos sectores se sintiecron excluidos del carnbio institucional y las “reformas
estructurales”™. De hecho, una de las razones fundamentales de la crisis de legitimidad del

Estado contemporanco, es su crisis de legitimidad en su administracion publica®®.

"t Moctesuna Barragin, Esteban y Andrés Roemer. Op Cir, o224,
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CONCLUSIONES

En este capitulo se ha analizado la Administracion Publica Federal en México bajo los
enfoques formal e informal. El andlisis formal, que incluye las vertientes institucional,
organizativa y del tamano del Estado, es la forma convencional en como se estudia la
administracion publica. Bajo este enfoque sc descubre un sector publico que en las
ttimas dos décadas ha disminuido en forma importante su participacion en el PIB
nacional, asi como su déticit publico, su sector paraestatal y su burocracia. Lo sustancial
bajo este entoque es que S0DIC 1a Lase U lus datus prusuitados debit incrementarse la
productividad de la economia, o al menos de la administracion publica, pero segun los
datos presentados eosto no sucedio. La explicacion para tal tenémeno segun el marco
teorico debe buscarse en las instituciones informales de la administracion publica.

En la seccion dos de este capitulo se presentaron cifras acerca de como en el
mismo periodo de las reformas estructurales se dejo atras un sistema de especializacion y
profasionatismo entre los funcionarios publicos de mayor rango en aras de garantizar la
afinidad ideologica que garantizara la culminacion de las retormas. La reduccion de
personal del sector publico no fue acompanada de mayores salarios para los burocratas y
mayor efictencia en Ia prestacion de los servicios publicos, 1a forma en que se dieron las
privatizaciones a la targa han resultado mas costosas para el erario. Este conjunto de
acciones condujeron a profundizar mas la cnisis de legitimidad del gobierno culminando en
las elecciones del 2 de julio de 2000. El costo mas grande para el régimen de haber
minimizado la importancia de las instituciones informales fue la pérdida del poder.

Las instituciones informales son igual de importantes que las formales, pues son la
fuente de confianza del sector privado en el gobierno para cumplir los acuerdos, las
directrices de la politica econdmica y los incentivos. En el uitimo lustro se ha revalorado
positivamente en todo el mundo la importancia de las instituciones hasta e! punto de que
organismos internacionales, como el Banco Mundial, la OMC vy diversas ONG's, emiten
informes mundiales sobre ellas y sugieran su uso adecuado para todo el mundo. Después
de todo la teoria economica no ha resuelto los problemas economicos del ciudadano

comun corriente, y por supuesto no podemos esperar otro siglo para que los resueiva.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro A.3.1.Estructura porcentual de 1a oferta y demanda globat

Concepto | 88 ] 89 [ 90 | 91 ] 92 [ 93] 9a] 95 a6 [ o7 ] 98] 99] 0o [ o1

Oterta Global. 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Producto interno bruto 89.6 883 869 85.7 B39 8390 8t.8 83.2 809 787 769 75.1 72.6 73.1
importacion de B. y S. 104 11.7 131 143 16.1 161 18.2 16.8 191 213 23.1 249 27.4 269

Demando Global 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Consumo tinal total 714 720 715 /Uy LIB vYL LB Lo Lad Gid D57 338 L7.3 535
Prvado 61.1 621 619 61.3 60.6 603 58.9 57.8 54.6 530 519 51.1 50.2 52.3
Del gobyerno 103 99 96 96 92 93 B9 95 87 82 78 7.7 7.1 71
Formacion B. de K hjo 140 140 148 1566 163 156 156 12.1 131 144 148 150 151 14.4
Prvada 105 104 111 12,1 13,1 124 11,7 9.1 10.7 120 127 129 12.7 122
Pubhca 35 3% 37 35 32 32 40 30 24 24 21 21 24 22
Vanacion de existencias 22 16 15 14 18 18 24 07 19 26 27 20 2% 1.7
Exportacion de 8. v S 124 124 122 122 12,1 121 141 199 21.7 219 228 242 255 245

17 Citras cateuladas i precios constantes de 1993
Fuente Poder Epevntive Federal Segronde Intorme de Gobierno, dnevo Lsiadistico, STHOP, Méxaco, 2002 p. 137,

Cuadro A.3.2. Estructura parcentual de! PIB total por sector publico y nivel institucional”

Concepto Jas ]| aa]oo] 91 ] o2] 93] oa] as] o6 a7 e8] 99 ] 00
Sector Puablico 20.4 19.7 19.2 17.3 149 149 147 159 152 14,5 13,8 134 126
Gobierno General 101 99 96 96 93 9.2 91 98 93 B89 85 84 8.0
Gobierno Central 62 60 57 57 54 34 33 35 33 30 28 27 26
Gobierno Federal 51 50 48 48 45 25 24 26 24 21 19 19 18
Gobierno del DistntoF. 04 03 03 03 03 03 03 02 02 03 03 03 03
Orgamsmos - N
Descentatizados 07 07 07 06 07 06 06 06 06 06 06 05 05
Gotnerno Locat 22 22 22 22 22 43 42 46 444 a4 43 42 40
Gobiermnos Estatales 1w 17 17 17 1.7 38 37 41 39 39 38 38 36
Gotwernos Municipales 05 0% 0% 05 05 05 05 05 05 05 04 04 04
Seqgundad Socral "7 17 16 1.7 16 16 16 1.7 16 15 1.4 14 13
Empresas Publicas 103 99 96 77 56 56 56 6.1 58 56 52 50 4.7
De control directo 47 43 42 38 38 40 40 43 42 39 36 34 32
De control ndirecto 56 65 54 39 18 16 16 18 1.7 1.7 1.7 16 15
No hnancieras 22 22 23 09 08 07 07 08 07 08 07 07 07
Financieras 34 33 32 30 10 09 09 10 09 095 09 09 08
Sector Privado 79.6_80.3 808 82.7 85.1 85.1 853 84.1 84.8 BS5.5 B6.2 B6.6 87.4

17 Catras catenladas . precios constantes de 1991
Fuente INEGE Sotema de cocntas nactonsdes de Meveo Indicadores sucroceonomucos del sector giblico,
TUNS 2000 f3ga- 19973 ISEGLE Mexaco, 2002 p RO-X]
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Cuadro A.3.3.Ingresos pubilices como porcentaje dei PIBY

Concepto [0 e1[oz]ea[9a]os] o6 97] o8] o9 0o o1
Ingresos ordinarios del sector
publico presupuestario 25.5 26.2 26.3 23.1 23.1 22.8 23.0 23.2 204 208 21.5 22.0
Ingresos del Gobictno Federal 161 18.2 18.6 154 155 152 155 16.0 142 147 158 163
Trnbutanos 1.3 106 113 114 113 93 89 98 105 114 106 1.3
Renta 49 46 52 53 51 40 38 43 44 47 47 49
Valor Agregado 5 32 27 28 27 28 29 31 31 33 35 36
Produccion y servicios 1.3 12 16 15 20 13 t2 14 20 23 15 19
R R T fo 10 11 10 09 06 06 06 06 06 06 05
Otios 05 06 06 07 06 05 05 058 04 04 03 04
No trbutanos 51 76 74 40 42 60 66 62 33 33 02 49
Ingresos progros de tas entxdndcs
de conttol presupuestano directo " 94 8O0 76 76 76 76 75 72 62 6.1 57 58
Ingresos petrol y no petroleros
el s puby presupuestarano 255 262 26.3 23.1 231 228 230 23.2 204 208 215 220
Ingresos det Gotnerno Federal 161 182 186 154 155 152 155 160 142 147 158 16.3
Petioleros 47 4494 35 42 42 54 58 57 44 46 58 55
MNo petroleros 11.4 138 141 112 11.3 98 97 103 97 101 100 107
Ingreses propios de las entidades
de control presupuestano dinecto * 94 BO 76 76 76 76 75 72 62 61 57 58
DY a5 26 23 22 23 27 29 27 21 22 18 18
Demiis entidades 59 54 54 54 54 49 45 45 41 849 38 40

17 Ciras caltabadas o precios constantes de 1993

2 taelhave Tos impuestos al achivo v los servacios teletoneed
3 Boachune s vaotas del Giobiemo Federal pagadas al ISSSTH
Fucnte Pader Epevutive Federal. Seenmdo bitorme de Gobwerno, stnevo Estadiveico, SHCP, NMésca, 2002 p, 214,

Cuadro A.3.4. Gasto pihlico como porcentaje del PIB en México

Concepto ] so|as[90]e1]o2] 93] oafos[9e]ov] 98] 9s] 00

Gasto Neto Total 30.8 360 28.3 24.0 23.0 228 23.1 23.4 233 23.8 21.6 223 22,7 23.0

Costo financiero

det sector pubtico

Gasto pnmano ” 2
Gaslto programable 24
Parts. a entidades

115 91 51 38 28 24 46 43 39 28 36 37 33
245 19.2 189 19.2 20.0 206 188 189 199 18.8 187 190 19.7
211 159 157 158 165 176 158 16.0 166 156 155 156 15.2

LNW

A
7
G

federativas y Mpios 21 27 28 28 29 30 29 27 28 30 30 31 32 34
Estimulos tiscales 02 01 01
ADEFAS 08 07 04 04 04 05 01 04 01 03 02 02 02 01t

17 Haasta Feb contesponde ol pago de anteieses, connsiones v gnstos de Ly deudie. A pastis de 1995 seanciuyen s secunsos
delosp nas e apoyo aahorradores y deudares de L banca. Se excluyen tos atereses compensados

