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"Desde siempre v hasta ahora la rigueza y el poder son hermanos de sangre; mds que eso. son una
ntisna sangre que parece corver por cauces diferentes pero que siempre van hacia donde mismo y
se junian inexorablemente, por mds digues y represas que se les pongan en ¢l camino, porque ia
riqueza y el poder son los dos grandes motivos de la conducta humana- la sistole ¥ la didsiole que
hace latir el corazén de lu historia; asi lo entendemos lodos, aunque también sahemos que en
algunos rincones embrionarivs de nuestro delicado corazon individual Sfluyen los humores de un
humanismo desesperado y melancélico que pugna por expresar und verdad distinta, pero no menos
verdadera ni menos objetiva que aquella del pez grande que, con estricto apego a la legalidad de la
vida, se almuerza af chico sin el menor remerdimiento.

Y no podria ser de otra manera; pues los peces grandes, chicos o medianos, estdn resignados a su
vida natural y andan tan escasos de inteligencia que ficilmente caen en lu red o muerden el
anzuelo sin que les dé tiempo de reflexionar acerca de su patética condicion.

Serd por eso que los peces no hacen historia ni se mmaginan lo que podria suceder en el futuro,
coma hacemos nosotros, los humanos que somos capaces de recordar e incluso de predecir, por lo
que podriamos presumir de una gran altura evolutiva Y considerarnos cualitativamente distintos de
nuesiros hermanos del mar. la tierra o el aire. Y hay mucho de verdad en esta nocion de
superioridad. porque no existen orangutanes matematicos, avestruces poetas o hipopdtamos con
vocacidn filosdfica,

Nuestro argullo sin embargo, se debilita de vez en cuando si observamos con perversa objetividud
los hechos de nuestra realidad en especial la economia y la politica; v sea, la riqueza y el pader.
Tal parece que las leyes de la natuwralezq rigen también entre nosofros, que la diferencia es solo ef
matiz, la manera, la complejidad de las relaciones humanas, pero nadu mds, nada de Jondo,
ninguna diferencia “cualitativa”. Algunas diferencias interesantes. eso si, como por ejemplo que
los hombres podemos aspirar a convertirnos en ""peces grandes” y proceder a la ingesta de los
chicos con gran voracidad: pero con inteligencia y buen gusto"

Roberto mares “El principe " de Maguiavelo (prologo)
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PREFACIO

Durante mucho tiempo, se ha disculido sobre la necesidad de establecer
mecanismos  que permitan mejorar la calidad y eficiencia de las estructuras
gubernamentales que vienen a constituir parte sustancial dentro de la asignacion de recursos
y en el mejoramiento del desemperfio cconémico en nuestro pais; lales mecanismos abarcan
alternativas quc van desde el fortalecimienio institucional, el establecimiento de reformas
en materia administrativa; incluso la minimizacién del Estado dentro de la actividad
economica para generar con ello, una mayor libertad de los agentes econémicos para
realizar procesos de intercambio.

En este contexto, £/ gobierno y la teoria de la eleccion publica en México intenta
dar cabida a un mejoramiento del gobierno (y del Estado en general) retomando etementos
de algunas de las teorias expuestas para enfocarlas al fortalecimiento institucional que opta
por ir en boga no sélo de una mejor administracién, sino que ademas intenta promover
elementos que fortalezcan las instituciones recientes partiendo de un andlisis que explica el
comportamiento de la clase politica y fa burocracia dentro del gobierno

Por ello, resulta de vital importancia, mencionar que un gobierno eficiente, no
necesariamente €s un gobierno més eficaz, por lo menos no en la medida de responder a
una mejor calidad de vida solamente con reducir costos o desaparecer el papel y/o algunas
funciones del Estado en la actividad econémica. La critica cxpuesta durante el desarrollo
del presente trabajo, radica en |a afirmacién de un racionalismo y egoismo latente en el
gobicerno; si bien es cierto que ello tiene cierta validez en algunos casos, es importante
recalcar gue esto no es la constante, ademds de ello, si algunas escuelas como la Public
Choice critican cste tipo de comportamientos dentro det gobierno, como puede scr posible
que esta misma se sustente en la racionalidad como mejora del desempefio econdmico.

Cste argumento se sosticne segiin esta escuela a través de los siguientes elementos:

La teoria de la Eleccion Piblica (Public Choice) asevera, que asf como el mercado (de
bicnes y servicios) tiene fallas (problemas de informacion, externalidades, monopolios etc,)
que dificultan en cierta medida los procesos de intercambio en la actividad econdmica, el
Estado (ambién posee fallas que limitan [a asignacién y la eficiencia del desarrollo
econdomico de un pais. En este sentido, los miembros de esta escuela justifican la no

intervencion del Estado dentro de los procesos de asignacién y de intercambio, debido a



que las fallas de este llevan a peores resultados de los que la asignacién del mercado mismo
llevaria en los procesos de intercambio economico.

Segiin esla cscuela, el comportamiento racional y egoista de los individuos dentro
del gobierno y por ende, dentro de las instituciones que lo constituyen, genera o puede
generar una pérdida de eficiencia y de bienestar social. De este comportamiento
denominado “homo econémicus” no sc escapa ningun gobierno segun la teoria de la
eleccion piblica.

México, es sin duda un pais que ha tenido serias dificultades dentro de los procesos de
asignacion de recursos, ¢n la toma de decisiones, los procesos politicos y la rendicion de
cuentas; todo ello, ha originado una pérdida de bienestar social y una ineficiencia en el
aparato estatal. Estos fendmenos son originados en gran medida por clementos que la
Eleccion Piblica define como “fallas del pobierno” y que se fundamentan en el
comportamienlo “racional y egoista” de las personas que laboran en dicho sector.

El interés sobre este tema dentro de la investigacién radico principalmente en que a
mi opini6n, la Teoria de la Eleccién Publica es un importantc punto de referencia que nos
pucde permitir conocer cudles pueden ser los elementos que podemos considerar como
debilidades de! Estado sin que por ello, se justifique la minimizacion de su intervencién en
la actividad ccondmica de nuestro pais y que por el contrario, el Estado debe de jugar un
papel preponderantc en la actividad econdmica de México para poder corregir fallas que se
encuentran en el mercado, ademas de proveer bienes que ¢ste no genera. De esta forma, la
idea central de la presenle investigacion se enfatiza en la teoria de 1a Eleccién Piblica yel
Neoinstitucionalismo en sus multiples vertientes, todo ello aplicado al comportamiento de
la clase politica y la burocracia dentro del gobierno.

Es asi, que la teoria de la Eleccion Publica es expuesta dentro de la presente
investigacion nunca con la idea de aceptar la eliminacién del Fstado en elementos tales
como asignacion de recursos y provision de bienes y servicios clave dentro de la socjedad.

Demostrar que la actitud racional y egoista de los individuos prevalece ain en el
ambito politico y en tas instituciones del gobierno puede ser cierto en muchos aspectos, Sin
embargo, la racionalidad individual puede y debe ser contrarrestada o limitada con las
instituciones (formales e informales) y con el papel que estas desempeiian en la actividad
econdmica el gobicrno. Esto significa que, al contrario de lo que argumenta la Eleccién

publica (minimizar al Estado), la solucién més viable no es necesariamente la contraceion



del Estado, sino que también es posible encontrar mecanismos mas eficientes para

supcrvisar, regular y monitorear las actividades que se realizan dentro del gobierno. De

estos dllimos elementos, el “Neoinstitucionalismo” en sus miltiples modalidades ¢s
mencionado lambién dentro de la presente investigacion como elemento importante para
comprender el como funciona el gobierno y en cierta medida, conocer cuales son los
elementos que dificultan un mejor desempefio del mismo. La Teoria de la Eleccion Publica
en el gohierno de México pretende ser una investigacion setia que toma como punto de
referencia a la conocida como Public Cheice y que es contrapuesta al Neoinstilucionalismo
como un mecanismo viable en el fortalecimiento del gobierno a través de sus instituciones.

Por todo lo anterior, el principal objetivo de mi investigacion es el de conocer cual
es el comportamiento del gobierno a través de la teoria de la Eleccion Piblica (teoria de la
buroeracia, teoria de las votaciones, teoria de las fallas del gobierno, ciclo politico de los
negocios). De aqui se pueden desprender los siguientes objetivos:

* Analizar cuales son las repercusiones dentro de los procesos de loma de decision y las
elecciones cuando el comportamicnto de los politicos y los buréeratas es “racional y
egoista” de acuerdo con la teoria de la Eleccion publica

» Demostrar que la actividad racional y egoista de los individuos dentro del mercado
politico se puede limitar a través de las instituciones si estas son eficientes y eficaces

¢ Proponer mecanismos que limiten la actividad racional y egoista dentro del mercado

politico través del fortalecimiento de las instituciones

Si bien e¢s cierto, que el gobierno visto desde una perspectiva de mercado politico,
tiene serias deficiencias en la asignacién de recursos, y cn la administracién en general,
{como motivo de la actitud racional y egoista) también es cierlo quc ello se debe no tanto a
la racionalidad individual que sobrepasa las instituciones (no por lo menos en todos los
casos), csto me parece mas bien que es debido a que desafortunadamente, las funciones que
ha tenido el Estado en los tltimos afios, ha minimizado su margen de maniobra y ha
generado instituciones ineficientes que no pueden ser monitoreadas y que a su vez, no
emiten incentivos propios (Signalling) para estimular la cficiencia y para corregir dichas
fallas.

Existen muchas similitudes entre el comportamiento del mercado politico pianteado

por la Eleccién piiblica con el gobierno y en particular con las instituciones. S el gobierno



tiene similitudes con la actitud racional y egoista planteada por la Eleccion Pablica,

entonces elio se debe a instituciones que no cuentan con incentivos, regulaciones y

monitoreos constanles para supervisar su comporlamiento; es decir, si contiramos con

instituciones eficientes, et gobierno y el sector pablico, contaria con un mejor desempefio

¢n el ambito econdmico. De esta hipotesis general, se pueden desprender algunas otras

como las siguientes:

¢ El comportamiento racional ¢ individual de la burocracia, se debe en gran medida, a
problemas de instituciones débiles que no logran regular o vigilar la actitud de estos
(problemas de informacidn)

¢ Los politicos en México se preocupan mas por sus campafias politicas que garanticen su
permanencia en el poder y los micmbros de las agencias por sus propios intereses que
por respetar los lineamientos y procurar eficiencia debido a que no existen incentivos y

regulaciones adecuadas (agente-principal y signalling).
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NOTA INTRODUCTORIA

NOTA INTRODUCTORIA
“Los gobiernos actian pero en muchas ocasiones no queda claro si los esfuerzos emprendidos
generaron los beneficios que se pretendian. De ahi ia preocupacion por evaluar las politicas y
programas publicos va tomando mayor fuerza, tanto en su uso como en la generacion de métodos v
técnicas apropiadas para el dmbito piblica

"La Evaluacion de la Gestion y las Politicas Publicas®
Jnsé Mejia Lira
“Ni la sociedad es contraria al Estado, ni éste es una red de males publicos que deben
aceptarse por falia de opciones alentadoras. Ni la sociedad postula el Jin del Estado, ni el
Estado tiene como meta frenar y desactivar la sociedad. Ni la sociedad es la negacion del
Estado, ni el Estado es opuesio a la sociedad De este modo, la sociedad vive
transformaciones que tienen incidencia en la superficie del Estado, pero no hay principio
alguno que justifique que uno se anule a costa del otro. Lo importante en el cosmos de la
sociedad y el Estado es situar la interdependencia que caracteriza su modo de vida, asi

como la senda que articula sus capacidades funcionales”.
“El fortalecimiento de la vida democratica: la nueva relacion de la sociedad yel Estado ™.

Ricardo Uvalle Berrones

a economia publica, ha sido definida por algunos autores como la rama de la

politica econémica que analiza las actividades, la accidn que tiene el seclor

piblico dentre de una economia existente, y su estudio desde una perspectiva
privada y ptblica." Antiguamente, ¢l estudio de la accion piblica era vista desde angulos
separados (finanzas piblicas, ta hacienda publica, y las teorias del gasto y del ingreso), lo
que dificultaba conocer cual era el comportamiento, el estudio y el analisis general que
existia entre la intervencion del Estado como un agente econémico o como simple guardian
de la soberania y de la propiedad privada.
Sin embargo, el estudio de la nueva economia publica ha reunido las diversas disciplinas
que comprendian al Estado y ha aportado una nueva visién y funcion del mismo: las
relaciones entre las politicas de gasto e ingreso; las politicas de estabilizacion: el cambio

estructural inducido por la politica puablica; los procesos politicos que acompafian las

' Ayala Espino, José. Mercado, Eleccien Piiblica e Instituciones; Una revisicn de las Teorias Modernas del
Estado. Introduccién: México. UNAM, Facultad de Fconomfa. 2000 pp.40-74.
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decisiones en el ambito publico y la participacion de los agentes econdmicos y sus
organizaciones sociales, politicas y corporativas; estos son los nuevos objetos de estudio
referidos por la economia publica y que se encuentran segmentados en tres ramas de esta
ciencia: *

la economia del bicnestar, las finanzas piblicas y la cleccion publica: de esta dltima rama
se referird el presentc trabajo.

Ll estudio de las acciones y decisiones que toma ¢l gobierno dentro de un pais, han
originado toda una gama de polémicas que reaccionan de diferentes perspectivas sobre la
inlervencion directa, minima o la no inlervencién del Cstado en la Economiz de un pais; tal
es el caso de la Tearia de la economia det Estado del bienestar que se apoya en los leoremas
o principios de Parcto, en la funcién social del bicnestar, las fallas del mercado, la
evaluacion de proyectos y la teoria de la justicia disteibutiva para justificar la intervencién
en la actividad econdmica del Estado ante la existencia de errores dentro del sistema de
mcrcado. Esta teoria, se contrapone al andlisis sobre el Estado minimo, realizado por la
teoria de la Eleccién Priblica. En este sentido, el papel que tiene actualmente la Teoria de la
Eleccion Publica ha modificado la vision que se tenia sobre el comportamienlo del
gobierno y en particular sobre las funciones que guardaba el mismo en el dmbito
econémico.’

En no mas de una ocasidn, ha surgido la interrogante sobre el por qué en México el
desempefio econémico ha sido insuficiente para mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos y para poder competir con otros paises; durante mucho tiempo y en la medida
en que el mundo ha entrado en un proceso globalizado, se han intentado buscar
mecanismos de libre mercado que minimicen el papel del Estado en las relaciones entre los
diversos agentes econdmicos y en el bienestar de la sociedad. Dejar dc lado la importancia
que ticne el Estado dentro de la actividad econdmica, es sin duda una alternativa poco
viable para entender los procesos de intercambio, desarrollo y crecimiento econdmico en
cualquier pais; es cierta que el papel de nuesiro gobierno ha dejado mucho que desear en lo

que se refiere a la calidad de vida y el crecimiento economico; no obstante, dejar el papel y

2 Peacock, Alan, T. Eleccidn Piblica, una perspectiva historica. Alianza, Madrid, Espaiia. 1995. Cap. i. pp.
13-38
3 Ibidem. ’
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las funciones que actualmente tiene el Estado dentro de la economia, para ser ocupado por
el libre mercado, es mas bien evadir un problema que a todos nos concierne.

Es por ello, que resulta prudente hablar de todos aquellos instrumentos y
mecanismos que pueden ser utilizados para fortalecer a nuestro gobicrno a través de sus
instituciones y con ello; mejorar el desempefio econdmico: sin embargo, es necesario
también conocer bajo qué pardmetros se ha intentado minimizar la actividad del Estado
dentro de la actividad cconémica, De tal manera, la presente investigacién abordard estos
temas de la siguiente mancra: El primer capitulo intenta mostrar cual es la justificacién de
ta Eleccién Piiblica, para eliminar la participacién del Estado en la actividad econdmica, los
supuestos que se manejan parten desde el comportamiento racional de los burdcratas
intentando maximizar su bienestar individual (teorfa de la burocracia), hasta la estructura de
los procesos electorales (teoria de las votaciones). Por otro lado, se abordard de manera
breve algunos elementos significativos de lo que refiere al Neoinstitucionalismo Y que sera
retomado en el Gltimo capitulo.

En cl segundo capitulo se desarrollard una vision general sobre la manera en que se
comporlan la burocracia y la clase polilica en el gobierno de México; no sin antes explicar
como ha sido el desarrollo de la estructura burocrdtica y politica en nuestro pais.

El tercer capitulo tiene dos propositos: en primer lugar, retoma ia propuesta del Dr.
José I.uis Méndez sobre la manera en que se toman los procesos de decisién en el gobierno,
y cn segundo lugar se describe la forma en que se toman decisiones, rinden cuentas y se
realizan los procesos electorales en México haciendo hincapié en los grupos que inciden
dentro de dichos procesos. Finalmente, ¢l cuarto capitulo analiza algunas propuestas o
alternativas posibles para eliminar problemas que se encuentran dentro del gobierno,
mismos que abarcan desde el fortalecimiento institucional en base a mecanismos tales
como: publicidad, {ransparencia, rendicién de cuentas, liscalizacion, descentralizacidn eic.
hasta una reforma de corte cstructural que pretende modificar las agencias gubernamentales

desde una perspectiva clientelar.
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CAPITULO I
MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

“La hormiga rerocede tnicamente en la medida en que se ve obligada a ello y avanza en tanio
como se le permite Y lo que es mds importante, cuando se la empuja suavemente para obligarla a
avanzar mds deprisa, nunca decide oponerse y darse la vuelta. Nunca decide cambiar de sentido si
podia haberlo hecho antes cuando no se la empujaba, y no lo hizo: ;solo una hormiga muy
newrdtica seria tan insensata! Es la presencia de wn propésito en la conducta individual lo que
permite la medicion, al menos la medicion aproximada, de la ganancia o la pérdida que
experimenta un individuo ante una nueva oportunidad, ya sea un precio mds bajo o la retirada de
un obstdculo.

“Economiu Politica” E. Phelps

“¢Por que se habla de la toma de decisiones saciales? ;No es suficiente con hablar de la toma de
decision individual? En todo caso, ;por qué mecesitamos de la toma de decisiones sociales?
Actualmente eﬁ todas partes del planeta existe la ilusion libertaria de que los individuoy son cieria
clase de monadas leibnizignas (cierta clase de esferas poco sélidas), cada uno con una funcion de
utilidad firmemente independiente e interactuandv con sus congéneres solo a iravés del

.
conocimiento que tiene de los precios de mercado. No es asi. No somos ménadas. entre muchas
olras razones, porque nuesiros valores, las alternativas de accion de las que estamos conscientes,
nuestra comprensidn de la clase de consecuencias que pueden surgir de nuestras acciones -todo
este conocimiento, todas estas preferencias-, se derivan de la interaccion con nuesiro medio social
Farte de nuestros valores y nuestro conocimiento fue succionado Jjunto con el alimento del seno
malerno, otra parte fue tomada, a menudo en una forma bastante acriticu, de nuestro medio social,
Otra quizd fue adquirida por medio de la reaccién contra ese medio, pero con toda seguridad una
parte menor se desarrollé en completa independencia de éste.”

“Los procesos racionales en las cuestiones sociales”
Herbert A. Simon

a ‘T'eoria del Estado del bienestar ha sido una cotriente econdmica que se mantuvo
sustentada en un fuerte intervencionismo del Estado, justificada por las fallas
existcntes dentro del sistema de mercado. Dicha participacion dentro de la actividad
econdmica [ue la tendencia mds clara durante muchos afios en el dmbito mundial (desde la
crisis del 1929 hasta finales de la década de 1970). Sin embargo, los argumentos que han

sido postulado durantes los dltimos afios para justificar la participacion estatal cn ¢l
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enlorno econémico han sido criticados severamente, al grado de proponer la minimizacion
de su participacion en la produccion de bienes y servicios debido a los “altos costos”
sociales que lejos de beneficiar han perjudicado la economia de los paises. Una de las
corrientes mas recientes que ha hecho fuertes criticas a la teoria del Estado del Bicnestar ha
sido la Teoria de la Public Choice (Eleccion Publica). Esta corriente ha aceptado
nicamente el intervencionismo del Estado en una forma minima, ya que como ellos lo
explican, es cierto que el mercado no puede ser concebido como ¢l mecanismo mas
eficiente para asignar recursos, no obstante, la intervencion del Estado también posee fallas
que no necesariamente son mas eficientes y eficaces que las que tiene el mercado.

Dentro de la escuela de la Eleccion Piblica es retomado nuevamente el concepto de
la racionalidad y el egoismo que menciona en un principio Adam Smith; esta racionalidad
ilimitada que conlleva a contratos y acuerdos voluntarios en Jos procesos de transaccién
forma parle también de esta cotriente dentro del estudio del mercado politico; no obstante y
como se podrd observar posteriormente; las decisiones en el dmbito individual, muchas
veces limita o impide generar soluciones més practicas para los mismos individuos; es por
cllo que todas las personas que participan en actividades ccondmicas o politicas tienen una
tendencia a organizarse, formar grupos y crear instituciones con fines que mejoren su
posicién en ¢l mercado econdmico.

La Eleccién Pablica, sostiene por su parte, que el gobierno tiene fallas debido a que
los individuos que participan dentro del gobierno actiian al igual que en el sistema de
mercado {de forma racional y egoista), tal es el caso de |a buracracia que busca maximizar
el tamafio de su presupuesto y de sus funciones (modelo de Niskanen), es decir, que la
racionalidad ilimitada prevalece en el gobierno y con ello, se da un incremento de poder
politico, econdmico, electoral y ademds, sc genera una pérdida de eficiencia; lo que obliga
a pensar que al igual que en el mercado de bicnes y servicios, en el “Mercado politico”'
también los individuos buscan a toda costa maximizar su bienestar individual. Desde esta
perspectiva, el comportamiento econémico de los la burocracia para esta escucla, generara

una ineficiencta originada por su egoismo.

¥ Peacock, Alan T. Eleccién Priblica, wna perspectiva historica. Cap, IV. Madrid, Espafia. Editorial
Alianza. 1995 pp. 97-124
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En este contexto, la Teoria de la Eleccion Publica atribuye fallas del gobierno a

través de 2 postulados:’

Las intervenciones piblicas tienen consecuencias negativas para la eficiencia y el
bienestar social, por lo cual hay que evitarlas y dejar que el mismo mercado sea el
sistema que asigne los recursos

Las intervenciones generan efectos negativos, sin embargo, en algunos casos pueden
justificarse.

Ademas de estos elementos, la escuela de la Eleccién Pblica menciona que et Estado

puede incurrir en las siguientes fallas:’

a)
b)

Problemas de informacion que se expresan de la siguiente manera:

una sobreproduccion o subproduccion de bienes piblicos

la burocracia puede interpretar de forma incorrecta los resultados electorales o de las
demandas puiblicas para ciertos servicios publicos

Los tomadores de decisiones pueden elegir inversiones publicas incficientes y
socialmenle incquitativas.

Se puede generar ineficiencia en la asignacian de los programas de gasto publico;
Puede existir ineficiencia operativa (ineficiencia X) de las inversiones ¥ empresas
publicas;

[neficiencia en la produccion y/o provisién de bienes publicos por parte del gobierno y

La ineficiencia cn !a recaudacién de ingresos publicos.

LA ELECCION PUBLICA (CONCEPTO)

Alan Peacock, miembro de la escuela de la Eleccién Pablica define a esta corriente

de la siguiente manera; *

La Eleccion Publica es el estudio que se da sobre la toma de decisiones individuales ¥

grupales en la realizacion de transacciones que se caracteriza por el andlisis de ires

mercados politicos fundamentales:

2 Ibidem.
3 Ibidem.
4 Peacock, Alan T. Cap. I op. Cit. pp. 13-38
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* Mercado potitico primario: mercado en el quc los politicos venden politicas a cambio
de votos. Esle primer mercado se asocia a la teoria de la eleccién colectiva que es el
analisis de los resultados de los diversos sistemas de votacion, que ha dado pie a
postulaciones como el teorema del votante mediano.

¢ Mercado de oferla dc politicas: mercado en el que los burécratas ofrecen paquetes de
medidas alternativas para promover los objetivos politicos de los gobiernos. El analisis
de los resultados de oferta y demanda de tales paquetes es ejernplificado en la teoria de
la burocracia donde la controversia actual gira en torno al teorema de Niskanen, segiin
el cual los burdcratas maximizan el tamafio del presupuesto

= Mercado de ¢jecucion de politicas: mercado que analiza las acciones referidas a la
ejecucion de las politicas aplicadas y sus repercusiones en los contribuyentes, los
receptores dc prestaciones sociales o de subsidios a la industria o a la cultura, y a los

oferentes de biencs para el Estado.

Por su Parte, el maestro José Ayala Lspino define a la Eleccién Pubtica de la
siguiente manera:’ la Eleccion Piblica es la escuela econdmica que estudia los problemas
relacionados con las decisiones del gobiernu que son colectivas y/o publicas respecto a la
asignacion de recursos y la regulacion econdmica, y especialmente de aquellos procesos
econdniicos que ocurren en el mercado. Para muchos economistas la eleccion publica es la
leoria economica de la politica

Podemos agregar ademas que la Eleecion Pablica, estudia los procesos decisionales
de los agentes incluido el Estado; dicho andlisis s ve expresado a través de diversas teorias
como: la teoria de las votaciones, la teoria de las constituciones, ademas de estudiar las
relaciones del gobierno y la sociedad vistas como un contrato social®

La conclusion de dicha escuela, se refiere a la necesidad de reducir el tamaiio del
Estado en la actividad economica (La Doma de Leviatin) ya que este puede fallar en
mejorar la eficiencia econémica y social y; en consecuencia, deberia mejor de concentrar su
atencion idnicamente en fijar un marco regulatoric minimo para favorecer el

establecimiento de un ambiente econdmico en competencia.

® Ayala Espino, José. Mercado, Eleccién Priblica e Instituciones; Una revision de las Teorias Modernas del
Estado. Introduccion. México. UNAM, Facultad de Economia. 2000 pp.40-74.
& ldem.
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Lo cierto en algin sentido, es que asi come existe un mercado de bicncs y servicios, para
los miembros de la escuela de la Public choice dentro del Estado ¥ en particular, dentro del
Sector publico, existc también un mercado politico que guarda estrecha interdependencia
con el primero.

La interrelacion que guarda el mercado de bienes y servicios con el “mercado
politico™ puede representarse de la siguiente forma:

Paradigma de politicas:’

e
e
I <
A A
r
C . :
a CooE
<+ : : l
vy
F e B
B e —

FUENTE: PEACOCK ALAN

W’: Es la variable dependiente y es el resultado de las puliticas (reflejadas en objetivos)
G: Gobierno (Maximizador de votos y son los controladores de instrumentos politicos)
B: Burocracia (Maximizadora del producto y del presupuesto que ejecuta las politicas

establecidas).

7 Véase Peacock, Alan T. Cap. IV. op. Cit. pp. 97-124
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I': Familias/Votantes (Maximizadoras de utilidad)
H: Empresas (maximizadoras de utilidad y que muchas veces intervienen dentro del
mercado politico como grupos de presion.
a: Mercado de bienes y factores
b: Mercado de ¢jecucion de politicas
¢: Mercado de oferta de politicas
d: Mercado de ejecucion de politicas
e: Mcrcado politico
Teorias en las que se apoya la Eleccion Piblica
La Justificacién que existe por paric de la Eleccion Publica para minimizar la
intervencion del Estado en la Economia de un pais o en un territorio especifico, s¢
fundamenta en las siguientes teorfas que se describiran a continuacién:
*+ Teorias del crecimiento del Estado (Sector Publico).
* Teoria Econdémica de la Burocracia
* Teoria de la busqueda de la renta: el modelo del Estado depredador
» Teoria de las Constituciones
s Fallas del Gobierno
* Teoria dc la accién colectiva

s Teoria de las votaciones

LA TEORIA DEL CRECIMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

Para abordar cl analisis del crecimiento del Sector Piblico, es importante en primer
lugar conocer cual es la influencia que ejerce dicho sector en la oferta y demanda de
recursos. Por ello se expondrd en un primer momento, todos aquellos elementos que
describen los procesos sobre el comportamiento de la oferta y la demanda desde el punto de
vista de algunos autores.

A finales del siglo XIX, algunos autores como Adolph Wagner, Graziani y Sitta®
intentaban explicar cl incremento del sector pablico a través de la doctrina denominada

ventaja comparativa. En este contexto, ellos describen la manera en que se desarrolla una

8 Este punto fué tomado por Peacock Alan de Adolph A. G. Wagner en: Three Extraccts on Public
Finance. Musgrave y Peacock. Eds. Classics in the theory of Public Finance. pp.1-18



MARCO TEORICO CONCEPTUAL

expansion de innovaciones tecnologicas en comunicaciones, servicios de transporte,
energia y recoleccion de residuos, el sector publico, tiene ciertas ventajas comparativas en
el suministro de la prestacidn y elaboracién de tales servicios. e esta manera, el Estado es
concebido como un elemento que tiene ademas de ventajus cn la prestacién de algunos
servicios, una fuerte influencia en el desarrollo econémico. Estc proceso conduciria
infinitamente a establecer costos via impuestos sumamente elevados, es decir; se
desarrollaria una relacion G/PIB (gasto puablico/Producto Interno Bruto) cada vez mds
elevada, volviendo mds oneroso el pago de dichos gastos (via impuestos) por parte de la
sociedad.

En el punto antes mencionado, podemos apreciar de cierta mancra, la forma en que se
va a dar un crecimiento del sector publico derivado de las ventajas comparativas que tiene
el Estado en la provisitn de bienes y servicios piblicos respecto a las empresas. Sin
embargo, la critica que se hace a la escuela de la Eleccién Pitblica, estd enfocada a la
afirmacién sobre la existencia de ventajas comparativas del sector publico respecto a las
empresas; es decir, qué fundamentos existen para poder aseverar que ¢l Estado tiene dichas
ventajas.

La segunda linea que se discute dentro de la eleccion publica, se expresa a traves de
ia influencia que existc de la demanda para la expansion estatal. En este punto se manejard
a la demanda, denominada “demanda de redistribucitn” y se explorard este concepto
analizando el inflyjo que ticncn los votantes como fuerza impulsora del proceso de
adopcidn de decisiones politicas”.

La llamada demanda de redistribucion se puede explicar a través del modelo de
Tocqueville (el cual sera tamado de Alan Peacock de su capitulo [f) que parte del siguiente
supuesto: “la distribucion de la renta inicial sera la renta mediana de los votantes inferior a
ta renta media, y el sufragio es universal”. Dicho ejemplo supone que todos votan por un
nivel de renta personal y que, después de la redistribucion hecha por el Estado, este
incrementara su renta real. Al comienzo, la mayoria de votantes ganarian con la
redistribuci6n, y cuanto mas baja fuese la renta mediana con respeclo a la renta media, mas

continuaria el proceso redistributivo. Partiendo de los supuestos antes mencionados, se

% Peacock, Alan T. Eleccidn Piblica, una perspection histérica. Madrid, Espafa. Fditorial Alianza. 1995.
Cap. IV pp. 97-124

10
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puede deducir que a medida que sc aproxima la renta media post-redistribucion a la renta
mediana posl-redistribucién, habra menos oportunidades para obtener ganancias a través
de la redistribucion. Por tal motivo, esta teoria concluye que las transferencias del sector
publico pueden ser posilivas en condiciones en las cualcs ¢l sector pueda irse expandiendo
para regular ia asignacion de la riqueza.

La escuela de la Eleccion piblica conctuye que, a medida que el Estado se expande,
los individuos y grupos sociales tienden a realizarse en un ambito ccondmico de mayor
dependencia del sector pablico; es decir, el individuo no tiene un control directo sobre su
bienestar mediante ¢l simple proceso de votacién y debe muchas veces de recurrir a otros
mecanismos para tener una mayor injerencia; quizis a través de grupos de presion para
negociar de esta forma con el Estado o incluso adoptar medidas ilegales.

Como hemos podido observar anteriormente, la influencia que se ejerce para la
expansion de la relacion G/PIB a través de votaciones puede influir significativamente para
que se genere un crecimiento del Estado, sin embargo, es importante conocer también cual
es el manejo de los componentes de la oferta que pueden generar también un incremento en
cl sector publico.

La tendencia de observar a un Estado monopolista. radica en la forma en que este
tiene la capacidad de endeudarse, asi como la garantia de que podrd financiar su
endeudamienlo a través de mayores impuestos. En este caso, los volantes enfrentardn el
problema de Seleccion Adversa, derivado de que la unica fuente de informacion sobre los
costos del servicio demandado provienen de la administracion; es decir, de la informacion
gue suministra el gobierno.

Como influencia del crecimiento del sector publico dentro del lado de la oferta,
encontramos como argumento quc; en cierta medida, la oferta incrementa su propia
demands mas alla de un punto en el que la proporcion G/PIB supcra un porcentaje
determinado, esto es; que dentro del Estado existen intereses creados por parte de las
persanas que ocupan cste sector. Los empleados piblicos ademas de poder manipular los
términos de intercambio, tienden a incrementar su potencia electoral ariadida (scgln
Tocqueville).

La teoria del crecimiento del sector piiblico, puede verse representado a través del

efecto Tocqueville dentro del cual se explica el posible papel que desempefiaria la

1n
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extension del sufragio. Iste punto fue retomado debido a que la concepcion de libertad
economica, deberia dc tener plasmado también la libertad politica como complemento,
concluyéndose con ello, que la extensién del sufragio aseguraria votos a favor del libre
mercado, y bajo la idea de Toqueville, dicho sufragio generaria una demanda de

T
redistribucion.