2 Resulty de restar al sasto neto devengadn ¢ costo tinaociero del sector pubhica.

Fucente. Poder Bpecutive Federal Secsando torme de Gobierne, ttevo Exstadisticn SHOP, Maaco, 2002, n 218,
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Cuadro A.3.5. Gasto Publico como porcentaje del PIB en 10s paises de la 0CDEY

Paises [ 1970 ] 1975 [ 1980 | 1985 | 1@ 1994 [ 2000
Alemania 38 48 48 47 49
Australia - 31 32 37 35 38
Austria 38 as 18 51 49 52
Bélgica a2 51 59 62 55 55
Canada 34 38 39 45 46 48
Dinamarca 41 48 56 59 59 63
Espania 22 24 32 41 42 a6
Estados Unidos 31 33 32 33 33 34
Fintandia 30 38 a8 44 45 59
Francin a9 a3 45 52 50 55
Grecia 24 29 31 a4 a7 49
Irlanda - - 49 52 41 43
Islandia - 31 28 31 34 .
Itaha a3 42 42 51 53 56
Japon 19 27 a2 32 32 35
Noruega 40 45 48 45 54 57
Paises Bajos a1 51 85 56 54 55
Portugal 2 30 26 43 43 53
Reino Umido 37 44 43 44 40 43
Suecia 43 48 60 63 59 67
Suiza 32 39 40 43 43 -
Turmquin - - 21 1R - -
Promedio OCDE 34 39 4 45 46 50 53%
México 24° 36° 31 36 24 22 23

17 Gastor Cotnente muis gastoade capiial,

v/ Estnnndoe

¢ Catcabidos Asala Espino, José. Bxtada v desartallo, Ler formaciin de la econo-
anttar mreatad mresecanne eor el sielo XXUNAML MEnco, 2000 (o 2000) pp. 8-S1.

Faente: Elabutacion propra can datos des OCDE. La transforstacicn oe fa go
paiblica Las reformas enlos patses de la OCDE. Ministeria de Admitistrag
Publicas, Madnd, 19970 1995) poSe (Admnestiacion Geoeral),

Cuadro A.3.6. Balance publice y balance economico primarioc como porcentajes del PIB

Concepto Joo|asfoo]s1]oez2]esfoaa]os]o6 o7 o oafoo] o1
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 23.0
Gasto primano - 27.7 245 192 18.0 192 200 206 18.8 189 19.9 188 187 19.0 19.7

Gasto programable 246 21.1 159 1567 158 16.5 17.6 158 16.0 16.6 156 155 15.6 15.2

Estimulos tiscales 02 0.1 01
ADEFAS 08 07 04 04 04 05 01 04 01 03 02 02 02 0.1

17 VEasta 1993 cortesponde al pago de ttereses, conusiones y gastos de L deudas A patig de 1995 seancluyen tos
recursos de fos pragraomas de aposo acaharnadores v deadores de b banci. Se excluyen los intereses compensados

27 Resultade resiar ol pasto et desenyeado el costo inanvicio det sector piablhice

Fucate, Poder Ejecutise Federal Sevordo It me de Gobierne, Ueso Estadonco. SHOP, Mdxaca, 2002 p 218,
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Cuadro A.3.7. Sanciones administrativas impuestas a servidores

Pahlicos en el ambito federal (miles)

Concepto

]85 o0 ot [92 Jo3 {94 Jos Joe J97 [ 98 [99 oo | 01

Sanciones administrativas.

Impuestas (miles)

Origen de las sanciones (o)
Queja o denuncia ciudadana
Dictamen de auditornia
Investigacion interna
Recomendacion (CNDH)
Registro patnimorual

Motivo de las sanciones (%)
e Moy oy e te 1ty
Contratacion
Leyes y normas presup

11 0 Abuso de autondad
Falta de honestidad
Declaracion patnmomial

Servidores pubhcos

Sancionados (mites) "

10.5
100
76
1.5
63
0.5
81.5
100
L
1.5
26
27
3.1
816

8.3

19.1

100
105
28
76
0.6
785
100
na
13
33
a3
3.6
784

147

19.4

100
12.4
35
7.5
11
755
100
R 1
1.8
3.8
5.1
58

75.4
16.3

153 16.6

100 100
193 20.9
7.0 125
12.7 20.0
1.7 03
293 463
100 100
151 203
20 31
76 6.1
79 87
B1 65
593 463

11.0 1.3

7.8
100

4.4

9.3

100
a1.7
123
9.6
0.7
357
100
3917
24
6.0
138
28
35.7
5.5

11.9

100
243
127

8.4

o3

533

100100 100 00 100

204
2.6
6.0
59
1.9
542

84

10.8 10.1 132 90

100 100 100 100
298 267 279 392
228 269 237 307
11.9 93 87 112
15 05 02 01
34.0 36.7 395 188

240 414 432 523
bd 6.1 49 1./
91 96 7.1 110
61 52 45 59
14 1.0 08 1.8

340 36.7 395 213

84 87 115 7.2

17 BLtotal de santiones adimnastiativas smpuestas no nevesanameste comncide con el ntimero de servadotes priblicos
sandienados, toda ves goe estos, de acuerdee o L talta wdimmestratisa cametida, pucden haeeise acreedores o nis de

Wi s ancinn

Pucnte Blaboraciin propaa con datos sdes Poder Bpecutive Pederal S Zatorme dde Gobiero

NMévin, 2002 poatl

Ineve Extudivtico
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capiTULO IV
INSTITUCIONES POLITICAS Y CAMBIO INSTITUCIONAL,
HACIA UN DESEMPENO PRODUCTIVO BE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Hay gue hacer cosas mas utiles, en vez de cosas admirables.
SAN AGUSTIN

En los capitulos anteriores se ba intentado explicar el subdesarrollo de México y la poca
productividad de su Administracion Puablica Federal bajo el enfoque neoinstitucionalista,
en este capitulo se estructuran las directrices de un cambio institucional que incremente la
productividad del sector publico y pretende ser una contribucion tedrica y practica para
incrementar la productividad de la administracion publica mexicana. En fa primera seccion
se aborda el impacto de una admnistracion publica productiva en la competitividad
internacional del sector privado. postenormente se presenta un plan concreto de reformas

institucionales, asi como sus actores y alcances.

4.1. Administracion Publica, Desempeiio Econdémico y Competitividad Internacional

Karl Marx, a quien nadie puede acusar de prochvidad pequeno
burquesa. rectaba a Shakespeare de memoria, se extasiaba
con Byron y Shelley, clogiaba a Heine y consideraba a ese
reaccionano de Balzac como un adrirable gigante.

ERNESTO SABATO

La competitividad, es decir, la capacidad de competir y cumplir con un objetivo de
benelicio previamente establecido, es la cualidad que persigue toda unidad econdmica en
el sistema capitalista de mercado. Esta accion genera amplios beneficios para una
sociedad, pero también problemas que debe resolver el Estado. Entre las mas
importantes ventajas que genera un sistema de competencia equitativo y democratico,
destacan: mayor chiciencia, estimulos a la innovacion, especializacion y asignacion
eticiente de los recursos. El mecanismo mas importante para ser competitivo es la
productividad, y el medio mas adecuado para promover la productividad es la
competencia en condiciones de igualdad. Efectivamente, las teorias neoclasica y
keynesiana, con diferencias importantes en el corto plazo sobre los mecanismos para

incrementar ¢l producto, coinciden en sefialar que en el largo plazo sdio es posible
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incrementar a este en términos reales mediante incrementos en la productividad. En todo
este proceso corresponde al Estado corregir las fallas del mercado y garantizar que el
crecimiento economico se convierta en desarrollo econdmico, particularmente su funcion
consiste en distribuir la riqueza, velar por la igualdad en la competencia, estabilizar la
cconomia y hacer cumplir las instituciones. Estas idecas sobre competencia, productividad
y funcién del Estado se aceptan como validas en la mayor parte mundo, el problema con
ellas radica en las diversas formas que se proponen para hacerlas una realidad.

A continuacion se expone o que se entiende por productividad en la
y aus diferencias con la productividad del sector privado, su

impacto en et desempeno del sector privado y en el crecimiento economico.

4.1.1.Naturaleza de la productividad en 12 administracion piblica

En estricto sentido econémico, productividad se define como el producto generado por
trabajador empleado. La productividad es un indicador muy importante del desempefo de
los sectores publico y privado, pero dado que los objetivos que persiguen estos no son
iguales, la productividad practicada por ambos no debe entenderse de la misma forma.
Para marcar esta diferencia, empezaremos por distinguir los términos competitividad y
productividad. Competitividad es un concepto asociado principalmente a las cuestiones de
competencia del producto en el mercado, es decir, a su presentacion comercial, sus
caracteristicas, su costo, y sobre todo. a los margenes de ganancia que genera a su
productor. Productividad tiene que ver mas con ¢l proceso productivo, con la relacion
entre los lactores empleados y la produccion. En este sentido, 1a productividad practicada
por el sector privado esta mas estrechamente relacionada a su competitividad en el
mercado, donde la calidad y cantidad de conocimientos y habilidades de los que
participan en el proceso productivo, la infraestructura, las comunicaciones y las
instituciones. jucgan el papel central. Dado que la mayoria de los servicios de la
administracion publica solo pueden ser proporcionados por el Estado, y de que el objetivo
primario de la prestacion de los servicios no es el beneficio para el Estado, la
productividad derivada de las consideraciones del mercado no puede usarse para medir la
productividad de la adrministracion publica. Para medir esta productividad debe hacerse
uso de tres indicadores alternos: el costo del sector publico, el producto sectorial por

empleo sectorial y la productividad del sector privado relacionada con el desempeho de!
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sector publico. Pero de hecho, la idea sigue siendo la misma, producir mas con los
mismos recursos de antes.

Es muy importante entender la diferencia de la productividad de los sectores
publico y privado, tanto en medios como en objetivos. En el sector privado lo mas
importante es maximizar la utilidad (minimizar el costo) de la empresa (optimizacion
micro), pero los organismos det sector publico buscan maximizar la ulilidad de la sociedad
aun a consta de su propio nivel optimo de operacion. En el sector privado no existe la
democracia en la toma de decisiones, en el sector publico se busca que esto sea asi. En
nt sentor privado el monopolio fs nenativo, pero un monopolio estatal puede estar
justificado (seguridad ptiblica, seguridad social). En el sector privado la politica y la
legitimidad no tiene el peso y los alcances que tienen en el sector publico. Existen
coincidencias en que se deben prestar servicios publicos de calidad y baratos, y que el
costo medio de la burocracia no debe separarse demasiado del costo de medio de la
mano de obra empleada en el sector privado, pero los fines, a pesar de buscar ambos la
optimizacion, son muy distintos. Por que el objetivo primario de la administracion publica
no es el lucro, SNo el Crear CoNUICIoNEs PropiCias Pdia el nisino (Cothpetenicia) y chinmna
sus efectos negativos (concentracion y desigualdad). No necesariamente se esta de
acuerdo con Osbhorne, quien afirma que la diferencia importante no esta entre lo publico y
lo privado, sino entre monopolio y competencia: porque cuando hay competencia, se
obtienen mejores resultados, mayor conciencia del costo y la prestacion de un servicio de
mejor calidad™. En aras de garantizar la utilidad publica, algunos monopolios controlados
por ¢l Estado son necesarios, puesto que los costos por mantener un monopolio son
menores que enfrentar los costos sociales derivados de las fallas del mercado y la

competencia.

4.1.2.La productividad de 1a administracion piblica en el sector grivade

Un sector publico productivo y eficaz contribuye mucho a la competitividad internacional
de la economia y la sociedad. El sector publico también influye en numerosos aspectos
de! desarrollo social. En el futuro, los seclores publicos se haran la competancia para

crear las condiciones propicias para las empresas e industrias viables y provechosas

L Ohatne, Dasid v Ted Gaebler Op . p
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(Ministerio de Hacienda de Fintandia, 1992)**. Efectivamente, una administracion publica
productiva es importante para la economia por varias razones: reduce el costo de
operacion del sector publico, y por tanto se liberan recursos para otras actividades;
disminuye los costos de transaccion de las empresas, lo que incrementa su productividad
y por tanto la competitividad de estas en los mercados internacionales; ademas, surge
una correlacion positiva entre productividad y salario real de los burdcratas, lo que implica
mayores incentivos para la productividad. En seguida se desarrollan mas extensamente
estas ideas para una cconomia del Tercer Mundo con deficientes estructuras

institucionates y productivas como la mexicana.

4.1.2.1. Impacto en la productividad del sector privado

La estructura institucional en el contexto de la administracion publica afecta el desempeio
cconémico del sector privado bajo dos esquemas. El primero de ellos se da por medio de
las instituciones que regulan directamente ¢l intercambio y el comportamiento de los
agentes econdmicos. Por ejemplo, las leyes de los impuestos, las que regulan la
consutucion de cooperalivas y sociedades y las que  espeailican las cataclenislicas del
producto. La claridad de estas instituciones, su legitimidad, asi como su aplicacion
imparcial, generan un conjunto de incentivos y condiciones para producir mas
eficientermente e incrementar la productividad del sector privado. El segundo esquema,
que es el que interesa a esta investigacion. es el que explica el desempeno del sector
privado como resultado de las instituciones que regulan ta gestion de la administracion
publica. Es decir. un sistema institucional que promueve un desempefio productivo de la
administracion publica, eleva tambien los niveles de productividad del sector privado.

La gestion de la administracion puablica le genera al sector privado unos costos de
transaccion {costos en ¢l pago de los impuestos, tramites, los mismos impuestos), que
entre mas eclevados, menos incentivos se generan para la inversion  en los procesos
productivos. Cuando los costos de transaccion se reducen ceteris paribus, significa que cl
sector privado estd en condiciones de producir lo mismo con un mayor beneficio, o de
producir mas a un costo similar. Este incremento en el producto, sin modificar la cantidad
de factores empleados, representa un incremento en la productividad de todo el sector

privado. Especificamente la productividad de la industria mexicana aumentaria como

™ ocn Votranstormacninn de b pesuon pubheas Las tetormas en los paises de la OCDE, Ministerio de
Administeactones Pabhicas, Madid, 1997 (¢ 1995 p SR (Admnustracion General)
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resultado de una reforma instituciona! en la administracion publica, contrarrestando la
tendencia a la baja de la productividad industrial mexicana.

4.1.2.2. Impacto en la 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 mundo existe una creciente competencia entre los gobiernos para atraer la
inversion ¢ industrias atractivas foraneas, pero también para hacer mas competitivas a
sus industrias nacionales. Con ja mayor prouuctividad de ia industing mexkicana se cstaria
en mejores condiciones para enfrentar la competencia asiatica, de China principalmente,
donde la industria a logrado niveles de competitividad muy aitos por su mano de obra
barata y sus reqgulaciones competitivas. No se¢ esta de acuerdo con las ideas vertidas por
muchos economistas y empresarios de basar la competitividad de la industria nacional en
1a mano de obra barata, ni tampoco en la desregulacion total de la economia, puesto que
17 *mana invisible™ ha demostradoe no funcionar para generar desarrotlo. Se trata de elevar
la competitividad mediante 1a productividad, y esta mediante una administracion publica

productiva.

4.1.3. Productividad de la Administracion pablica y crecimiento economico

El crecimiento economico real es el aumento del valor de la produccion (generada por los
tactores productivos, trabajo y capital, principalimente) menos la inflacion. Las economias
de los paises desarrollados en la segunda mitad del siglo XX expernnentaron un
crecimiento sostenido por encima del de su poblacion, es decir, su productividad aumento,
lo que se reflejd en incremento de su PIB per capita. Este no fue el caso det Tercer
Mundo, donde la produccion crecio al mismo ritmo e incluso menos que la poblacién, lo
que resulté en que los niveles del PIB real se hayan mantenido e incluso retrocedido,
como el caso de Argentina y Uruguay. Pero también hubo paises, en ese entones del
Tercer Mundo (Corea, Taiwan, Singapur) que lograron crecer ano con ano por encima de
su poblacion, aun cuando la mayoria no contaban con recursos naturales, ni con industria
manufacturera, pero que hoy son potencias economicas. Muchos factores explican este
proceso, como la educacion intensiva y extensiva que se dio a toda la poblacion, la
creacion de infraestructura, la represion politica, el cumplimicento estricto del Estado de

Derecho con violacion a los derechos humanos, pero también con una administracion

92



Instiucianes politicas paca un desempeno prductivo de b admustracuin piblica.
Un entogue nesmsitacionalista, una sealidad mesicina y un entoinn global

publica poco costosa y productiva. La modernizacion administrativa, vista como un
administracion publica mas productiva, es un elemento tundamental para coadyuvar al

{3

incremento de la productividad econdmica y el desarrollo politico democratico

4.2. Productividad de 1a Administracion Piihlica Federal en México

No hay nada mas objetivo que las leyes de ta aritmética
GOTTLOB FREGE

La productividad de la administracion publica mexicana busca explicarse con los criterios
cuantitativo y cualitativo. El método cuantitativo es importante pues arroja la situacion
numérica de la productividad sin predisposiciones ideologicas. Por su parte, la vision
cualitativa explica muchas veces en forma mas exacta las causas y consecuencias del

problema recurriendo a factores que escapan a la formalizacion matematica.

4.2.1. Metodologia y justilicacion

Conceptual y empiricamente es muy dificil medir la productividad del sector publico sin
caer en simplificaciones e incurrir en errores metodolégicos. Sin duda existen pocas
similitudes en la productividad que practican PEMEX, BANCOMEXT o la UNAM, e incluso
la que se practica al mismo interior del Gobicrno Federal en sus diferentes secretarias,
como la SECODAM, la SEP o fa SHCP. Aun con esta limitante, se deben buscar criterios
de comparacion cuantitativos al interior del sector publico y con el resto de la economia
nacional e internacional. Las herramientas numéricas de medicidn, a pesar de sus
limitantes, son ¢l mejor mecanismo para establecer la situacion real de un problema y
formular su solucion.

En el analisis de la productividad se hace uso del PIB sectorial y del PiB de cada
uno de los orgarusmos del sector publico que resultan de las clasificaciones institucional y
econémica. Se respeta la detinicion convencional de productividad entendiéndola como el
producto generado por trabajador empleado. Esta metodologia subestima o sobreestima
la productividad en el sentido de que no necesariamente se tienen que lograr altos niveles

de productividad en el sector publico para garantizar un optimo social, al mismo tiempo no

" Metezuma Barragdin, Esteban v Andrds Rovimer, Op. C,p. 224
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se logra establecer la importancia del capital tecnoldgico en los diferentes organismos, o
que implica desviaciones en lo que puede implicar la productividad. Estas imperfecciones.
sin embargo, no diezman lo suficiente la importancia de la productividad a efectos de

hacer comparaciones y enriquecer ¢l analisis.