La teoria de Tocqueville se halla representada a través de una forma grafica llamada

Cruz de Tocqueville y se explica de la siguiente manera'":

| T/ PIB
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FUENTE: PEACOCK ALAN

'* Nota. El diagrama presentado es retomado con sus respectivos supuestos de forma casi textual
para evitar omitir algun aspeclo relevante. Véase Peacock Alan. Cap. II op Cit pp. 39-66

" Peacock, Alan, T. Eleccion Piblica, una perspechiva historica. Editorial Alianza, Madrid, Esparia, 1995
Cap. II. pp. 39-66
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En esta grafica ¢s posible apreciar lo siguiente: el Crecimiento de G/PIB es una
funcion positiva de (i) la extension del sufragio; y (ii) la desigualdad en la distribucidn de la
renta. Supongamos que la regla de decision para introducir medidas del gobierno es la
mayoria simplc. Todos los votantes maximizan su utilidad a través de la maximizacion de
la renta, después dc¢ tomar en cuenta los impuestos y las transferencias estatales, tanto
monetarias como reales. El votante decisivo es el votante mediano y los votantes se dividen
entre los de rentas por debajo de la mediana, que eligen a candidatos al parlamento que
favorccen la redistribucion, mientras que los votantes por encima de la mediana prefieren
menos impuestos y menos distribucion. La extension del sufragio auments la proporcion de
votantes con rentas relativamente bajas. La distribucion de la renta de los votantes se
vuelve mas desigual, con lo que la posicién del votante con la renta mediana se desplaza
hacia abajo en la escala de la distribucion de la renta, lo que eleva el namero de vatantes
que apoyan la redistribucién. El rectingulo abdfh representa la posicion inicial de
equilibrio. Partiendo del punto a, donde el sufragio cubre, por suponer ¢l 30% de fa
poblacién adulta, la distribucién de la renta dada identifica un porcentaje dado de votantes
oc, cuyas rentas son inferiores a la media. La combinacion de la extension del sufragio y la
distribucion dada de la renta identifica la renta del votante mediano oe, y la posicién del
votante mediano es crucial para determinar T/PIB, representada por la distancia og.

Cuando el sufragio se extiende, el porcentaje de la poblacion adulta con derecho a
volo s¢ mueve hasta ca’, y el porcentaje de votantes con menor ingreso subira, por la
incorporacion de votantes pobres; en este caso seré de oc hasta oc’. Puede observarse que
se llegaria al mismo efecto si el derecho al voto no fuese ampliado pero la distribucién de la
renta se volveria mas desigual. La renta relativa del votante mediano caeria, y el voto
decisivo desplazaria al coeficiente de los impuestos, T/PIB hacia arriba. El resultado final
cs el rectangulo a’b’d"f'h". En esle sistema de cuatro cuadrantes no es posible mostrar el
impacto de T/PIB sobre G/PIB, y la posibilidad de que exista un limite al crecimicnto de
T/PIB esti representada por el tope superior LM Tampoco se presenta una investigacion
sobre la forma y la pendicnte de las curvas, que no tienen por que ser lineal 2

Aunado a estos elementos, se encuentra también que la (coria de la Lleccion Publica

ha puesto énfasis en que la redistribucién no se realiza solamente con transferencia de

2 Idem.
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rentas efectuada por medio de la accion fiscal. También se refleja en una combinacion de

financiacion piblica de ganancias (y pérdidas) redistributivas y provision puablica de bienes

dirigidos a grupos de interés especificos (servicios, educacion etc.). El crecimiento de estos
servicios podria desde esta perspectiva, generar un incremento del tamafio del producto que
queda fuera del mercado junto con una creciente proporcion de la poblacién activa que no
dcpende de las fuerzas directas del mercado.

La propia persecucién de intercses de grupos privados genera en este sentido,
intereses vinculados a quienes prestan estos servicios: “La burocracia™.

Ante tales circunstancias, la Eleccién Publica adopta una postura de limitar el
crecimiento de!l sector y del gasto publico justificada por los siguientes elementos:

i) No existen incentivos efectivos para frenar el aumento del gasto det tipo de los que
operan en los mercados privados

Como los votantes no pagan directamente por los servicios publicos ¥ sus conltribuciones en

forma de impucstos no guardan relacion con las ventajas que esperan obtener de ¢sos

servicios, se ven molivados a votar por politicos que maximicen esas ventajas y minimizar
su presion fiscal.

i) Existen presiones sobre los politicos maximizadores de votos para resolver el
dilema creado por los votantes maximizadores de utilidad mediante la financiacién
de Gp con deuda

iii) Los proyectos de recorte en el crecimiento del Gp a través de la ineficiencia X
enfrentan resistencias internas en su promocion y ejecucion (los consumidores de
servicios publicos sean politicos o contribuyentes no tienen un interés comiin
efectivo y sostenido en combatir la practica anti-monopolio cn los servicios
estatales)

Aunado a todo ello, esta teoria argumenta que en la mayoria de las ocasiones los
intereses de los empleados de la administracion cambian sus perspectivas de su
puesto de (rabajo de igual manera que los votantes al ohservar el intento por

eliminar la ineficiencia X (ineficiencia operativa).

" Peacock, Alan T. Op. Cit. Cap. 1V. pp. 97-124
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La ineficiencia X va a depender en este sentido, dc cambios politicos que eliminen,
absorban o privaticen los servicios de dichos departamentos. Dicho cambio, generard que
los grupos de presion adviertan las consccuencias sobre las medidas de eliminacién de la
ineficiencia.

iv) Es importanle que se forme la creacién de derechos electorales con el fin de impedir
que se revierta ¢l cfecto de Toqueville (el ejercicio del derecho al voto de los

empleados piblicos y el derecho a ser miembros del poder tegislativa)

La posicion de la escuela de la Eleccién Pablica a favor de la resiriccion de un
presupuesto equilibrado ha sido uno de los temas primordiales para algunos aulores
micmbros de esta escucla. Sobre este punto, algunos autores hicieron alusién sobre la
imporancia que debe existir en la intervencion del Estado a través de un presupuesto
equilibrado, financiado de preferencia por impuestos en vez de utilizar ¢l endeudamiento
publico como mecanismo de gasto publico. En esta perspectiva; encontramos a los
siguientes autores:

Buchanan y Wagner sobre esta idea argumentaban lo siguiente:* £l reempluzo de la

Jinanciacion con impuestos por el endeudamiento publico reduce el precio percibido por

los bienes suminisirados del Estado, lo que origina la “ilusion” a wravés de la

subestimacion de los bienes suministrados por el Estado, elevando ia demanda por los
mismos contribuyentes.

* “Se deben imponer limiles constitucionales para el endeudamicnto de todas las
administraciones para que los votantes-contribuyentes registren el precio verdadero del
Gp.”

* D. Ricardo: “Cuando el Estado emite deuda en lugar de recaudar los impuestos, los
individuos perciben que habra de recaudar mas impuestos en el futuro para sufragar los
gastos.”

Segin estos argumentos, el comporlamiento de los contribuyentes  puede
manifestarse de dos muneras:
¢ Los individuos preferiran la deuda a los impuestos si las obligaciones (via impuestos)

futuras van mas alld de sus vidas (el grado de bienestar de los futuros votantes-

" Ibidem.
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contribuyentes dependera en mucha medida de las funcioncs de utilidad de los votantes
contribuyentes de hoy)

¢ Elcontribuyente licnc una prevision perfecta para prever ¢l momento y la cantidad que
se deberd pagar.

Por otra parte, James B. Buchanan argumenta que el pasivo de un individuo con
respecto al comportamiento de otros generaria conductas irresponsables, que expresarian
como unica solucién fa financiacién con impuestos en lugar de financiamiento con deuda.
La contingencia del pasive que supone la combinacién impuestos-deuda, dependera solo de
la conducta de los votantes; los politicos y los gobiernos se ajustardn a sus deseos.

Buchanan y Wagner argumentan ademas que las presiones de los electores en pro de
un mayor Gasto pablico va a verse contrarrestado con la presion de menores impucstos con
lo que se establece un equilibrio politico.

La conclusion por parte de Buchanan es la afirmacion de que el Estado no es un
conjunto orgdnico ¢ independiente de los individuos que lo componian (depende de que
grupo econdmico formard la empresa politica que suministrara los servicios publicos)

Otros autores como De Viti y Pantealoni argumentan lo siguiente: “La coercion es una
condicion necesaria para la toma de decisiones”, es decir; el estudio del lado de la oferta
de las decisiones politicas es esencial para comprender el aumento del Estado vy para saber
como conirarrestarlo’”,
LA ILUSION FISCAL

Otros autores como Puviani, explicaron la forma en que los individuos pueden verse
envueltos en una situacion de ilusién fiscal y en como este fendémeno puede originar
cambios en las tomas de decisiones. El autor recalca la necesidad de que el Estado ofrczea
informacién incondicional a los contribuyentes y que csta aparezca sin distorsiones como
resultado de conductas racionales y egofstas.

Amilcare Puviani resume todo lo antes mencionado de esta manera: un
coniribuyente/votante puede percibir que un incremento en el gasio actual no conlieva a un

R . T
incremento en la carga impositiva'®,

15 Thidem.
16 [bidem.

16



MARCO TEORICO CONCEPTUAL

Las consecuencias que originadas a raiz dc la llamada ilusién fiscal pucden producir 2
cfectos; Estos se presentan tanto de parte del votanie-contribuyente que es utilizado o
aprovechado por el Estado, micntras que la otra es creada por el mismo Estado; esto a su
vez gencra' un cambio en la toma de decisiones de los individuos respecto a la forma en que
serd manejada su deuda a través del pago de los impuestos. En este punto Puviani hace
referencia de lo siguiente:'”

l.- Debe existir una percepcion del contribuyente por parte de la alternativa de
deuda/impuestos (equivalencia Ricardiana)
El individuo siente que mejora su cartera de activos y el valor de su capital si no tiene que
pagar impuestos en el presente (ilusion del contribuyente)
2.- Ilusién fiscal: la que se reatiza por parte del Estado (emile titulos, presiones
inflacionarias rentabilidades etc.)
Cavaco Silva define por su parte, a la ilusion fiscal de la siguiente manera: decir que un
individuo padece ilusién de la deuda no significa que no puede lener idea sobre cual serd
su cuenta en los impuestos futuros, sino que puede tener incertidumbre sobre cual seré su
monio*®

Este autor distinguid también el valor descontado de los impuestos futuros
destinados a pagar con la deuda y la forma en que los individuos realizan calculos sobre sus
obligaciones personales en condiciones de incertidumbre.

Para Ganderberg: Los votantes forman no solo expectativas sobre déficits y deuda
prescntes, sino también en el luturo.'®

Este autor ademas identifico la {lusion de !a deuda publica con la incapacidad de los
contribuyenles para distinguir componentes end6genos y exdgenos.

Con todo esto, podemos concluir que la Elcccion Prblica plantea la nccesidad de
una exigencia constilucional de un presupuesto que sea cquilibrado y que bajo algunas

condiciones los objetivos politicos pueden incurrir en déficits (Buchanan).

7 [bidem.
18 Tbidern.
U [dem.
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LA LIMITACION DE LOS IMPUESTOS EN LA VISION WICKSELLIANA
Para Wicksell, el factor fundamental dentro de la mancra en que se realizaba el gasto

(los montos via deuda o.impucstos) era de caracter moral y estribaba en el consenso

voluntario que supone un sufragio universal y un gobierno representativo.

Esto significaba, que resulta necesario antes que nada llegar a una decision
presupuestaria quc refleje el monto y los gastos e impuestos dentro de una mayor
unanimidad postble; Ia eliminacion de la ilusién de la deuda y una rigidez de presupuesto
cquilibrado.

Wicksell mencionaba ademas como necesario que la produccion en ta misma forma que los

precios de bicnes privados, fueran aprobados por una mayoria cualificada y2:

¢ Tara la votacién del mantenimiento de cbligaciones existentes (pagos por intereses y
amortizaciones de la deuda piblica) una mayoria simple

¢ Las decisiones presupuestarias que supongan nuevos gastos, nuevos impuestos o
cambios en la composicion de ingresos y egresos se realice mediante una mayoria
cualificada de %

* KExtension del sufragio (los trabajadores pueden generar un desplazamiento de gastos
militares a sociales, originando con ello un incremento en el PIB, quc en la relacién
G/PIB no se generaria (estado del bienestar).

La idea fundamental de Wicksell se centraba en establecer reglas que frenaran la

conducta fiscal irresponsable.

LA TEORIA ECONOMICA DE LA BUROCRACIA

Otro analisis que justifica la minimizacion del Lstado es expuesto mediante la teoria
econdmica de la burocracia que viene a expresar la manera en la cual los interescs que se
generan por parte de grupos que prestan servicios dentro del sector publico crecientc, van a
generar un costo de bienestar elevado, es decir; los costos de bienestar van a ser impueslos
por la financiacion del crecimiento del sector publico; este Proceso va a generar mayores
lasas impositivas e incluso, puede generar impactos adversos en la inversién a través del

“efecto expuisién” de la inversién privada en el corto plazo,

2 [bidem,
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Para comenzar a realizar un analisis sobre la teoria de la burocracia, es importante en
primer lugar, mencionar las caracterislicas que tienen los prestadores de servicios dentro
del sector piblico (de acuerdo a la teoria de la Iileccion Puablica); dichos rasgos pueden
observarse dentro del {lamado “paradigma burocratico”.

Las caracteristicas principales de la burocracia pueden ser expuestas de la siguiente

ki
forma;”'

* El departamento publico es administrado por un gerente; que al igual que ¢n la empresa
individual es un funcionario dc alta jerarquia y que a diferencia del primero, estc busca
maximizar su utilidad por la funcion de utilidad quc puede incluir lo siguicnte:
prestigio, personal subordinado, reputacién, minimizacién de conflictos dentro de su
departamento y sobre todo como menciona el autor Niskanen: la maximizacion de la
partida presupuestaria controlada por el gerente.

¢ Eldepartamento estatal es el iinico olerente del producto (monopolio)

* Los compradores del producto del departamento oficial demandaran més cuanto menor
sea su precio.

* ElEstado es el tnico comprador del departamento oficial (monopolio bilateral)

La teoria de la burocracia expresa la funcién de utilidad de los burdcratas de la
siguiente manera; 2
Max U= U(N,L,S) donde N= la cantidad de personal administrativo bajo su mando, 1. es el
ocio en ¢l trabajo medido en horas y por dltimo S= es el excedente o residuo fiscal después
de pagar los salarios al personal administrativo.

La vision de la burocracia dentro dc la escuela de la Eleccion Publica asevera también
que los burécratas, al ser maximizadores de su utilidad, van a tener las mismas
caracteristicas que las dc cualquier otro individuo que tome decisioncs, es decir; su
conducta también es racional y egoista. Con lo antes mencionado, algunos autores como
Gordon Tullock manifiestan el comportamiento del burécrata de Ia siguienle manera: “si

los burdcratas son hombres normalces, tomaran la mayoria dc sus decisiones de acuerdo con

lo que les bencficia a ellos, no a la sociedad en si misma. Como los demds hombres, eslos

*' Véase Peacock Alan Cap IV. op Cit. pp. 97-124
2 [bidem.
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pueden sacrificar ¢n algin momento su propio inlerés por el bien general, pero debemos
csperar gue esto sea un comportamiento excepcional”.”

De esta forma, la escuela de la Eleccion publica, concibe a través de la burocracia,
que ¢l Esiado es una organizacion maximizadora det presupuesto publico; dentro de este
enfoque, la burecracia y la clase politica pueden actuar sin restricciones presupueslarias (se
parte del supuesto de¢ que el gobierno puede incurrir cn costos via endeudamiento publico,
ademas de suponer gue |os costos en que se incurre, sirven para satisfacer las necesidades
de los consumidores de bienes y servicios) y que su conducta se rige por el egoismo. La
leoria de [a burocracia ha sido inlerpretada por distintos autores, entre etlos cabe destacar a-
Niskanen. Romer y Rosenthal, el modelo de Findlay y Wilson y el ciclo politico de los

Negoctos.

EL MODELO DE NISKANEN.

Para Niskanen, el objetivo principal sobre el andlisis del comportamiento del
buréerala, debe de partir a través del estudio sohre cuales son los aspectos economicos que
conducen a los servidores publicos a actuar como maximizadores del presupuesto dentro de
las agencias pablicas,

Los principales supuestos del modelo son los siguientes **:

i) La cantidad de bienes piiblicos demandados, una vez quc se ha realizado la eleccidon
piblica, automaticamente se¢ producen:

i) Es indiferente que los productos los haga el Fstado, ya que finalmentc estos bienes
serdn pagados por él mismo.

iii) Una bucna parte de la produccion piblica no sc realiza en términos del mercado,
debido a la naturaleza de los bienes publicos producidos.

v) Es muchas ocasiones resulta imposible determinar la produccién eficiente de bienes
publicos ademds de que dicha produccién es monopdlica.

v) La burocracia carece de incentivos financieros para mejorar la eficiencia de la
agencia a su cargo (problemas de informacidn asimétrica, seleccion adversa y

relaciones de agente-principal)

B Tullock, Gordon. Vote Motive . Edicion espaiiola. Madrid, Espafia. Editorial ESPASA-CALPE S.A
1979. Cap. IV. pp. 40-63
# Peacock Alan. Cap IV op Cit pp.97-124.
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De lo anterior, resulta posible desprender que los costos solo son conocidos por la
burocracia que opera c¢n la agencia, lo cual impide que se tenga plena informacién de los
mismos. A pesar de que s¢ puede conocer el monto de la produccién pablica total y el
presupucsto, no se conoce con certcza si los mecanismos de produccion son eficientes y
eficaces: eslo genera una capacidad para la burocracia de poder maximizar su presupuesto y
con ello se gencra un incremento en el tamafio del sector publico. Esta teoria asevera
ademas que, al igual que los politicos, los burécratas siempre persiguen la maximizacion de
su utilidad individual mediante remuneraciones, repulacion, prestigio, posibilidades de
ascenso, poder, medios materiales etc.

La actitud racional y egoista de los burdcratas segin Niskanen puede generar 2 tipos de

ineficiencia:®

* Ineficiencia asignativa (la asignacin de la oferta de los bienes publicos no coincide con
las demandas sociales)

* Laineficiencia X o téenica (sc produce come resultado de no utilizar técnicas de coste
mis bajo en la produccion de bienes publicos)

El mismo modelo de Niskanen propone la manera en que este tipo de ineficiencias pueden

ser contrarrestadas mediante las siguientes medidas:*

* Fomentar una oferta mas competitiva de servicios pitblicos

* Reforzar los controles para la aprobacién de los gastos de los departamentos

» Modificar el sisterna de incentivos

¢ Descentralizar la provisién de bienes piblicos

% Tbidem.
% Ibidem.

21



MARCO TEORICO CONCEPTUAL

A continuacién se mostrard una grafica que representa las opciones del gasto pablico de la
burocracia representados por curvas de indiferencia que corresponden a dilerentes niveles

de gasto pablico.

Costos Marginales
Demanda Agregada /

Pérdida de Bienestar Social = €—

Gasto Publico
FAREEY-A W]

FUENTE: JOSE AYALA ESPINO

La actitud maximizadora de los burdcratas. Ios pueden llevar a clegir un
presupuesto mayor al de equilibrio; ellos pueden evadir controles presupuestales, carecer de
competencia entrc organismos gubernamentales, gencrar o manipular la informacion o
incluso aprovechar las deficiencias institucionales y del marco normativo, con ello se

generara un pérdida de bienestar social®’.

¥ Ayala Espino, José. Mercado, Eleccion Publica e Instiluciones; Ling revision de las Teorias Modernas del
Estado. Cap IV México. UNAM, Facultad de Economia. 2000 pp-243-314
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EL MODELO DE ROMER Y ROSENTHAL

Dentro del modelo de estos autores, se parte del supuesto de que ademas del
comportamiento de los burdcratas, existen incentivos adicionales (demandas electorales y
grupos de presion) que pucden permitir que el tamafio del presupuesto asignado pueda
aumentar. De esta forma, los burdcratas y la clase politica pueden manipular a los electores
para que con ello, el electorado clija alguna opcidn que tenga como consecuencia un nivel

de gaslo clevado.

s oo ]

FUENTE: AYALA ESPINQ, JOSE

EL MODELO DE FINDLAY Y WILSON
Este modelo supone por su parte, que la economia produce bicnes mixtos ¥ que dentro
del modelo de funcién de produccion (Capital y Mano de obra) la cconomia puede
potenciarse por la incorporacién de un tercer insumo que es proporcionado por el Estado,
de aqui se concluye que la relacién de insumo producto y en general la funcion de
produccion debe de incluir este tercer elemento (f (K,L.P (1)) dentro del cual K cs el
capital, L. la mano de obra y la funcion P(G) es el insumo proporcionado por el Estado.
Como el Iistado es un arreglo contractual entre gobernantes y gobernados,

encontrarfamos que dentro del nivel de gasto se debe de dectdir como un mutuo acuerdo un
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nivel optimo de impuestos a través dcl Estado para con ello, encontrar el gasto de equilibrio
que le permita pagar a los trabajadores del scctor publico y que le permita maximizar el
ingreso de la socicdad. La idea principal de esle modelo se centra en la manera en que la
burocracia puede manipular a los electores a través de la determinacion de la tasa de
impuestos (partiendo del supuesto de que estos se determinan exOgenamente) y con ello, el
resultado seria una imposibilidad de optimizar el nivel de ingreso nacional, cl gasto y los

ingresos publicos.

Funciéon

FUENTE: AYALA ESPINO, JOSE

EL MODELOQ DEL CICLO POLITICO DE LOS NEGOCIOS

Este modelo, pretende explicar la manera en que el comporlamiento de la burocracia
¥ la clase politica bajo la presion de elecciones regulares, se comporta de manera diferente.
Debido a motivos electorales y bajo el supuesto de que regularmente los grupos
permanecen en ¢l poder no mas de dos periodos, los burocracia y la clase politica se veran
obligados a generar un crecimiento de la economia, olorgar subsidios, mantener regulada la
inflacion y el nivel de desempleo, al igual que el déficit publico. Sobre estos elementos,
podemos agregar que los partidos politicos gobernantes van a ulilizar politicas especificas
que puedan permitirles mantenerse en el poder (solamente tienen motivaciones de tipo

electoralista).
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Los supuestos en los que se fundamenta esta teoria pueden sintetizarse de la
siguiente manera: 2*
[.- Los votantes eligen a sus rcpresentantes politicos sobre resultados recientes (miopia
elecloral) valorando el desempefio del partido politico que gobierna sobre los ultimos
resultados de la aplicacién de su politica.
2.- Los politicos estan limitados por una estructura ccondmica actual
3.- La estrategia del partido gobernante se concretara cn ofrecer politicas econodmicas y
sociales en periodos electorales que puedan maximizar el nimero de sus votos.
Dec estas caracteristicas se pueden desprender dos consecuencias:
l.- Los gobiernos.durante los procesos electorales tienden a aplicar politicas expansivas
antes de la consulta y restrictivas después de haber ganado las elecciones.
2.- Debido a la regularidad de los procesos eleclorales, los objetivos e instrumentos de la
politica econdmica presentaran un proceso ciclico caracterizado por mayores beneficios

antes de los procesos electorales y disminucién de los mismos en procesos no electorales.

® Cuadrado, Roura Juan R. Introduccion a la politica econémica., Cap III. México Mc Graw-Hill s.a..
1995. pp. 5997
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A continuacion se mostrard un ejemplo sobre el comportamicnto de un partido politico
(tomado de cuadrado Roura) gobernante en un periodo ex ante y ex post de un proceso
electoral mediante la llamada curva de Phillips: En esta grafica, se pueden mostrar las
politicas aplicadas durante un periodo electoral y que ataca los problemas de inflacion y
desempleo (los numcros indican el desarrollo y évolucion de las politicas y sus efectos

sobre el combate en ambos casos).

Nivel de
inflacion

I Nivel de desempleo—l

FUENTE: CUADRADO ROURA

LA TEORIA DE LA BUSQUEDA DE LA RENTA: EL MODELO DEL ESTADO
DEPREDADOR

La teorfa de la buisqueda de la renta pretende demostrar que la intervencion del Estado
en la actividad econdmica genera pérdidas en ¢l sentido de eficiencia y de biencstar social
similares a las quc generan los monopolios.

En este sentido, los grupes de interés bajo su conducta maximizadora buscan
conservar su renta monopolica. Es de esta manera que el gobierno establece un marco
regulatorio que obliga a los grupos de interés a competir entre si para obtener la renta
monopélica; este proceso genera una pérdida de recursos y por ende, una pérdida de
bienestar para la sociedad. Desde esta perspectiva, dentro del proceso de busqueda de la

renta, ¢l Estado es concebido como un ente que depreda una parte del excedente social.
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GRUPOS DE INTERES Y LA BUSQUEDA DE LA RENTA.

La terminologia sobre la busqueda de la renta, podemos resumirla de la siguiente
manera: es la forma en que algunos cmpresarios pueden responder a los incentivos que
proporcionan aclividades prometedoras de rentas, a partir de esto, es entonces cuando los
inversionistas adoplan una postura ligada a estc tipo de ganancias, en vez de buscar
beneficios derivados de la competencia.

Por otra parte, el comportamiento que podemos encontrar dentro del Estado puede ser
sintetizado de la siguiente forma: E/ Estado, guien estd conformado por burécratus,
politicos y demds servidores publicos, se comportardn racionalmente v buscardn
maximizar sus beneficios. Las organizaciones o grupos son arganizados con el objetivo de
realizar una accion que logre un bien colectivo: estos grupos economicos son asesorados
Y guiados por grupos de presion, los cuales tienen poder y apoyo porque desemperian una
Juncion en el mercado ademds de cabildear. Los grupos de presion tienen dos funciones
principales: el cabildeo y las econémicas: procuran incorporar miembros para su
organizacion o grupo y ademds intervienen en el mercado tratando de mejorar su posicion
y sus bereficios™. De esta manera, podemos decir que su fortaleza depende de su
organizacion, prestigio, la calidad de los contactos y la cantidad de recursos financieros con
que cuentan.

Al igual que los grupos de interés, los partidos politicos intentarin maximizar sus
beneficios a través de los votos; por ello, los politicos buscaran las prefcrencias del votante
medio y buscardn apoyo econémico y politico (via logrolling)*® de grupos de presion a

cambio de privilegios, bicnes publicos, rentas etc.

® Guzmdén Correa, Juan Carlos. La teoria de la biisqueda de In renta y ¢l Estado Depredador. En Revista
“Investigacion Econémica”, Facultad de Economia México Junia 2000

% El Logrolling

De acuerdo a G. Tullock, el significado de la palabra conocida como logrolling, s¢ resume de la siguiente
manera: “Yo estoy de acuerdo en votar por algo que usted desea, a cambio de obtener su apoyo en votar por
algo que yo deseo™. Esle sistema, pucde ser considerado un instrumento que sirve para acarrear votos y que ¢s
utilizado ¢n todas las democracias, formando parte intrinseca de las actividades cotidianas del gobierno que
generan diversas repercusiones en la toma de decisiones.”

El Logrolling puede ser de tipo explicito o implicite; En el primer caso, hablamos de que ¢l logrolling es de
cardcter explicito o abierto cuando se¢ realiza a plena luz; por lo regular este tipo de logrolling cuenta con un
mayor niimero de participantes y por ende tiene un mayor alcance.

Por su parte el Logrolling implicitc es utilizado de forma popular pero para minorias. En este sentido, el
~Logrolling implicito o cerrade tiene menor alcance pero la mayoria de las veces es mas electivo
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De esta forma, la Teoria de la bisqueda de la renta explica la manera en que los
servidores publicos se conduccn. y la forma en que estos emplcan diversos instrumentos
para la captacién de mayor renla por parte del Estado; lo que cabe resaltar es que el
gobierno al tener un poder monopdlico puede otorgar concesiones, tarifas, licilaciones, etc.,
v con ello se va a gencrar un proceso en donde los buscadores de renta utilizardn al
gobierno a través de sobornos a los servidores publicos (burécratas, politicos), este proceso
genera una escasez artificial y se generara una pérdida de eficicncia como resultado de una
polilica buscadora de renta.

Es importante agregar que la blsqueda de la renta presenta ¢l problema de
informacion llamado ageﬁte-principal; estc se refiere a la relacion Gobierno-
Administracién dondc ¢l Gltimo tiene intereses especificos que difieren de los del principal;
es decir, el agente buscard maximizar su beneficio personal mientras que el principal

buscara el beneficio social.

LA TEORIA DE LAS CONSTITUCIONES

La teoria Contractualista por su parte, resume las relaciones que se establecen entre los
individuos y el Estado; en este punto, es el Estado el encargado dc proveer a la sociedad
bienes y servicios piblicos, mientras que por el lado de los ciudadanos estos aportaran los
recursos financieros y el apoyo social al gobicmo. Este acuerdo reciproco queda plasmado
en la constitucion politica®" y dentro de ella se justifica la intervencidn estatal como un mal
necesario (Hobbes). La Eleccion piiblica supone que el contrato social y arreglo ptasmados
en la constitucién y dirigidos por diversas instituciones representan solamente la coercion y
la violencia que ejerce el Estado sobre {a sociedad.

El Estado es concebido en este sentido, como una maguinaria que enajena el excedente
socialmente generado de donde cuyos operadores actiian de forma racional y egoista. Esta
actitud, lleva a los politicos y burécralas a expandir el presupuesto piblico y a extraer
ingresos de la sociedad. Pese a que el gobierno y la burocracia declaran que sus objetivos
son la eficiencia, ¢l bienestar social y la equidad; su meta es preservar y maximizar su

poder econémico y politico, a través de la estrategia de maximizacién del presupuesto.

¥ La constitucion puede definirse como un conjunto de reglas que estan acordadas por adelantado
y dentro de las cuales se dirigir la accién posterior que tome el Estado
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La idea del contrato vienc a ser la base formal que cxplica el comportamiento
racional y cgoista de los individuos y burderatas; dentro del cual el Estado es un poderoso
mecanismo de asignacion y distribucion de recursos.

Pese a que la teoria de las constituciones muestra una visién contraria a la
intervencion del Estado, la cscuela de la Eleccion Pablica no concibe una vida sin gobierno,
de hecho; esta escuela admite la necesidad de una autoridad soberana que garantice el
cumplimiento de las reglas, de acuerdo a la forma en que se haga necesaria la organizacion
de la vida cultural y material de los hombres; es decir, la teoria de las constituciones
subraya la necesidad de establecer una constitucién que fije limites y resiricciones del
poder del Estado, aunque también admite que el control del gobierno es una tarea dificil de

alcanzar aln con metas inslitucionales.

TEORIA DE LAS FALLAS DEL GOBIERNO
La teoria de las fallas del gobierno se circunscribe dentro de la Eleccidn Publica como
otra corriente que muestra los perjuicios que produce la participacion del Cstado en materia
de eficacia y eficiencia perjudicando a la sociedad en su conjunto. En un primer momento,
la teoria de las fallas del gobierno acepla la existencia de ciertas deficiencias dentro del
sistema de mercado, pero al mismo tiempo argumenta que el gobierno no puede ser
concebido tampoco como el mecanismo més eficiente y eficaz; esta aseveracién se
fundamenta en las siguientes fallas: >
* Existen fullas atribuibles a problemas de informacién. EI gobierno pucde carecer de
informacién en el 4mbito financiero, tecnoldgico y de las perspectivas del desarrollo del
mercado, lo que originara politicas piblicas ineficientes.
+ Fallas imputables a los mecanismos electorales; ello originara limitantes en la
interpretacién de las preferencias de los consumidores.
¢ Fallas originadas en las dificultades técnicas para colectar informacidn pertinente y
procesarla; este fenémeno originara errores en el calculo de proyeclos de inversién y
mala estimacion en la aplicacion del presupuesto y;
* Fallas en la organizacién y operacién de los otganismos publicos, lo que origina un

incremento en los costos de las funciones del gobierno.

% Vease Ayala Lspino, José Cap IV op Cit pp- 243-314
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TIPO DE FALLAS EN EL. GOBIERNO

Dentro de la clasificacion de las fallas del gobierno, podemos encontrar dos tipos de
fallas principales que se originan como resultado de la aplicacion de politicas o de
problemas de informacion: Por comision y por omisién,

Las fallas quc son por comisién van a ser todas aquellas deficiencias que se originan

directamente por una politica ptblica adoptada. Entre ellas encontramos’:

i) Asignacién incficiente de recursos; originadas por proyectos o programas de
inversion ineficienles, manejo de tecnologias inadecuadas, imprevisiones
financieras etc.

i) Operacion ineficiente de empresas pitblicas, lo cual origina costos elevados

iii) Sobreregulacion de la economia por la presencia excesiva de multiples controles
burocréticos (burocratizacion excesiva).

iv) Implantacidn de programas de inversion que en el mediano y largo plazo no pueden
ser sustentables,

Por otro lado, las fallas por omision son aquellas actividades en las que el Estado deja de

actuar. Como ejemplos encontramos:

i) Caleulos inadecuados en los costos mantenimiento de las instalaciones piblicas, lo
que deteriora la estructura productiva

i) Desatencién 2 programas de capacitacion y actualizacién de la burocracia
(ineficiencia burocrilica)

i} Falta de prevision de la infraestructura fisica y los recursos humanos requeridos
para instrumentar reformas de la administracién,

Con todo lo antes mencionado, la Eleccion Pablica nuevamente reafirma su idea que
fomentar la no intervencion Cstatal en el aspeclo econdmico y a la vez promueve como

mecanismo mas eficiente la creacion del mercado competitivo,

3 Ibidem.
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LA TEORIA DE LA ACCION COLECTIVA

La teoria dc la accién colectiva por su parte, ha argumenlado la existencia de
condiciones dentro de los acuerdos para los procesos de intercambio que no requieren de
una accidn colectiva (los acuerdos son voluntarios). Para esta Teoria. los proccsos de
aceidn colectiva son decisioncs que se toman en casos excepeionales porque la mayoria de
las vecces, las metas individuales raras veces son compartidas con un grupo o una

o,
orgamzacion.