4.2.2. Analisis cuantitativo de la productividad

En la medicién cuantitativa de la productividad se hace uso del concepto de producto por
trabajador empleado. El sector publico mexicano se estudia principalmente bajo los
criterios econdomico e institucional (seccidn 3.1.2.). Aqui inicialmente se estudia por su
clasificacion sectorial y nivel institucional, tal como se presenta en el Cuadro 4.1, la
informacion contenida en éste resulta de dividir el PIB generado por cada concepto por el

nuamero de trabajadores empleados por el mismo.
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Productividad

25000

20000

tan2 1994 14996 19948 2000

1988 1990
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Fuente, Cradro A 11

El Cuadro A.4.4. del anexo estadistico indica que {a productividad del sector publico no es
muy lejana a la productividad del sector privado, pero si muy diversa. Por ejemplo, la
productividad de las empresas publicas es casi diez mas grande gue la productividad del
Gobierno General, también destaca la enorme brecha entre la productividad de la
empresas financieras y las demas empresas y érganos del gobierno. Un hecho importante
a destacar es el comportamiento desigual de la productividad de los sectores publico y
privado (Grafico 4.1). A partir de 1991 la productividad del sector privado supera la del

sector publico manteniéndose constante la situacion hasta nuestros dias. La explicacién a
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tal evidencia se encuentra en la reformas impulsadas por el gobierno de CSG en el sector
privado (desregulacion, apertura comercial, privatizacion), aunque también el
comportamiento del sector ha sido muy desigual. La explicactén al retroceso de la
productividad del sector publico 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
abandonaron las practicas minimas de profesionalismo, especializacion y premio a la
lealtad en la administracion publica en general, aungque con matices mas marcados en la
elite burocratica.

El retroceso en li productividad gel seclorn publico indica que hacen faltan reformas
del tipo que se implementaron en el sector privado, pero no solo eso, sino hacerlas de tal
modo que cvilen que el crecimiento economico y la productividad se den a consta de
concentrar la riqueza y generar ano con ano mayor numero de pobres.

El desarrollo de la productividad en el scctor pliblico ha sido muy desigual,
mientras en doce anos el sector financiero la ha triplicado y las empresas del control

directo duplicado. los demas organismos practicamente no la han podido incrementar

(Gratico 4.2 y Cuadro A.4.1).

Grafico 4.2. Distribucidn de la productividad en el sector patilico
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La brecha se explica por el mayor uso de capital fijo en el sector financiero publico, pero
tambien por las reformas que se han implementado en el dltimo par de décadas
(privatizacion, desregulacion y descentralizaciéon) en el sector paraestatal y que han
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surtido buenos efectos en varios indicadores importantes, aungue de forma desigual y con
algunas desventajas. Dado que existen dependencias publicas donde es muy dificil
suplantar el capital humano por ¢l tecnologico, deben buscarse mecanismos alternos para
mejorar la eficiencia y productividad de dichas dependencias. En este proceso las
instituciones, dada su naturaleza, parecen colocarse en ¢l centro de la busqueda. Donde
los mecanisimos convencionales, que segun la tcoria econdmica son la base para
incrementar la productividad, no pueden hacer nada mas, las instituciones encuentran
enorme significado economico.

En tlerminus yonviaies ia productividad del scetor pablhco se ha estancado y ha
sido rebasada por la del sector privado. Este hecho explica en buena medida que el
crecimiento del PIB real durante tres décadas practicamente sea nulo, tal como indica el

Grafico 4.3.

Gralico 4.3. Crecimiento real del P18
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Lo relevante del asunto es que desde principios de los anos ochenta, a pesar de las
reformas implementadas, y aun considerando el contexto internacional adverso, la
econormia mexicana no ha mejorado su productividad, su competitividad y su crecimiento
¢Por queé? Segun algunos porque las reformas neoliberales no se han dado
completamente, segun otros porque el modelo neoliberal no sirve, para esta investigacion
la respuesta este en la estructura institucional. Las instituciones que rigen la sociedad

mexicana no son productivas porque no generan incentivos homogénecos para todos los
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participantes del mercado y del sector publico. Son excluyentes, y por su poca legitimidad,

de dificil aplicacion.

4.3. El Cambio Institucional en 1a Administracién Pihlica

Lo verdaderamente esencial es lo humano,
JESUS SILVA HERZOG

blo de incromantar 1 productividad. y por tanto |a

Se ha planteads gue
competitividad del sector privado. es clevar la productividad de la administracion publica.
El objetivo en este apartado es estructurar una propuesta de reforma institucional que
genere incentivos para un desempefio productive de la administracion publica. En
congruencia con la planteado sobre las instituciones informales en la administracion
publica (tedricamente en el pruner capitulo y empiricamente en la segunda parte del tercer
capitulo), se lrata de concebir un nuevo tpo de institucion, donde la legitimidad y la
efectividnd vayan de la mano. En la creacion de estas instituciones es necesara la
participacion de los principales afectados, se busca preservar la pluralidad de ideas, pero
garantizar un arreglo institucional que transforme el conjunto de incentivos y restricciones

que rigen la administracion publica en México.

4.3.1. Las Instituciones del Tercer Tipo

En la era global es necesario renovar la economia y la administracion publica con nuevas
instituciones que garanticen la diversidad de intereses, incrementen la legitimidad de los
organismos y ¢l desempeno productivo de los factores econdmicos. Algunos autores las
denorminan instituciones del Tercer Tipo. Misahiko Aoki y Ha-Joon Chang son algunos de
los investigadores que trabajan en la construccion de estas instituciones que recogen
elementos de los scctores publico y privado y que buscan reflgjar e! dinamismo de las
sociedades. Giddens. cabecza de un cambio institucional light mundial, lo plantea como
una sinergia entre los sectores publico y privado a efectos de aprovechar el dinamismo de
los mercados y dar reconocimiento al intergs publico.” El grueso de los investigadores

coincide en reconocer la importancia de integrar en el marco institucional los intereses del

T Giddens, Antheny L sercens s b renovacion de la soctaldemocracna Frad de Pedes Crtientes Hueias, Taurus,
Maenton, 20000 (199% p 1200 dPensamientod
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individuo y de la colectividad, asi como lo obsoleto de muchos de los sistemas
institucionales que rigen cl sistema econdmico y politico. Este trabajo acepta el término
Instituciones del Tercer Tipo (ITT) para identificar el nuevo tipo de normas que deben
regular la administracion publica mexicana y su economia.

El cambio institucional convencional implementado en la estructura econdmica del
Tercer Mundo, inspirado en la teorias neoclasica y neoinstitucionalista y fomentado por los
organismos financieros multilaterales, ha dado pocos resultados para revertir el
subdesarrollo en casi dos décadas de vigencia. Las reformas en la administracion publica
tampoce han dado foo icvouitados wopcrades y por o contrario priva un clima de
descontento entre burdcratas y sector privado en general. Una explicacion concreta a tat
esta situacion es el haber cometido nuevamente el error de aplicar programas en forma
unitateral y autoritaria que desconocen la realidad de la administracion ptblica mexicana.
Resulta entonces un grave error plantear la reforma de |a administracion publica en los
mismo términos institucionales que su reforma cconémica. La reforma de la gestion
publica debe favorecer una mejora gencral de la productividad y del desarrollo social,

sobre la basc de objetivos aprobados democraticamente™.

4.3.2.El factor politico y democratico en el Gamhio Institucional

Webecer fue el primero en sefalar la problemdtica de la desintegracion entre politica y
administracion en la perspectiva del Estado moderno. A pesar de que él no formula una
teoria sobre la integracion de la politica y la administracion, estructura un analisis formal
sobre el impacto que tiene la desintegracion de politica y administracion en la legitimidad
del Estado, como por ejemplo la radicalizacion de los actores en los conflictos politicos.
Una politica activa de los actores prncipales de la economia y la administracion publica
trac importantes implicaciones positivas para la productividad. La politica, bajo un
ambiente de debate politico competitivo y bajo reglas claras, lleva a “reducir la transaccion
y los costos de informacion de ta claboracion politica, y al mismo tiempo aumentar los
incentivos institucionales para la coordinacion de politicas y la resolucion de conflictos™”.

Toda la administracion -publica y privada- es administracion de personal por lo que

todos los asuntos administrativos en ultima referencia se pueden y se deben reducir

Oct Ope Catp 38
¥ ates, Dougtas deddies de d breocracns Trad. eandio Woltson. Editonal Fraterna, Argentinis [98S. (¢ 1982y p, 289.
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siempre a sus elementos humanos'®. Es decir, ¢l funcionamiento de una administracién
publica esta determinado principalmente por el desempeio de su burocracia. Pero
entonces ¢Cuales son los canales de comunicacion entre el cuerpo burocratico y el
gobiermno? ;Y entre estos y el resto de los agentes economicos? Por supuesto que la
politica. Ciertamente en México podria parecer novedad y hasta aberracion esta
respueslta, despueés de tantas decadas de padecer politicos corruptos, serviles e ineptos,
pero esta es la herramienta de que hace uso el mundo desarrollado. Particularmente ¢l

medio para hacer que la politica sca un mecanismo elicaz para reducir los costos de

ca en Cu einricin demaoeraticn Es deeir, 1A reforma

tranisallion y 1¢asive .
institucional de la administracion publica debe garantizar cl dialogo politico al interior de 1a
administracion, pero también con la sociedad. Se trata de que el ciudadano tenga acceso
clectivo a los procesos de evaluacion, decision y ejecucion de las poltiticas publicas'®',

£n la reforma institucional es indispensable !a creacion de consejos consultivos
integrados por lideres sociales y del sector privado, asi como por investigadores expertos
en administracion publica y economia publica que coadyuven en la claboracion y
ejecucion de las directrices de ia gestion publica. En suma, es necesario reconvenir fa
administracion publica como administracion de lo publico y no de la gubernamental, abrir
espacios a la participacion ciudadana e mcentivar, por mecanismos institucionales, una
cultura politica de participacion y profesionalsmo en el servidor publico y de este con la

sociedad.

4.3.3.El cambio para el gohierno, burocracia y sector privado

Las propuestas de reforma institucional para elevar ¢l desempeno productivo de la
administracion publica se agrupan en las generadas por el Gobierno Federal, el sector
privado y la burocracia en voz de su “representacion sindical™. Estos declaran, de manera
entatica regularmente. que su propuesta es la mas indicada para mejorar ¢l desempeio
de la administracion publica. Legitima e implicitamente, lo que buscan es que la reforma
mstitucional se de en los términos Mmas cercanos a sus intereses particulares.

E! sector privado propone. al igual que numerosos acadeémicos identificados con

su filosolia empresarial y eficientista, que respecto a la administracion publica y a la

N oS Anate. Pedto Tutrodiec o ol adnsimistracion puibdicd. FCEMEVco, (980 (¢ 19537 p 1L
M Sinches Gongzidles, José Juan € Cuop 218,
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responsabilidad de los servidores publicos (articulo 109 constitucional), el camino mas
correcto para eliminar la corrupcion y elevar la eficiencia de la administracion publica es:
por un lado, una desregulacion que permita reducir la discrecionalidad y elevar la
transparencia del trabajo del servidor publico, y por el otro; la eliminacion de una numero
importante de plazas en el sector publico."™ Esta vision considera como objetivo basico la
eliciencia, el gobierno interviene solo en aras de la eficicncia, se retira en aras de la
eficiencia, el trabajo funciona en aras de la cficiencia, el desarrollo se da como resultado
de la eficiencia, la politica como un medio para la eficiencia del mercado. El problema con
ki eticiencia econonca como objelivu centiai, piabitcado cin los Wiminos de la teoria
economica neoclasica convencional {incluyendo el NE). es que no resuelve el problema
de la productividad, por el contrario, entra en confrontacion con el objetivo de crear las
condiciones de competencia equitativa y una sociedad productiva. Debemos buscar la
ehciencia de los factores. pero también la forma de distribuirlos, debemos buscar la
productividad, pero tambien la torma de garantizar la distribucion de sus benelicios, y al
tiempo que buscamos el cumplimicento estricto del Estado de Derecho, tenemos que
transtormarlo para incluir a los que se quedaron fuera cuando fue fraguado.

La propuesta del Gobierno Federal para mejorar ¢l desempeno de la
adminustracion publica se centra basicamente en reducir los costos de la burocracia, El
Gobierno de Vicente Fox ha continuado con la politica de £EZP de reducir el gasto como
hertarmienta para garantizar el equitibrio fiscal, controlar la nflacion y estabilizar la
economia. Por tanto, ef gasto publico como porcentaje del PIB se presenta como el
mdicador basico para medir el desempeno del sector ptibhico. Asi las cosas, la propuesta
del Gobierno Federal para modernizar la administracion publica esta mas encaminada a
reduci el gasto que a aumentar los niveles de productividad de la burocracia. Por otro
lado, en el gobierno tambien existe una tendencia a implantar los procesos productivos
del sector privado en la adnunistracion publica, pues se piensa que es una buena forma
de ncrementar la eficiencia del gobierno. En este punto hay que tener bastante cuidado,
pues esta experiencia ya ha sido probada en olros paises desarrollados con resultados
bastante ambiguos. Esta propuesta. con fuerte sustento teorico en la ideas de Orborne y
Gaebler (1997), todavia no ha demostrado su efectividad en ningun pais del Tercer
Mundo, pero si resulta serlo. debera ser limitada en aras de garantizar las instituciones

publicas y su cardcter.

TRtz s TE D analises cconomive de L Consbitucion” Gueeta die eonomia ITTAM (Méuco, DLE) Ade 3
pron ctade 1995 num 6op 186
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4.3.4. Los incentivos a la burocracia enla experiencia internacionatl

Como se ha planteado en el primer capitulo, el enfoque del NE sobre la administracion
publica privilegia los incentivos que surgen de las instituciones formales e informales para
un desempeno productivo de los burdcratas. Si agregamos los conceptos de legitimidad y
participacion politica, la reforma mnstitucional debe formalizar un sistema de incentivos
productivos y mecanismos de participacion politica democratica al interior de la
administracion publica. La creacion del servicio civil de carrera es el medio mas adecuado
para tal propdsito. A continuacion se analiza en forma somera la aplicacion de estas
medidas en algunos paises desarrollados y del Tercer Mundo.

Un caso practico de cambio institucional exitoso fue el de Japon, donde en unos
cuantos lustros la administracion publica se convirtio en una de las mas reducidas, menos

10

costosas, mejor organizadas y mas eficaces del mundo ' Desde hace ya varias décadas,
la administracion publica japonesa se  aracteriza por tener dos objetivos: costo minimo y
eficacia maxima. El objeto del costo minumo se ha alcanzado delimitando estrictamente
I uniffadec adminicteativas finclien b mitmero de ministerios: 11 en  total) vy
estableciendo que. tras un cambio de gobierno, el partido o la coalicion en el poder sélo
pueden nombrar un maximo de tres personas por ministerio. Con respecto a la eficacia,
los japoneses han apuntado a la creacion de una administracion publica sumamente
selecta e integrada por personas de talento y capacidad comprobados. E! mejor medio
para  scleccionarlas consiste en  organizar concursos admunistrativos de absoluta
transparencia. Para lograr que sus empleados posean un alto grado de eficacia y lo
mantengan, ¢l Estado les garantiza una remuneracion y condiciones de jubilacion
pareccidas  a las vigentes en el scctor privado. Los procesos de reclutamiento, ascensos,
promociones. sanciones y pensiones, son requlados por un organo independiente de
gobierno. En el plano econémico, las relaciones entre la administracion gubernamental y
las personas son de indole consensual. Esto es un reflejo de la filosotia siguiente: si los
protagonistas de la actividad econémica estan convencidos de que las politicas
gubernamentales satisfacen sus intereses, las aceptaran mejor que si se les imponen, y
por consiguiente esas politicas tendran mas posibiidades de culminar con éxito. La
mision de un funcionario japonés consiste en persuadir y establecer consenso con sus

interlocutores.

TURo I apan s vl Servie e Systenr s Stewcture, Persomcdm wnd Policres Gieensood Press, Connecticut, 1988,
GOSNy oS
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De la experiencia en Gran Bretana y Francia surge la necesidad de crear la carrera
administrativa en e! servicio publico. En estos paises “existe una clara distincion entre la
carrera en la admunistracion publica —acreditada por los titulos y grados académicos
universitarios- y la carrera administrativa en el servicio publico”, que en el primer pais se
denomina Servicio Publico y en el segundo Funcion Publica'™. Esta division se hace
porque la carrera administrativa garantiza un curso de profesionalizacion dentro del
servicio publico, que implica requisitos especiales de ingreso, permanencia, estabilidad y

promocion, asi como ¢l ascenso en base al mérito que se verifica por medio de examenes

¢ < la carrera adminictrativa os que

Nl
SV &4

en forma reyuial. La dhipheacion fivaa il
garantiza un desarrollo profesional progresivo.

Todo Estado esta sustentado en una cierta filosofia politica, economica y social,
una concepcion ideoldgica que lo respalda y actia a manera de principio rector.'®® El
Estado Mexicano, o mas especificamente su gobierno, independientemente de su
naturaleza, debe realizar un cambio institucional que mejore ¢l desempeno de su
administracion publica y promueva por tanto el desarrollo. Su herramienta principal deben
ser las instituciones y su cumplimiento, porque el mercado ya se ha visto que no to va a
ser. Un estudio empinco™ revela el papel fundamental que en los Estados Unidos y
Canada jugaron las institucrones en el desarrollo al promover la participacién politica y la
educacion, caso contrario al rol que jugaron las mismas en la historia de Argentina y
México. En los Estados Unidos las instituciones fomentaron la educaciéon elemental entre
ninos y adultos en el siglo XIX. cuando en Meéxico esto se dio hasta tres décadas después
de haber entrado el siglo XX: Canada y Estados Unidos fueron los primeros paises del
mundo en ehmimar las condiciones para emitir el voto  (propiedad, nivel de instruccion,
nivel de renta) y Mexico entre los ditimos {(de tfacto o de hecho). Otro aspecto que
contribuyo al desarrollo de las dos naciones de Norteameérica fue el haber estimulado
desde sus micios independientes la distribucion de la tierra, caso contrario a lo sucedido

en México y ta Argentina.

" Omae Guerrero citado en: Sinchers Gongzales, José Juan. (Op Cre .
" - Zamudio, Op C 237
M Sohotoit, Kenneth Loy Stanley L Engerman. Op Cu, pp. 225-230.
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4.3.5. Los incentivos a 1a hurocracia en México. £l Servicio Civil de Carrera

Respecto a las propuestas para mejorar el desempefio de la burocracia en México, el
mayor consenso se logra en torno a la creacion del Servicio Civil de Carrera en la
Administracion Publica Federal. La creacion de este organismo se debe ajustar a la
realidad de la administracion publica mexicana, pues es evidente que los problemas de la
burocracia mexicana no son iguales a los de Japon, Suecia o los Estados Unidos. El
Servicio Civil debe ser producto del consenso de la burocracia, el Gobierno Federal y la
sociedad en general.

El pnmer paso en la implantacion dgel Servicio Civil es unificar ia temunologia con
que se designa a los diferentes actores de la administracion publica. En los articulos 110y
111 constitucionales se hace referencia a funcionarios y empleados, mientras que el 123
refiere a los servidores publicos y empleados de confianza, en tanto que la ley respectiva
de este articulo alude a trabajadores de base y de contfianza'®. Este problema se puede
resolver al designar a toda la burocracia como servidores publicos, y en clasificar a estos
como de conhianza (o funcionarios) v de base (o sindicalizados). Resolver una cuestion
simple de nomenclatura, traeria grandes beneficios para cuestiones juridicas y de
procedimicntos altamente relevantes para la buena marcha de la administracion puablica.