En este sentido, para esta corriente, los procesos de intercambio son
voluntarios, (contratos entre los agentes), los derechos de propiedad estan definidos ex ante
del proceso de intercambio y se cuenta con informacién completa para realizar dicho
proceso.

La interrogante que se cucstionan los miembros de esta escuela es la siguiente: ;En
que momento resulta ventajoso emprender una accién colectiva?
La respuesta es atendida por la eleccion piblica de la siguiente manera {G. Tullock y James
M. Buchanan):
Existen 2 razones por las cuales un individuo se podria ver incentivado para tomar una
decision de manera colectiva:
1.- Cuando los costos externos puedan ser menores ante las acciones privadas que se le
pueden presentar a un agente particular
2.- Para asegurar beneficios externos que no pueden alcanzarse actuando de manera
individual

Resulta posible observar, en un primer momento, que esta teoria acepta la accion

colecliva en la medida en que los agentes puedan minimizar sus costos o incrementar
beneficios que no podrian alcanzar actuando de manera individual, No obstante, esta
siluacién no queda muy clara cuando ademis argumentan que al existir contratos
voluntarios, derechos de propiedad definidos y costos de transaccion nulos, resulta
innecesaria la intervencion del Estado para corregir posibles fallas (externalidades, costo

¢levadas ete.) por realizar transacciones entre los agenles.

*.Buchanan James M. y Tullock Gordon El cdlculo del consenso. México. Editorial Planeta-Agostini.
1993 Cap. IV. pp. 58-68
% Véase Buchanan James M. y Gordon Tullock . Cap. V. op. Cit. pp. 69-90
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La Teoria de la accidn colectiva asevera que a pesar de la existencia de casos en los
que se incurre en costos por la realizacion de contratos voluntarios o para eliminar
cxternalidaddes, muchas veces el esblecimiento de acciones colectivas puede gencrar
mayores costos que la misma exlernalidad que se intenta erradicar.

De csta manera, La teoria de la accidn colectiva justifica la necesidad de minimizar
la participacion del Fstado dentro de la actividad econdmica agregando la posibilidad de
que se de un comportamiento en el cual los agentes individuales buscarian mecanismas que
minimizaran sus coslos y que eliminaran las externalidades positivas y negativas
originadas. Este proceso se daria como resultado de los acuerdos voluntarios que se
negocian entre los agentes individuales y ante la imposibilidad de realizar alguna accion
colectiva.

Csta idea puede ser concluida de la siguiente manera:
La existencia de efectos externos del comportamienio individual no es una condicién ni
necesaria ni suficiente para que una actividad esté situada en el émbito de la eleccion

36
colectiva™.

LA TEORIA DE LAS VOTACIONES

La tearia de las votaciones, aparece nuevamente como un elemento fundamental para
justiftcar la minimizacion y contraccion del Estado, en la cual se toma como base la teoria
del votanic medio en donde se plasma la estrategia politica quc puede adoptar un partido
politico o un gobierno, para utilizar mecanismos y/o medidas que se ubiquen dentro de Io
mas cerca posible de la curva de preferencias del votante medio.

Por concepto del votante medio encontramos lo siguiente: el votante medio es aquel
que se encuentra en determinada situacion, donde el namero de personés que prefieren una
politica especifica cuenta con ¢l mismo nimero de personas que prefieren una politica
diferente (se encuentra en la mitad de las dos alternativas). Esto Gi. Tullock lo resume de la
siguiente mancra: El teorema del votante medio simplemente afirma que si un numero de
volantes con diferentes puntos de vista en un tema eligen por mayoria voiar, el resultado

serd el dptimo del votante medio

% Ibidem.
¥ Vease Tullock, Gordon cap. I op Cit pp. 23-40
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Para clarificar estas ideas, tomaremos un cjemplo muy sencillo para obscrvar como
a través de la teoria del votante medio, el gobierno emplea mecanismos que mas que
situarse en un mayor beneficio o mejor distribucion para la sociedad, se realizan politicas
quc aseguran su permanencia en el poder.

La siguiente figura (tomada de Gordon Tullock) mostrara en un eje gaslos en fuerzas
policiales y en el otro ¢je gastos de la brigada de incendios. El contribuyente individual
que se beneficia de los servicios de incendios v policiales, tiene una combinacién optima
de gastos de policia, gastos cn bomberos y el impuesto (representado con una X). En este
punto suponemos que al elegir entre 2 propuestas que cubren los dos servicios, se elegira la
que s¢ cncuentre més cercana de su Optimo. Por ejemplo, él preferica A a B.

En estas circunstancias, colocamos toda la eleccion optima en una (igura de donde
resulta posible observar que propuesta atraera mas votos mediante la division del espacio
en aquellas partes que son mas cercanas a A y aquellas que son mas cercanas a B,y

entonces contar el nimero de elecciones éptimas de cada uno.

Policias

FUENTL: TULLOCK GORDON

Partiendo del caso de la existencia de 3 partidos o 3 propuestas politicas, sc tomara

por supuesto que estos se situardn en el centro (¢l votante Medio) para atraer el mayor
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nimero de votos, como cuando dos partidos tienden a acercarse mucho. Ahora bicn, ;Que
ocurriria si uno de los partidos se alejara del centro, suponiendo a T?. Con este ejercicio
mental es posible ahora determinar el niimero de votos que cstan mis cercanos a T que a
cualquicra de los dos partidos que no han cambiado de posicion, esto se representa
mediante la linea discontinua. El partido que se desvis del centro perdio puntos centrales
dentro de la distribucién; sin embargo, los gand por las esquinas y el resultado de este fue
una ganancia.

Es cierto que a medida quc los partidos se desvian incrementan sus votos, pero después
de un tiempo, si continua esta tendencia, se llegard a un punto en ¢l cual las pérdidas se
igualan a las ganancias de un movimicnio posterior, y los tres partidos establecen un

equilibrio de posiciones parecido a las de la siguiente gréfica.

FUENTE: TULLOCK, GORDON

Frente esta situacidn, el objetivo segin G. Tullock debe de ser la limitacién de dicho
crecimiento desde un enfoque normativo y recomendando dos lineas de cambio
constitucional; **

1.- Liberar el sistema politico de “la tirania del votante mediano” y maximizar el grado de
consenso ante los cambios presupuestarios sujetos a la restriccién tmpuesta por los costes

dc transaccion

% Peacack, Alan Eleccion piiblica. Una perspectiva histérica. Madrid, Espana. Editorial Alianza.1995.
Cap IV pp. 97-124
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2.- Reducir la “ilusion fiscal” que permite al Estado distorsionar la informacion disponible

para los contribuycntes — votantes acerca de las consecuencias de sus decisiones

la idea de este dltimo punto propone en general estimaciones que permitan
identificar a los ciudadanos las consecuencias de sus decisiones en el 4mbito politico. Sin
lugar a dudas, la teoria de las votaciones intenta demostrar (al igual de lodas las teorias
antes expuestas) que ¢l Estado es un agente ineficiente que lejos de ayudar a solucionar los
problemas dentro de la esfera econdmica, obstaculiza los procesos de intercambio en el
mercado; ello debido al comportamiento de los individuos dentro del gobierno y del sector
publico.

Finalizando con la explicacién de los supuestos de la Teoria de la Eleccion Publica,
resulta pertinente recordar que esta corriente se ha sustentado en el modelo de “homo
econdmicus” creado por ta escuela clasica; de la cual se desprenden supuestos como la
racionalidad ilimitada de los agentes que dentro y fuera de la esfera social actdan
maximizando su propio bicnestar y, solo en casos excepcionales sacrificando su propio
beneficio. Sin duda alguna, esta corriente cuenta con elementos muy inleresantes sobre la
manera cn que el comportamiento de los agentes puede afectar seriamente el descmpefio de
una economia en general y ha servido en mucho como punto de referencia para el andlisis
del comportamienlo de la clase politica y la burocracia cn México: no obstante, existen
serias controversias sobre dicho modelo, sobre todo cuando agrupamos a los individuos
dentro de una esfera social, en la cual por alguna extrafia (por el momento) razon no actian
todo el ticmpo como el modelo de la Eleceién Pablica ha propuesto. Es aqui, donde surgen
otras corrienics que pretenden romper con esa “visién” que se guardd (ha guardado)
durante mucho licmpo sobre ¢ comportamiento racional y egoista de las personas dentro de
una sociedad. La pretension de eliminar gradualmente la participacion del Estado dentro de
la actividad econdmica ha sido otra de las discusiones mas polémicas durante los tltimos
afios y en las cuales se suslenta la Eleccion Pablica.

Es en este contexto, donde aparecen corrientes tales como ¢l Neoinstitucionalismo
(concebido como una corriente surgida hace algunos afios) que pretende confrontar a
teorias como la Public choice mediante la exposicién y explicacion sobre la importancia

que tienen las instituciones que regulan y conducen al Estado dentro de la esfera
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scondmica. Sin lugar a dudas, el andlisis que los miembros de esta nueva escuela proponen
(D. North. James G. March, Johan P. Olsen vy en México José A. Espino) va mas alla de
justificar o adoptar una poslura completamente contraria al mercado o fomentar un
intervencionismo estatal excesivo, la idea de esta nueva corriente es de cardcter
complementario ya que asigna papeles especificos tanto al mercado como a las
instituciones (Estado) dentro de la economia; ademas csta escuela enfatiza sobre todo el
papel que guardan las instituciones dentro del crecimiento, desarrollo, produccion y otros
elementos de vital importancia para el mejor desempefio econémico. Es por este motivo,
que resulta fundamental para la presente investigacion, exponer las criticas que esta escuela
argumenta 4 la Public choice sobre la contraccion del Estado, ello se debe en mucho a que
la idea de fortalecer la estructura institucional resultaria infundada y perdida en un vacio si
s¢ hablara de las instituciones y su fortalecimiento sin el sustento de una corriente que

habla precisamente de la importancia de las mismas (Neoinstitucionalismo).

BREVE INTRODUCCION AL NEGINSTITUCIONALISMO

La intencién de introducir la escuela del Neoinstitucionalisma en el presente trabajo,
se hace con fa finalidad de mostrar una nueva visién sobre la perspectiva que enfoca al
Estado como un ente de caracleristicas especificas que puede incidir ¢n los procesos
economicos y en la actividad politica en general para mejorar el desempefio ¢condémico y
discernir de la racionalidad individual de los agentes. A diferencia de la Teoria dc la
Lleccion pablica, la escuela neoinstitucionalista rompe con la afirmacién de que los agentes
actian todo e! tiempo de manera racional y egoista (incluso dentro de las estructuras
organizacionales)® ademas de negar que, esta conducta conduce al bienestar social y por
ende, los agentes individuales logran generar un mejor funcionamiente cconémico dentro
de la sociedad; para esta corriente, y segin James G March, y J. Olsen : el modelo racional

explica con deficiencia la vida organizacional porque se resiste a recanocer las diferencias

* La estructura organizacional puede ser entendida como todos aquellos lineamientos, reglas,
pautas de conducta (contratos, derechos de propiedad, marco legal, costumbres, etc) que
caracterizan y moldean la manera en que se conduciré una organizacisn en la persecucion de sus
fines especificos.
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entre los individuos y organizaciones™. Ademas, esta corriente reasigna cl papel que tiene
el Estado dentro del cauce politico, econdmico y social a través de la necesidad de contar
con instituciones que complementen el sistema de mercado ¥, sobre todo establecer que
dichas instituciones (marco legal, contratos, derechos de propicdad etc) influyen el los
procesos dc intercambio al generar certidumbre e incentivos que permiten realizar acuerdos
entre los agentes.

Para James (. March y Johan P Qlsen existen diferentes tipos de
Neoinstitucionalismo; estos se encuentran determinados por las caracteristicas existentes de
los individuos y del entorno en el cual se desenvuelven.

En primer lugar, podemos encontrar al Neoinstitucionalismo de la Ciencia Politica
(normativo). Esta corriente argumenta que las preferencias que ticnen los individuos no
pueden ser considerados como elementos exdgenos durante la toma de una decisién: esto es
debido a que los agentes no tienen claro lo que quieren y con frecuencia establecen sus
preferencias durante el procese de su decision {en lugar de sujetos con informacion
completa sobre sus gustos y preferencias (objetivos), los agentes actian algunas veces con
informacién incompleta e inseguros ante sus intereses). -

El Neoinstitucionalismo Econdmico o regulativo por su parte, considera que las
instituciones cambian de forma gradual y que las normas v reglas determinan el
comportamiento de los individuos dentro de las organizaciones (lo cual rompe con 1a idea
de que los agentes actian de manera racional y egoisla sca de manera colectiva) este
conjunto de reglas, fomenta la cstabilidad v “limita la racionalidad” individual de los
agentes antc instituciones de cardcter formal e informal®'. No obstante, dichas reglas y
fnormas no son perpetuas, por tal motivo, los cambios institucionales pueden darse ante fa
capacidad que pucdan tener algunos actores para modificar las reglas y maximizar sus
preferencias pero respetando algunos lineamientos cstablecidos dentro de las instituciones
existentes.

Por dltimo, encontramos af Neoinstitucionalismo Socioldgico (cognitivo) que se

enfoca en los procesos de caracter cognoscitivo dentro de las organizaciones. De esla

0 G. March James y P. Olsen Johan. E! redescubrimiento de Ins inshfuciones. La base organizativg de la

politica. Vergara, Rodolfo. Estudio introductorio México, Editorial Fondo de Cultura Econémica. pp.
9-40

1 Ver Capitulo IV en: Taxonomia de las instituciones
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manera, las reglas que s¢ cstablecen dentro del marco institucional son resultado de
costumbres y patrones culturales donde los individuos no modifican la estructura
organizacional (cambio institucional) y que suelen adaptarse a las instituciones, el medio
ambiente y de donde este dltimo genera los cambios en los valores y la conducta pero de
una manera muy lenta.

A grandes rasgos podemos deducir que las caracteristicas que determina cada tipo de
nuevo institucionaiismo esta determinado por la conducta de los agentes dentro de las
organizaciones y por la capacidad que ticnen estos en influir dentro de los denominados
cambios institucionales, asi como por la naturaleza y el medio en ¢l que estos se
desarrollan.

Mientras el Neoinstitucionalismo Econémico concibe a las instituciones como la
necesidad de establecer reglas que sean obedecidas y dentro del cual los agentes se
adaptardn o en algunos casos modificaran (gradualmente) el o los disefios de las
restricciones  normativas, el Neoinstitucionalismo Saciclégico determina que la
racionalidad de los individuos es pasiva o inexistente ¥ que dichos agentes no pueden
incidir en el disefic del cambio institucional sino solo adaptarse ante las exigencias que el
medio ambiente genera; por (ltimo, el Neoinstitucionalismo Politico (creado por G. March
¥ 1. Olsen), parte del concepto de “satisfaccion Simoniana™? y reune algunas caracteristicas
de ambas corrientes institucionalistas antes mencionadas.

Las decisiones que se toman de manera individual y colectiva han sido uno de los
elementos cruciales en los que descansa el analisis de la corriente neoclasica (y la Public
Choice) y ahora del nuevo institucionalismo; ambas corrientes asumen que uno de los
probiemas fundamentales para poder comprender como se toman una decision cn
particular, surge de lo que implica cstablecer como se toman dichas decisiones; esto quiere
decir que es necesario saber si el comportamiento humano es el mismo cuando se toma una
decision de manera individual o st esta decision se podria tomar de igual manera en una

forma colectiva, dicho de otro modo; cual es cl comportamiento que eslablece la conducta

> Este punto es muy interesante para poder entender el significado del nuevo institucionalismo de
la ciencia politica ya que Simon y March distinguen lo que puede ser entendido dentro de las
organizaciones como un “desempefio satisfactorio” de uno que no [o es. Al respecto estos autores
asumen que dentro de las organizaciones se presentan casos de toma de decisiones y resultados

“satisfactorios” y no tanto “optimizadores” como algunos modelos racionales proponen.
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de un individuo dentro y fuera de una organizacion o dentro de la sociedad en si misma.
Para la escuela neoclasica, ¢l comportamiento humano dentro y fuera de un contexto social
siempre es el mismo; la racivnalidad vy el egoismo de los individuos no cambia ni siquiera
formando parte de una organizacion. Aqui cabe preguntarnos: ja que nos referimos con el
término de racionalidad?, y ademds, ;es cierto que la racionalidad constituye una
caracteristica dentro y fuera de una estructura organizacional?

Sobre el término de racionalidad, se debe entender lo siguiente: La racionalidad es
aqueltla conducta que consiste en aprovechar toda oportunidad que SUponga un avance en
la consecucidn de un objetivo, siempre que ello no genere ningun coste, siempre que no
‘exija la pérdida de otras oportunidades....implica ciertamenie no desaprovechar las
oportunidades que tienen un coste de oportunidad nulo®.

Resulta claro identificar que es posible tomar una decision que mejore nueslro
bienestar “maximizindolo” sin ningun costo alguno. Esta idea es ficil y posiblemente
aplicable en un contexto individual, pero ;que ocurre cuando formamos parte de una
sociedad?. Para el andlisis neocldsico y de otras corrientes (Eleccion Publica) dentro de las
organizaciones la toma de decisiones de forma racional y egoista continua en la esfera
social y sobre todo, se afirma que el resultado de esta conducta conduce a un mejor
desempeiio y a una funcion social de bienestar eficiente; ello cs debido a que estas escuelas
foman como premisas: la informacion completa, la inexistcncia de externalidades, la
operacion de mercados en competencia perfecta etc™,

Sin embargo, para el Neoinslitucionalismo, estos tltimos supuecstos en los que
descansa fa Eleccion Plblica, no pueden existir sin una intervencién del Estado y de las
instituciones  (generar informacién, atacar las externalidades, evitar conductas
monopdlicas). Ellos argumentan por su parte, que las elccciones implican costos de cardcter
individual y social debido a quc sus elecciones se toman parlicndo de diversas alternativas
que pueden perjudicar de manera directa o indirecta a otros agentes. Con ello se puede

distinguir para esta corriente 3 formas de racionalidad:

* Phelps, Edmund. Economin Politica. México pp. 37-64

# Para mayor informacién sobre este tema Véase, “El intercambio” Cap. I en Ayala Espino, José
Econontin e Instituciones. Una introduccién al Neoinstitucionalismo economico México, Fondo de Cultura
Econdémica. pp.82-103

5 Ayala Espino José. Economia e Instituciones. Una introduccion al Neoinstitucionalisnto econdmico Cap.
I México, Fondoe de Cultura Econdmica. pp-104-133

39



MARCO TEORICO CONCEPTUAL.

* La racionalidad instrumental. Que se refiere a la conducta “racional” de un individuo
que no enfrenta ninguna restriccién para actuar de esta manera (racionalidad
sustantiva).

» La racionalidad procedimental. Que implica una “racionalidad limitada” por normas
institucionales y procedimientos que impiden la conducta egoista y maximizadora.

* lLaractonalidad expresiva que acepta la racionalidad de los individuos pero determinada

directamente por sus preferencias y que por ende, limita sus elecciones.

Como hcmos podido observar, el Neoinstitucionalismo retoma el papel del Estado
dentro de la estructura econdmica de un pais, y ademas rompe con algunos supuestos de
corrientes predecesoras sobre el comportamiento de los individuos dentro de los procesos
de toma de decision dentro de estructuras organizadas (racionalidad limitada). Para el caso
de cualquiera de las vertientes neoinstitucionalistas podemos concluir que las instituciones
juegan un papel de vital importancia sobre la conducta y los procesos de toma decisidn
dentror la actividad econémica; ademas de esto, las instituciones permiten reducir costos,
incentivar la inversién, facilitar los procesos de intercambio, disminuir el riesgo, entre otras

tarcas que més adelante serdn profundizadas en el capitulo IV de la presente investigacion.
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CAPITULO IT
LA CLASE POLITICA Y LA BUROCRACIA DENTRO DEL GOBIERNO
EN MEXICO

“El suciio de ser los amos independientes de nuestras vidas terming cuando empezamos a
comprender que todos éramos engranes de una mdquina burocrdtica, Y que nuestros
pensamientos, senfimientos y gustos los manipulaban el gobierno, los industriales vy los
medios de comunicacion pura las masas que ellos controlan”
“Tener o Ser”
Erich Fromm
“Las virtudes se construyen con ese barro, con esas impurezas y limitaciones que somos.
lo resto es el inaudito y peligroso suefio de la divinidad Es horrible descubrir que la
bondad de ciertas personas desaparece en cuanto entran en contacto con la maldad o,
simplemente, con la mezquinidad Son buenos, es verdad pero solo mientras las
circunstancias sean favorables. Bondades débiles, incapaces de resistir, que exige; como
ciertos vegetales, el clima perfecto”
“De paso” (Suefios de Ocam)
Alejandro Rossi
“Ly indudable, que si todos los hombres de bhien hicieran a unu lado sus egoismos y se
mezclaran en los asuntos piblicos: los pueblos estarian gobernados sabiamente”
“Biografia del poder”

Francisco I Madero

I objetivo de este capitulo, licne como fin mostrar como se encuentra estructurado

¢l Estado y en general; idenlificar las caracteristicas y funciones del mismo, asi

como las partes que lo componen; ello permitird también saber el papel y la

ubicacién que tienen la clase politica y la burocracia dentro de la estructura organizacional

del Estado y el gobierno asi como ¢l de la politica misma y la manera en que sc comportan

estos agentes; todo ello se ha realizado con la intencién de asimilar el papel que estos deben
de desempeiiar en el contexto econdmico.

El Estado, puede ser considerado como un agente econémico que necesita, al igual que

las empresas privadas; de recursos tales coma: trabajo, capital, tierra y materias primas para
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cumplir las funciones que demanda la sociedad y con ello; satisfacer las necesidades de la
misma. Sin embargo, hablar de este término implica analizar todos aquellos elementos que
lo constituyen; ello dcbido a que la mayoria de las veces manejamos este término para
hacer referencia a todo aquello que compete estrictamente al gobierno, al sector pitblico o
al mismo Listado'.

La complejidad del sector publico implica necesariamente adentrarse en su
estructura organizacional y su institucionalidad que representa, esto es; la manera que se
organiza, y los individuos que se incluyen dentro del mismo. Al hablar de la estruclura
institucional del sector pablico, estamos haciendo referencia a las leyes y reglamentos
contenidos dentro del marco juridico y que especifican los objetivos, funciones y atributos
0 caracteristicas que el gobierno debe cumplir para satisfacer las necesidades de la
sociedad. De la misma manera su organizacion es la forma en que se encuentra determinada
la estructura del gobierno central, estatal, murnicipal, el sector paraestatal asi como sus
entidades y organos.

Un iltimo elemento para comprender a la estructura del sector publico, se refiere a
la politica o proceso politico; entendiendo a éste como {os mecanismos o instrumentos que
permiten relacionar a los distintos grupos de la sociedad con el Estado, y de igual manera
los niveles de gobierno y sus érganos y agencias.? Con ello, el proceso politico determina el

rumbo de la politica y de las decisiones en el &mbito publico (su institucionalidad).

! Hablar de Estado, implica hablar de todos aquelios rasgos que caractcrizan a un pais como tal; un pais es un
Estado, y al referimos a cste, estamos haciendo alusion a términos como, territorio, régimen politico, cultura,
raza, idioma y a la manera en que |a sociedad va a reflejar sus intereses ¥y su soberania popular; por su parte
el gobierno debe ser concebido como la representacidn materializada del poder pablico y su capacidad para
acluar sobre fuerzas sociales. En otro contexto, la administracién publica se refiere a todas aquelias
estructuras u organizaciones que operan la estructura institucional cuando actia el gobierno mediante sus
politicas; por dltimo, el sector publico, debe ser concebido como la institucionalidad publica, su
organizaci6n y sus relaciones dentro del dmbito social, politico y econédmice

? Ayala Espino, José. La economiia del Sector piblico en México. Cap. I. México, Editorial Esfingie. 2001
pp- 2547.
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Enstitucionalidad Organizacidn

Constitucién l.a presidencia

Ley Organica de ta admén El Congreso

publica La suprema Corte de lusticia

Leyes reglamentarias — La administracion pablica
Las empresas publicas

Proceso politico y toma
de decisiones

Sistema electoral
Partidos politicos
Oreanizaciones Sociales

FUENTE: AYALA ESPINO, JOSE

Concluyendo esta idea, cuando nos referimos al @érmino del gobierno estamos
hablando de la representacidn del poder publico en manos de algunos individuos que
ocupan un lugar dentro de la estructura gubernamental; pero, ;que significa esto dltimo?.
La estructura gubernamental no es otra cosa que la manera cn que se encuentra organizada
la representacion del poder piblico mediante 3 poderes: El poder gjecutivo (presidencia), El
poder legislativo (Congreso) y el poder judicial (los tribunales y la suprema corte de justicia
de la Nacién (a nivel estatal, y municipal); a través de estos 3 poderes se dirimen conflictos,
y se determina el cauce de las politicas publicas y el rumbo de un pais_’

En este nivel, podemos decir que la clase polilica interviene en la deliberacion de la
asignacion de presupuestos, ¢n la creacién de politicas y en la funcién de conducir el cauce
de la actividad econdmica del pais con base a las demandas de la sociedad (empleo,
distribucion de la riqueza, equidad, crecimiento y desarrollo econdmico etc.). Una vez
diferenciado lo que implica hablar del gobierno, lo que es el Estado, la administracién
pablica etc.; resulta pertinente conocer fa manera en que los politicos actian dentro las
instituciones del gobicrno; mas atn, ver las diferentcs tendencias existentes en el estudio de
la politica y las instituciones sobre “como actiian™, “deben actuar” o “han actuado™ los
politicos y mas estrictamentc el gobierno y las instituciones politicas dentro de todos

aquellos procesos que competen al mismo y que producen efectos cn la sociedad.

# Para simplificacidn de estas ideas, en la presente investigacién el término de “Estado” ser4
utilizado para hacer referencia a los siguientes elementos: Sector Prblico y admon. Publica,
mientras que el término de gobierno sera empleado para hacer referencia a la manera en que es
encauzado el Estado a través de la clase politica.
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EL ESTADO; LOS PROCESOS INTEGRATIVOS Y AGREGATIVOS DE LA
POLITICA.

Un Estado, refleja mediante una constitucion sus “principios™; estos elementos
plasmados dentro de su constitucion definen todos aquellos aspectos que un gobierno debe
encauzar a la socicdad representada y que por ningun motivo estaran (o deben de estar)
sujetos a cualquier determinacién politica.

Las caracteristicas de los Estados consolidados como tales, dependen directamente de
la manera en que se encuentran organizados; por sus caracteristicas geograficas, cultura y
sobre todo, por la manera en que se encuenira estructurada la politica y por ende su forma
de gobierno. Dentro de la clasificacién de Estados podemos enunciar a los siguientes: *
¢ El Estado de negociacion corporativa. Este tipo de Estado, se encuentra caracterizado

por un proceso politico estable e institucionalizado, el cual cuenta ademas con un papel
limitado de parlamentos, partidos ideolégicos y pablicos: la awtoridad se encuentra
representada principalmente por los burécratas y los intereses organizados. Este tipo de
Estado cuenta con una agenda politica que se enfoca sobre todo a cucstiones técnicas,
tiene ademds un bajo nivel de conflicto (los problemas ideologicos pasan a segundo
t¢rmino) y una fuerte busqueda de compromiso.

En este modelo de Estado, la participacion electoral es importante, sin embargo los
recursos son los que definen el grupo representante; los intereses organizados tienen
participacion directa dentro de las politicas publicas y de la administracién del gobierno,
los funcionarios juegan un papel decisivo en la representacion de las dependencias e
instituciones en las que forman parle y sirven como negociadores en cl entorno que los
rodea. Un elemento caracteristico, radica en la manera en que se conduce la clase politica;
esta no puede manejar a la burocracia de forma arbitraria.
¢ Estado soberano. Es la representacion de la sociedad de acuerdo a sus preferencias

polilicas, planes y percepciones de lo que es una “buena” sociedad. El partido
representantc de fa sociedad tiene la autoridad, poder y legitimidad para conducir y
reflejar esos intereses populares. Por otro lado, la burocracia es neutral, y la clase

politica se encarga de disefiar el aparato administrativo para hacerlo mas efectivo y

4 March, James G. y Olsen Johan P. Ef redescubrimiento de las instftuciones. La base organizativa de la
politica. Cap. VI Fondo de Cultura Econémica. México, 1997. pPp. 166-195
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eficiente. Los cambios en la direccion de la politica se deben a la alternancia en el
poder.

¢ Estado Institucional: Se considera un orden politico y moral, asi como una serie de
procedimientos eslables que se sustentan en valores, principios y creencias resultado del
consenso de la sociedad. Sus principales metas son las de garantizar el orden pelitico, y
la autonomia institucional. La clasc politica busca a toda costa hacer valer y respetar
aquellos intereses plasmados institucionalmente ain por encima de la democracia
numeérica. “La ley son restricciones impuestas a las acciones gubernamentales antcs que
instrumentos d¢ gobierno mayoritario o de negociacién”. Al igual que el gobierno, las
dependencias y la sociedad deben actuar conforme a lo estipulado (El proceso de

modificacién es evolutivo)

s Estado de supermercado. Es aquel en el cual el mercado es el principal mecanismo de
asignacién y el Estado pasa a ser solo como un proveedor mas de bienes y servicios,
Los valores y objetivos de estc modelo de Estado son: supervivencia, flexibilidad,
ahorro y eficiencia.

A pesar de que un Estado debe representar [os intereses de todos los ciudadanos
(considerando que estos de una forma u otra buscan lo mismo), la estructura politica de
un pais se organiza dc muchas formas en relacién a la misma heterogeneidad existente
dentro de la ideologia de la sociedad; de esta manera, se crean instituciones politicas
con diferentes modos de organizacidn y como consecuencia, los procesos politicos
adoptan diferentes posturas segun e! papel y la importancia de las diferencias cxistentes.

De todo cllo, surgen como resuitado difcrentes procesos politicos en los cuales los
ciudadanos participan en mayor o menor medida dentro de la actividad politica’; estos

6

diferentes procesos sc caracterizan de la siguiente manera:

Procesos politicos agrepalivos. Este tipo de procesos definen a la sociedad como un

conjunto de individuos cominmente aptos para ser considerados ciudadanos; la
voluntad popular se expresa a través de campafias politicas, negociacion racional en

base a intereses propios pero bajo rcglas del gobiermmo y a través de voluntad

* Los procesos paliticos y la manera en que se establecen politicas publicas dependera en gran
medida de la manera en que se encuentre estructurada la sociedad, la injerencia que tengan los

gTupos de presién (véase mas adelante) y de los partidos politicos que detenten el poder.
§ Ibidem
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mayoritaria; en este tipo dc procesos, el objetivo principal de los proccsos politicos son
las politicas publicas y a la asignacion de recursos. La pluralidad forma parte crucial de
este tipo de procesos, por ello, uno de los problemas radica en la manera en que se
pueden distribuir los recursos escasos de manera satisfactoria.

Los procesos agregativos pueden ser plurales y hetcrogéneos, no obstante
enfrentan situaciones en las cuales los procesos de intercambio no son voluntarios; por
este motivo, los procesos politicos agregativos utilizan 3 alternativas diferentes para
establecer preferencias e intercambios satisfactorios. Las diferentes vertientes utilizadas
en dichos procesos pretenden contestar a los siguicntes cuestionamientos: Jeonvienen
los participantes en una serie de restricciones constitucionales que rijan el proceso de
agregacion (no se necesita la fuerza para controlar los procesos)?; (son las preferencias
dc los participantes lo suficientemente precisas para la agregacion y la realizacién de un
proceso voluntario (es importante concertar acuerdos y generar estabilidad cn los
convenios)? y; ;Son tolerantes las preferencias de los participantes?. Este ultimo punto
supone que las elecciones deben reflejar las preferencias de los involucrados; de lo
contrario, se pueden dar casos en los cuales existan restricciones sobre la participacion
de algunos ciudadanos.

Una de las deficiencias mas clementales dentro de este tipo de proceso politico
radica cn la posibilidad de hacer posible que los intercambios sean de cardcter
voluntario y mutuamente satisfactorio {en el scntido paretiano); al respecto, es posible
comentar que una de las necesidades primordiales para poder hacer efectivo este
praceso es que se requicre de una dotacién inicial de recursos cquitativa.” Bn mucha
parte de esto depende el poder hacer efectivo cualquier (ransaccién o proceso de
intercambio; por esto es necesario en primer lugar, hacer atractivo dicho proceso; ello
depende no solo de la intencién de tener un bien a cambio de otro, sino también del
atractivo existente referente a las dotaciones iniciafes.

Otro elemento scriamente cuestionable dentro del proceso de agregacion radica cn
su incapacidad para resolver preferencias y dolaciones en base a que supone

preferencias estables, congrucntes y exégenas. Por este motivo, las instituciones

7 Para este caso particular, el término de dotacién inicial se refiere explicitamente a una asignacién
de derechos y autoridad a los agentes “politicos”. Para cualquier aclaracién Vease March. J. G. y
- Olsen . P. op. Cit. Cap. VIL pp. 199-229
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agregativas sc ven imposibilitadas en podér interpretar intereses ambiguos y cambiantes
de los ciudadanos.

Los resultados politicos de este tipo de procesos son concebidos como una
consceuencia de la persecucion simultanea de intereses individuales: el objetivo en cste
sentido puede ser el de crear y hacer viable intercambios y coaliciones hasta conformar
una estructura institucional de donde emane una politica.

Proceso politico integrativo, Los procesos politicos integrativos pueden ser distinguidos

de los anteriores porque en estos la base existente se enfoca a toda una seric de valores
sociales compartidas ¢n busca del bienestar comun; aqui la politica (instituciones
politicas ) es la encargada de educar y establecer una forma de gobierno de propésitos y
confianza compartida; ademas de ¢llo, uno de los papeles primordiales consta en definir
los derechos con los que cuenta cada miembro, asi como una deliberacién razonada en
busqueda del bienestar de toda la sociedad.