En la conformacion del Servicio Civil se debera incluir la carrera administrativa
para eliminar la desvinculacion entre carrera universitaria y carrera profesional. Esta
accion detendra, por mecanismos mstitucionales formales, la costumbre, desarrollada en
los ultimos tres sexenios priistas, y repetida en buena parte por el gobierno foxista, que
permite a la gran mayona de los funcionarios publicos realizar una labor para ta cual no
estan preparados, situacion que restnnge el ascenso de los mandos medios por méritos
propios y que deslegitima la accion de la élite burocratica (Seccion 3.2)). Una carrera
administrativa que premia la productividad individual, es un mecanismo que garantiza la
especalizacion, la capacitacion continua y el ascenso en base al mérito, y que al
estipularse mstitucionalmente. le presenta fuertes incentivos a los burocratas para ser
mas productivos. Una burocracia seleccionada por su afta competitividad, genera un
impulso propio al constituirse en un polo de atraccion constante para otros profesionistas
sobresalientes (aun con salarios muy inferiores a los del sector privado) “porque su

seleccion constiluye Ia marca del talento sobresaliente”™. Asimisimo, el personal burocratico

Matiadel Carmen Pardo citada cn Sanches Gongales, losé Juan. Op Crop. 230
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puede verse ampliamente motivado por la certeza de que su labor promueve el bienestar
nacional. Un sentido de mision nacional, combinado con un “esprit de corps de base
meritocratica”, se presenta como un sustituto a la poderosa fuerza de atraccion que
representa el lucro de las empresas privadas, que finalmente, pucde llevar al grueso de la

burocracia a utilizar sus facultades en armonia con la metas nacionales'".

Esquema 4.1. Administracion Pidblica en México. Servicio Civil de Carrera

Situacion presente —> Herramientas > Situacion objetivo
llegitimidad institucional Legitimacion institucional
- Instituciones incluyentes. Cambio institucional - Instituciones incluyentes.

- Corrupcion. democratico. Certidumbre - Honradez en el servicio.
- Débil Estado de Derecho. - Fuerte Estado de Derecho.

Sistema politico abierto

?géiﬁg;’;f'w cerrado Reforma Electoral. - Federalismo efectivo.
- Poca democracia sindical. Democracia sindical. - Pummpacmn activa del
- Poca participacion Reforma I'a!:oral bunrocrata.
. democriatica. - Participacion ciudadana en
ciudadana. ' . N e
As politras pohlicns
Poca Productividad Alta productividad
- Ineticiencia. Promocién y seleccion - Eficrtencia admmnistrativa.
- Nepotismo y clientelismo. en base al mérito, - Profesionalsmo.
- Fragmentacion de Profesionalizacion - Intereses e incentivos
intereses e incentivos, colectivos.
TFuente: Elaboraciin propia con L bibliogradia presentada en este capitulo

El cambio institucional debe definir claramente las areas técnicas que deben
quedad fuegra de los procesos politicos, por ejemplo el SAT y las autoridades monetarias,
para que éstas puedan realizar un trabajo apegado a objetivos institucionales y quedar al
margen de los intereses particulares del partido o grupo en et poder. El caso de Japdn es
un buen ejemplo referente al numero de cambios que puede realizar el gobiermno en los
ministerios asi como los programas de espeoalizacion que se establecen en cada
dependencia.

La expericncia internacional de las ultimas décadas presenta coincidencias

importantes para mejorar el desempeno de una administracion publica, estos

" Wade, Rabet € Creop 4R2
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mecanismos, junto con los imperativos bédsicos de participacion ciudadana vy legitimidad
institucional que requiere Mexico, se sinterizan en el Esquema 4.1. En la primer columna
se listan los aspectos que caracterizan la administracion publica mexicana, en la segunda
las herramientas que han demostrado ser efectivas a mvel mundial para clevar la
productividad y en la tercera la situacion objelivo que se espera obtener con el cambio
institucional. Para ¢l uso ecfectivo de las herramientas planteadas en el esquema sera
imprescindible y central ¢! gjercicio activo de la politica. Sin ¢l intenso didlogo de los
partidos politicos, gobierno y dirigencia sindical, el cambio institucional que requicre 1a
reforma laboral v 1o 2roncifn Aot Sarvicin Cral do Carrara sera muy limitado. En este
proceso, la apertura de los medios de comunicacion. la participacion politica de la
poblacion, el florecimiento de la ONG s y la vinculacion de los académicos con la realidad,
serdn catalizadores importantes del cambio inslitucional que requiere la administracion

ptiblica y la economia en general.
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CONCGLUSIONES

Elevar la productividad de la administracion publica es un mecanismo accesible para
desarrollar la productividad y competitividad del sector privado. Pero la productividad del
sector publico no debe entenderse en los mismos términos que la del sector privado, pues
los medios y objetivos son distintos. La produclividad del sector publico tiene como objeto
incrementar el bienestar colectivo y reducir los costos de transaccion, mientras que la def
sector privado busca optinizar el proceso productivo de las umidades micro.

En las dos Otimnae dacardac 1n produyatividad del sector piblico ha disminudido y la
del sector privado ha aumentado. La explicacion se encuentra ecn las reformas
estructurales que se han implementado en el sector privado y que en ¢l sector publico se
han en forma lenta y detectuosa (desrequlacion, simphficacion y descentralizacion). La
productividad del sector publico ha evolucionado muy desigualmente, mientras que la de
su sector financiero se ha quintuplicado, las del gobierno general y federal practicamente
se han mantenidc constantes. La causa de tal stuacion esta en que algunas areas
pueden tecnificarse en forma continua, mientras que otras, por su naturaleza, hacen muy
dificil el uso de los adelantos tecnologicos. A pesar de las diferencias de operatividad de
los sectores publico y privaido. es evidente que la productividad del primero se ha venido
eslancando por falta de mstituciones modernas que incentiven la productividad y la poca
legitimidad del marco msttucional vigente.

El necesario cambio institucional debe apuntar a incrementar 1a productividad de la
administracion publica sobre bases democraticas, realistas y 1a profesionalizacion de los
servidores publicos. E1 proceso debe imciarse por dinamuzar el intercambio politico y la
participacion ciudadana, pues de aqui nacen los acuerdos que finalmente devienen en
instituciones formales ¢ informales. La experiencia internacional para incrementar la
productividad converge en la creacion del Servicio Civil de Carrera como el mecanismo
mds importante para generar incentivos productivos entre los burdcratas. En México ya se
cmpiezan a sentar las bases para su creacion, pero el proceso debe acelerarse y
fortalecerse en sus bases democraticas.

Hacer mas productiva la administracion publica, es una exigencia de la globalidad
y la teoria economica. pero también de una sociedad cada vez mas politizada y de
millones de miscrables que scguramente preparan el campo para cristalizar en estallido

social décadas de agravios.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro A.4.1. PIB total, por sector y nivel institucional (millones de pesos a precios de 1993)

Concepto ] 88 [ 8 [ s0 | et [ 92 1 e3 | =4

Total
Sector Pablico
Gotnrerno General

Financieras
Sector Poviado

Gobierno Central 59,606 60.271 62,565 61.722 39.584 40,227
Gotnerno Federal 44,241 51,938 51.088 28 HE2 29.371
Gotnerno Disinto Federal 3.220 3.560 3.653 3.737 3.777
Orgarmsmos Descentrahzados 7.146 7,068 6,982 6,945 7.080

Guberno Locat 21,458 23,895 25112 40, H'M 50,854
Gaobernos tatales 16.61.4 18,587 14,601 45,131
Gotnaernos Mumcipales 1,844 5,308 5511 5,723
Sequndad Socut 15,981 3260 18,310 18,708

Empresas Pubhcas a98.827 H3.HOH 67.256

Do control ainecto RENIYI : v e

De control inchirecto 53,956 21 X 19,474
No tinancieras 10, 9,390 8.436 8,953

958.230 998,458 1.049,063 1.093,357 1,133.032 1,165,132 1,206,135
195,873 197158 200911 189.402 169,042 172.308 177.046
97.046 98,780 100,323 104,713 105,174 107,998 109,789

21,4306

3 32.50% 12.033 10,008 10,522
HO1. l()l HiH 151 G03.956 95733440 982,825 1.029.090

Concepto

96 97 ¢ 99 00

Totat
Sector Pubhico
Gobierno General
Gotnerrno Central
Gotnerno Federal
Giobwerno Deitnto Fedoral

statates
Gotnerrnos Municipales
Seqgundad Sociat
as Publbcas
ntrol directo
De controb indwecta
Mo tmancieras
Fimnancieras
Sector Privado

Orgarusmaos Descentrahizados

1131753 1,100,076 1,270,743 1,334,686 1L.3H2 945 1,474,725
180.005 180,477 1RAHI6 183,934 P 186, 5 2‘;
1 H) 83 LR PR Vo4 114,066

427 47.688 37,7494

2o, 2huH0 Rt

1 1008 RO

s 7143

52,589 55 86498

RIPRR) YR 204

. 850 o, 6,204
18,980 1H, H? 1 19,196 19.741 I‘) 305
69,059 69,510 M 69.869 68.997 68.998
ABHTT 39,608 a0 47.764 a6.398 146,629
20,182 19948 21,633 22,101 22594 22,369
8,404 B6O7 94.657 9,809 9.722 10,049
11,278 11.252 11,976 12,292 12.877 12,320

951,747 1.000.699 1.0BG.H9 1.151.652 1.107.702 1.288,199

1 Coras redondeadas ten el ongimal se tanepan imbesy
Fucote Elabotaciin propia condatos de INEGE Sicrensa de cnentas nactomades die Meseco D adores snaceeeconameon

el sector priblico, 198,

2 Base 993 INEGL Mévco, 202 po 80
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Cuatire AA.2. Personal ocupado total por sector y nivel institucional (milesl

Concepto "] 88 [ 89 |50 Jo1 Joz [93 |94 [9s |96 [o7 |8 |99 oo
Total 25,070 24,764 25,958 26,724 27160 27.467 28.166 27.347 28.270 29,347 30.635 31.363 32.102
Sector Publico 4,653 4,660 4,683 4,712 4533 4477 4657 4595 4.627 4,727 4805 4.809 4.814
Gobierno General 3,597 3.647 3.734 3,862 3907 3.937 4,031 4077 4,109 4.217 1307 4,330 4.338
Gobierno Central 2311 2318 2,359 2425 2435 1400 1431 1429 1,419 1,357 1,382 1 1.359
Gobierno Federal 1,950 1,955 1,991 2,055 2066 1,028 1.055 1,046 1.031 961 a67 953 978

s 12 1o 127 112 110 a 151 1573 1657 160 175 176 167

O. Descentraliy 231 232 235 227 203 3 224 229 229 236 230 234 214
Gobierno Local 918 946 978 1,016 1050 2,111 2169 2210 2.257 2420 2481 2508 2521
Gotnernos Edos 712 734 760 792 R18 1,873 1, 1964 2,006 2,161 2,219 2,241 2251
Gotrernos AMpios 205 212 218 2.5 232 Q37 J 246 251 259 262 267 270
Scequndad Social 368 383 3496 420 $423 27 431 REY ERK] 440 RERY A54 457
Empresas Pubhcas 1,056 1,013 uno 850 [ R0 RaT St 517 510 498 474 476
D control directo 502 434 439 402 343 path} 2RO &80 283 270 257 238 237
De control mdirecto 563 575 511 418 EOR 244 BRY 238 234 240 21 24 240
No financieras aas 364 305 267 226 211 211 fleR} 202 211 212 215 214
Financreras 216 21 206 1w a7 38 36 as 32 29 28 26 25
Sector Privado 19417 20104 21,275 22,012 22627 Y2990 23 608 22752 23.644 24.600 25830 26.554 27.287

1 Calras redomdeadas ven el onginal se mancjan anidades)
Fuente. Elaboracion propra con datos des INEGL Sevterg S crentas nacionades de Mévico ddicadores maeroccondanicos
ol sector prblico, FONS 2t Boase 1923 INEGL Mdnico, 2002 po5K-64

Cuadro A4.3. Estructura porcentual del PIB piblico por ntivel Institucional y actividad econdmica*

Concepto ] 8889 ] oo o1 ] 92] 93 9afos| 96 7] 98 9s] 0o
Sector Pubhco 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Gobierno General 49.5 50.1 49.9 553 62.2 62.7 62.0 61.6 61.4 61.3 620 62.8 63.0
Servicios de cducacion 202 206 20.7 226 259 267 265 266 268 264 272 275 271
Servicios médicos 79 81 82 91 105 105 103 105 103 107 113 116 116
Admon. Pab, y defensa 21.4 21.4 21.0 23.6 25.8 25.5 25.2 24.6 24.4 24.1 23.5 23.7 243
Empresas puablicas 50.5 49.9 50.1 44,7 37.8 37.3 38.0 38.4 38.6 38.7 38.0 37.2 37.0
Industria petrolera 86 88 98 103 118 120 116 1165 120 117 125 121 123
1/ Celras calvuladas a preaios constanies de 1993,

Fuente. 1 L Soveemade coentas nacomades die Moeve e Badicadores oo roceomomie os del sector priblico,
FOSN 20t Bave 1993 INEGE Menaco, 2002 p N6-ST Donde se encuentn una lasthcagiin econonngi
miis completan,
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Cuadro A4.4. Productividad total, por sector v nivel institucional (miles de pesos a precios de 1993)"

Concepto ] 88 [ 88 [ w0 [ ot [ s2 [ 3 94
Total 38,222.2 40,3189 40,413.9 40,9129 41,716.9 42,0553 42,8224
Sector Plblico 42,096.1 42,308.6 42,902.2 40,195.7 37,291.4 38,487.4 38,8514
Gobierno General 26,9797 27,0853 26867.4 271137 269194 274315 272362
Gobierno Central 25,792.3 258456 255194 25800.0 253478 282743 281111
Gobierno Federal 25,251.8 25,299.2 24,966.3 25,274.0 24,728.0 28,0759 27,839.8
Gobicrno Distnto Federal 24.580.2 248855 247368 247847 250205 250805 250132
Organismos Descentralizados 30,9351 30,9914 309384  31.0025 31,3094 313229 316071
Gobierno Local 23,3747 23,5307 ‘_'!.’H:O 9 235187 23316 2 23,6352
Gobiernos Eslatales 23,3343 486 3 31 962 l z 6482
Gobiernos Municipales 236293
Seqgundad Social 43.426.6 3, 434595
o aaroe AT g e Savagt m7:,_)r)§
Oe control directo 89, 'IHG 5 1008360 1013358 170.650.0
De control indirecto 97.569.6 1102172 9541652 78,8421
No financier 63,420 1 f 70,6295 U8 l"xS 8 40,663 7 42,431.3
Financieras 160,565 6 L7687 7 1688501 2111053 292.277.8
Sector Privado 39.262.3  19,857.8  39,866.2 41 066 5 42.603.5 42.750.1  43.590.7
Concepto 95 96 87 98 99 oo
Total 41,384.9 42,096.8 43,3006 435641 44,0945 459387
Sector Publico 39,174.1 38,983.6 38,892.7 238,279.7 38,518.2 38,746.6
Gotnerno General 272127 269727 26,735 1 JHAA83 9 ed SR 27.092.9
Gotnerno Central 279587 27.794 2 27.826 1 272706 27.630.8
Gobierno Federal 27,668.3 27,358.8 27,5036 26.866.6 27 2371 27,8303
LGtne o Lislilu 1 ede ol T S s oA yane
Organsmos Descentralizados 31,165 3 m ‘52 ’ll 100 4 '\(‘ 448.6
Gotnerno Local "'! 10" ‘) 23.048 0
Gobiernos Estatales 23.0807
Gobiernos Municipales 227072
Sequndad Social ERMR RS
Empre: Pubhicas 133,061 7 130,299 2 1) 9_,_! 8
De control directo 174560 7 185867 7 196,746 8
Do control inditecto G1.705.4 93,204.2
No tinancieras i'l 05 1' ‘G« ﬂ 165,268 9 41_: 21R6  46,957.9
Financieras 322, 51.62 O 112965 5 4390000 4952692 492 8000
Sector Privado 41 531 4 42 704.2 44.147.0 44,5858  45,104.4 47,2093
[/ Crlras redondeadias aoun decimad
Fuente: Elabaracion propaa conamtonmuacion de los Cuadios ALy A2
Cuadro A.4.5.Variacidn real del Producto Interno Bruto ¥
Ao l var. % l Afio I Var. % ] Aro I var. % l Ano I Var. %
1970 6.91 1978 825 1986 -3.53 1994 4.42
1971 4.19 1979 916 1987 1.70 1995 -6.17
1972 847 1980 8.33 1988 130 1996 515
1973 8.43 1981 7.95 1989 420 1997 6.77
1974 6.10 1982 -0.55 1990 507 1998 5.03
1975 563 1983 528 1991 422 1999 362
1976 423 1984 368 1992 363 2000 664
1977 345 1985 278 1993 135 2001 -0 31
{7 Precios constantes
FFuente: INEGE Sistemis de cuentas nacionales. Varios anos
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CONCLUSIONES GENERALES

No digo gque tenga razon, digo que soy asi.
PAUL VALERY

1. La brecha entre el pronodstico tedrico y el desarrollo de los hechos sugiere la existencia
de factores relevantes para el desempeno econdmico mas alla de los reconocidos por
la teoria econdmica convencional. La imposibilidad de totalizar el comportamiento
humano en un modelo, la omision de variables de complicada modelacion vy,
principalmente, 1a acaptacidn tacita de Ins supunstos basicos del capitalismo. son la
causa principal de la inoperancia de muchos de los modelos econémicos.

2. La teoria econdomica cn los ultimos tiempos ha incorporado a su analisis diversas
herramientas matematicas buscando mayor validez en sus metodos y mayor exactitud
en sus prondsticos. Volverse cientifica, segun muchos. El esfuerze ha sido loable, sin
duda. El caso es que el proceso ha resultado muy poco relevante para la solucion de
los problemas eccondmicos mas importantes, cs decir, los sociales. Si la teoria
cconomica se justiica porque busca solucion a tales problemas, su busqueda debe
entonces remitirse mas  alla de las herramientas analiticas que ofrecen las
matematicas.

3. La teoria econdmica neocldsica, el keynesianismo y la reciente economia publica
(public choce, economia del bienestar y nuevo institucionalismo econdmico), no han
conseguido explicar y dar solucion convincente a las grandes contradicciones y
problemas sociales que arroja ¢l sistema econonuco. Esto quizas porque las fallas no
deben seguir buscandose en la eficiente asignacion de los factores productivos, sino
en la equidad minima en |la posesion de cllos.

4. El mérito de la teoria del nuevo institucionalismo cconomico, variante teorica de la
economia neoclasica, es que busca la respuesta a la divergencia econdmica mas alla
del marco tedrico convencional, lo que le ha llevado a generar conclusiones contrarias
incluso a la teoria de la cual se siente heredera. Su supuesto mas importante es que
atirma que el intercambio economico esta determinado por lactores institucionales,

rculturales, histéricos y psicoldgicos, que en conjunto, resultan muy importantes para
estructurar las asignaciones, rclaciones y optimizacién de los factores productivos.