Para este tipo de instituciones, los derechos son considerados como elementos
inviolables e inalienables (estos cambian mas por su interpretacion que por una
modificacion legislativa); ademas, los procesos integrativos persiguen la creacidn,
identificacion y aplicacion de las preferencias establecidas en reglas consuetudinarias
(discusién, debalc, coercion, etc.). La ética y todos los valores morales incursionan en la
politica mediante debates cuando existen desacuerdos sobre los valores existentes, la
finalidad de llevar dichos debates se hace con la idea de establecer mejores soluciones
sociales antes que negociaciones, o formacién de coaliciones al servicio de
preferencias. Dentre de algunas cuestiones que verifican la eficiencia de las
instituciones como instrumentos de integracién se sustentan 2 elcmentos principales:
competencia e intcgridad.

I.a competencia pretende responder las siguicntes respuestas: ;se desarrolia y usa
¢l proceso de integracion la pericia adecuada al problema?, ; fortalece las capacidades
ciudadanas de comprension y actuacién en problemas dec politica publica y elementos
adecuadas en la seleccion de representantes y asesores competentes?. De estas
preguntas resalta la importancia de contar con personas que se encuentren io

suficientemente capacitadas para emplear politicas o alternativas correctas.
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Sobre la idea de la integridad, lo que pretenden los procesos integradores cs
responder 2 la siguiente pregunta: ;garantiza el proceso que los participantes actien de
manera orientada al bicn comin sin ser corrempidos por ambiciones de intereses
personales?. En esta parte resalta la importancia de contar con personas que actien de
mancra “integra” y mas alld de valoraciones, intereses y ambiciones personales para
conducir ¢l cauce del bienestar popular (la integridad depende de la capacitacion y cl
compromiso quc tienen las personas dentro de el rol que estos juegan dentro de las
estructuras organizativas e instituciones actuando de manera responsable).

Algunas de las crilicas que se han hecho a este tipo de proceso van enfocadas a los
siguientes elementos: *

* Lxiste una fuerte incapacidad de garantizar la integridad, compctencia y debate
razonade dentro de la vida politica. Este punto se refiere a ia dificultad existente para
subordinar necesidades e intereses personales para enfocarse al interés publico

¢ Liste proceso se dificulla en la medida en que la educacion civica, unidad de desinterés
privado son fragiles. En este sentido, cuando no existen estos elementos cn las personas,
los acuerdos de obtienen por coercién o manipulacion en vez de procesos honestos

¢ LI problema no depende exclusivamente de seleccionar a personas integras, sino
también de evitar caer en tentaciones que ¢l mismo proceso integrador genera (¢l poder
en las manos tiende a volver a las personas corruptas; con ello se debilita el disefio dc

instrumentos para la integracion politica).

Sea cualquiera la manera cn que se manejan los procesos politicos dentro de la
sociedad, lo cierto es que la formas de agregacién politica son caracteristicos de
sistcmas en los cuales los recursos son mayores, sin embargo dentro de estos procesos,
las presiones internas y el alto grado de homogenizacion acenttian los procesos de
intercambio derivados de intereses personales. Una de las posibles alternativas para
mejorar el descmpefio de los modos en que se maneja la politica quizis sea la
intercalacion de ambos procesos (integrativos y agregativos). Con ello, puede ser

posible encontrar instituciones que reflejen verdaderamente los intereses que manejan el

8 [bidem.
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bienestar de la sociedad desde diversos enfoques. Si ignoramos que la politica o la

forma en que se realiza el quehacer politico son factores que no influyen en todos los

elementos que marcan el cauce de un pais, no podremos nunca entender que existen

problemas que van mas alla de los procesos politicos. La idea de contar con ambos tipos

de proceso permitiria segan J.G. March y J. P. Olsen mejorar el grado de eficiencia

debido a los siguientes enfoques: °

* La politica no es la categoria residual de un sistema politico. Esto se refiere a que si
bien la politica puede ejercer influencia en las decisiones de distribucion de la riqueza y
las reglas de los sistemas econdmicos; esta no pueden decidir sobre las asignaciones
mas que en casos de externalidad. En este scntido seria prudente buscar otras
alternativas como el propio mercado e instituciones sociales que puedan presionar para
establecer ajustes técnicos en las instituciones politicas.

» bxiste una fuerte inlerrclacion entre los procesos integrativos y agregativos
institucionales

* Descomponer una instificién resulta imposible (scparar procesos politicos agregativos ¢
integrativos resulta imposible)

¢ Una sociedad funciona mejor mediante divergencias en intereses, demandas y valores

en conflicto (alternancia)

NOCIONES SOBRE ALGUNAS TEORIAS DE LA POLITICA

Dentro del estudio de la politica, existen difcrentes vertientes sobre la manera en que
los individuos se comportan sea por intereses individuales o por metas organizacionales
(partidos politicos, grupos de interés, sindicatos etc.) en los cuales dichos agenles se
involucran de manera integrativa o alienada'’. De todo ello, dependeré la evolucién y
direccion de la politica y de la clasc politica. Segin estas teorfas, ¢l comportamiento de los

agentes que participan en los procesos politicos puede apreciarse desdc las teorfas:
* Contextual. Es aquella corricnte tedrica que ubica a la politica como un factor exdgeno
que puede permitir conocer el comportamiento de elementos tales como: cultura, raza,
ideologia, tecnologia y que de una forma u otra refleja la organizacién de la vida

9 Ibidem,
10 Este tema se manejard en paginas posteriores




LA CLASE POLITICA Y LOS BUROCRATAS DENTRO DEL GOBIERNQ EN MEXICO

colectiva dentro de una socicdad (la sociedad delimita y determina al gobierno y no al

revés).

* Reduccionista. Las instituciones (politicas) son las que determinan. ordenan y
modifican la cstructura de la sociedad. Esta teoria ha comprendido una vertiente
histérica y una moderna. Dentro de la primera podemos entender a la politica como el
resultado de intereses individuales que actian de manera auténoma en términos de
intereses institucionales; la teoria moderna explica los fendmenos politicos como
clementos agregativos de la conducta de los individuos o grupos que actian mediante
un proceso inteligible (comportamiento razonado).

Dentro dc esta teoria, podemos encontrar los siguientes clementos: '

a) el gobierno esta integrado por actores o acontecimientos de indole clemental; es
decir, los agentes pucden actuar de manera consciente, calculada, flexible o
inconsciente, habitual y rigida. En ambos casos, dicho comportamiento no allera la
forma de gobierno y la politica.

b) el comportamiento colectivo depende de las expectativas y preferencias de los
agentes; de ello dependera la manera en que interactian los agentes.

¢ Utilitarismo. También conocida como teoria de las elecciones, esta corriente enfatiza ci
papel que presenta la manera en que s¢ toman las decisiones; ellas dependerin de las
valoraciones que cada agente tiene en base a sus crilcrios (puede existir una decision
sensata aunquc no correcta)

+ Instrumentalismo. 1 instrumentalismo, de acuerdo a su vertiente histérica entiende a la
politica como un “instrumento™ que sirve para educar a los ciudadanos v mejorar los
valores culturales; otrora, el instrumentalismo moderno se enfoca a la manera en que se
dan los resultados sobre las decisiones politicas (lo importantc son los resultados) ¥
donde los simbolos determinan la manera en que se maneja el poder.

¢ Funcionalismo. Para esta teoria, la politica es el resultado de la manera en que
evoluciona la sociedad en base a los hechos y opciones existentes (vertiente histérica),
mientras que por olro lado, la politica es el resultado de la “supervivencia” de las

instituciones segn su eficiencia y su vigencia.( visién moderna).

" Véase G. March James y Johan. P. Olsen. Cap. | op. Cit. pp. 41-66
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Como se ha podido observar, eslas teorias intentan explicar el comportamicnto de la
estructura, asi como e! funcionamiento de la politica desde diferentes vertientes; sin lugar a
duda, resulta elemental entender exactamente que lleva a la clase politica a actuar y tomar
decisiones sobre el rumbo econdmico, social e incluso politico dentro de un pais para
mcjorar el desarrollo de la sociedad. Si bien es cierto que en nuestro pais, uno de los
elementos que ha caracterizado al gobierno radica en la falta de representatividad
(identificar los intereses de los ciudadanos con el gobiemo que detenta el poder), la
corrupcidn, bajos resultados, ineficiencia, malas decisiones y todo un conjunto de
percepciones que guarda la sociedad respecto al gobierno, ello ha reflejado recientemente
cn nuestro pais una baja participacion ciudadana en los procesos elcctorales.

Independientemente de cual sca la postura o la teorfa que resulta mds atractiva para
explicar ¢l origen, significado y rumbo de [a politica, lo cierto también es que el
comportamiento de los politicos en muchos rubros de la estructura gubernamental han
dejado mucho que desear. s de esta manera, que saltan a nuestra conciencia muchas
preguntas como las siguientes: ;Qué es lo que hace posible que cn un pais como México, el
gobierno no pueda cumplir con las expectativas de la sociedad?; (realmente es verdad el
argumento de la teoria de la Eleccion Piiblica que hace referencia a la manera en que los
individuos todo el tiempo son racionales y egoistas?; mas atn, resulta necesario eliminar la
participacién del Estado en la actividad econbmica o solamente se necesita fortalecer la
estructura institucional en nuestro pais?. Por todo lo antes mencionado, parece que
entramos en una polémica que vas mas alla de elementos econémicos y politicos, de hecho,
la ética y las percepciones sobre lo correcto, justo, satisfactorio, equitativo, bueno son
elementos que durante muchos afios han intentado ser definidos con precision sin éxito
alguno. La politica exhibe galimatias al expresar los intereses de la sociedad; no obstante,
sin pretender santificar a la clase politica se vuelve neccsario conocer algunos elementos
que independientementc de intereses particulares o grupales, enfrenta la clase politica en la
manera de tomar decisiones y ofrecer resultados ante una sociedad que es cierto, no se

encuentra en muchos casos representada (por lo menos en Meéxico).
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LA POLITICA Y SUS PROBLEMAS

Dentro del quehacer politico, existen ciertas dificultades para identiticar de manera
nitida los intereses de toda la sociedad; sin embargo, ello no pretexta ni justifica la
ineficiencia (si se'quiere ver asi) sobre las acciones que son emprendidas en el gobierno y
en sus efectos que produce sobre la satisfaccion de las necesidades e intereses dc la
sociedad en su conjunto. Pese a ello, es necesario resaltar en que momento estos problemas
competen estrictamente a la clase politica por un lado y cuales son “situaciones” de caracter
exdgeno ante lus cuales los politicos poco pueden hacer.

Uno de los principales problemas que encontramos dentro de la cstructura politica
radica en la teoria de si los agentes actian en interés propio o sobre la base de intereses
grupales o generales. Si se opta por la primera vision, el objetivo principal podria ser el de
buscar instrumentos que permitan asegurar que el interés personal coincida con el interés
de los demis; si ello no puede ser posible, s¢ podrian considerar elementos como
incentivos, vigilancia y métodos contractuales para mejorar ¢l desempefio. La segunda
vertiente se sustenta pricticamente en aquellos elementos que logran igualar esta identidad
de intereses, a través de faclores como confiabilidad, lealtad, ética y toda clase dc valores
que lleven a los politicos a conducirse dentro del gobierno de una mejor manera, que
coincida con las metas organizacionales de la estructura gubernamental ¥ que se refleje
dentro de los intereses de la sociedad; o bien, si eflo no cs posible, seran estos valores los
que delimiten el comportamiento de los politicos y que en algunos casos puedan sacrificar
su interés personal.'?

En el dmbito politico, existen ademas muchos elementos que obstaculizan las
decisiones colectivas y el accionar mismo de los politicos. Una dificultad para tomar eslas
decisiones se refiere a la “temporalidad” de¢ las ideas, tecnologia, preferencias,
percepciones, soluciones, gente etc. Resulta indudable aseverar la dificultad que presenta
identificar si efectivamente las opciones tomadas por el gobierno y determinados en gran
medida por el accionar politico son los “adecuados” cuando todos estos clementos cambian
dc manera gradual con el paso del ticmpo. Como se menciond anteriormente, todo este
conjunto de valoraciones y criterios modifican o alteran el comportamiento del gobierno

mediante las instituciones asi como sus rutinas y reglas; por este motivo, se dificulta

12 [ste tema se manejard de manera posterior
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muchas veces adoptar una decision o una politica adecuada cuando no existe estabilidad en

el entorno que rodea el quehacer politico.

Otro de los impedimentos que se vuclven tangibles sobre el actuar de la clase politica
radica en la mancra en que puede ser evaluado el significado. En este contexto, existen
algunos postulados que reflejan la realidad sobre los significados del actuar de la clase
politica mediante los siguicntcs elementos:

* En politica, los individuos “ven lo que debe verse”. En esta parte, las personas tienen
una apreciacion del mundo dentro de parametros que dependen de elecciones del
pasado y posteriores desde una perspectiva objetiva

¢ En politica, a los individuos “les gusta lo que debe gustarles™. En este punto, se asume
la manera en que los individuos conocen los elementos que les gustan y los favorecen
de aquellos que no.

¢ Los individuos ven en la politica “lo que ellos esperan ver”. De esta manera, ¢! reflejo
de la realidad del mundo depende de la experiencia y de las creencias de cada persona.

* En politica, a los individuos “les gusta lo que esperan que les guste”; ello muestra la
existencia de valores y creencias previos a una eleccion (estos son tijos)

* Los individuos ven en la politica “lo que esperaron ver”

e “Les gusta 16 que esperaron les gustaria”

Estas caracteristicas pueden determinar ta interpretacion de la estructura del mundo
real en base a normas y creencias sociales propias de cada individuo; perdiéndose con cllo
la objetividad de la realidad. Todas estas formas de percibir o diagnosticar una realidad
mcdiante diferentes perspectivas sobre la interpretacion de los hechos, depende por mucho
de las inclinaciones existentes dentro dc la coherencia razonada y afcctiva de las personas
que interpretan dicha realidad.

Integracion y Alienacion a los sistemas politicos.

Como se ha expuesto, los valores v las preferencias de los actores politices dependen
de la perspectiva que estos tienen sobre sus propias creencias y sobre la “afinidad o
responsabilidad” ante las instituciones politicas de las que forman parte. Dicho de otro
modo, el comportamiento y las creencias de los actores politicos se da en la medida en que

estos se sientan “alienados o integrados™ dentro de la formacion de las organizaciones o

¥ Vease G. March, James y P. Olsen, Johan. Cap. Il Op. Cit. pp. 92-109
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instituciones politicas. La mancra en que se den estas afinidades dependera de factores tales
como: interaccion, confianza, expeclativas, habilidad etc. Estos procesos modifican la
perspectiva sobre lo que implica “el ver y el gustar”.

La difcrencia entre estos elementos se resume a través de 4 propuestas: '
|- En la medida en que las personas se sientan “integradas™ a un sistema politico, “veran lo
que les gusta”. Por otro lado, en la medida en que estos se encucntren “alienados” a él,
“veran lo que les disgusta”.
2.- Al encontrarse integrados a un sistema politico, tos individuos les gustard lo que ven; en
el caso de que estos se sientan alienados, veran lo que les disgusta. Este punto es muy
importante ya que se puede observar una modificacion de percepciones para adaptarlas a
sus preferencias por un lado y por otro, para acomodar estas segiin las percepciones.
(buscan el gusto por resultados en organizaciones o instituciones a las que se encuentran
inlegradas).
3.- En la medida en que confien en otros, los individuos “gustaran de lo que gustan los
demas y viceversa”. En este sentido, la mayoria de las veces los gustos de las personas
dependeran de la informacion disponible a la que se encuentran expuestos.
4.- Dependiendo de la confianza de aquellos con quién tienen contacto, estos no verdn lo
que otros vean (las percepciones también son influidas por la estructura dc confianza de la

gente con quien tienen contacta).

Hasta aqui, ha sido posible observar que, la sociedad influye a través de sus valores y
creencias en la mancra de percibir al mundo, v rellejindose dentro de la politica; no
obstante, también es cierlo que las instituciones tienen influencia cn los entornos de Ia
realidad social modificando con ello las creencias y valores de la sociedad. De este punto
resalta la manera en que algunos actores de la politica que se caracterizan por un gran
poder, pueden con el tiempo determinar su entorno y obligar con ello a que la sociedad se
adapte a dicho entorno (régimen totalitario).

La clase politica, ha intentado durante mucho tiempo, adoptar medidas y précticas de
convencimiento a la sociedad para con ello sea detentar el poder, satisfacer sus intereses y

de sus organizaciones (partidarios); bien para cumplir con los objetivos que demanda la

4 [bidem.
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sociedad. De esta manera, la politica y sus instituciones dan un papel de suma importancia
a los simbolos (entendiendo estos como instrumentos de orden interpretativo) y vierten su
ideologia mediante tres aspectos relevantes: que las opciones y alternativas empleadas son
el resultado de un anilisis inteligente (cxistieron elementos tales como: planeacion,
pensamiento, analisis y uso sistematico de informacion), que la opcidn es sensible a las
preocupaciones de personas importantes y; quc dichos procesos son cl resultado de

escuchar los intereses legitimos .'°

LA ACCION EN LA POLITICA.

Come se mostro anteriormente, el significado viene a modificar de manera sustancial
la percepcién de la realidad y por ende, la estructura conceptual sobre lo que puede ser
considerado como “justo, adecuado, correcto” etc. En cierta medida, la interpretacion
politica juega de esta manera un papel fundamental dentro dc las instituciones y en ¢l modo
de “actuar por parte de un gobierno; sin embargo, estos cambios dentro de las
interpretaciones dependen también de la confiabilidad, de reglas asi como de las rutinas
(procedimientos) que establecen vinculos entre instituciones Y su entorno a través de la
accioén. En este contexto, hablar de la accién implica hablar de los siguientes elementos: '

* La accién consiste en [a aplicacién de procedimientos operativos que cvolucionan a
través de procesos de “variacioén y seleccion”

¢ Laaccién también puede ser entendida como un instrumento que sirve para “solucionar
problemas”. Este proceso, requiere establecer algin tipo de seleccidn, dentro de
alternativas que permitan confrontar problemas o situaciones para cumplir con metas
especificas.

* La accion surge del “aprendizaje experimental” del cual se conservan reglas que han
lenido éxito anteriormente.

* La accion deriva del “conflicto entre individuos” o grupos guc se confrontan como
resultado de intereses divergentes y que buscan establecer convenios y negociaciones

para dirimir conflictos.

5 Ibidem..
% Ibidem..
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= La accién se difunde por “contagio” de una a otra inslitucion. En esta forma algunas
acciones exitosas son imitadas por otras instituciones.

* Laaccion es el resultado de las intenciones y competencia de los actores y que cambian
por “renovacion”. Esta perspectiva sobre accion se refiere a la manera en que algunas
condiciones particulares de las instituciones politicas requieren de procesos de

regeneracion (desarrollo, auge, crisis).

De acucrdo con estas maneras en que puede ser interpretada o definida la accion, las
instituciones van a actuar ademias en relacién al éxito o al fracaso que tengan dichas
actitudes dentro de las instituciones politicas. Una de las observaciones mas inleresantes
que hacen March y Olsen en esie aspecto, radica en que la mayoria de las veces las
acciones que pueden ser consideradas como “fracasos” no producen cambios, mientras que
las acciones que han podido conseguir mayores “éxitos” (en cstas ultimas, existe una mayor
relajacion) si llevan a cambios sustanciales. Este argumento se sustenta cn la manera en que
dentro de los sislemas sociales se refleja mayot insistencia en las acciones malas que ilevan
a un comportamiento persistente mas que a un cambio. De esta ménera, se concluye que
mas que cambios innovadores, las acciones malas son solamente modificadas o refinadas.
Los Procesos Estables y Radicales de la accion

Tomar una accidn que mantenga estabilidad dentro de las decisiones politicas permite
tener control sobre elementos tales como: las relaciones existentes, las reglas y la manera
de minimizar los confliclos cntre las organizaciones. No obstante, la estabilidad deniro de
los procesos y acciones que sc desarrollan en las instituciones politicas no pucden
permanecer perpetuos debido a tres deficiencias significativas: resulta dificil mantener un
control de la atencion; ello se debe a que ni las instituciones ni los individuos pueden
mantencr sistemas coherentes o atender durante mucho ticmpo las acciones debido al
constante cambio del entorno; anomalias de los procesos de adaptacion; esto se debe en
gran medida en que una accidn tarda en acoplarse a un entorno especifico, ademas que este
puede producir efectos imprevistos; dificultad para controlar los sistemas dc significado;
ello deriva del momento en que los procesos y las acciones ocurren, es decir; la estabilidad

depende del significado y Ia interpretacion en la cual ocurrieron.'”. De esta manera, el

- V7 Ibidem.
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“actuar” para tomar una decisién (por contagio, conflicto, aprendizaje y renovacién) estara
subordinado a la estructura del significado y a la interpretacién sobre el cual se sustenta
dicha accion.

Otrora, transformar (conmocion radical) las instituciones politicas y a la misma
politica pucde mejorar los efectos de la toma de decisiones y la accion en su conjunto, sin
embargo. al intentar consolidar la eslabilidad institucional se encuentran obstaculos tales
como: la resistencia estructural vigente (politicas anteriores) o una dificultad para controlar
dichos procesos de conmocién radical.

Uno de los elementos mas importantes para mejorar y dar pauta a una mayor
electividad de los sistemas politicos depende en mucho de las instituciones admunistrativas;
ello se debe a que la politica actia tanto de procedimientos repetitivos y rutinarios, como en
situaciones no estructuradas (sucesos imprevistos). Existe en este sentido, dos vertientes
que intentan clarificar el papel que deben desempefiar las instituciones politicas y su
capacidad para cumplir con metas determinadas de acuerdo a la estructura organizativay a

la visién que la clase politica tenga sobre lo que es un buen gobierno.

LA CLASE POLITICA

La clase politica se encuentra ubicada dentro del poder ¢jecutivo {gobiemo), v el poder
legislativo; esta cumple la funcién de determinar la estruclura institucional en que los
miembros de una sociedad van a interactuar. Asi pues, las instituciones pueden ser
entendidas como “las regularidades de la conducta social que surgen por acuerdo implicito
o explicito de los micmbros de una sociedad para especificar las conductas individuales en

determinadas situaciones sociales™'®.

Estas instituciones pueden ser de 3 tipos:
organizaciones, mecanismo de toma de decisiones y leyes 0 normas.

Las organizaciones en las que se circunseribe la clase politica se encuentran
representadas por los partidos politicos, el parlamento (H. Congreso de la Unién) v el
gobierno (poder ejecutivo). En el caso de nuestro pais, el Congreso ha cumplido con

funciones que han estado relacionadas a los procesos de toma de decisiones tales como: la

¥ Cuadrado Roura, Juan. Introduccidn a la politica Econimica. Cap. V. México, McGraw-Hill. 995,
pp. 99-131
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aceptacion o ¢l rechazo de asignaciones de presupuesto, leyes, etc. Lo quc nos leva a
concluir que la clase politica ocupa funciones de caracter administrativo también. Una de
las caracteristicas principales de las quc adolecié México durante la consolidacién de la
cstructura politica en los afios 30°s y hastu la mitad de los 90's fue la manera en que el
Congreso habia servido como una organizacién que se encontraba subordinada al poder
ejecutivo; molivo por el cual las decisiones en materia economica y social dependian
directamente del presidente.

Los partidos politicos.

Los partidos politicos por su parle pueden considerarse como un conjunto de
individuos que se retinen en un cartel y que sobre una base ideologica especifica emplean la
politica para llegar al poder dentro de los procesos electorales. Los partidos politicos
pueden ser enlendidos también como aquellos instrumentos que vienen a mediatizar la
relacion de los ciudadanos con el poder, permitiendo con eflo que todos los ciudadanos
puedan participar en la formacién de la voluntad de un Estado. De esta manera, ¢l partido
politico vicne a fungir como el elemento fundamental del proceso de formacién de la
voluntad politica del Estado, es decir: son el puente entre la ciudadania y el poder.

Durante las elecciones efectuadas para el periodo presidencial 2000-2006 se
encontraban registrados |1 partidos politicos, ellos eran: El Partido Accion Nacional
(PAN), El partido Revolucionario Institucional (PR!), Partido de la Revolucion
Democritica (PRD), Partido del Trabajo (PT), Partido Verde Ecologista de México
(PVEM), Convergencia, Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN), Partido de Alianza
Social (PAS), Partido México Posible (MP),, Partido Liberal Mexicano (PL.M} y el Partido
Fuerza Ciudadana (FC)

Ll gobierno.

El gobierne es una institucion denominada también poder ejecutive que se encuentra
conformada por el presidente de la repablica y por los secretarios de estado. El grupo
corporativo que constituye el poder ejecutivo representa la autoridad superior en la cual se
promulgan o autorizan decretos, leyes o asignaciones de presupuesto.

El papel de la clase politica dentro del gobierno, determina ¢l comportamiento de la

sociedad a través de la ideologia que predomina en el partido politico quc gobierna.
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A grandes rasgos, podemos decir que la clase politica es un conjunlo dc individuos
que se encuentran ubicados dentro de la estructura gubernamental para cumplir ¢con
(unciones especificas en términos econdmicos, politicos y sociales. De esta clase emanan
todas aquellas normas, reglas y lineamientos que bajo consenso de la sociedad mejoran el
desempefio de un pais y que a lravés de las instituciones vigilan y hacen cumplir los
procedimientos y rutinas por los cuales una sociedad se conduce. En Meéxico, la clase
politica ha jugado un papel fundamental en el comportamiento de la economia; s¢ han
tomado decisiones polilicas que han perjudicade en muchos casos y beneficiade a algunos
grupos particulares de la sociedad; no obstante, el analisis de la clase politica y la manera
en que se toman decisiones ha permitido clarificar un poco la idea sobre cuales son los
casos en los que la clase politica puede incidir directamente sobre aguellos ¢n los que no
existe participacion ditecta de los mismos. ;Debemos pues concluir que el gobicrno v la
clase politica debe cumplir Gnicamente con la supervision y vigilancia de los procesos en
los que la sociedad se conduce; o es mejor dejar que el mercado sea quien determine el
cauce economico de nuestro pais?
¢Clase politica: un mal necesario?
Independientemente de las perspectivas o el significado que impulsan a la clase
politica a emprender acciones que representen los intcreses de ia sociedad o que satisfagan
sus intereses individuales o el de sus organizaciones, cxisten algunos elementos que
sugicren una actitud egoista frente a la toma de decisiones y el quehacer politico dentro del
gobierno. Entre algunas de !as criticas mas comunes encontramos: '°
* Muchas veces la reorganizacion en materia de proyectos resulta insuficiente en la
aceion y los resultados de fas decisiones politicas; ello se debe en gran medida a que
tanto cl presidente como los legisladores pueden promover ¢ incluso llevar a cabo
algunos proyectos olvidandose de su vigilancia, cumplimiento y resultados (hablar de
ella y llevarla a cabo son dos cosas muy distintas)

* Los presidentes pueden renunciar a los proyectos de reorganizacion con la finalidad de
contar con apoyo legislativo; en tanto que estos pueden renunciar a la oposicion en

otros aspectos, con objeto de bloquear el cambio administrativo

1. G. March, James y P, Olsen, Johan . El redescubrintiento de las instituciones. La base organtzativa de la
politin. Cap. V. Fondo de Cultura Fconérnica. México, 1997. Pp- 130-165
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La organizacion amenaza las funciones legislativas: el acceso a las operaciones
burocraticas y la rclacion que guardan tanto dependencias como comités (se atcnia
contra la influencia y el conlrol legislativos, asi como la capacidad de impulsar carreras
politicas mediante los servicios al electorado)

Los presidentes, lideres del congreso, grupos de presion y altos funcionarios raras veces
participan en procesos de atencion (falla participacién mas explicita)

Existe un fragil equilibrio entre dircccion, pericia y representacién de intereses

Existe una erosion cn la credibilidad de las instituciones publicas

Las instituciones publicas no se orientan ni a las necesidades dc los ciudadanos, ni
tampoco al servicio; efectividad, eficacia, eficiencia y productividad

Se tacha a las instituciones politicas de rigidas e incompetentes (les cuesta mucho
trabajo adaptarse inteligente y rdpidamente a los cambios)

Las instituciones politicas son consideradas como demasiado intervencionistas y
poderosas; ello genera una pérdida de integridad, libertad individual e institucional
(centralizacion)

Existe en la clase politica una pérdida de propdsito nacional y direccién central

(descuida estos elementos ademas que cede ante intereses particulares).

Todos estos puntos antes mencionados, no hacen otra cosa que reflejar la manera en
lacual la clase politica a través de las instituciones puede perjudicar una sociedad; sea
esta como resultado del entorno social o bien como estructura que moditica su entorno.

Si bien es cierto que los peliticos (clase politica) actian (o deberian) en base a
deberes, funciones y reglas institucionales asi como por cl impulso del interés personal;
la mancra cn que estos se organizan depende también de la percepcion ¢ interpretacion
del mundo que los rodca; sin embargo y a pesar de este Gltimo punto, estos modos de
actuar estan delimitados por reglas, rutinas y formas que gradualmente evolucionan.
Una muestra de este comportamiento se puede observar al conocer como los individuos
cuando entran en una institucidn su primer reaccion cs conocer las reglas estipuladas;
otrora cuando enfrentan una situacion, esta es inlerprelada en base a las reglas

existentes. Resulta cierto en algiin sentido que las personas actian siempre en base a sus
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gustos. preferencias v expectativas (logica de consecuenciabilidad)™: no obsiante.
también es cierto que existen acciones que son intencionales pero no deliberadas (logica
de la pertinencia)’' de donde existen valoraciones y creencias coherentes ante la
realidad.

De acuerdo a esta supuesta “logica” de comportamiento. es posible identificar en
los paliticos 2 formas de actuar; sea a través de acciones que cumplan con metas

establecidas por ellos mismos, sea de manera ¢tica y con miras a alcanzar metas

PR 2
nstitucionales.

EL SISTEMA POLITICO MEXICANO
La historia del sistema politico en México, se remonta a los afios 20°s cuando la

caracteristica principal del gobierno mexicano era la inestabilidad politica. De esta manera,
en el aio de 1929 se viene a consolidar un pacto nacional del cual surge un sistema politico
que se construiria con la finalidad de asegurar la distribucion no violenta del poder piblico,
de sus beneficios y de fos privilegios entre los miembros de los diversos grupos de poder en
el pais. Durante los afios subsecuentes, el nuevo sistema politico (ya no de caréacter militar
sino partidista) tuvo como caracteristica principal el ejercicio del poder para beneficiar a
tos grupos involucrados en el partido oficial (PNR) que se alzaba como {nica via para
llegar a la presidencia y a puestos de alta jerarquia. De esta manera y durante este periodo,
mas que como un verdadero sistema politico, el gobierno fue utilizado como un sistema de
reparto de botin a la [lamada “familia revolucionaria”. Gradualmente el fin del manopolio
partidista consolidado en ¢l poder (antes PNR y ahora PRI} tuvo como consecuencias una
seric de rupturas dentro de la familia revolucionaria ante la inconformidad de la
designacion del proceso denominado “la sucesién presidencial™ (se deslindan en 1939

miembros del PRI para crear el PAN, en los afios 40°s surge ¢l PPS, los 50°s el PARM y

¥ Lalégica de la consecuenciabilidad se refiere a la manera en que los agentes actitan de manera
deliberada con la intencion de satisfacer deseos subjetivos.

¥ La légica de la pertinencia es aquella que muestra como los agentes aceptan cumplir con
obligaciones mas all4 de sus expectativas (lo que es pertinente)

2 EnMarch. |.G. y Olsen ].P. E! redescubrimiento de las instituciones. La base organizativa de la politica.
Cap. IX. Fondo de Cultura Econémica, México, 1997. pp.251-268 R
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para 1987 surge el PRID). Pese a la ruptura de la llamada tamibia revolucionaria. el sistema

politico mexicano se vio caracterizado durante mucho tiempo por los siguientes raspos:

* [ano reeleccidn presidencial

¢ Lano reeleccién inmediata en todos los cargos de eleccion popular de caricter federal o
estatal (su aplicacidn se consolidé al reafirmarse el poder del presidente. Con ello se
evité el surgimiento de carreras politicas independientes y se fortalecid la lealtad al
presidente)

* Flderecho que tenia el presidente de nombrar libremente a su sucesor

¢ Lacelebracion de eleccienes periddicas (que sentd las bases para el poder publico de la
“familia revolucionaria” y consolidé la complicidad de misma familia mediante
acciones ilicitas: corrupcion, fraude electoral, nepotismo etc.)

Aunado a estas caracteristicas, también podemos encontrar otro punto clave dentro del
diserio del sistema politico durante ese periodo: se establecio un sistema de redes que giraba
alrededor del presidente y que fortalecio la relacion gobierno-socicdad mediante un
mecanismo corporativista que mantendria durante mucho tiempo la supervivencia del
sistema politico (sindicatos y organizaciones).

Este mecanismo de control también contaba con sus caracteristicas particulares:™

¢ |lealtad personal hacia un patron

¢ La lealtad personal demostrada a través del intercambio de proteccion y apoyos
continuados (vinculo politico permanente)

* Vinculos politicos personales e intransferibles.

Pese a la estabilidad del sistema politico antes mencionado, durante los Gltimos afios
(finales de los 90°s) se han podido observar serias modificaciones derivadas en gran medida
dc la ruptura del monopolio priista que se ha visto debilitado por la fortaleza que han
conseguido gradualmente los antiguos miembros de dicho partido politico (PAN y PRD).

Actualmente, vivimos en un campo politico pluralizado; la diversidad de partidos con
los que ahora cuenta el sistema politico nacional pareceria mostrarnos que las alternativas
diversas en las cuales podemos elegir a nuestros representantes reflejan por primera vez, os

inlereses que demandamos como sociedad. No obstante. con la ruptura del monopolio

B Blum Valenzuela, Roberto. De la politica mexicana y sus medios. ; Delerioro institucional o nievo
pacto politico? Cap. IV. México, Porria CIDAC. 1996 pp. 43-53
A Ibidem . ’
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priista y la asuncion de nuevos partidos politicos podriamos también ascyverar que vivimos
una etapa de democracia plena en la cual tenemos la certeza de que el voto es ¢l dnico
medio por el cual se puede seleccionar a nuestros representanies en el dmbito politico.
Desaforturadamente esto no es completamente cierto. ¥a que a pesar de que el llamado
“partido oficial” ha perdide poder en el pais, no existe una plena representacion de la
sociedad ¢n los partidos restantes: salvo en aquellos que han derivado de dicho partido
{PAN y PRD) y que por consiguiente son los tnicos partidos por los cuales la sociedad
podria llegar a verse representada en forma viable. Sobre este punto. podriamos agregar que
pese a que algunos partidos politicos minoritarios han alcanzado ocupar puestos o cargos en
municipios o diputaciones, ello se ha dcbido en gran medida 2 una estrategia de control
para estos grupos que en un primer momento, han sido dificiles de mangjar (mas que como
un mecanismo de acceso viable al gobierno sc ha originado con ello una corrupcion
creciente).

En este contexto, La clase politica puede utilizar dichos mecanismos de dominacion
con la finalidad de favorecer aguellas decisiones y cursos de accion que de manera directa o
indirecta maximicen su capacidad de maniobra, sus posibilidades de enriquecimiento
personal y su supervivencia politica aunque por ello tengan que sacrificar algunos escafios
menores para detentar ¢l poder.

Sobre esta misma idea podemos agregar la manera en que a pesar de la existencia de
ofros partidos que ocupan puestos importantes en el gobiermno. contintan existiendo
dificultades y desventajas para los partidos de oposicién como resultado de un instrumento
electoral que cucnta todavia con algunos de los vestigios de los procesos electorales
creados por el antes denominado “partido hegemoénico”; sobre todo en aquellos grupos
minoritarios (FC, MP, PSN, Convergencia) quienes tienen menores recursos publicos
durante los procesos electorales.

De esta-manera, la necesidad dc fortalecer y adaptar el sistema electoral, debe de ser
con la finafidad de redistribuir los recursos, facultades y competencias de los partidos
politicos, para generar una igualdad de oportunidades en Ia asuncion al poder.

Otrora, la sensibilidad que existe en muchos gobiemos frente a grupos de presidn
{lidmese partidos politicos o agentes econémicos), se refleja en la manera que estos intentan

penetrar en las estructuras de poder ante la fragilidad existente dentro de las instituciones
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politicas. Dicho de otro modo. es posible aseverar lo siguiente: “Las nstituciones definen
las restricciones dentro de las cuales operan tanto los agentes econdmicos como 10s
funcionarios gubernamentales....las instituciones politicas condicionan la forma en la cual
se definen. se estructuran y se agregan las preferencias econémicas de los agentes
privados.. Condicionan también por lo 1anto. los costos y beneficios relativos que los
gobiernos obtienen de atender o no a las demandas de los distintos grupos sociales™. >

La fragilidad institucional en las estructuras politicas que mantienen e poder en
nuestro pais. puede ser vista como el resultado de un poco reconocimiento de 2 estructura
normativa del orden juridico que obliga al gobierno mediante ta clase politica a estar
negociando constantemente el mancjo de la ley a fin de conseguir ¢l respeto v resguardo de
la misma. Sin duda alguna. este problema se ve manifestado en la existencia de un orden
juridico de derechos y obligaciones desiguales donde los intereses individuales v grupales
se agregan verticalmente a las politicas establecidas que los protegen y que genera un
proteccionismo privilegiando solo a unos cuantos. En el aspecto econémico. se puede
agregar que la vinculacion politica de indole vertical, tiende a mostrar resultados
satisfactorios en términos economicos en el interior del gobierno Unicamente en la medida
€N que existan concesiones v exenciones a los grupos privilegiados en la aplicacion de la
“desigual ley”,

La gobernabilidad de nuestro pais. descansa sin duda alguna en la gestion centralizada
de redes de indole clientelar sea regionalf o sectorial en la cual la clase politica establece
relaciones de autoridad y ejecuta la ley sobre apoyos y lealtades politicas a cambio de
proteccion (imparcialidad) obstaculizando la verdadera politica publica que debe de buscar
la satisfaccion de intereses comunes. Se puede argumentar (sin temor a equivocarme) que
todos estos procesos de mecanismos politicos para detentar el poder sustentado en dichas
redes clientelares. muestra Gnicamente la nula efectividad existente de procedimientos
formales (instituciones) que durante la fase incipiente del sistcma politico nacional sirvié
para garantizar el reparto ordenado del poder; actualmente, las élitcs (politicas y sociales)
que fueron excluidas durante muchos afios de la posibilidad de llegar al poder fueron

cambiando sus instrumentos de acceso al mismo ante la arbitraria accién del gobierno (La

® Mayer-Serra, Carlos Elizondo y Nacif Hernandez Benito. (comps.) Lecturas Sobre el Cambie Politico

‘en México. lntroduccmén Mexico, Fonda de Cultura Econémica CIDE., 2002 pp. 7-41
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aparicion del EZLN trajo consigo una inestabilidad politica que perjudico la cerlidumbre
economica nacional por pane de inversionistas extranjeros).

Durante mucho tiempo. el gobierno mediante la clase politica sc ha sustentado en las
relaciones clicntelares: ¢llo ha intensificado y vuelto practicamente permanente los
conflictos entre ta “racionalidad politica™ v la “racionalidad administrativa” {burocracia)
resuliando de ello, una incoherencia entre las politicas publicas y la eficacia por parte de la
organizacién burocratica.”®

La politica clientelar en México wvo a grandes rasgos 2 efcctos positivos que
minimizaron la incertidumbre politica y por cnde generaron cierta estabilidad durante
mucha tiempo: ¥/

1.- El principio de no recleccién que generd una gran movilizacién y circulacion de la clase
politica en el gobierno (no se produjo una expansion del Estado).

2- La no reeleccion permitio distribuir y redistribuir una base relativamente estable de
cuotas de poder entre una clase politica en continua expansion,

A pesar de la existencia de estos efectos positivos, este tipo de conductas sustentadas.
en una politica clientelar trajo consigo también efectos negativos tales como: la aparicién
de instituciones de corte tecnocrdtico dentro de la burocracia econémica, mismas que se
ubicaron en la gestién administrativa (Banco de Meéxico, SHCP); ello devino en nuevos
mecanismos clientelares los cuales implicaron un acceso a estas instituciones en base a Jas
buenas relaciones gubernamentales consolidando una carrera politica en el interior de las
mismas.”®

Ademas de los efectos antes mencionados, este tipo de politica clientelar trajo consigo
otras consecuencias en las cuales las instituciones desempeiaron un papel fundamental: 2°

a) La explosion de crisis y el inicio de un nuevo sexenio
b) Las amplias facuitades discrecionales formales e informales del presidente
¢) La fortaleza institucional de las agencias financieras publicas

d) El control virtualmente monopélico del partido de gobierno sobre la arena electoral.

* Esta idea fue retomada de los autores antes citados.
¥ Ibidem.

B [bidem.

3 Idem.
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e) La no reeleccion permitio al régimen ajustarse aulomdticamente a una corrclacion
de fuerzas externas e internas

I} Sirvi6 para garantizar un proceso de rapido de renovacion de élites gubernamentales
salvando el poder de la institucion presidencial v asegurar la continuidad del
régimen

g) Mantuvo el consenso en el interior de la clase politica ya que se permitic a las €lites
marginadas a asumir la exclusion como un costo solo temporal.

A pesar de que en nuestro pais ha existido desde hace ya varias décadas la
capacidad de poder decidir mediante un proceso electoral al presidente, lo cierto es que este
proceso democritico apenas ha comenzado a desarrollarse de manera incipiente. En
México, las elecciones desempefiaron un papel de vital importancia: el primero fue el de
proveer de legitimidad democratica. el acceso y reparto del poder politico cerrado logrado
durante mucho tiempo a través de la mayoria electoral que fue monopolizada por el partido
oficial v la redistribucién interna de carpos de eleccién que se cfectuaba mediante la
negociacion en el interior del partido donde se asignaban y repartian las candidaturas
(reparto de botin).

Una de las tantas conclusiones que ha implicado el comportamiento discrecional de
la clase politica dentro del gobierno fue el debilitamiento gradual def sistema de reglas ¥
acuerdos paliticos que ha permitido la incorporacién de nuevos partidos politicos en busca
de la asuncién al poder (PAN); con ello sc pretendia en primera instancia, legitimar el
poder en manos del partido oficial sin darse cuenta que ello generaria una mayor
alternarncia en las cdpulas de poder que a la postre marcaria el fin del partido oficial como
principal partido de poder. Otro impacto derivado de la reforma al sistema electoral fueron
los siguientes efectos: una disminucion al caudal de fondos y cuotas de poder que ya no
iban a estar distribuidos solo por la clase politica dominante (PRI); se generd un
fortalecimiento de circuitos privados de poder politico controlados por élites que ya no
tenian tanta dependencia de la clase gobernante (BM. SHCP) y el surgitniento de un
sistema poljtico articulado en base a la existencia y fragmentacién politica (Islas de
igualdad)®®. '

¥ La existencia de politicos dentro de jefaturas y municipios, miné lentamente la fortaleza y el
poder del partido oficial; ello alteré la estructura de intereses de particulares formando de esta
marnera las llamadas “islas de igualdad”. :
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De tgual muncra. la liberalizacion econdmica y la pradual reforma del Estado. redujo
¢l monto de recursos de poder: ello volvié més vulnerable al gobierno y a la clase politica
debido a que su discrecionalidad dependia de los recursos disponibles; la incapacidad de
negociacion entre las élites politicas econémicas y privadas, la incapacidad de actuar a
favor de los intercses sociales y la segmentacion de la misma sociedad fueron resultado de
la debilidad institucional que geners los dos fenémenos antes mencionados. Es prudente
recalcar que actualmente existen avances suficientes mediante los cuales la ciudadania
puede participar en la actividad politica v dentro de los procesos electorales™, no obstante,
ello lodavia no permite generar una estructura de gobierno distinta que en verdad cumpla
con las necesidades que toda sociedad demanda.

Concluyendo, se puede afirmar que la liberalizacién econémica y la reforma del
Estado dieron como resultado una menor eficacia v operatividad de las instituciones
politicas; una separacion de la relacién Estado-Gobierno una desvirtuacién de la manera de
tener acceso al poder, y una falta de identidad de la ciudadania en las instituciones y la
clase politica.

LA BUROCRACIA EN MEXICO

La interdependencia existente entre la clase politica y la burocracia en nuestro pais,
ha sido una de las caracteristicas mas notables en la toma de decisiones publicas de las
cuales no han existido resultados satisfactorios en materia econdmica y en la calidad de los
servicios producidos dentro del gobierno. Si bien es cierto que las politicas pablicas juegan
un papel fundamental en el mejoramiento del desemperio econdémico de un pais, también
es cierto que muchas de la decisiones y reglas que permiten a [a clase politica tomar
decisiones se ve obstaculizada por la injerencia que tiene la burocracia como resultado de
una discrecionalidad y escasa supervisién de los procedimienlos formales e informales en
los cuales la burocracia actiia en la prestacion o produccién de un bien o un servicio.

Por principio de cuentas, la burocracia (entendida esta como aquellas personas que
ejecutan la mayoria de las veces las politicas piblicas sin influir en la elaboracion de las
mismas; mediante la prestacién de un servicio) en México, se ha caracterizado por un nivel
de actuacién discrecional qué le permite {a mayoria de las veces emplear procedimientos de

caracter informal; ello como resultado de una falta de controles extemos y una

3 Este tema se analizar4 en el siguiente capftulo
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irresponsabilidad por parte de los mecanismos de supervision interna. Fn México =z i
originado una “tradicion cultural” derivada del comportamiento de la burocracia c. =
servidores publicos: dicha cultura advicrte la manera en que los ciudadanos pretenden iv 3
cualquier oficina burocratica para pedir un servicio publico lo menos posible. En 25

contexto. la sociedad ve con malos ojos el desempeiio v la prestacion de servicios dz Iz

personas involucradas dentro de la estructura organizacional del gobierno; mientras quz ixs
politicas son (o deben de ser) realizadas por la clase politica y estas no cumplen cor 'zs
expectativas de la sociedad, las estructuras administrativas en las cuales se ubican caici
todos los servidores publicos, reflejan a su vez un mal desempefio resultado de facioras
como la misma csuructura burocritica (corrupcion, burocratizacidn, nepotismo. mzia
calidad en los servicios, soberbia, actitud déspota). la informalidad dentro de sus
procedimientos, y los impactos de los cambios ocurridos dentro del sistema politico sobre
la estructura administrativa. Es cierto en gran medida. que las politicas publicas implican
una serie de interacciones entre |a burocracia, politicos v sociedad; no obstante. al ex:=ir
regulaciones d¢ acceso presupuestario, informacién y toma de decisiones de cardcler formal
¢ informal, se dificulta la posibilidad de implantar un “Trade Off” ante la disyuntiva Jde
cambiar una politica (tormar una decisién: D o iniciarla (R)).*

Es posible agregar ademas que, el problema del comportamicnio burocratico. no e
resume necesariamente hacia la informalidad; de hecho *“las instiluciones informales
pueden ser igualmente eficientes que las formales, pero los cumplimientos de las
transacciones que sc generan sélo pueden ser observadas pero no verificadas™>. Esta idea
nos puede Hevar a muchas otras; una de ellas es qué las instityciones informales no reflejan
necesariamente un mal desempefio o una mala aplicacion de rutinas. reglas v
procedimientos; sino al contrario; al emplearse mecanismos de esta indole lo que se puede
reflejar es la necesidad de institucionalizar nucvos procesos rutinarios ante otros que
posiblemente ya no sean tan eficientes. Regularmente, fa clase burocrdtica mas que ser
racional y egoista, se comporta en base a estructuras organizacionales débiles o mal
diseftadas, ello permite a la burocracia aprovechar estas situaciones determinando con ello

¢l cauce del sistema. Es asi como la efectividad de las instituciones a través de organos

* Garibaldi, josé A. y Guerrero Ampérén, |.P Los desafios de In reforma institucional: reforma de la
Adpumistracion Publica Federal. México, Ao 2000 (Mimeo) pp-1-26

. ¥ Jbidem.

9
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internos y externos (el legislativo y los arreglos administratin os) para el control por un lado,
v las reglas de interaccion entre los actores politicos por otro. establecen los incentivos y
determinan el comportamiento de la burocracia: dicho de otro modo: si existen estructuras
institucionales asi como efectividad en las mismas, el componiamiento de la burocracia se
modifica.”*

Sobre el posible comportamiento de la burocracia dentro de las apencias
gubernamentales. el autor A. Downs distingue a 5 tipos de burderatas: =

1.-Trepador. Es aquel burdcrata que pretende a cualquier precio maximizar su poder,

prestigio, efc.

2.- Conservador. Su actitud es inconstante, este lipo de burdcrata tiene una elevada aversion
al riesgo y es capaz de adoptar posturas antagonicas ante una amenaza de perder su empleo
3.- Celote. Perseguidor del interés piblico donde los fines v las metas organizacionales son
el principal deber a cumplir

4.-Defensor de la funcidn pablica Son burécratas que cumplen con sus funciones pablicas
sin perder de vista su beneficio individual .

5.- Hombre de Estado. Son individuos subordinados que se limitan a cumplir con sus

obligaciones.

El desempefio burocratico pucde depender de l1a —alienacién o integracién” de los
servidores publicos en el gobierno. los incentivos, la regulacion y supervision, v de la
identificacion de las metas organizacionales con las propias.

En el caso de México, es posible argumentar que existe como principal caracteristica
una excesiva burocratizacion del sector piblico™; si a ello agregamos que duraniec mucho
tiempo la burocracia empleo mecanismos de transacciones de autocumplimiento (“Un
agente podia esperar que su incumplimiento en un periodo fuese retribuido con otro
incumplimiento posterior y viceversa”) y que los ascensos en las estructuras burocraticas
eran mas por clientelismo que por compromisos sociales. podemos damos una idea de lo

que ha sido el comportamiento de la burocracia en nuestro pais.

3 Ibidern.
* Cuadrado Roura, juan. Introduccion ala politica Econdniica. Cap. IV. Op. Cit. pp. 99-132

* En Meéxico, existen 835 mil personas trabajando en el gobierno Federal, 686 mil dentro de
‘empresas paraestatales y cerca de 1, 400,000 en organismos descentralizados.
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Por otro lado, debido en mucho. a la falra de supervision v sobre todo a la debilidad
institucional de nuestro gobierno, los mecanismos de asignacion del gasto han privilegiado
aquellos procesos que tienden a brindar un servicio. eflo relega e impide muchas veces
conocer cuales son los impacios reales de las politicas haciendo con ello un uso rigido del
gasto sin que exista la preocupacién sobre el ahorro o |a rentabilidad de los recursos. Este
punto es de vital importancia debido a que si se rigidiza el gasto dentro de las agencias
burocraticas, la calidad del servicio se va diluyendo en un vacio y perdiéndose con ello, la
finalidad de “servir” a las necesidades de la sociedad. Si por el otro lado. se da prioridad a
brindar un servicio de calidad, l1a burocracia al no contar con incentivos suficientes para
minimizar costos y al no existir trabas o mecanismos de supervision adecuados, se generara
un elevado gasto que aprovecharan los buréeratas al brindar un bien o un servicio.

A raiz de la existencia de estructuras institucionales demasiado rigidas y enfocadas
principalmente a la minimizacidn de cosios mis que a un servicio de alta calidad, el
gobicrno mexicano y la estructura burocritica se desenvuelve y crece gradualmente como
resultado dc una formacion de grupos basados en lealtades personales dentro de las
dependencias publicas; otrora, existen pocos mecanismos e indicadores que pretenden
investigar los focos de corrupcion, estos problemas muestran que la estructura institucional
€N NuesIro pais se encuentra inmensa en un vacio normativo dentro del cual poco se ha
hecho ante las limitaciones de las mismas estructuras institucionales existentes. Sobre esto
altime. es posible mencionar algunos ejemplos. En primer lugar, podemos hablar de! Plan
de Desarrollo Nacional. Este instrumento tiene como obstaculos su aplicacién de largo
plazo v su contenido de objetivos generales. El PND esta circunscrito en un marco Jjuridico
ineficaz que no permite ser ejecutado plenamente debido a su falta de incentivos; la
asignacion del gasto sobre la ley de plancacién asigna presupuesto en base a programas y
proyeclos que distan en mucho a programas de corto plazo. Otro problema sobre esta
estructura institucional radica en la poca claridad de metas y en la identificacion de los
responsables de los programas, lo que origina una poca evaluacién sobre los resultados
obtenidos. De estos elementos, podemos agregar una falta de coordinacién entre las
dependencias polilicas y un sustento a procedimientos informales aprovechados por la

burocracia.
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CAPITULO III
LA TOMA DFE. DECISIONES, LOS PROCESOS
ELECTORALES Y LA RENDICION DE CUENTAS EN EL
MERCADO POLITICO DE MEXICO

“Enire ¢l estado primitivo y la civilizavion kay un paso intermedio. una fase en la que el hombre es
plenamente feliz. sin abdicar de su libertad personal, el individuo obtiene el woce de lu relacion con
los demds. La felicidad deviene social Can la paulatina introduccion del trubgjo y la propiedad. la
igualdud que reinaba en esa etapa intermedia desaparece y deja paso a la desigualdad en la cual
se basa la civilizacion. Los ricos dictan leyes. La propiedud se entroniza bajo la forma de derecho y
el cuerpo legislativo vela por el cumplimiento de la desigualdud”
“Una vez que la razén ha hecho salir a los hombres del estado de naturaleza en el cual cada uno se
debia a si mismao, en el gue la sociedad propiamente no existia, los hombres establecen un contrato
pero al ceder cada contratunte su soberania individual y sus derechos u la comunidad, aparece una
institucion, el Estado que recoge lus poderes individuales y los cancentra. Por encima de las
voluntades individuales se erige la voluntad general que es la que en todo mamenty tiende al bien
de la comunidad... Por voluntad gencral no debe entenderse la suma de voluntades particulares, eso
seriu la voluntad de todos. La voluntad general es la expresion de un sujeto colectivo, la
comunidad, y por tanto tiende siempre a velar por los intereses de esa comunidad-Estado, v se sitiia
por encima de la arbitraria y caprichos voluntad particular.
La suciedad perfecta seria aquella en la que la voluntad de todos coincidiese con la voluntad
general. pues ello evidenciaria la total identificacion de los individuos con la Comunidad-Estado ™
“El contrato Social "

Jean J. Rousseau

I Sistema politico mexicano es una estructura organizativa que incluye todos
aquellos elementos que inciden en la forma en que se elaboran politicas (loma
de decisiones), rinden cuentas y se selecciona a politicos y burdcratas (sistema
electoral) dentro del Estado. Tomar alguna decision en cualquiera de estos
contextos implica analizar todo un complejo conjunto de interacciones cntre los miembros
del gobierno, la administracion piblica y otros grupos que no forman parte (por lo menos
formal) del 4mbito publico y/o politico. Esto obliga a pensar que los procesos electoralcs,

los mecanismos de toma de decision y los sistemas de rendicién de cuentas no son procesos
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sencillos, esto es debide en gran medida a que existen multiples interconecciones entre los
miembros internos y externos del gobierno. Resulta por ello, de vital importancia hablar de
los agentes quc intervienen en dichos procesos y analizar su influencia en la estructura de
los mismos dentro de nuestro pais para que con ¢llo podamos cntender quienes son los que
hacen la politica (o influyen}, que efectos generan dicha toma de decision, que efectos
producen Ja forma en que se realizan los procesos electorales y como se rinden cuentas en
nuestro pais (los efectos de la elaboracion de politicas).

El presente capitulo comenzard explicando algunas de las formas existentes para la
elaboracion de politicas, posteriormente se abordaran algunos elementos que hacen
referencia a los actores que pueden participar en el disefio de la toma de decisiones y se
intentard identificar cuales son las relaciones que se guardan dentro de nuestro pais sobre

los procesos electorales y la rendicidn de cuentas respectivamente.

SOBRE ALGUNOS MODELOS DE DECISION
Durante mucho tiempo, se han tratado de encontrar diversos instrumentos sobre

modelos de decision que permitan generar un mayor y mejor desempefio de las
instituciones publicas dentro de la aplicacion de politicas. A pesar de todo ¢llo, los logros
muchas veces no han sido los esperados debido a la incapacidad de poder plasmar dentro de
un modelo una realidad tal cual. Sin embargo, algunos autores han intentado flexibilizar
dichos modelos con la finalidad de hacer mas reales las medidas y los mecanismos que
permitan realizar una toma de decisién para solucionar un problema especifico. La
complejidad de la realidad y la simplicidad de algunos modelos llevé al Dr. José Luis
Mendez' a crear una matriz tridimensional que retomaba algunos modelos de decision de
otros autorcs (Weber, Simon, Linbdblom, March y Olsen) y agregé 3 elementos
fundamenlalcs en la elaboracion de politicas: metas, medios y actores. Con estos elementos
y aunando los enfoques de toma de decision de los autores mencionados sobre los
mecanismos de toma de decision, este modelo queda estructurado mediante los siguientes
parametros: racionalidad, rucionalidad limitada, ajuste partidario mutuo y “bote de basura”.
Esta matriz tridimensional busco facilitar la comprensién de cémo se “debe” tomar una

decision o como se “deberia” tomar una decisién en el ambito politico para solventar

! Profesor e investigador con licencia en el Colegio de México.
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problemas que se presentan en una situacion de toma de decision, El presente modelo

pucde ser explicado de la siguiente manera®;

El primer modelo de decisién: el racional {Weber) implica las siguientes caracteristicas

a)
b)
<)
d)
e)
B
g)
h)
E

Nomero reducido de tomadores de decisioncs

Estructura formalizada en los niveles altos

Gran cantidad de recursos (informacién, tiempo, dinero)

Toma de decisiones maximizadoras

Nula capacidad de negoctacion en las decisiones por actores que la operan
Reglus claras y uniformes

Resultados de corto plazo

Alteracion de la realidad

segundo modelo de decision “racionalidad limitada” (creado por Simon) tiene los

siguicntes elementos:

a)
b)
c)
d)

¢)

Nimero reducido de tomadores de decision

Estructura semiformalizada en los estratos alios

Recursos limitados

Toma de decisiones “satisfactorias”

Poco o algo de capacidad para influir en dichas decisiones
Cierto nimero de reglas definidas

Resultados a mediano plazo

Cambio dc la realidad

tercer modelo de decisién “ajuste partidario mutuo” (creado por Lindblom) sc¢

caracteriza por |o siguiente:

a})
b)
c)
d)

e)

Amplio niimero de tomadores de decision

Estructura algo informal

Recursos dispersos

Decisiones acordadas grupalmente

Llevadas a caby por si mismos u otros actores con cierta capacidad de negociacion e

influencia

? Méndez José Luis. L. politica de la burocracia. Estudio introductoria En Peters, B. Guy. México.
Fondo de Cultura Econ6mica 1999 pp. 7-87
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f) Pocas reglas flexibles

g) Resultados en el largo plazo

h) Cambio incremental de la realidad

El cuarto y Ultime modelo “bote de basura “ (March y Olsen) implica lo siguiente:

a) Amplio numero de tomadores de decision

b} Informalidad y flexibilidad en muchos niveles

¢) Conduccién mediante su propia interaccién

d) Llevadas a cabo por ellos mismos u otros actores con gran negociacion o influencia
€} Acuerdos con pocas y ambiguas reglas

f) Resultados en el muy largo plazo

g} Cambios muy pequefios
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Con estas caracieristicas de los modelos de (oma de decision, 1a matriz queda cstructurada

F
/KR;/ RL/ APM4
S

——

</,§A> e
S

/ APMB

APM/RL5
)/

de la siguiente manera:

ﬂ

%
\

A/

Claridad de Fines= CF
Claridad de Medios=CM
Grado de Heterogeneidad=GH

El presente modclo, intenta mostrar diferentes alternativas dentro de los procesos de
toma de decisidn, que van desde enfoques que dan salida a fenémenos dentro de siluaciones
criticas (racionalidad), hasta otras donde existen metas plecnamente identificadas o de
condicioncs estables (bote de basura). Tomar una decision, dependera en gran medida de la
situacion que se pretenda resolver (critica o estable), y de la cupacidad que tengan los
actores involucrados para aceptar, rechazar o modificar las soluciones que dardn lugar a la

mejor alternativa para atacar dichas situaciones.
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En base a los parametros antes mencionados podriamos manejar algunos ¢jemplos
que muestran el funcionamiento de la matriz tridimensional (retomados del mismo autor)
dentro de la toma de decisiones cn el ambito politico.

Al adoptar una politica que se enfoque al 4rea de salubridad o una politica monetaria
estariamos hablando de la celda numero uno {modelo racional), ya quc en esta, se
encuentran concentradas caracteristicas como: metas claras y estables, medios precisos y
mayor heterogeneidad. A medida que las metas, los medios y la heterogeneidad se van
haciendo menos precisas o claras, el modelo de toma de decision se va desplazando a
celdas subsecuentes que van modificando las politicas y la injerencia que pueden tener los
actores ¢n dicho proceso. Un caso intcrmedio por ejemplo, se presentlaria en el caso de la
aplicacion de una politica exterior, ello debido a que a pesar de que las metas pueden ser
estables; los medios y la heterogeneidad no son tan claros como en los casos anteriores (los
mecanismos de defensa por una estructura comercial nacionalista con relacion al exterior o
los actores que intervienen en dicho proceso no guardan una relacion directa o buscan los
mismos métodos por mencionar un gjemplo). Otro ejemplo, que puede ubicarse dentro de la
celda ocho del cubo, puede ser una politica interna, ya que las metas pueden ser més
polémicas (democracia. gabernabilidad descentralizacion etc.) que dependen en gran
medida del partido gobernante (izquierda, centro, derecha) y en la cual, la heterogeneidad
puede ser menor (el lenguajc cs menos técnico y la ciudadania puede influir sobre la mejor
alternativa)’

Resultaria quizas, prudente agregar otro ejemplo sobre una politica de reforma que
durante mucho tiempo se ha intentado realizar en nuestro pais y que sin embargo, no ha
logrado ser concluida o por lo menos no ha tenido los efectos esperados; “la reforma
electoral”.

La intencion de realizar una reforma al sisterna electoral se remonta desde el
scxenio del Presidente Emesto Zedillo; durante este periodo sc intentaron buscar
mecanismos que mejoraran el desempefio de las instituciones electorales con finalidades
diversas; desde una mayor democracia, hasta una reduccién a los montos destinados a las

campafias polilicas via erario piiblico. Sin duda alguna, la reforma electoral paso a [ormar

> Peters B. Guy La politica de la burocracia. Estudio introductoria. Meéxico, Fondo de Cultura
Econémica. 1999. pp. 7-87
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parte de la agenda dc rcformas que nunca se culminé o que simplemente, quedd
incompleta; inctuso, al grado de pensarse que generé resultados negativos (mayor
injcrencia de grupos de presidn, menor credibilidad etc.).

El Instituto Federal Electoral es una de las instituciones mas jovenes dentro de
nuestro pais. La intencién de reformar y reestructurar desde su autonomia ha sido con la
finalidad de borrar esos resabios que durante mucho ticmpo lo impaosibilité en el
cumplimiento de sus principios. Pese a los muchos intentos por rcalizar una reforma
electoral, en materia legal todavia es posible encontrar ciertos vacios que requicren de mas
profundas y hasta nuevas modificaciones para volver a este instituto un 0rganismo mas
veraz y mds independiente de ciertos grupos de presion (clase politica).

Algunas de las criticas mas serias que se han realizado al sistema electoral han sido
las siguientes; en primer lugar, se encuentra que los recursos destinados a los diferentes
partidos politicos son asignados dc una manera extremadamente desigual; aunado a ello,
encontramos que los montos son estratosféricos y la mayoria de estos provienen del erario
fiscal (cerca del 90% provienen del mismo, micntras que solo un 10% proviene dc la
iniciativa privada). Otrora, durante los procesos eleclorales, las campaiias electorales tienen
una duracion de hasla 3 meses tanto a nivel Federal como municipal (desde la época del
porfiriato, se implanté una duracién de las campafias politicas de 3 meses debido a las
grandes distancias que tenian que ser recorridas para el proselitismo); dentro de este
proceso, los partidos politicos monopolizan los espacios publicitarios via television y radio.
Sobre una misma linea de propuestas dentro de la reforma electoral encontramos por ultimo
la existencia de una cxcesiva cantidad de diputados proporcionales y de legisladores en
general (esto obstaculiza la aprobacion, creacién o rechazo de leyes).

Con las caracteristicas antes mencionadas sobre el sistema electoral en México es
posible ahora hacernos a la tarea de cxplicar de manera mas nitida como funciona la matriz
tridimensional antes expuesta.

Retomando los primeros parametros de la matriz tridimensional propuesta
encontramos en primer lugar: la claridad de los fines. Sabemos que sobre ia claridad de los
fines encontramos 2 pardmetros fundamentales: dentro de Ja celda “A” se ubjcan aquellas
condiciones en que los fines son claros y precisos; ahora bien, cabc preguntarlos en este

contexto si en nuestro ejemplo las metas son claras o no (en el caso de que esto no fuera asi,
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se produciria un desplazamientv hacia la celda “B”). Sabemos que la reforma al sistema
electoral ha surgido ante la necesidad de cstablecer soluciones un tanto inmediatas que
fengan como finalidad hacer mas eficiente dicha organizacién, ello implicaria metas como;
minimizar gastos, generar certidumbre, consolidar la democracia, evitar conductas
partidistas etc. En este sentido, la propuesta sobre la reforma electoral tiene fines y mctas
claras o si se quiere, estables. Por cste motivo, es posible ubicar la reforma electoral dentro
de la celda “A”.

Sobre la claridad de los medios encontramos lo siguiente; estos no se encuentran
plenamente identificados o son inseguros e incluso pueden ser insuficientes (los medios
pueden ser diversos; reducir los montos via erario publico y ampliar la participacion de
apoyo privado). En este punto puede darse una gran polémica ya que como es sabido, en
Meéxico ha cxistido participacién privada que han generado fraudes como “Pemexgate” o
“amigos de Fox™; disminuir el nimero de legisladores, reducir las campaiias politicas a 2
meses a nivel Federal, regular la publicidad diréctamente por el gobierno o de manera
privada {;ello no podria incrementar también los gastos?), incluir mayor parlicipacion
ciudadana en las decisiones, mayor tolerancia politica etc. Debido a estas razones, 10s
medios pueden ser insuficienles o no muy precisos. Estos clementos llevan a un
desplazamiento hacia la celda o la zona “B” (medios imprecisos e insuficientes).

El tercer elemento de la matriz tridimensional hace referencia al grado de
heterogeneidad con que cuentan los participantes (Celda “B” cuando los tomadores de
decision tienen los mismos recursos en cuanto a: informacion, tiempo, nivel educativo,
experiencia. En el caso contrario, se produce un desplazamiento hacia la celda “A™). Sobre
este punto, es posible saber que las personas involucradas en la aceptacion o el rechazo de
la reforma eiectoral son exclusivamente ¢l poder ejecutivo (presidente) y el poder
legislativo (diputados); por tal motivo el grado de conocimiento sobre esta reforma es de
caracter “homogeneo™ por ello, se produce un desplazamiento a la celda “B”.

l.os efectos producidos por las caracteristicas antcs mencionadas; nos llevan ahora a
ubicarnos hacia la celda nimero cuatro; es aqui donde encontramos que la racionalidad se
encuentra limitada por el marco regulatorio existente (Constitucion, Ley electoral etc.); ello
obliga a los participantes a actuar en base a las reglas preescritas dentro del sistema legal y

sobre todo a establecer con precision entre todos los partidos cuales son los mejores medios
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con los que pucden disponer y cual de todas las metas debera de tener prioridad (ajuste
partidario mutuo).