5. En el Tercer Mundo se da un preocupante deéficit de modelos que expliquen su

realidad. La mayoria de elios se construyen con supucstos ajenos a la naturaleza del
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subdesarrollo y a las necesidades propias que éste reclama. En el Tercer Mundo la
posesion de los factores productivos y su uso difiere mucho de su situacion en el
mundo capitalista desarrollado. Pero entonces aqui surge la pregunta de si el camino
para el Tercer Mundo debe ser la estructura de mercado de los paises desarrollados o
si debe encaminarse hacia otras formas de entender el desarrollo economico. La
respuesta es compleja, pero lo cierto es que en el Tercer Mundo los economistas
deben explorar nuevas alternativas al margen del paradigma tecrico y empirico que
presenta el mundo capitalista desarrollado.

La globalidad plantea nuevos y serios problemas a la teoria econdmica. La creciente
integracion econdémica, las nuevas tecnologias. los problemas ambientales y la
constante pobreza, implican renovar las herramientas del andlisis economico
convencional con el fin de explicar eficazmente los nucvos problemas y concebir
soluciones viables. La incorporacion de procesos matematicos debe ser acompanada
de la integracion de herramientas analiticas propias de las ciencias sociales, so pena
de quedarnos con una vision parcial de un problema esencialmente humano.

> oo tan trillade

i debate sobie ius anibidos do conpatciia Jdod Colade y o
como estéril. La historia ha demostrado las ventajas del mercado hasta el punto donde
@ste se convierte en dogma, asi como lo provechosa que resulta la intervencion del
Estado hasta el punto de volverse también dogma. Independientemente de la formas
del Estado o del mercado, el actuar combinado de estos debea garantizar un desarrolio
minimo, de lo contrario, debe replantearse hasta que punto fa estructura economica
vigente es la correcta como base de la interaccion social.

La globalidad implica competencia e integracion. La competencia es socialmente
provechosa hasta el punto en que la utihdad creciente de un individuo implica la
desutilidad creciente del otro. La competencia genera estimulos a la innovacion, y por
tanto, es quizdas ¢l factor mas importante de una creciente productividad, pero al
llevarse a su practica total, cuando entre los individuos existe una brecha importante
de asignacion de factores productivos ¢ informacion, la productividad se desarrolla
junto a un proceso de concentracion de los beneficios producto del intercambio.
América Latina desde hace décadas se ha reformado buscando ajustarse a las
necesidades que plantea la globalidad, para acceder, finalmente, al desarrollo. El
saldo es mas negativo que positivo. La reformas si bien han mejorado el contexto

macroeconomico y los niveles de corrupcion, poco han hecho para detener el
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problema de creciente pobreza y deslegitimacién de las instituciones. El cambio
institucional instrumentado ha fracasado por omitir el cambio en la asignacion y
conformacion de los factores productivos, asi 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 politicos senala que la historia reciente de los Tigres

1.

13.

Asiaticos (Taiwan, Corea, Hong Kong, Singapur, entre otros) debe ser ¢l modelo de
crecimiento para el Tercer Mundo. El ejemplo de los Tigres ¢s importante, pero esta
investigacion entiende de forma muy diferente el modelo a como lo entiende dicha
corriente. Investigaciones recientes, incluso oficiales, han derrumbado el mito de que
los Tigres Asiaticos lograron altas tasas crecimiento por una simple politica de libre
mercado; lo cierto es que en la configuracién de su sector exportador altamente
compelitivo y su administracion publica productiva, el Estado jugo el papel principal al
configurarlos por medio de instituciones y medidas de politica econdomica poco

ortodoxas.

La trancformacian econamica del nste asidtico ae fundamenta en un cambio de las
estructuras del mercado y el sector publico. Al margen de las formas democraticas o
autoritarias de un Estado, lo sustancial consiste en si el Estado esta o no
comprometido con los cambios estructurales y si es o no indiferente a los intereses de
los grupos ya posicionados ventajosamente en lo politico y en lo economico. Los
gobiemos de los Tigres Asiiticos llevaron a cabo sus reformas transtormando el
arreglo preestablecido de ganadores y perdedores, hasta al punto de recobrar la

legitimidad pérdida por décadas de autoritarismo y marginacion.

12. Las ostadisticas sobre comercio y finanzas indican que los beneficios del ntercambio

global se concentran en los paises o sectores mejor preparados economica ¢
insttucionalmente para la competencia y la distnibucion de las ganancias, como el
caso de los Tigres Asidlicos y los paises Nordicos. Pero la forma en como
Latinoameérica se ha insertado en la globalidad, con instituciones deficientes, con
exceso de unas y carencia de otras, ha llevado a que los beneticios producto de la
integracion se concentren en algunos sectores y a un proceso de acelerada
concentracion de la riqueza.

En la region, la Reforma del Estado, o el cambio institucionai, s¢ ha dado
principalmente bajo 10s objetivos de grupos econdmicos y politicos posicionados
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14.

16.

institucionalmente en lo econdémico, lo politico y lo cultural, esto, aunado a un proceso
de concentracion de las ganancias, ha llevado a que la reforma pierda legitimidad y
encuentre cada vez menos apoyo para su instrumentacion, y que frente al Estado de
Derecho amplios sectores de la sociedad no se sientan representados y por tanto
comprometidos a respetarlo.

La productividad de una administracion 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 transaccion en gue
incurren las unidades economicas al darse el intercambio. La productividad de la
administracion publica esta determinada por factores técnicos y humanos. En estos
ultimos el intercambio politico y la filosofia laboral juegan un papel fundamental para el
dosempefio productivo de los servidores ptiblicos, tal como lo demuestra la

experiencia asiatica reciente.

.La administracion publica en Mexico es poco productiva, indicador que no dificre

mucho del que existia hace mas dos décadas, antes de las reformas liberales. La

Gea product
+

oo oxplinn por una buracrarin eveesiva. poro profesional y con
bajos estimulos para el desempeno productivo, y por darse también la existencia de
una tecnocracia poco legitima a los ojos de los servidores publicos, lo que dificulta la
creacion de arreglos institucionales y politicos necesarios para la creacion de
incentivos productivos en la administracion publica.

El problema en la admimistracion publica radica en cémo volver produclivos a los
servidores publicos y en como transmitir esta productividad a la productividad del
sector privado. El mecanismo principal es el incremento de la utilidad econdmica
individual mediante estimulos plasmados en sistemas institucionales formales. El
problema es doble: aumentar la productividad y encontrar la forma de repartir

apropiadamente los beneficios producto del incremento.

. La creacion de un sistema de incentivos en el servicio publico debe descansar sobre

un cambio en la filosofia del servicio publico y sobre un cambio institucional que
transforme estructuralmente la relacion entre funcionarios y servidores publicos. Los
servidores publicos de base, deben tener estimulos para desempeharse
productivamente, ver en su mayor productividad una mayor retribucion, sentirse parte
de un cuerpo laboral compelitivo y profesional congruente con su bienestar y el de la

sociedad.
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20.

La complejidad economica de la sociedad es inmensa. Esta investigacidn ha
pretendido sefalar que et problema econdmico esta muy relacionado con aspectos
que escapan al analisis ccondmico convencional pero que son importantes para poder
entender el desempeiio de la economia y en particular de la administracién publica.
Otra idea que intenta destacar el trabajo, es que la politica econdmica, o mas aun, la
accién del Estado, al margen de su tamano y forma, debe tocar las estructuras

economicas y sociales, es decir, la posesion y distribucion de los factores productivos,

. El debate sobre lo cientifico y lo social en las ciencias sociales ha sido largo y

tortunso Al escaribir esto me remito a las planteamientos del Circulo de Viena en la
filosofia; a la Teoria Pura del Derecho, de Hans Kelsen, en la jurisprudencia; al
marxismo y la filosotia austriaca en la economia y; por su impacto en la comprobacion
cientifica. a la teoria matematica de proposiciones indeterminadas de Kurt Goédel. E|
epilogo del recorrido, parecer ser. es que por fin debemos aceptar a las ciencias
sociales como tales, es decir, como abstracciones fundadas y provechosas, pero
limitadas ecnormemente para clarificar las “leyes” que explican el comportamiento
humano. Ciettamente 10s  1melodos  pala ol wolnpienziblus y  predictibles log
fenomenos sociales deben formalizarse, con el beneficio de articular lenguajes
comunes y prever el tuturo, pero nunca con la intencion  de concebir sentencias
absolutas sobre lo esencialmente impredictible e incognoscible, que es lo humano. No
se intenta desvalorizar a la teoria, pero la torma en que los individuos y
organizaciones presentan la validez de sus teorias, axiomas y hasta ocurrencias.

Finalmente, quisiera salir en defensa de aquello lo improductivo, pero de lo
sustancialmente importante para nuestra vida. de aquelio siempre habitado por las
pasiones, lo instintivo y lo irracional. Eso imposible de cuantificar numeéricamente,
ajeno a la competencia, la calidad y el marketing. El sentimiento humano. No debemos
perder de wvista en mingun momento, y por ningun motivo, que lo importante para
nosotros, como raza, como humanos, esta mas alla de un simple intercambio de
bienes escasos, mas alla incluso de nuestra peculiaridad racional Unica. Con esto
quisiera expandir el eco de aquellas voces que declaraban abiertamente que lo
verdaderamente esencial del quehacer econdmico esta en entender los moéviles y

circunstancias del oficio de ser hombre.
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