Como ha sido posible observar, ¢l ejemplo antes mencionado sobre la reforma al
sistema clectoral, se tue desplazando hacia celdas subsecuentes en la medida en que se
fueron diversificando las caracteristicas de metas. medios y heterogeneidad. Ll resultado
final fue un modelo que implica una racionalidad limitada en base a un ajuste partidario
mutuo. Este modelo de toma de decision tuvo las siguientes caracleristicas; nimero
rcducido de tomadores de decisiones, estructura formalizada en los niveles altos, gran
cantidad de recursos (legisladores y poder ejccutivo) y toma de decisiones maximizadoras
(todas estas caracteristicas ubicadas en el modelo racional creado por Weber), aunado a
estas caracleristicas encontramos: poco o algo de capacidad para influir en dichas
decisiones, resultados a mediano plazo, y cambio de la realidad (modelo de racionalidad
limitada creado por Simon) y por ultimo; decisiones acordadas grupalmente, llcvadas a
cabo por si mismos u otros actores con cierta capacidad de negociacion e influencia
(modelo de Lindblom).

Por motivos dec claridad, el ejemplo antes mencionado sc ilustrard mediante una matriz

bidimensional (creada también por e! mismo autor) debido a la dificultad de percibir los
desplazamientos hacia celdas subsecuentes dentro de una matriz tridimensional. De este marnera,

el modelo quedaria estructurado de fa siguiente manera:

MATRIZ BIDIMENSIONAL (MODELO DE PEINETA) SOBRE UNA POLITICA DE
REFORMA ELECTORAL

FUENTE: CREACION PROPIA
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Resumiendo, podemos concluir que cada politica que se pretenda aplicar, empleard
dilercntes mecanismos y diferenles aclores en la elaboracion de las mismas. Este modelo
intenta dar cabida, a entender come se toman o pueden tomar decisiones en ¢l ambito
politico, aunque en cierta medida esto depende también de otros factores como la cultura
politica de un pais, la situacion geografica o las mismas costumbres: de ello se desprende
que el proceso de toma de decisiones variara en cada pais dependiendo de las caracteristicas

del mismo.

LA TOMA DE DECISIONES

Como se menciond anteriormente, el proceso que implica entender la manera en que
dentro del sistema politico se loma una decision, involucra todo una scric de mecanismos
que relacionan a diversos actores que se encuentran dentro y fuera del gobierno; todos ellos
determinados por la ideologia, las costumbres, ¢l marco legal y la capacidad de politicos y
demds servidores publicos para solucionar problemas o situaciones que se reflejen en el
funcionamiento de las instituciones y en el comportamiento de una economia.

Regularmente, los procesos de toma de decisién se realizan en la legislatura que viene
a ser el lugar donde los representantes de los estados, realizan consensos que permiten
construir leyes y normas que orientardn e indicaran el cauce por el cual un pais se
conducird. Sin cmbargo, en muchos casos las carreras “no legislativas™ que llevaron
algunos de los legistadores dificultan en gran medida la capacidad de los mismos para
entender, modificar o crear una ley (poca especializacién), si a esto aunamos que existen
ademas ciertas fricciones entre la clase politica y otros agentes que pese a que no tienen
poder legal para influir en la elaboracion de politicas, inciden de manera importante en los
procesos de decision de un pais, se podria argumentar que el proceso de elaboracién de
politicas y por ende, de tomar una decisién, es un procedimiento muy complejo que
depende no solo de la capacidad y el grado de especializacion de los politicos, sino también
de la fortaleza institucional, 1a identificacion de las metas organizacionales con las agencias

burocriticas y con otros actores quc presionan sobre dichos Procesos.
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La interdependencia entre todos los actores que influyen al aplicar o tomar una
decision en el ambito politico permitio identificar a Guy B. Peters algunos problemas que
tienen los ejeculivos politicos dentro de sus propios departamentos: *

+ Falta de capacidades para entender las politicas que deben implantarse

* Insuficiencia de tiempo por parte de los Ejecutivos politicos.

‘e Incapacidad numérica para imponer metas politicas externas a una estructura
burocritica

* Sumision de burderatas ante los fines y metas de los programas partidistas (falta de

neutralidad dentro de politicas piiblicas como resultado de intereses particulares)

Los preblemas antes mencionados, caracterizan la forma en la que muchas veces las
metas organizacionales quedan al margen de la capacidad de los ejecutivos politicos para
llevar a cabo los fines que se persiguen dentro del gobierno, con cllo se reafirmaria el
comportamiento racional de los burécratas dentro de las agencias gubernamentales (modelo
de Niskanen). No obstante, a pesar de que algunas agencias burocraticas compiten por
recursos (presupuesto) y tratan de incidir en la elaboracién de politicas para maximizar su
utilidad; este proceso se da tnicamente en la medida en que existen demasiadas presiones o
cuando los intereses de ellos mismos dentro de las agencias gubernamentales (y tas metas
organizacionales) se ven amcnazadas. Ademas de este punto, la influencia que tienen los
burécratas en los procesos de toma de decision no son directos, y no existen plenamente
poderes discrecionales como menciona Niskanen.

Este punto, pucde ser resumido de la siguiente formu:
Es posible que en el proceso presupuestario, los burdcratas aparezean como satisfactores,
anies que como muaximizadores, intentando garantizar la supervivencia de la organizacion

antes que el dominio de un campo de la politica®.

! Peters, B. Guy. La politica de la burocracia, Cap. 1. op. Cit. pp. 87-123

> Ibidem.
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POLITICA ADMINISTRATIVA INTERNA Y EXTERNA

Otro de los clementos cruciales que nos puede permitir comprender mas a fondo los
procesos de toma de decision (elaboracién de politicas) radica en la relacion que guardan
los administradores (burdcratas de alta jerarquia) v la clase politica. Durante mucho tiempo,
se ha tratado de separar del campo politico a la administracién publica y con ello deslindar
funciones o responsabilidades que muchas veces dependen de los administradores y no
tanto de los politicos. Como resultado de esta interaccion entre los politicos y los
administradores, se ha dado lugar a una “politica administrativa” interna (formal e
informal) y externa (formal ¢ informal) que es el resultado de dichas interacciones Y que
ademas ha mostrado la forma en quc los procesos de toma de decision en la politica son
asignados sobre una relacién de multiples actores que inciden de manera formal e informal,
La injerencia que tienen los administradores sobre la politica es un fenémeno complejo
peto no por ello inexplicable que permite clarificarnos la forma en como el disefio de
medidas politicas estdn estructuradas sobre una base que no es exclusiva de la clase
politica.

Los administradores han ocupado durante mucho tiempo un papcl fundamental en la
politica (por lo menos en la elaboracién de politicas de caracter organizalivo) sin responder
de forma directa por los efectos que se generan. Esto ha originado una “politica
administrativa” que incide en algunos mecanismos dec caricter técnico dentro de las
agencias burocraticas y sobre todo en el presupuesto, gasto y financiamiento de las
instituciones gubernamentales (politica externa formal). Al cxistir ciertas capacidades
técnicas en materia organizativa por parte de los administradores (mayor conocimiento que
fos politicos sobre los procedimientos y mecanismos dentro de las agencias
gubernamentales), se ha lograde consolidar a los administradores en un nivel similar al de
la clase politica. Es de csta manera que la “politica adminstrativa” externa y de caricter
formal ha legitimado la participacién de los administradores para poder incidir en la
elaboracion de politicas piblicas.

En otro contexto, encontramos a la politica administrativa interna- informal donde los
grupos de presion y los administradores juegan un papel primordial en la elaboracién de

politicas pablicas y en su relacién con los burdcratas,
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CLASE Y CULTURA POLITICA

El desempciio de la clase politica dentro de las instituciones y sus repercusiones en ¢l
ambito social vienen a reflejar el tipo de valores y conduclas sociales que estan sustentadas
en las narmas institucionales dc cardcier formal e informal con las que cuenta toda
socicdad. Como en todos los demds paises, en México existe también una estructura de
normas y patrones culturales que muesiran la forma en que los individuos y el gobicrno se
conducen para cumplir con las metas organizacionales de las que cada uno de ellos forman
parte. La cultura politica viene a ser de esta manera, el resultado de todo este conjunto de
orientaciones que una vez cstablecidas y aceptadas por la sociedad vendran a formar parte
de la estructura institucional y politica en nuestro pais. Aunado a este tipo de cultura,
encontramos también otro tipo de culturas (social y administrativa)® que de igual manera
influyen en el comportamiento de los individuos que trabajan dentro de las organizaciones
formales y sobre la manera en que se conducen dichas organizaciones en la administracion
publica. Los tres tipos de cultura influyen de forma decisiva dentro de las siguientes
relaciones:  politicos-burderatas,  burécratas-sociedad y las gerencias-autoridades
impersonales.
Guy Pelers por su parte distingue 2 tipos de ideologia: la ideologia blanda que consiste
basicamente en un conjunto de ideas favorecidas o apoyadas por la burocracia, mientras
que por otro {ado, la ideologia dura se refiere a la mancra en que los burdcratas conservan
las politicas actuales aunque cstos no estén de acuerdo con ellas.

Ahora bien, la forma ¢n que se conduce la clase politica dentro de las instituciones

estard determinada en gran medida por la forma en que se realizan los procesos de
seleccion de personal de los mismos y la forma en que se contratan a los administradores

pablicos en general.

¢ Véase B. Guy Peters en La politica de in burocracia. Cap. I1. op. Cit. pp. 124-180
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MECANISMOS DE CONTRATACION DE PERSONAL: FORMAS DE
CONTRATACION Y TIPOS DE EMPLEADOS.

El proceso de contratacion de personal en el sector pablico, viene a jugar un papel de
suma importancia para la comprension de las formas cn que una agencia va a desempeiiar
su pape! en la solucién de un problema, ofrecer un servicio y actuar de forma eficiente y
eficaz dentro de la misma. Para comenzar a realizar un analisis sobre la manera en que se
realiza el proceso de contratacion de empleados, resulta necesario hacer alusion sobre
algunos puntos importantes. En primer lugar, es necesario recalcar que los empleos que
existen dentro del gobierno tienen caracterislicas diferentes a las que existen en las
empresas privadas, csto genera una demanda de trabajo difcrente entre ambos sectores y
permite mantener una idea sobre el comportamiento de los empleados en ambos sectores.

La caracteristica principal que podemos encontrar del sector piblico en relacién at
sector privado radica en el fendmeno denominado “aversién al riesgo”, que indica la
capacidad que tiene un individuo en responder ante situaciones mas inciertas en un futuro,
En el caso del sector piiblico, existe una mayor estabilidad y duracién del trabajo por parte
de las personas que laboran en dicho sector; esto se debe a que sy trabajo no depende de
indicadores como: eficiencia, eficacia, calidad y sobre todo, generacion de utilidades como
en cl caso del sector privado (por lo menos de manera mas tangible que en el sector
privado). Esto permite entender que muchas personas que tienen una aversién al riesgo muy
elevada se sienten mas motivados en buscar trabajo en este sector”.

Un segundo punio que resulta importante mencionar, radica c¢n la manera en que el
sector piblico se encuentra limitado en mejorar el salario de sus trabajadores para hacer
mas atractivo este sector y con ello contratar personal més especializado y profesional para
¢l mejor desempefio de sus funciones. Esta situacién, se debe basicamente a la
imposibilidad que tiene dicho sector para competir por la fuerza laboral con el sector
privado (si ocurriera este proceso, se generaria un desplazamiento altamente significativo
de mano de obra del sector privado al pablico y se generaria con cllo una competencia entre

ambos sectores por la mano de obra).

7 Esta idea fue retomada de Guy B. Peters en La Politica de la Burocracia. Capitulo I Op. Cit. pp
124-180
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Otro elemento importante sobre esto Gltimo, es la limilacion con la que cuenta el
sector pitblico para ofrecer mejores remuneraciones. Se ha argumentado, que cn los paises
de tercer mundo (incluido por supucsto México). los empleos gubernamentales de los
niveles menores se encuentran mejor pagados que los del sector privado. En el sector
publico, ademdas de que los salarios en los estratos infcriores son mayores, estos pueden
presionar de manera mas efectiva (huelgas, sindicatos) para mgcjoras en su lugar de trabajo®.
Debido a esta caracteristica, para el caso de México y en general en estos paises, el mejor
lugar para trabajar es el sector publico; si a esto aunamos que en nuestro pais ¢ste sector
ocupa una proporcion muy elevada en el total de la fuerza de trabajo, podemos entender la
presion que tiene el gobierno sobre el pago de salarios, y la calidad que existe en los
servicios por parte de las agencias gubernamentalcs como resultado de una
sobreburocratizacion de dicho sector.

Ln otro contexto, a medida que los niveles de jerarquia en los puestos cn el sector
publico van incrementidndose, se va haciendo necesario un nivel superior de educacion
aunque con un menor salario (comparado con ¢l sector privado), este problema donde el
sector publico rcquiere una contratacion més especializada o técnica de personas dispuestas
a recibir un salario menor es uno de los grandes obsticulos que se presentan en dicho
sector. A
LA CONTRATACION DE EMPLEADOS

Guy DPeters, identifica ademds de lo antes mencionado, algunos mecanismos de
conltralacion de personal dentro del sector pablico y hace referencia de sus caracteristicas,
ventajas y desventajas que cada uno de estos tienen.

En primer lugar se puede encontrar al sistema de contratacién de personal
centralizado que es practicado en paises como E.U., Francia, Bélgica l(ulia y en paises de
Tercer Mundo. Este proceso de conltratacién de personal, es explicado por este autor de la
siguiente manera: °
Consiste en que una agencia de linea notifique a la organizacion de personal de un puesto
vacanie, posteriormente se realiza un proceso de seleccion mediante un examen ¥

Jinalmente se envia a una agencia que busque al empleado dentro de una lista de 3 0 mas

8 Ihidem.
? Ibidem
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nombres para la seleccion. Esta puede hacerse par entrevistas personales o simplemente
escogiendo a la persona que tenga la mayor calificacion en el examen o por cualguier otro
criterio ractonal o irracional

Este procedimiento competitivo selecciona a personal sobre la base de sus capacidades y
méritos, ademds es de cardcter centratizado debido a que no se considera a ningun agente
externo para lu seleccion de dicho personal.

Desveniajas

Independientemente de que estc proceso puede ser considerado como eficiente, se
puede dar el caso de que existan mccanismos de evasién a los sistemas de méritos
(profesionales que no presentan dichos cxdmenes) y que pueden generur elites
administrativas.

El reclutamiento de agencia individual, es otro procedimiento en el cual no existe
ninguna organizacion central de personal, lo que permite que cada agencia contrate su
propio personal mediante un anuncio abierto sobre la recepcion de solicitudes y bajo
calificacioncs minimas.

Desventajas

Este mecanismo de seleccion puede generar criterios elitistas donde los partidos
politicos pueden dar empleo a sus simpatizantes.

Para el caso de México, es posible encontrar algunos elementos interesantes sobre
las personas que han sido contratadas en el sector plblico. En nuestro pais, la conlratacién
ha sido en su mayoria de “generalistas”, entendiendo a estos como personas que no liencn
grados de especializacion o técnicos sobre un tema en particular. I tomar una decision
sobre contratar personal generalista o especializado posee algunas ventajas y desventajas.
Las ventajas pueden ser que los generalistas pueden ocupar un campo de actuacién mucho
mas amplio que los especialistas o (écnicos. Por otro lado, una persona generalista en un
area que requiera un conocimiento amplio y profesional sobre un caso especifico, limita al
Sector piblico en su desempefio (desempeiia un papel menos eficiente que un
especialista).'’

Un 1ltimo punto interesante que hace referencia al tipo de personas que son

contratadas en el sector pablico se refiere a la representatividad ciudadana. Reconocer la

19 [bidem.
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necesidad de que la administracién piblica se encuentre caractcrizada por servidores
publicos que representen a la sociedad en su conjunto es un elemento fundamental para
poder contar con una mayor sinergia cntre la sociedad y los servidores pablicos. Sin
embargo, Guy Peters argumenta que en el caso de México, los servidores publicas son de
origen medio; ¢llo genera un proceso excluyente en el proceso de contratacion y seleccion
de personal dentro de cste. En paises como en Estados Unidos ' parte de los servidores
poblicos son de origen obrero lo que nos obliga a pensar que en México la clasc baja tiene
poca representatividad en dicho sector.

Una vez analizados los puntos anteriores sobre los mecanismos y tipos de personas
que son conlralados en el sector publico, resulta pertinente ahora hablar sobre los criterios
que se utilizan en los procesos de toma de decision que existen, los grupos que inciden en

dichos procesos, y sus repercusiones en la rendicidn de cuentas (acountability).

LA INTERACCION ENTRE LA CLASE POLITICA, BUROCRACIA Y
OTROS GRUPOS EN LOS PROCESOS DE TOMA DE DECISION

Resulta normal para cualquier persona comin tomar sus decisiones sobre algin
aspecto relevante dentro de su vida (que comer, que estudiar, hacia donde viajar, o que
comprar). Todos nosotros diariamente tomamos decisioncs en muchos aspectos de acuerdo
a nuestras expectativas, nuestros intereses y a la necesidad de proceder a actuar de una
forma u otra; es asi como llegamos a un fin especifico, y sobre nucstra decision, dependera
en cierta medida la facilidad o dificultad para llegar a nuestra meta. Cuando tomamos
alguna decision, la idea siempre sera cncontrar la mejor altemativa (medio) para conseguir
con cllo nuestro objetivo deseado (fin). No obstante, algunas veces pensamos que lal vez el
camino tomado {medio) nos llevé quizds hacia otro punto o hacia algin lugar al cual no
queriamos llegar. Si hacemos una introspeccion, seguramentc llegaremos a encontrar cual
fue el problema sobre |a alternativa tomada, pero siempre en basc a los resultados que
tuvimos sobre esta decision (rendicidn de cuentas con nosotros mismos). De esta manera,
resulta mas fhcil entender cuando un individuo o nosotros misinos tomamos una decisin,
que ante la dificultad que se nos presenta poder entender el proceso de tomar una decisién
que represente los intereses de una sociedad o un pais. Es cierto que en algunos casos los

fines perseguidos por los representantes de la sociedad (clase politica: Ejecutivo y
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legistadores) pueden coincidir en los fines que se persiguen, pero esto no depende
solamente de cllos, existen ademés otros grupos que no son representantes formalizados de
los intereses y que inciden sabre la manera en la cual se loma una decisidn en varios niveles
de la politica y del gobierno (algunas decisiones son de caracter institucional o normativo,
mientras que otras son de caracter dircctamente técnico o administrative), si a ello aunamos
que los medios pueden ser los temas mas polémicos para instrumentar una toma de decision
cuando son muchos los participantes que intervicnen en dicha proceso; se concluira que
este problema radica en fa pluralidad de elementos tales como: la cultura, ideclogia, el
partido en el poder, las costumbres, el impacto que gencra la influencia de los
administradores (al grado de crear una cultura de politica administrativa) y el papel que
Juega la burocracia con respecto a la interaccion de otros grupos y sus ventajas (de quienes
tambi¢n ya se habld brevemente). Por esta razdn, ¢l siguiente apartado intentara profundizar
el andlisis sobrc las repercusiones que estas interacciones producen en la toma de decision y
ademas se estudiard ¢] impacto que generan los grupos de presion (corporativismo, redes y
comunidades, consultas grupos, burdcratas etc.) en los procesos de toma dc decisién.
Existe en algunos paises, la posibilidad de que estos grupos de presién intervengan

en los procesos de toma de decisién para conducir las politicas publicas. Este proceso es
conocido como legitimacion o formalizacién de grupos de presion. A pesar de que no todos
los grupos de presion pueden intervenir en la politica publica (dc manera formal), la
mayoria de estos juegan un papel decisivo e incluso en algunos paises (México) la mayoria
de politicas publicas se hacen sobre la base de estos grupos y de otros grupos de presién de
carfcter mas legitimo'! Algunos de estos grupos son los siguientes:"
El Corporativismo

El corporativismo puede ser definido como “un arreglo caracterizado por un nimero
limitado de grupos singulares, obligaterios, no competitivos, jerarquicamente, ordenados y
funcionalmente diferenciados que reciben una licencia virtual para representar su area de
competencia particutar”."? Las organizaciones corporativas juegan un papel significativo en
los mecanismos de decision en los procesos de toma de decision, En este contexto,

podemos decir que existen los siguientes tipos de corporativismo: El cooperativismo Eslatal

Y1 Vease Peters, B. Guy Cap V. op. Cit. pp. 297-341
12 [bidem
13 Ibidem
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que en México se retleja mediante los sindicatos (CTM) y dentro del cual ¢t Estado es el
actor principal que maneja a estos grupos. Durante mucho tiempo, este grupo de presion
fue excluido de las politicas piblicas y su funcién consistia cn el mantenimiento de orden
de los grupos sindicalizados para evitar el caos y el surgimiento de huclgas incontrolables.
La cxclusion de muchas personas dentro de estas organizaciones (CTM) originé en México
un mayor grado de control politico y una paupcrizacion de aquellas personas que no se
encontraban sindicalizadas.
Redes y Comunidades

Las redes y comunidades son organizaciones que agrupan individuos ¥ que interactian
con otros grupos para incidir en las politicas publicas a través de coaliciones con
organizaciones burocréticas o con mismas legislaturas.
Consultuy requeridas y efecucion

Este mecanismo de grupo de presién hace alusion a organizaciones externas que puede
tomar decisiones en las politicas piblicas de un pais (FMI, BM etc.)
Grupos Institucionales

Los grupos institucionales son aquellas instituciones sociales o politicas (iglesia,
Ejército, burocracia) que a raiz de la bisqueda de beneficios particulares pueden presionar a
la clase politica dentro de los procesos de toma de decision (en México la iglesia y algunas
organizaciones tienen un gran peso debido a las costumbres de algunas localidades).

Todos los grupos de presion mencionados anteriormente, lienen la caracteristica de
formar parte de una estructura formal y legitima en la injerencia dentro dc las politicas
publicas de un gobierno; esto viene a romper la idea de que las politicas son tomadas y
decididas Gnicamente por los politicos, ya que: las decisiones cruciales sobre la politica
econdmica se toman rara vez en los partidos o en el parlamento (Congreso): el dreu
central es la mesa de negociaciones donde las autoridades gubernamentales se revimen
directamente con lideres sindicales, representanies de agricultores etc. Estas rondas de
negociacion anuales han llegado a significar mds que las elecciones formales para la vida
de los ciudadanos comunes y corrientes. En estos procesos de interaccion intensa, los

conceplos parlameniarios de voto por miembro y de la regla de la mayoria tiene poco
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sentido. Las decisiones no se toman contando cabezas, sino mediante consideraciones
complejas de las ventajas a corio plazo de diversas lineas de transaccion'*

Ademés de estos grupos de presion, existen otros tipos que a diferencia de los antes
mencionados son de cardcter informal y que sin embargo, también inciden en 1a decisién de
polilicas pablicas.

Estos grupos son los siguientes:
Relaciones de Clientela

Una relacion de clientela cs aquella que representa un interés particular de un grupo de
individuos que pueden convertirsc en la representacién natural de un scctor 0 una politica
especifica con la ayuda de una oficina administrativa. De esta forma, las agencias
gubernamentales administrativas dependen de cstos grupos para lograr tener informacion v
apoyo politico; esla politica de relacién de clientela s¢ ve fuertemente influenciada por la
economia y la burocracia; sobre todo en aquellas agencias gubernamentales que estan més
fragmentadas. Ademas de esto, pueden existir otras relaciones como los grupos de interés
institucional.
Relaciones de parentela

Este mccanismo de relacion muestra el nepotismo o los estrechos lazos fraternales
entre algunos grupos de presion y algin partido polilico dominante. Esta se encuentra
ademas caracterizada principaimente por medio de un mayor apego hacia algiin partido
politico y no tanto hacia una identificacion de fines y objetivos. Este tipo de mecanismo de
presion incide también en la elaboracién de politicas e incluso, el efecto que se puede
producir cs la facilidad de estos para convertirse en candidatos para puestos publicos. Otros
efectos abarcan desde la imposicidn de un control sobre la sociedad (relaciones de parentela
en varios sectores) hasta la ocupacién de varios puestos burocraticos.
Guy Peters, menciona ademas, que las relaciones de parentela pueden llegar a controlar no
solo les productos de la burocracia (control burocratico) sino que tambi¢n pueden funcionar
como mecanismo de control de poder.
Grupos ilegitimos

Los grupos de presién de caracter ilegitimo no son contemplados la mayoria de las

veces en los procesos de politicas pablicas, por lo que utilizan métodos més heterodoxos

1 Ibidem
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para hacerse presentes en los procesos de toma de decision. En este contexto. podemos
encontrar a las manifestaciones, protestas, mecanismos violentos y en general todos
aquellos movimicentos sociales que reflejan la marginacion de individuos que s¢ organizan y
que muchas veces han intentado utilizar mecanismos legitimos pero con malos resultados.

l.a mayoria de estos movimientos sociales, hacen referencia a grupos minoritarios con
problemas raciales o étnicos (en México observamos al EZLLN) y que al triunfar en sus
peticiones los resultados son redistributivos o de inclusién (Ley Indigena).

La burocracia

La burocracia como grupo de presion de caracter ilegitimo (y en algunos casos
legitimo) es quizés, uno de los grupus que ejercen un mayor grado de presion sobre los
procesos de toma de decision (por lo menos de cardcter téenico o presupuestal) y que tiene
cierlas ventajas sobre otros grupos de presion mencionados antcriormente.

En primer lugar, la burocracia como grupe de presion puede ejercer movilizaciones de
sus grupos partidarios cuando se reclaman fondos a la autonomia de sus politicas
(ciudadanos, interaccién con olros grupos de presién externos, partidos politicos elc.); eslos
grupos tienen fa ventaja de contar con mayor informacién sobre las necesidades de los
ciudadanos, ademds de tener una mayor flexibilidad dentro de sus sistemas de técnicas y
procesos que las mismas legislaturas. Estos grupos tienen también la ventaja de no ser
contemplados o relacionadas directamente con un partido politico especifico, por lo que no
afrontan este tipo de presiones (partidistas) y se mantienen durante periodos mas
prolongados en ias agencias burocriticas que los politicos en el poder. Ahora bien, se ha
hablado mucho sobre la competencia existente entre las agencias burocraticas por el
presupucsto; cn este contexto, los burderatas generan un doble cfecto sobre la politica y el
gobierno: en primer lugar se puede producir un incremento del gasto publico como
resultado de la ampliacion de nuevos programas y politicas al presionar a los grupos que se
encuentran en el poder, ello con la idea de generar mayores beneficios a los electores y
asepurar su permanencia en el poder. Otrora, los bur6eratas pueden generar uma
obstaculizacion sobre las relaciones intergubernamentaics a raiz de una competencia por el

presupucsto.
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Debido a que las organizaciones pablicas tiene la “obligacién” de rendir cuentas a
los ciudadanos; se puede generar que los burécratas se defiendan mediante su apego a las
leyes y procedimientos obstruyendo los fines del servicio que prestan.

Latoma de decisiones en el ambito politico-ccondémico deberia corresponder a la clase
politica (policy makers) diréctamente, pero como se ha podido observar, existe una gran
interaccion e influencia entre otros grupos que determinan cl caracter de la politica publica
que va a aplicarse.

Una vez mencionados los grupos que inciden el proceso de toma de decisiones,
resulla necesario ahora conocer la estructura que presenta la clase politica ¥ su ubicacion
dentro del proceso de toma de decisiones en nuestro pais. A continuacion se analizard cual
es la estructura y cual es el verdadero papel que estas desempefian dentro de la elaboracion
de metas, la incidencia que esta clase tiene en la elaboracién de normas y la forma en que

csla se encuentra organizada.

EL PROCESO ELECTORAL

El proceso electoral es un mecanismo institucional que pucde permitir a cualquier
ciudadano formar parte de un partide politico y por este medio llegar al poder. En este
contexto, los votantes van a tornar sus decisiones durante el periodo electoral con base a sus
expeclativas sobre los partidos politicos que compiten por un puesto dentro del gobierno.

Para cl caso de Meéxico, el régimen politico se encuentra caracterizado por un
sistema de partidos que permitira integrar la estructura del gobierno el cual conducird el
cauce del pais. .

De esta manera, el sistema dc partidos se consolida en nuestro pais con la finalidad de
cumplir con los siguientes objetivos: '3

[. Laarticulacién de los variados intercses sociales

2. Movilizacién de grupos masivos de votantes

3. Educacién politica e ideologica a los ciudadanos

4. Comunicacién entre la ciudadania y los gobernantes y;
5

La realizacion de las ambiciones politicas de las camarillas y los grupos de interés.

'* Blum Valenzuela, Roberto. ¢ Deterioro institucional o nuevo pacto politico?. Cap.VL México, Porria
CIDAC. 1996 pp. 71-100
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El sistema electaral, establece de esta manera (odos aquellos lineamientos y
organizaciones que consolidardn la estructura politica nacional sebre las bases ideol6gicas
del partido que ocupe el poder. Sin embargo, pese a que desde 1929 se consolidd en
México como tnico mecanismo el proceso electoral para poder elegir a nuestros
representantes; este proceso tardd mucho en tomar forma debido las constantes fricciones
que existian entre las diferentes facciones que se disputaban el poder.

Como sc verd mas adelante, en el caso de nuestro pafs, el régimen de gobierno que
existio durante casi 7 décadas se caracterizo por la forma de gobierno de caracter
“presidencialista” entendiendo este como aquel en el cual solo un individuo lega a asumir
lu funcién ejecutiva del gobierno en cada periodo.....y que en la mayoria de las veces soulo
se presentaba al proceso electoral después de huber negociado apoyos de los diferentes
grupos politicos relevantes para asegurarse la mayoria simple de los votos emitidos.'®

La participacion electoral en México ha ido en constante delerioro a raiz de la
debilidad institucional con que cuentan los procesos electorales. Uno de los elementos que
ha caracterizado a nuestro pais dentro de estos procesos ha sido la indiferencia y apatia por
parte de los ciudadanos a los procesos politicos como resultado de un régimen autoritario y
pocas (o nunca) veces creible.

Aquellos paises (México) en los cuales existen elecciones libres y competitivas
antes de la creacién de instituciones basicas como Estado moderno (Estado de derecho,
instituciones de sociedad civil y rendicion de cuentas por parte de funcionarios pablicos), se
pueden generar 3 vertientes diferentes; una consolidacién como democracia plena, un
repudio a las institucioncs democraticas y por ende un retroceso a un régimen autoritario y
una persistencia de democracias 'm(:omplclas.l7

Pese a que el voto debiera scr concebido como el principal mecanismo institucional
para que los ciudadanos exijan, defiendan y cxpresen sus intereses dentro de las politicas
publicas, existe en México una fuerte percepcion de que las elecciones mayoritariamente no

son libres ni limpias; ello ha generado una bisqueda de otros mecanismos de participacion

16 Thidem.
7 Buendia Jorge y Somuano Fernanda La participacién elecioral en In eleccion presidencias del 2000 en

México. En Revista “Politica y Gobierno” Volumen X Numero 2 México. Segundo semestre de 2003
CIDE pp. 289-323
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e incluso una “alienacién” a los partidos politicos reflejado en apatia y desconfianza a la
politica y a los asuntos piblicos nacionales.

Otro de los resultados dc csta “frustracién, descontento y aversion” a la politica ha
sido la utilizacién cada vez mas frecuente de medios mas directos de accion para hacerse
valer de la “justicia” en vista de un gobicrno percibido como un nido de accchantes y
ambiciosos que olvidan la funcién que debe lener la representacion de los intereses de la
sociedad. Por este motivo, la sociedad y aquellos grupos excluidos del desarrollo
CCONOMICOS recurren a mecanismos tales como: marchas, violencia, huelgas, toma de
carrcteras etc. Si bien es cierto que uno de los elementos mas importantes dentro de las
instituciones politicas se relaciona con las expectativas esperadas por cada individuo
respecto a un partido politico, el sistema elecioral no ha sido un mecanismo confiablc para
la ciudadania; de esta manera, las instituciones del proceso clectoral han sido consideradas
por la ciudadania como instituciones falaces e ineficaces que generan desconfianza pese a
muchos esfuerzos por promover el voto haciéndolo ver como “un derecho” v a la vez como
una “obligacién” social en México (spols publicitarios, combate a la corrupcion, etc.).

De esta manera, existen factores que determinan fuertemente la participacion dentro de
los procesos electorales en México:; una es la manera en cémo se percibe la democracia y el
sistema electoral, y por otro lado la eficacia politica.

La participacion politica no electoral

El modo en que es percibido el gobierno en Meéxico (y en todos aquellos paises en que
existe un proceso de transicidn elecloral), ha traido como consecuencia modos de
participacién no electorales dentro de los sistemnas y procesos de seleccidn; estos
mecanismos que en casos frecuentes son empleados a través del uso de la violencia pueden
scr vistos como desafios a las instituciones y a todos aquellos proceéos establecidos los
cualcs alteran el orden piblico y acrecicntan el nerviosismo y la incertidumbre violando
los debercs y obligaciones no solo de los ciudadanos, sino también del Estado (estado de
derecho). La cxistencia de redes y estructuras organizacionales pueden adoplar posturas
politicas e influir de forma decisiva en los resultados politicos mediante manejo de

informacion y presiones de opiniones y preferencias a los ciudadanos. Es asi, como los
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grupos (sindicatos, grupos religiosos, deportivos, civicos) pueden movilizar a miembros de
su organizacién para juzgar la validez de su participacion en los procesos electorales'®

Estos sistemas de redes estructurados por grupos de indole politica o social en general
son considerados en México como un acicate para la participacion politica electoral; cs
decir, los ciudadanos ticnen mayor participacion en estos procesos si existen organizaciones
o grupos que influyen dentro de la politica que se encuentran muchas veces fuera del
alcance del control por parte de la clase politica. Estas formas de movilizacion directa van
desde la solicitud de votos a las casas, hasta solicitudes de corrco. television e intercambios
clientelares.

Recursos

Un elemenlo clave de los procesos electorales se refiere a los recursos con los que
cuenta cada ciudadano para participar el la seleccion de representantes politicos. En este
sentido, los recursos hacen alusién a elementos como: conocimiento, riqueza y tiempo
acupado por los ciudadanos para participar en los procesos democraticos y que dependen
mucho de la cantidad que los ciudadanos tengan para participar (ante una mayor cantidad
de tiempo y dincro de los ciudadanos, la participacion en los procesos electorales
aumenta)'g.

Sin embargo, existen otros elementos que pueden influir en la posibilidad de que
exista una mayor participacion el las elecciones; estos clementos dependen de valores
culturales (nivel de educacién), edad (un fuerte porcentaje de personas que votan cn
Meéxico son de edad avanzada), estado civil (en la medida en que los individuos se casan
asumen responsabilidades mayores; pagar impuestos, trabajar, obtener servicios sociales
etc.) y el mismo desempefio democritico (capacidad de respuesta de Ios politicos frente a

las necesidades que demanda la sociedad).

18 [bidem.
19 Ibidem.
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EDAD Y PARTICIPACION ELECTGRAL
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LA PARTICIPACION ELECTORAL Y EL VOTO RETROSPECTIVO EN MEXICO

Una de las conclusiones posiblemente mas evidentes en lo que respecta al proceso
electoral se refiere a que en México, la ciudadania ha perdido su fe en el voto como
mecanismo de representacion de intereses sociales y por ende en su influencia dentro de la
politica gubcrnamental.

Un dato interesante que se ha podido observar Gltimamente sc refleja en la forma
dentro de la cual la participacion no electoral estd inversamente relacionada con la
participacion electoral. Tanto la participacion no electoral convencional (firmar una qucja
en contra del gobierno, participar en la organizacion de una queja en contra del gobierno y
parlicipar cn manifestaciones en contra del gobierno) como la participacion no electoral no
convencional (bloqueos de calles, invasion de tierras, ocupacion de edificios) forman parte
cotidiana del actuar por parte de la ciudadania en México, sin embargo, la modalidad que
en los ultimos afios ha tomado mas fuerza ha sido mediante el abstencionismo a los
procesos electorales.

La participacién de la ciudadania dentro de la actividad politica, abliga a las personas
casi irremediablemente a formar parte de algan grupo partidista para poder ser tomado en
cuenta dentro del disefio de las politicas pablicas (siempre y cuando el partido al que se
pertenece llega al poder); no obstante, si analizamos més a fondo este problema podremos
encontrar que este mecanismo de movilizacién para incentivar a la ciudadania a votar,
tambi¢én cuenta con serias deficiencias; una de ellas es la manera en que los partidos
politicos movilizan en mayor medida a aquellos grupos que ya tienen cierta disposicion a
participar en los procesos electorales; dicho de otro modo, los partidos politicos buscan
instrumentos de persuadir la importancia que significa votar (obviamente por el partido que
representan) a través de regalos, calendarios, eventos o correos, pero lo hacen enfocados a
personas con mayor nivel de sofisticacién politica™ y que por ende tienen mayor
disposicion de votar, La pretension por parte de los partidos politicos para lograr conseguir
votos de las personas con un mayor nivel de sofisticacion es un tanto discutible si tomamos

en cuenta que eslos son mas dificiles de convencer vy de aceptar propaganda partidaria. El

% La sofisticacién politica se entiende como el grado de conocimiento que tienen las personas en
materia politica; esta informacién influye en la participacion de las personas a votar. Regularmente
el nivel de sofisticacion estd determinada por el nivel cultural y educativo de las personas (una
persona con mayores estudios cuenta con una mayor sofisticacién politica)
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resultado de este proceso de movilizacion es ambiguo; por un lado, el PRI (quien durante la

campafia del 2000 fue el partido con mayor movilizacién de esta indole} no obtuvo los

efectos esperados al emplear mecanismos de visita y de regalos de campafia; de hecho, las

personas que recibicron regalos votaron 9% menos de los que no lo recibieron. Sin duda

alguna, el proceso electoral no puede ser considerado eficaz si partimos de que las

percepeiones que se guardan sobre la clase politica y el gobierno no cumplen con las

expectativas que guarda la sociedad sobre sus intereses.

CUADRO

SOFISTICACION POLITICA

DETERMINACION DEL GRUPO OBJETIVO POR NIVELES DE

Mas bajo Mas alto

0 1 2 3 4 5 6
Recibieron visitas 19.4 27.7 27.2 32 38.9 43.8 527
Recibieron caras 29.5 37 39.9 47 54.4 64.6 66.8
Recibieron regalos 6.3 1.7 123 15 219 22.3 19.2

FUENTE: REVISTA POLITICA Y GOBIERNO. NUMERO ESPECIAL VOL. X NUM 2
2D0O SEMESTRE DE 2003

CUADRO II: DETERMINACION DEL GRUPO OBJETIVO POR NIVEL DE INGRESO

FAMILIAR.

0-1 Salarios minimos

1-3 Salarios minimos

3-7 Salarios minimos

7 o mas salarios minimos

Recibieron visitas 254 30.2 353 44
Recibieron cartas 36.2 40.4 51 58.9
Recibieron regalos 8.8 15.2 15.6 15.5

FUENTL: REVISTA POLITICA Y GOBIERNO. NUMERO ESPECIAL VOL. X NUM 2

2D0O SEMESTR

E DL 2003.

El'voto retrospectivo

El voto retrospeclivo es un nuevo modelo que rompe con la visién clasica del viejo

modele de la escuela racionalista de la eleccién social. Como se mencioné en el primer

capitulo, este modelo supone que los individuos actian de manera consistente sobre las

alicrnativas que se les presentan (ordenamiento completo, reflexivo y transitivo). No

obstanle, la posibilidad de contar con informacién completa y partiendo de todos aquellos

supuestos en que sc sustenta los modelos racionalistas (mencionados en el primer capitulo),
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modificarian la manera de percibir la realidad por parte de los votantes y con ello se
generaria incerlidumbre sobre la percepcion y el impacto de las politicas pablicas del
gobierno asi como de las campafias politicas de los partidos e incluso sobre el propio
bienestar del votante?'.

Como es sabido, en México, durante muchas décadas, ¢l poder estuvo en manos de un
solo partido y este partido cambio muchas veces sus orienlaciones politicas; en este
contexto, las politicas piblicas fueron moditicadas gradualmente, elto reflejé una actitud
inconstante, lo que no es congruenie con el disefio del modelo racional de la teoria de la
eleccion piblica (argumenta que el comportamiento es consistente). La diversidad de
elementos que influyen en los procesos electorales en México se entrelazan en tiempos y
momcentos en que la situacion actual, anterior y futura se cruzan para percibir una realidad
menos confusa sobre tomar una decision de algiin partido politico.

Segun algunos autores que han analizado el proceso electoral retrospectivo en México
han diagnosticado que los votantes pueden contar con una aversidn a! riesgo elevada, esto
implicaria una tendencia a votar por el partido que deicnta el poder ante la incertidumbre
del futuro que pueda afectar su situacion (aunque el partido gobernante haya generado
pocos resultados en el desempefio piblico) actual; por otro lado, los votantes con una
aversion al riesgo menor estdn mas dispuestos a votar por partidos de oposicion anle un
desempefio precaric por parle del partido gobernante™ Ante la incertidumbre que
presentaban los partidos de oposicién en México (recicntemente los partidos de oposicién
han llegado al poder), el Partido oficial en México (PRI) se fue beneficiado desde el
momento en quc los votantes tomaban una decision sobre el partido que iba a representar
sus intereses. La idea central de dichos autores sobre este punto se concluye argumentande
que la aversién al riesgo y la certidumbre forman parte sustancial de los procesos
electorales en cualquier pais; con ello el voto retrospectivo puede ser entendido de la

L 2
siguiente forma: >

% Beltran, Ulises. £ voto retrospectivo en ln eleccion presidencial de 2000 en México. En Revista “Politica
y Gobierno”. Volumen X Nitmero 2 México, segundo semestre de 2003 CIDE pp. 325-358.

2 Esta idea fue tomada de Morgensterny Zechmeister por Beltran, Ulises de: El voto retrospectivo en
la eleccign presidencial de 2000 en México. op. Ci. pp. 325-358

B [bidem.
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un volo retrospectivo propone gue los votantes deciden premiar o castigar al partido
gobernante dependiendo del modo como evaltian el efecto de las politicas del gobierno en
lu situacion general del pais (sociotrépico) y en su bienestar personal Esta idea...supone
que la unica o principal sehal relevante para los ciudadanos en su eleccion electoral son
solo los resultados de las politicas piblicas v no los instrumentos de politicas especificas
que utiliza el gobierno o proponen los partidos de aposicion en las campanias. Otrora, La
decision electoral de un votante en contra del partido en el gobierno es también un voto en
desacuerdo con sus politicas priblicas, decision en la que prefieren, de hecho, las ofertas de
su oposicion. En este sentido, el volo retrospectivo de un votante racional es también ung
decision prospectiva. Para decidir, al menor costo posible, entre las opciones que se le
presentan, un volante tiene que comparar entre: a) funciones de utilidad futuras hipotéticas
{las ofertas de los contendientes en las campafias) o b) una Sfuncién de utilidad presente (el
desempedio del partido en el gobierno) y unas hipotéticas (las ofertas de oposicion). La
segunda opcion se basa en un uso directo de hechos concretos Y, por tanto, es mas racional
para un votante basar su decision en eventos presentes que en eventos futuros {consistencia
en el tiempa). Un modelo de voto retrospectiva de manera implicita toma en cuenta
igualmente evaluaciones retrospectivas y las prospectivas.

Sin duda alguna, dentro del proceso electoral podemos encontrar ciertos elementos que
distan mucho de los axiomas en que se sustenta el modelo racional ante Jos procesos de
toma de decision dentro del mercado politico; ello puede ser reflejado mediante el andlisis
de Duverger quien intentd explicar las supuestas tendencias por parte de los electores que
participan de manera racional dentro de las clecciones durante del proceso elcctoral.

Como lo explica Duverger, en paises donde predomina el modelo de “mayoria
relativa” el voto estratégico (retrospectivo) dificulta el predominio de un partido en el
poder; incluso existe una tendencia al bipartidismo; ello sc debe a que de acuerdo con las
caracteristicas principales del voto estratégico, este mecanismo es empleado en la medida
en que el partido por el cual un ciudadano votar tiene posibilidades reales de derrotar al

partido dominante.
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Para ¢l caso de Meéxico, es posible identificar 3 tipos de electorados que poseen las
siguientes caracteristicas: **
Electores radicales de oposicion: cste tipo de electorado utilizan el llamado voto
estratégico en contra del partido dominante (PRI) a través de un ordenamiento preferencial
dentro de una dimension de competencia partidista prosistema-antisistema
Eleclorados dc oposicién ideolégicos: son ciudadanos que ordenan a sus preferencias
segun la dimensién izquierda-derecha y los cuales no estarian dispuestos a dejar sus
diferencias ideolégicas a un lado; al grade de votar estratégicamente por el partido
dominante (PRI).
Elcctores de oposicién rigidos: este tipo de electores votaran Gnicamente por el partido de
su primera preferencia independientemente de su viabilidad (son los clectores “duros” de

cada partido que en ningln momento realizarian el llamado voto estratégico).

Resultaria evidente entender con lo antes mencionado. que la mayoria de electores de
oposicitn tienen una tendencia a votar por ¢l partido dominante en tercera opcidn y por
endc, si llegaran a emplear el denominado “voto estratégico™ lo harfan en contra del PRI,
No obslante de cllo, segin los tipos de electorado que existen ¢n nuestro pais, se puede
observar que los grupos de oposicién regularmente no estan dispuestos a velar por un
partida distinto al suyo ya que sus ordenamientos de preferencia entre los 3 partidos mas
importantes en nuestro pais es de cardcter débil (sc¢ presentan fricciones en el modelo
duvergeniano para el caso de México).

Relomando ¢! modelo de Duverger, la representacion proporcional facilita la
permanencia de los partidos dominantes en el poder por 2 razones: %
fero. Las reglas de representacion proporcional acttan como un desincentivo en la
bisqueda de coaliciones electorales para derrotar al partido dominante; ello es debido a que
los partidos que se encuentran dentro de la oposicién pueden sobrevivir sin la necesidad de

contar con una mayoria relativa del voto y;

* Magaloni Kenpel, Beatriz. Lecturas sobre el cambio politico en México Mayer-Serra, Carlos Elizondo y
Nacif Herndndez, Benito (comps). Dominio de partido y dilemas duvergerianos cn las elecciones
presidenciales de 1994 en México. México, CIDE. Fondo de Cultura Econémica. 2002 pp. 229

= |bidem
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2do. Cn la medida en que las reglas de representacion proporcional ticndan a generar un
mayer namero de partidos, los volantes de oposician enfrentan una dificultad para saber
con cual de los partidos de oposicion se puede llegar a representar sus intereses. De esta
manera, Duverger concluye que la mayoria relativa crea incentivos para la consolidacion
de un sistema de 2 partidos y que por otro lado, eleva los costos del predominio de uno
solo. El sistema de mayoria relativa tiene como resultado 2 efeclos: el primero es
psicolégico debido a que los electores juzparan a un candidato en base a sus posibilidades
reales dc ganar, ergo votaran por aquel partido(s) con mayor(es) oportunidades de ganar
para finalmente utilizar el voto como estratégico. Otrora, se produce un efecto mecénico
que vendrd a influir dentro del voto estratégico debido en gran medida a que los partidos
grandes siempre obtendrin votos superiores a los que normalmente obtendrian.

Por otro lado, los partidos mds chicos se ven obligados a obtener un gran porcentaje del
volo nacional Gnicamente a través de la formacién de coaliciones con la finalidad de ganar
una pluralidad de votos y asi asegurar su permmanencia,

Concluyendo con esta idea, el voto estratégico puede tener un efecto significativo
siempre y cuando el partido dominante no ocupe la segunda posicién en la escala de
preferencias dentro de los electores.

En Mexico, el voto estratégico puede fortalecer a uno de los partidos de oposicion si
los electores que prefieren a cualquier partido de dicha oposicion (PRD y antes el PAN)
estuvieran dispuestos a votar por aquél con mayores probabilidades de ganar y asi evitar
que su tltima opcion (el partido dominante antes PR1) sea el ganador; ello resulta posible si

- . . o 2
existen las siguientes caracteristicas: >’

a) que el elector que favorece a algdn partido prefiera en segunda opcion a otro partido
que no sca el dominante
b) este proceso se dard en la medida en que el votante tenga ordenamientos de

preferencia estrictos entre los 2 contendientes que van al frente.

% El efecto de mecanicidad consiste en la manera en que se producen o son generados incentivos
dentro de los partidos mas pequefios para formas coaliciones electorales que permitan competir
seriamente en una contienda regida por una mayoria relativa,

? En este sentido, se puede argumentar que un elector puede reconocer que su primera eleccién
tiene pocas posibilidades de ganar, perosi es indiferente a los partidos con mayores posibilidades
de ganar, puede optar por desperdiciar su voto (Caso del PRD)
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Alginas nociones sobre la multidimensionalidad del voto en México

Si bien es cierto que la teoria duvergeriana predice que el voto estratégico se da bajo
estricta independencia sobre ¢l condorset™ sea el ganador o el perdedor, también es cierlo
que el voto en México es multidimensional® entendido esto como la utilizacién del voto
estratépico para debilitar o fortalecer al partido que detenta cl poder. Dicha caracteristica
dcl voto estratégico se debe a que muchos electores de oposicion no son necesariamente
estralégicos; por ello, tales electores no estarian dispuestos a votar por un partido que no
sea su favorito atn cuando este no tenga posibilidad alguna de ganar.

Sabemos en este sentido, que existen votantes radicales de oposicion (votan
estratégicamente contra el PRI si su segunda opeion ticne probabilidades reales de ganar),
clectores ideolégicos de oposicion (Votan segin la dimension izquicrda-derecha con el PRI
al centro) y electores de oposicion o de preferencias deébiles (quicnes eligen
estratégicamente de la misma manera siempre); ello genera los siguientes resultados:

a) Cuanto mayor sea el porcentaje de electores radicales de oposicion, la posibilidad
de votar en contra del PRI es muy alta

b) Del primer efecto se desprende que este fendmeno se reforzara si existe un nimero
poco significativo de electores rigidos de oposicion;

¢} Silos electores rigidos de oposicion son demasiados, la probabilidad de que cxistan
coaliciones dc fucrzas opositoras para derrotar al partido dominante {antes PRI)
disminuye

d) El efecto anterior se refuerza cuando existe un mayor némero de electares rigidos
de oposicion

¢} Los primeros 2 efectos tienden a debilitar al partido dominante (antes ¢l PRI);

olrora, los 2 dltimos cfectos lo refuerzan

* El término condorset puede ser explicado de la siguiente manera: “suponiendo que cada partido
tiene cerca del 30% de apoyo electoral, el partido que se encuentre ubicado como segunda opcion
cn la escala de preferencia sera considerado el triunfador posible”, no obstante, este caso es
solamente aplicable en comparaciones binarias (solo 2 partidos a la vez)

® El fenomeno de “multidimensionalidad” en México implica que las preferencias electorales se
encuentran circunscritas por una multiplicidad de maneras de utilizar el voto estratégico por los
diversos clectores (estratégicos, radicales e ideoldgicos) existentes. En este sentido se dificulta medir
la tendencia sobre la cual el voto estratégico puede beneficiar o perjudicar a un partido

* Magaloni Kenpel, Beatriz. Lecturas sobre el cambio politico en México. Dominio de partido y dilemas
duvergerianos en las elecciones presidenciales de 1994 en México. Mayer-Serra, Carlos Elizondo y
Nacif Herndndez, Benito (comps). México, CIDE Fondo de Cultura Feonémica 2002 pp. 229
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f) Siel porcentaje de electores radicales ¢ ideoldgicos de oposicién en la poblacion es
practicamente el mismo; se puede dar el caso de que el voto estratégico se de sea a
favor, sea en contra del PRI ¢ incluso que exista una tendencia a reducirse el
nimero de partidos a dos.

DISTRIBUCION DE “TIPOS DE VOTANTES” BASADA LN ORDENAMIENTOS
INDIVIDUALES DE PREFERENCIA

Partido de oposicién ordenado PRI ordenado cn primer lugar
En primer lugar
PAN | PRD | PAN+PRD Tipo de Elector del PRI (%0)
0 Q, 0,
Tipos de (%) | (%) )
elector
De
oposicion 24 38 31 Tendencia hacia la 14
izquierda
(PRD ordenado en segundo
Radical lugar)
(Dimension
prosistema- 43 12.5 27 52
anti Tendencia hacia la derecha
antt (PAN ordenado en
sistema) seeundo
ldeologico | > | 1 a
colo8 lugar)
(Dimension
1zquierda-- Rigido
derecha) . 34
(Elector directo)
Rigido
(Elector
directo)
Total 100 100 100 100

FUENTE: MAGALONI KENPEL, BEATRIZ
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LA RENDICION DE CUENTAS.

Al transparentar y vigilar el sistema clectoral y la administracién publica solo queda
por evaluar el desempefio de los politicos y los burdcratas a través de la “rendicién de
cuenlas™. Estc mecanismo de supervision puede ser concebido como un instrumento que
busca mejorar la ¢ficicncia y efectividad de tos politicos v los burderatas dentro dc las
instituciones publicas,

La rendicién de cuentas segin los autores Dwivedi y Jabbra puede ser vista desde 5
perspectivas:’' organizacional administrativa (la rendicion de cuentas puede ser ordenada
en forma jerarquica), legal (se refiere a las acciones del dominio publico que se establece
dentro de los procesos legistativos y/o judiciales), la politica (se refiere al poder de las
autoridades politicas dentro de sus funciones), la profesional (analiza la rendicion de
cuentas en base a los estindares profesionales; su cumplimiento y evaluacion) y la moral
(analiza la rendicién de cuentas basada en las normas sociales del comportamiento).
Ademds de estas 5 perspectivas de rendicion de cuentas, existen a su vez 4 categorias de
las mismas:

a}) Burocrdtica: caracterizada por un alto control interno que se encarga de supcrvisar las
reglas de operacién ¢ intenta minimizar los problemas de agente-principal y analiza cl
grado de eficiencia en materia legal .

b) Legal: que se encarga de vigilar y monitorear a través de fuentes externas el marco legal
basado en los acuerdos contractuales entre los controles externos y los miembros
internos de la organizacién

c) Profesional: caracterizado por un bajo nivel de vigilancia desde una fuente de control
interno

d) Politica: que cuenta con un bajo nivel de vigilancia interno desde una fuente de control

externo.

3 Avila Ramirez Angel. Dilenas en la fiscalizacion iy da rendicion de cuentas en México. Un enfoque
institucional. En Revista “ Analisis de [a Informacion politica” (AIP) Servicio de informacion para
usuarios de alto nivel. No 35 México, Editorial SYDISA. Enero 2003. pp. 1-28
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Independientemente de cual sea el mecanismo que se identifique para hacer mas
eficientc la rendicién de cuentas, lo cierto es que esta, ademds de “dcber ser” un
“sentimiento de obligacion personal’ (lo cual seria idoneo) ello no basta; se hace nccesario
por ello, emplear mecanismos externos (mecanismos de premios y castigos) dentro del
campo legal para incentivar y reprender la conducta de los funcionarios publicos,

Uno de los problemas fundamentales que presenta la rendicion de cuentas, radica en
que existc personal administrativo que cuenta con una especializacion técnica sobre
algunos temas ante los cuales los legisladores al rendirles cuentas, carecen de capacidad
para su comprension. Otro problema sobre |a rendicién de cuentas es la manera en quc los
bur6eratas se encuentran fuera del alcance de la supervision de sus superiores; lo que los
lleva a conducirse de manera arbitraria; en el caso contrario, los burdcratas pueden
comportarse de manera excesivamenlte rigida ante el apego a la ley.**

En México, existen serias dificultades sobre el manejo y/o apego a la ley que refleje
los resultados de las politicas publicas y su impacto en la sociedad. Asi, la estructura y
orientacién de mecanismos de control interno o externo en el gobierno y en las
dependenci@s gubernamentales ha sido un tema que ha tomado vital importancia y que sin
embargo, no ha podido ser solucionado. | lablar de una rendicion de cuentas en nuestro pais,
es hablar de la creacion de estructuras institucionales formales e informales que permitan
generar una “cultura de resultados” que vayan mas aild del informe de gobierno y que
reflejen en efeclo, cuales han sido los verdaderos resultados de la aplicacion de politicas
publicas y de los procesos administrativos en las dependcncias gubernamentales.

Algunos obsticulos existentes sobre la rendicién de cucntas en México pueden
plasmarse de la siguiente manera:

» Ll congreso de la Unidn examina y opina sobrc el PND y solo puede hacer
observaciones durante su ¢jecucién, sin embargo ello no le permite obligar al ejecutivo
de cumplir con los términos del plan

* Laevaluacién en los avances del cumplimiento del plan y sus resultados corresponden a
la subsecretaria de egresos y excluye a la antes Secodam de esa funcién

* No existen mecanismos para que la poblacion participc en actividades de evaluacion ni

sancion alguna para la autoridad en caso de que no lleven consultas permanentes

3 Peters B. Guy. La politica de la burocracia . Cap. VIIL. op Cit. pp.445-507
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De esta manera, la estructura institucional de rendicion de cucntas en México es
muy débil (por no decir inexistente) debido a la incapacidad de exigir u opinar de

manera interna o cxterna sobre los resultados de las politicas aplicadas.
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CAPITULO IV
EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL COMO PROPUESTA PARA
LIMITAR EL. COMPORTAMIENTO RACIONAL Y EGOISTA DE LA
BUROCRACIA Y LA CLASE POLITICA EN MEXICO
¢ Qué hard el Gobierno que ve agitarse bujo su mano a la sociedad mal administrada?
Inhdbil para gobernarla, intentard castigarla. El gobierno no ha sabido realizar sus
Junciones, emplear sus fuerzas. Entonces pedird que otros poderes cumplan una tarea que
no es suya, le presten su fuerza para un uso al cual ne estG destinada. Y como el poder
Judicial se halla vinculado a la sociedad mucho mds intimamente que cualquier otro, como
todo desemboca o puede desembocar en juicios, tal poder tendrd que salir de su esfera
legitima para ejercerse en aquella en que el gobierno no ha podido bastarse a si mismo.
En tudus aquellos lugares en que la politica ha sido falsa, incapaz y mala. se ha requerido
a la justicia para que actuara en su lugar, para que se comportara segun los motivos
procedentes de la esfera del Gobierno y no de sus leyes, para que se abandonara
finalmente su sublime sede y descendiera hasta la palestra de los partidos. ; En qué se
convertiria el despotismo, si no gobernara absolutamente a la sociedad, si solo tolerara
alguna resistencia? ;A donde iria a parer, si no hiciera tolerar su politica a los tribunales
¥ no los lomara como instrumentos? Si no reina en todas partes, no estard seguro en parte
alguna. Es por naturaleza tan débil, que el menor ataque lo hace peligrar. La presencia del
mds pequerio derecho lo perturba y amenaza.
“Yo acuso” (Para nacer he nacido)
Pablo Neruda
a Teoria de la Eleccién Publica, ha sido hasta ahora, €] punto de partida, en el cual
s¢ ha sustentado la presente investigacion para analizar y en algunos casos
“deseribir” cual ha sido el impacto que ha tenido el comportamiento “racional y
egoista” de la clase politica y la burocracia dentro de los procesos electorales, la rendicion
de cuentas y la toma de decisiones en cl gobierno de nuestro pais. Hasta ahora, ha sido
posible construir una idea sobre la dificultad que implica tomar decisiones en el ambito
politico y en algunos casos quizas, ha sido posible establecer ciertas similitudes de lo que la

Teoria dc la Eleccidn Publica argumenta en relacion a algunos acontecimichtos comunes en
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la vida politica de México. En el transcurso del presenie trabajo. también ha sido posible
observar la ¢xistencia de multiples factores que pueden influir de manera directa e indirecla
en estos procesus: mismos que dificilmente pueden ser separados del objeto de estudio
(gobierno) debido en mucho. a que la mayoria de estos elementos se circunscriben en
patrones de conducta consuetudinarios. valores, tradiciones. reglas y leyes que modifican la
conducta del ser humano y que ademds. afcctan o inciden en el cauce de dichos procesos.
Es asi. como en este altimo capitulo aparece la necesidad ubicar todos estos patrones de
conducta que ya “no” solamente pueden ser entendidos cxclusivamente a través de ia
ractonalidad y el egoismo de los hombres, sino que también todas csas costumbres.
tradiciones. reglas y leyes aparccen e inciden de manera decisiva en la elaboracion y
aplicacién de las politicas, y que por ello tiene suma relevancia que resulta imposible
ignorar. De esta manera. surge el llamado “Neoinstitucionalismo™ dentro de la presente
investigacion; La aparicion del Neoinstitucionalismo en este Gltimo capitulo es justificado
porque esta corriente en sus multiples vertientes (econdmico, politico y sociolégico) han
modificado la visién sobre la “racionalidad ilimitada™ y ademas ha logrado mostrar que las
“instituciones” (leyes, costumbres etc.) juegan un papel de vital importancia para limitar la
racionalidad que ante los ojos de la Eleccién Publica. es inevitable, y que por lo cual resulta
necesario la contraccion del Estado. Como se mencioné anteriormente, la presente
investigacion es de caracter analitico y descriptivo, pero es ademés también de cardcter
propositivo: si bien es cierto que la Eleccion Piblica sirvio como elemento clave para
conocer cual ha sido el comportamicnto de la clase politica y la burocracia en las
instituciones del gobierno, también es cierto que esta escuela posee serias deficiencias para
explicar al gobiemo y sobre todo justificar la eliminacion del Estado dentro de la
participacidn econdmica como resultado de dichas fallas. El aspecto propositivo de la
presente investigacién aparece en este capitulo mostrando la manera en que las
instituciones tienen un fuerte impacto en la economia de un pais; y no solo eso, también
argumentando algunas deficiencias con las que cuenta la teoria de la Eleccién Publica,
mismos que como se ha observado en capitulos anteriores. imposibilitan_la comprension
sobre como actiia o se comporta el gobierno en nuestro pais.

La pretension de fortalecer las instituciones viene a aparecer no como una idea que

surgié del vaci6, mas bien es una corriente que ha sido retomada en los Gltimos afios
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{Douglas North) para mejorar el desemperio econdmico en la produccién v ¢l intercambio
mediante las instituciones del gobierno y de algunas que se encuentran (ucra del mismo. En
este sentido. concebir nuevamente el papel del Estado en una funcidn mas clara »
agregando algunos clementos significativos (complementarios si se quiere ver asi) del
modelo neocldsico. nos permitira comprender que es de vital importancia contar con
instituciones eficientes (en una terminologia de Guy B. Peters) para definir el rumbo de un
pais v en este caso, el de México.

s de esta manera que, hablar del fortalecimiento institucional, hace obligatorio
referirse del Neoinstitucionalismo en cualquiera de sus vertientes, Solo asi resultara posible
comprender a que nos referimos con fortalecer las instituciones y mejorar el desempeiio de
estas. La primera parte de este capitulo hace referencia a la corriente neoinstitucionalista (la
Nueva Via) postulando sus supuestos basicos y realizando un analisis comparativo con la
corriente neoclasica; posteriormente serdn expuestos algunos clementos claves gque
constituyen a la corriente neoinstitucionalista (Marco legal, Derechos de propiedad, Costos
de transaccién, Contratos, informacién) y por ltimo, se hablara de algunas propuestas que
se han hecho como mecanismos que puedan permitir consolidar el papel de las instituciones
para el mejor desempeiio econdmico. Sobre esta ditima parte resulta importante recalcar
que la presenie investigacion, expone diferentes alternativas que proponen 2 autores para
fortalecer a las instituciones: ambas corrientes son antagdnicas y cada una de ellas pretende
promover una reestructuracién del Estado haciendo hincapié en la burocracia y en la clase
politica. Por un lado encontramos a la vertiente del investigador Guy B. Peters quien
propone de una manera menos agresiva el fortalecimiento institucional a través de
mecanismos tales como: la publicidad, la disciplina interna, el servicio profesional de
carrera, la plena separacién de poderes, la transparencia etc. mientras por otro lado.
Michael Barzelay, advierte como tnica salida de la crisis del Estado una reforma estructural
y la redefinicion funcional completa de la burocracia que afecta seriamente el desempefio
del sector publico. La exposicién de estos dos vertientes pretende clarificar y justificar la
necesidad de fortalecer las instiluciones mediante cualquiera de las propuestas sin que
catalogue alguna de ellas como la mejor (mi intencion no es establecer alguna respuesta

Unica al fortalecimiento institucional, si adoptara alguna alternativa sobre cualquiera de
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estas dos vias. el objetive de mi investigacion se perderia entre los medios y se olvidaria de

los fines que se persigucn: el fortalecimienta institucional).

EL NEOINSTITUCIONALISMO: LA “TERCERA VIA™ PARA MEJORAR EL
DESEMPENO ECONOMICO Y MEJORAR NUESTRO GOBIERNO

A diferencia de la corriente neaclasica. para el Neoinstitucionalismo, el analisis que se
debe hacerse al papel y a las funciones que tiene el Estado. es positivo y no normativo;
como se pudo observar en el capitulo I, 1a corriente neoclasica se sustenta en supuestos que
desaprueban el intervencionismo estatal en la actividad econémica, limitando 1a funcion de
este dnicamente como un agente que vigila y hace cumplir los acuerdos que se establecen
entre los agentes involucrados en un proceso de.intercambio. La racionalidad, (como
generadora de eficiencia en el sentido paretiano), la informacion completa, la inexistencia
de externalidades y sobrc todo; la consideracién de una estructura institucional como
variabie exdgena (no incide dc maneﬁ significativa en variables reales: produccion,
inversion, empleo etc.) impiden entender cual es el verdadero carcter que tiene el Estado y
cuales son los efectos que su intervencion produce. Por cllo, resulta pertinente establecer el
papel y la importancia que implica definir y establecer instituciones tales como: el marco
fegal, los derechos de propiedad, los contratos etc., para comprender como esta corriente
asigna un papel fundamental a estas instituciones que habian sido olvidadas y que sin
embargo permiten mejorar el desempefio y el funcionamiento econémico.

Una de las criticas mas polemizadas que se han realizado en el transcurso de! tiempo
con respecto a la participacion del Estado, han sido las llamadas fallas de gobierno; de estas
se justifica la_minimizacion del mismo para dejar que sea el mercado el que se encargue de
conducir la actividad humana dentro de los procesos econdmicos (intercambios, estabilidad
de precios, produccién, etc); sin embargo. ninguna de estas criticas ha mostrade los
clementos suficientes para desarticular el aparato estatal, o por lo menos para hacer que este
no intervenga en la provision de algunos bienes o en la actividad econdmica en general.
Para el Neoinstitucionalismo, las fallas del gobierno pueden ser consideradas como
problemas y no como condiciones que la mayoria de las veces pueden corregirse. Con ello
se logra mas que proponer la contraccion gradual del Estado (Vision Neoclésica), dar una

reasignacion al papel del Estado (a través de sus instituciones) para minimizar los miltiples
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contlictos sociales que s¢ producen como resultado de un imposible acuerdo volumario
entre los agentes econdmicos; para incentivar la productividad mediante los derechos de
propiedad. contratos, consolidando y protegiendo la organizacién y el marco legal para
reducir la incertidumbre v fomentar los procesos de intercambio y la estabilidad econémica
que garantice una mas equitativa redistribucion del ingreso (que no es ¢l dnico objetivo de
esta escucta). En este contexto. la escuela del Neoinstitucionalismo. concibe al Estado
como un agente enddgeno (incide en variables reales) que (ija, vigila, hace cumplir e
incentiva los procesos de intercambio entre las agentes econdmicos; ademas esla nueva
vision va mas alla de la eficiente asignacion de recursos. Pero, ;cémo puede ser posible que
el Estado cumpla con todas estas funciones y con ello mejorar ¢l desempefio econémico de
un pais?. Los mecanismos de los cuales se vale el Estado para vigilar y hacer cumplir estas
metas de cardcter colectivo son las instituciones; estas vienen a delimitar el marco de
accidn de los individuos y permite facilitar los procesos de intercambio minimizando la
racionalidad y generando mayor certidumbre entre los agentes. De esta manera, el

Neoinstitucionalismo se enfoca al comportamiento y la estructura del Estado mediante sus

instituciones. Estas Gltimas pueden ser caracterizadas por los siguientes puntos: '

e Las instituciones son aquellas eslructuras que moldean, restringen y condicionan los
procesos de intercambio estas constituyen:

* Las restricciones institucionales, que determinan los procesos de intercambio. El marco
Juridico se encuentra constituido por las siguientes instituciones: Los derechos de
propiedad y los contratos

* Laeficacia para aplicar las instituciones estd determinado por la capacidad que tenga el
gobierno de hacer cumplir las instituciones (caracter coercitivo: enforcement)

o Las instituciones, las restricciones y el poder coercitivo determinan ¢l comportamiento
de los individuos

¢ La limitacién de la actitud racional y egoista de los individuos (mediante las

Instituciones) permilte establecer operaciones econémicas y sociales que conducen a

' Ayala Espino, José. Mercado, Eleccion pitblica e instituciones. Lina revision de las teorias modermas del
Estado. Cap. V. México, Facultad de Economia. 2000 pp.315-388
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reaiizar acciones colectivas, y con ello participar en la eleccién sacial, la negociacion
colectiva y el cambio institucional;

+ La cficicncia y eficacia de las instituciones determina el nivel de costos de transaccion
(fa calidad y capacidad de las instituciones debe incentivar y minimizar los costos de
transaccion)

* La informacion juega un papel preponderantic en la eficiencia de las organizaciones
(algunas veces es neccsario obtener informacion mediante acciones colectivas)

* Dentro de las organizaciones existen relaciones de agente ~ principal que tienen que
fortalecerse mediante estructuras de incentivos y vigilancia de contratos (instituciones)

* Las organizaciones generan sus propias reglas de operacidn (mecanismos de

gobernacion) que permiten tomar decisiones ante politicas publicas por el gobierno.

De esta forma. resulta necesario entender que las instituciones forman parte cruciat en
las actividades econdmicas (desde la produccién hasta los procesos de intercambio) y que
€5 mecesario contar con instituciones solidas para conducir de manera eficaz y cficiente el
desarrollo de nuestro pais. Ademas de lo antes mencionado, el Neoinstitucionalismo
resume [a necesidad de contar con instituciones debido a los siguientes elementos:?

A) Las instituciones no son originadas por una decisién individual, sino que estas surgen
justamente como una respuesta para resolver conflictos o controversias entre individuos
0 grupos;

B) Las instituciones pueden surgir dentro de un contexto individual. sin embargo, solo
pueden prevalecer en grupos sociales relativamente pequenos

C) Los individuos demandan voluntariamente las instituciones, pero son disefiadas y
operadas por el gobieno para su vigilancia y cumplimiento (tercer partido)

D} El gobierno disefia y opera instituciones para imponerlas a los individuos que no las

demandan y que pueden perjudicar o generar una pérdida de bienestar social.

Sin duda alguna, cualquiera que sea el origen del cual emana la necesidad de crear

instituciones (favorecer la difusién y abaratamiento de informacién, vigilar y cumplir los

2 Ibidem.
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derechos de propiedad y contratos a bajo costo o Jirimir problemas relacionados a failas del
mercado etc.). lo cierto es que estas resulian indispensables para ta armonia de las
relaciones que se producen dentro de una sociedad.

Podemos resumir todo lo antes mencionado argumentando que el papel de las
instituciones es de vital importancia para esta escuela; de hecho. resultaria imposible
imaginar que los procesos de intercambio. el respeto v resguardo a los derechos de
propiedad. les contratos, y la informacién se pueden dar en un mutuo acuerdo y sin ninguna
vigilancia.

Aseverar que los derechos de propiedad. el marco legal, los contratos y otras
funciones que ocupan al Estado y a sus instituciones no inciden en el crecimiento y en el
desarrollo econémico seria igual de falso que pensar que los procesos de intercambio

siempre son voluntarios, que no existen externalidades ni problemas de informacion.

TAXONOMIA DE LAS INSTITUCIONES
Las instituciones pueden ser definidas a grandes rasgos de la siguiente manera; *

Las instituciones son el conjunto de reglas que articulan y organizan las interacciones
economicas. sociales y politicas entre los individuos y los grupos sociales. Las
in;viilucfones son construcciones histdricas que, a lo largo de su evolucion (origen,
estabilizacién y cambio) los individuos erigen expresamente. Las instituciores en un pais
asunten caracieristicas peculiares, de acuerdo con los rasgos estructurales dominantes de
una determinada economia y sociedad, y por supuesto es importante la influencia de los
valores, tradiciones culturales y religiosas. en general, de convenciones existentes™.

Resulta importante agregar que existen diferentes tipos de instituciones y que estas
cumplen con funciones especificas dentro de la sociedad de acuerdo a las caracteristicas
que presentan las mismas.

Por un lado encontramos a las instituciones formales que son todas aquellas de
caricrer coercitivo, escritas a través de leyes, reglas y lincamientos que fueron creadas con
la finalidad de solucionar o enfrentar problemas originados por dificultades en los procesos

de intercambio (transacciones) o de coordinacién, politica y social. En este tipo de

? Ayala Espino, José. Instituciones y Economia, una introduccion al Neoinstitucionalismo econdmico Cap L
México. Fondo de Cultura Econémlca 1999, PP- 55-82
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instituciones. el Estado forma parte activa al vigilar que se cumplan y respeten los acuerdos
mediante la coercidn (incentivos o sanciones) v su dimension abarca a todo el dominio
publico.

Otrora. encontramos a las instituciones informales que no son necesariamente
escritas y que su cumplimiento se fundamente en acuerdos originados como resultado de la
ideologia, los usos y costumbres y los valores que predominan dentro de la sociedad (como
caracteristica es que su cumplimiento no es obligatorio v se fundamenta en las tradiciones
y cn cddigos de conducta)’.

En otro contexto. las instituciones pueden ser clasificadas de acuerdo a su origen: sociales o
estatales. >

Las instituciones cstatales son aquellas que son impuestas externamente a los
individuos de una sociedad y su cumplimiento esta vigilado por el Estado. Los segundos
tipos de instituciones son aquellas que surgen de manera espontanea y que no necesitan de
otro individuo para vigilar su cumplimiento (las sanciones son informales y
descentralizadas).

Erge. los arreglos institucionales, las leyes y normas (formales e informales) y un
marco juridico mas delincado pueden permitir al gobierno mediante las politicas publicas,
minimizar las fallas del mercado, y generar incentivos que eslimulen las actividades
privadas marcando con ello la necesidad de considerar a las instituciones como variables

enddgenas y no exdgenas como pretende la corriente neocldsica,

SOBRE ILAS INSTITUCIONES Y SU PAPEL EN LA ACTIVIDAD
ECONOMICA. ,
Se ha hablado mucho sobre el papel que tienen dentro de la actividad econdmica las

instituciones; pero ain no se ha profundizado a que nos referimos explicitamente cuando se
comenta quc las instituciones son parte decisiva de los procesos de intercambio y del
mejoramiento  del desempefio econémico. ;Que elementos constituyen pues a las

instituciones?: como s¢ menciond anteriormente las instituciones son todas aquellas reglas

+ Ibidem.

* Roemer, Andrés. El nuevo institucionalisno econdmico: herramienta de politica piiblica En ” Revista
Mercado de Valores”. México. Nacional Financiera Octubre 10/99 afio LIX Edicién en espaiiol pp.
27-34
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¥ normas que ayudan a minimizar los costos. facililar los proceses de intercambio. gencrar
certidumbre (acceso a fa informacian). incentivar la inversion. el empleo etc.

El Neoinstitucionalismo econémico representa a las instituciones mediante tres formas
fundamentales: los derechos de propiedad, los comtratos y el sistema legal.

Los derechos de propiedad.

Ll términe “derechos de propiedad™ hace alusion a la capacidad que tienen los agentes
como un conjunto de relaciones econdmicas y sociales que definen la manera en que se van
a ulilizar los recursos, ademas de tratar de incentivar la tecnologia. [a inversién v el ahorro
generando con ello 2 ventajas: ®
* La utilizacion de las propiedades como activos y que permite intercambiar. producir o

comerciar con dichos activos
= La valerizacion de los activos para cambiarlos y poder transferirios (compra-venta) o de

enajcnarlos de forma parcial, total, temporal 0 permanentemente.

En este contexto, las instituciones como tales, son las encargadas de definir a los
derechos de propiedad (no estan definidos los derechos de propiedad como argumentan los
neoclasicos, sino que es necesario la intervencion del Estado para definirlos), hacer cumplir
y mantencrlos restringiendo la conducta de los agentes econdmicos debido a la estipulacién
de los derechos de propiedad {que excluye el uso de activos a otros agentes).

Para la escuela neoclasica, los derechos de propiedad ya estin dados (el intercambio
es voluntario, at igual que los derechos de propiedad) por lo que no es necesaria la
intervencién estatal para definirlos; sin embargo, recordemos que debido a las fricciones
que se presentan entre los agentes, y a los problemas de informacion (del cual se hablari
mas adelante), los acuerdos son voluntarios en casos excepcionales.

Otro elemento crucial por lo cual se hace necesaria una definicién de derechos de
propiedad se debe a que; a diferencia de la teorfa neoclésica, existen o pueden presentarse
problemas tales como: externalidades, monopolios, problemas de informacion y economias

de escala; lo cual impide distribuir de forma correcta los costos v los beneficios a los

¢ Ayala Espino, José. Instituciones y Economia. Lina introduccion al neoinstitucionalismo econémico.
Cap. VI. México. Fondo de cultura Econémica. 1999. pp. 212-245
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agentes econémicos o a la sociedad en su conjunto (con la definicion de los derechos de

propiedad. el comportamiento econdmico de los agentes se ve modificado en los procesos

de toma de decisiones).

¢De qué manera Influyen los derechos de propiedad en la inversion ¥ la tecnologia?

Sabemos ya que los derechos de propiedad (su definicion) no surgen como resultado
de los acuerdos voluntarios. por ello se hace necesario establecerlos mediante instituciones
que fomenten la inversion, el ahorro v que ademas se hagan cumplir y vigilar para evitar la
racionalidad de los agentes. Lo antes mencionado, nos muestra ¢l papel que representan las
instituciones para mejorar el desemperio econémico; pero el establecimiento de estos tipos
de derechos depcndera en gran medida de las caracteristicas que tenga cada sociedad y de
la necesidad para estimutar la inversion y el trabajo que repercutira en el bienestar de la
sociedad.

Tipos de derechos

Reflerente a los tipos de derechos podemos encontrar los siguientes: ’

* La no propiedad: esta clasificacion no puede ser considerada como un derecho de
propiedad, pero sirve como punto de referencia para comprender a los demds tipos de
derechos de propiedad. La no propiedad tiene las siguientes caracteristicas:

a) no existe escasez, sobre los cuales se pudieran fijar los derechos

b) los costos de definirlos son muy elevados

* Los derechos de propiedad comunal: que son aquellos que pueden ser ejercidos par
todos los miembros de la comunidad. Estos bienes tiencn las siguientes caracteristicas:

2} los costos de la accidn no recaen directamente en ninguna persona ‘

b) ni el Estado, ni agentes privados pueden excluir su uso

¢) Pueden generar externalidades debido al uso depredatorio del recurso (tragedia de b.
comunalesy

d) el costo de negociacién para internalizar las externalidades es muy alto (resulta
complicado vigilar)

¢ La propiedad privada: este tipo de derecho puede excluir a otros agentes para su uso.

Sus caracteristicas son las siguientes:

7 Véase Ayala Espina, Jos¢. Cap. VIopcit. pp. 212-245 -
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a) la comunidad reconoce el derecho del propietario de ejercer los mismos derechos sobra
ese bien (exclusion)

b) concentra en el propictario costos ¥ beneficios

¢) existen externalidades minimas

d) el costo de negociacion en los derechos de propiedad con otros agentes es mas facil que
en la propiedad comunai

* Propiedad Estatal o social. Son aquellos derechos que el Estado tiene para el uso de los
fines para los que fueron creados. De esta manera el Estado puede:

a} exctuir a cualquier persona el uso de dicha prapiedad declarada estatal

b) existen empresas publicas

c) los derechos de propiedad publicos pueden generar que una decision afecte a los
contribuyentes)

d) no exclusividad y no rivalidad (b. piiblicos puros).

La definicién de derechos de propiedad permitiréﬁ invertir e mnovar en ia medida de
que se hace necesario mejorar el activo en cuestién. Un éjemplo pertinente podria ser el
siguiente: la mayoria de nosotros cuando lenemos un bien que pertenece a la sociedad en
su conjunto {prop. Comunal) cometemos el error de no cuidarlo debido a que no sabemos
con certeza si otras personas lo cuidan de igual manera (uso depredatorio, el problema de}
gorrén, etc.). Por otro lado, en la medida en que se definen derechos de propiedad mas
especificos (derechos de propiedad privados por ejemplo) nos sentimos mas estimulados a
mejorar ese bien (innovamos o invertimos por ejemplo en un carro que solo nos pertenece a
nosoiros). De esta manera. resulta de vital importancia definir claramente los derechos de
propiedad para mejorar la estructura de los actives, evitar externalidades. monepolios.
economias de escala etc.

Otro caso que vale la pena mencionar, radica en lo que se refiere a los bienes
publicos. Este tipo de bienes son importantes para toda la sociedad. ya que debido a su
misma naturaleza: requieren la no exclusién y la no rivalidad para evitar que agentes
privados intenten mantenerlos en sus_manos. De esto, resulta necesario definir tambisn
derechos de propiedad de este tipo, para que los beneficios correspondan a la sociedad en

su conjunto.
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Sobre la clasificacion de los bienes pablicos encontramos los siguientes: *

+ Bienes pablicos primarios: son aguellos que no dependen explicitamente de la fijacion
de los derechos de propicdad o de la capacidad de pazo de los individuos, sino que
dependen de la capacidad del Estado para suministrarlos (Seg. Nacional, orden publico
erc.)

* Bienes cuasipiblicos: este lipo de bienes son basicamente todos aquellos recursos
naturales que son exploiados de manera colecliva y que van mas alla de que se fijen

dentro de los usos v costumbres.

Como se ha podido observar, los derechos de propiedad. permiten a los agentes de
manera mas facil. intercambiar los activos y fomentar la inversién. el ahorro (al minimizar
costos) y la innovacién tecnolégica; no obstante. otra de las instituciones de vital
importancia y considerada como “complementaria” de los derechos de propiedad son los
contraios, mismos que se encuentran intrinsecamente relacionados a los derechos de
propiedad. -

El contruto

Los contratos pueden ser definidos como aquellas instituciones que determinan el tibo
de derechos de propiedad que pueden ser transferidos. reflejando las ganancias y los costos
de ia transaccién entre 2 o mis agentes especificando: ’

a) ladistribucién del ingreso entre los participantes v
b) ' las condiciones de uso dcl recurso (establece el derecho de disfrute, transferencia y

destruccion de ta propiedad)

Para la escuela neocldsica, la competencia sin restricciones que se produce, conduce a
una asignacién eficiente de recursos sin la necesidad de estipular contratos por parte del
Estado (los contratos son veluntarios) y reduciendo su accién al cumplimiento y vigilancia
solo de estos. Al igual que los derechos de propiedad. para la escuela neoclésica, la mayoria

de contratos no son voluntarios, por lo que se hace necesaria la intervenci6n del Estado,

# [bidem.
* Ayala Espino, José. Economia e Instituciones. Una introducacn al neoinstitucionalismo zconamn:o Cap
* VII. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1999. pp.246-281 - .
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incentivando a los actores a realizar transacciones mediante 1a minimizacion de costos de
transaccion y maximizando con ello los beneficios obtenidos por uma propiedad.

Los contratos por su parte. ademds de distribuir los derechos de propiedad. limitar el

uso y disponibilidad de los recursos v evitar afectar a 1erceras personas: deben también
adaptarse y ser flexibles. cllo se debe a que no todos tos procesos de intercambio tienen las
mismas caracteristicas v un contrato rigido podria generar peTjuicios en contingencias no
contempladas durante el establecimiento del contrato.
Al igual que los derechos de propiedad, los contratos pueden ser clasificados como
formales {coercitivos, escritos, legales) e informales (consuetudinarios). estos a su vez
pueden ser de caricter explicito (que los lineamientos deben de ser enunciados
expresamente) e implicitos (aquellos que quedan sobreentendidos).

La mayoria de los contratos suelen ser incompletos; ello se debe a que contratos
definidos en situaciones particulares. ademéds de incurrir en costos mas elevados
{desincentiva a los agentes a realizar procesos de intercambio) resultaria imposible aplicar
este tipo de contratos de manera general.

Finalizando esta idea, las etapas del contrato son las siguientes: su disefio (que
requiere de la confianza, el autocumplimiento, y la corresponsabilidad en los costos y
beneficios), vigilancia (implica sanciones de acuerde a clausulas preventivas). y su
cumplimicnto que consiste en la vigilancia de acuerdo a la estructura legal vigente.

Los contratos y los derechos de propicdad. de esta manera llegan a influir
decisivamente en los procesos de intercambio y la actividad econdémica en general.
Podemos decir que estos dos tipos de instituciones se encuentran inscritos en lo que se
denomina el sistema legal; es en este, donde se hace necesario establecer tanto los contratos
como los derechos de propiedad.

El sistema legal

El sistema legal implica todo aque! conjunto de normas que regulan la accién del

Estado sobre las estructuras del sistema econdmico y las relaciones de los agentes en la

, : . L Ip
economia y dentro de los procesos de intercambio de los agentcs econdmicos'®.

1% Ayala Espino, José. Institiciones y econontia. Una introduccion al NeomshhtaOnesllmo Econdmico .
Cap 1X México, Fondo de Cultura Econémica. 1999. pp. 314348 ’
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Una de las principales funciones que debe cumplir el sisiema lcgal es la
“institucionalizacin de las leyes™ que emanan de la interaccion entre el gobicrne vy los
agentes econdmicos para generar confianza v certidumbre dentro de la proteccion, el
resguarda de los bienes y servicios v para el cumplimiento de los contratos y acuerdos que
se producen en los procesos de intercambio.

De esta manera, se vuelve sumamente necesarto contar con una estructura legal que
permita mejorar ¢l desempefio econdémico y que tiene tanto peso como la teenologia, la
disponibilidad de capital, el ahorro etc.

Asi pues, las funciones del sistema legal abarcan los siguientes puntos: mantener ¢l
orden publico, la conciliacién de conflictos entre libertad y coercién, la regulacion y
desregulacion y la centralizacién y descentralizacion protegiendo con ello, {os arreglos
institucionales para salvaguardar los derechos individuales que conducen a la cooperacitn y
al fomento de la produccién y la distribucién.

Nuevamente, la escuela neoclasica niega la necesidad de establecer un sistemna legal a
través del Estado. Para esta escucla. ¢l sistema legal dptimo es aquel que dentro del modelo
competitivo da resultados paretianos; esta corriente postula ademas que el sistema legal es
el resultado de una evolucién natural que no necesita la intervencion estatal ¥ que minimice
los costos de transaccion'’.

Por su parte. el enfoque neoinstitucionalista argumenta que el Estado puia y
sclecciona la necesidad que tienen los agentes para establecer leyes; estas a su vez solo
pueden ser creadas o negociadas a través del mismo (los contratos voluntarios son
excepcionales); de ello se desprende que aquellos elementos que definen y orientan el
sistema legal no son establecidos directamente por los agentes mediante acuerdos
voluntarios, sino que ademés estos dependen de la ideologia, el proceso politico de
negociacion y la pugna de intereses de la sociedad.

Conctuyendo con esto, se pucde argumentar que existen caracteristicas necesarias

que determinan la estructura del sistema legal para minimizar los costos de transaccion y

W Ibidem. -
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con ello facilitar los procesos de intercambio. Estos elementas se resumen de la siguiente

manera:

* Laresolucion de conflictos requiere de mecanismos legales y de mercado

* Los procesos de intercambio pueden ser de caracter voluntario u obligatorio; en el
segundo caso se necesitan sistemas legales de caracter coercitivo para promover dichos
procesos

* Elsistema legal protege los arreglos institucionales v sociales que permilen realizar la
produccidn y la distribucion

+ El intercambio requiere un poder judicial especifico que facilite las negociaciones
colectivas

¢ Las funciones del sistema legal van mas alld de la esfera econdmica (conciliar

conflictos, mantenimiento del orden publico etc.)

LA INFORMACION

Uno de los elementos mas significativos dentro del Neoinstitucionalismo econémico
radica en Ia informacion que existe dentro de los procesos de intercambio o transacciones.
Es aqui donde se desata nuevamente una gran polémica sobre la capacidad que tienen los
individuos para obtener o contar con informacion adecuada que permita facilitar los
procesos de toma de decisin, las transacciones y sobre quien la suministra. La informacion
que sc genera o con la que se cuenta. es parte vital de los procesos de intercambio. ya que
de esta dependerd la factibilidad con la que se realice dicho proceso y con ello se
minimizardn en gran medida los costos de transaccidn.

En este contexto, las instituciones pueden ser consideradas como variables endégenas
debido a que existen problemas dentro del mercado sobre la informacion (muy costosa o
dificil de conseguir), ello dificulta las relaciones entre los agentes; por este motivo, el
Estado debe ser un agente que genere la informacion adecuada para fomentar dichos
procesos y evitar con ello actitudes oportunistas de los agentes involucrados.

De esta manera, las instituciones tienen como finalidad los siguientcs elementos:

2 Ayala Espino, José. Econontia e Instituciones. Una introduccion al neoinstitucionalismo econdmico. Cap.
V. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1999. pp. 134173,

13 Ayala Espino, José. Mercado, Eleccion Priblica e Instituciones. Una revision a las teorias modzmns dzl
Esiado. Cap. I1. México, Miguel Angel Pornia. 2000. pp.133-180
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* Informar acerca de la transfcrencia de derechos de propiedad
¢ Informacion sobre el comportamiento de los mercados, su estructura, los precios, la
evolucidn y las caracteristicas de los bienes y servicios

» Informacién sobre diferentes tipos de contratos, certificacion y garantias.

Informacion incompleta.
L.a mayoria de problemas que existen dentro del mercado y que hacen referencia a la
informacion pueden ser divididas en 2 calegorias; una de ellas es la denominada
“informacion incompleta™ que es aquella que se origina cuando los precios de mercado no
reflejan toda la informacion que es necesaria para realizar procesos de intercambio (costos
elevados o dificultad para conseguir informacién). De esta manera, los agentes al no contar
con la suficiente informacion; caeran en la incertidumbre, el riesge v la carencia de
incentivos ocasionande una coordinacion poco probablc.
De aqui podemos desprender que el mercado es incomplelo cuandoe no suministra
todos los bienes y servicios a un precio de equilibrio o inferior del cual los individuos estén
dispuestos a pagar. Basicamente, la informacion incompleta puede generar 2 efectos sobre
la manera en que los agentes se conducen:
¢ Aversion ai riesgo ¢ incertidumbre. Este tipo de probiemas de informacion se debe en
cierta medida a que al no existir informacién completa, se genera incertidumbre y
aumenta el riesgo al tomar decisiones. Como es sabido, la estabilidad y la informacion
son elementos que generan certeza a los agentes econémicos; ello les permite crear
cxpectativas anie situaciones en un futuro, al no existir este tipo de informacion, se
incurre ¢n este tipo de problema.

s Mercados incompletos y segmentados Se dicc que un mercado se encuentra incompleto
o segmentado cuando los precios que se ofrecen deniro del mercado son diferentes a los
que los individuos estan dispuestos a pagar (este problema cxistc en mercados de

capilal, laboral etc.)

14 Ayala Espino, José. Mercade, Eleccion Piiblica e Instituciones. Una revision de las teorias modernas del
Estado. Cap. I México, Facultad de Economia. Miguel Angel Porria. 2000. pp.133-180
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E! segundo problema que se presenta a raiz de la informacion es la denominada
informacién asimétrica que se reficre a la facilidad de acceso que ticnen algunos agentes
economicos a obtener informacion en relacion a otros, esta situacién puede produeir un
mayar poder de negociacién de precios y cantidades de un bien o un servicio de los
primeros sobre los scgundos. |.a informacién asimétrica por su parte, genera las siguientes
repercusiones:

* Mercados csirechos. Que se origina porque existen pocos vendedores o compradores.

* Seleccion adversa. Este fenomeno se produce como resultado de actitudes oportunistas
en las cuales un agente toma una decision desconociendo o aprovechando la
informacion que tiene (o no tiene) su contraparle.

» Faita de incentivos (signalling). Este problema es originado como consecuencia de una
falta de incentivos para que los agentes econdmicos se involucren en los procesos de

intercambio y en la produccion.

De este problema, surgen 2 situaciones en las cuales los agentes actian de acuerdo a sus
expeclalivas: el riesgo moral (moral Hazard) en donde los individuos no cuentan con
incentivos suficicntes para respetar sus acuerdos'’ y el Problema de agente principal, que es
aquel en el cual los agentes aprovechan su mayor conocimiento de la informacion para sacar
ventaja a sus fines respecto a los del principal.'®

Por todo ello, el Neoinstitucionalismo, es una corriente quc intenta conciliar al
mercado y a las instituciones dentro del contexto econémico. Concebir al mercado
estrictamente desde la percepeion neoclésica aleja de la realidad la manera en que se
desarrollan los procesos de transaccion, inversion, empleo, ahorro y otros elementos en
los cuales ¢l Estado ocupa un papel fundamental en la construccion del mejor
desempefio economico través de las instituciones.

De esta manera, ¢l modelo neoinstitucionalista define el papel y la importancia que

Juegan los contratos, los derechos de propiedad, la informacion y el sistcma legal en la

15 Una persona que contrata un seguro de automévil contra robos, puede perder su interés por
cuidar su auto y dejarlo en lugares inseguros
16 Véase Ayala Espino, Cap. II. Op. Cit. pp.133-180
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actividad econdmica y a su vez permite clarificar y revalidar el papel del Estado y de
sus instituciones.

Como se ha podido observar, las instituciones inciden decisivamente en la manera en
que se conducen los agentes econdémicos dentro de una sociedad; sin embargo, cabria
preguntarnos; jque es lo que ocurre cuando las instituciones que se encuentran establecidas
en un sistema econoémico’’ no cumplen con las funciones para las cuales fueron creadas?.
Sin duda alguna, hablar del fortalecimiento institucional es hablar de mecanismos que
reorienten y perfeccionen el desempefio de estas para conducir y mejorar las relaciones
entre los agentes y con ello generar bienestar social.

De la misma manera, hablar también de mecanismos que pueden scr utilizados para
fortalecer las instituciones es cntrar en una compleja estructura de corrientes econdmicas
alternativas e ideolégicas que.proponen cada una segin su perspectiva; la solucién a
problemas {0 condiciones) que obstaculizan ¢l desempefio institucional en un contexto
ccondmico, politico y social. Resulta por ello importante aclarar que las siguientes
allernativas que se proponen en el presente capitulo, en algunos casos podrian ser
contradictorias, ello no se debe a otra cosa mas que a la diversidad de opciones que
presenta cada autor que se examinard y que depende por mucho de su estructura ideolégica
y de su interés por redefinir el papel de los agentes que se desempefian dentro de las
instituciones y dentro del gobierno en general.

Anles de comenzar a realizar un analisis sobre las diversas alternativas que proponen
fortalecer la estructyra institucional, es necesario hablar en primer lugar de la vision que se
guarda sobre las caracteristicas que presentan tanto el sector piiblico y el privado; mucho se

ha hablado que el Estado esta “condicionado™'®

a la ineficiencia originada por la naturaleza
misma y a las funciones que tiene cl Sector publico y sus instituciones dentro de la
sociedad. No obstante, las cualidades que (ienc ¢l sector pablico de ninguna manera
Justifican la forma en que el desempefio econémico puede verse afectado como resultado de

esla “ineficiencia” del mismo.

7 Un sistema econdmico puede ser definido como el conjunto de principios, instituciones, y normas
que traducen el carécter de la organizacion de una determinada sociedad. Véase Cuadrado Roura,
Juan “Introduccion a la politica Econémica”™ México McGraw-Hill 1995

* El término de condici6n es utilizado de acuerdo a la manera de Michael Barzelay sobre la
diferencia entre una condicién y un problema: posteriormente se hara referencia a estos términos
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SECTOR PUBLICO VERSUS SECTOR PRIVADO

Dentro del sector publico como en el sector privado existen algunas similitudes en lo
que a problemas de informacidn se refiere, Sin embargo, podemos argumentar que el sector
piblico posee ciertas caracteristicas naturales que lo colocan en una ventaja con respecto al
sector privado. Dichas ventajas naturales podrian generar un mayor grado de eficiencia y
eficacia si se cuenta con instiluciones fuertes que puedan limitar la racionalidad y el
oportunismo o en la medida en que exista una mayor “integracion” de los individuos que
laboran en el sector publico. Mencionar cuales son las caracteristicas que tienen ambos
sectores y cuales son las ventajas naturales con las que cuenta el sector pablico en relacién
al sector privado puede ser de gran ayuda para entender el papel que puede tener el Estado
y sus instituciones si estas son fuerles y con ello, mejorar el desempefic econdmico en
lugar de concluir que la tnica salida es la minimizacién de su participacién.

Uno de los principales argumentos que existen sobre la ineficicncia e ineficacia del
sector piblico se relaciona a los fines y objetivos que debe cumplir el Estado: “¢l no lucro”.
Sin embargo, si analizamos mas a fondo el comportamiento del sector pablico y el sector
privado podremos darnos cuenta que mas que una respuesta para justificar el grado de
ineficiencia ¢ ineficacia en el primero, esto vendria a ser solo una caracteristica que no
necesariamente determina el grado de eficiencia y de eficacia que presenta dicho sector.'

Es importante también hacer una diferenciacion en lo que sc refiere a eficacia y a
eficiencia. Mientras la primera hace alusién a los resultados expresados en términos
cuantitatives (minimizacién de costos, generacion de utilidades, etc.) el segundo hace
referencia al cumplimiento de metas en tiempos especificos de cardcter cualitativo
(diagnosticar una solucidn, decretar una cy en un periodo determinado, producir los
resultados esperados en una politica de combate a la pobreza por ejemplo etc ).

De ¢sta manera, el hecho de que los problemas de eficacia y eficiencia en el sector
publico muchas veces sean mds perceptibles para los ciudadanos se debe a que los costos

son sociales y no individuales como en el sector privado.

" Stiglitz, Joseph Mejorando la eficiencia y la capacidad de respuesta del sector priblico: lecciones de
experiencia reciente. En revista “Instituto de Administracién Piblica del Estado de México, A.C.
(iapem)”

130



EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL COMO LIMITANTE DE LA RACIONALIDAD Y
EL EGOISMO EN LA BUROCRACIA Y LA CLASE POLITICA DE MEXICO

Por otro lado, si hablamos de que los problemas de agente principal son més marcados
en empresas sin fines de lucro, se caeria indudablemente en un error, ya que las
organizaciones con o sin fines de lucro asi como fas organizaciones burocraticas, presentan
¢l mismo problema de agente-principal debido a quc ninguno de los individuos estaria
dispuesto a trabajar a favor de las metas organizacionales de las agencias o las empresas en
la medida de que estos no tuvieran un beneficio o ganancia alguna. Eflo evidenciaria en
cierta medida la tendencia a una mayor integracién como proponen March y Qlsen.

En cierto sentido, el scclor plblico cuenta con mayores problemas sobre ventajas
informacionales que las empresas privadas, A pesar de ello, cuando la informacién es
asimélrica, el sector privado tiene costos de transaccién més elevados. Mientras el sector
privado busca minimizar sus costos en algunas dreas puede gencrar incremento de costos en
otras areas, gencrandose con ello externalidades.

Esta es una clara ventaja natural con la que cuenta el Estado ya que este tiene la
capacidad de imponer prohibiciones, decretos coercitivos e impuestos que pueden
minimizar dichas exterrnalidades en la medida de que sc respeten fas metas y el marco legal
en el cual se rige (de lo contrario los poderes de los funcionarios del gobierno pueden ser
utilizados en forma abusiva).”

Definitivamente, uno de los problemas fundamentales con los que cuenta el Estado cs
la dificultad de monitorear el comportamiento de los funcionarios del sector pablico y de
sus instituciones, este problema se debe cn cierta medida a que existen mecanismos de
supervision y vigilancia demasiado fragiles o imperfectos que no incentivan el desempeiio
elicaz y cficiente de los servidores publicos (debilidad institucional).

Los mecanismos electorales por su parte, son uno dc los instrumentos mas
imperfectos, esto 4 raiz de que la competencia gerencial ademas de ser solamente una
(hablando del sector pablico), cste instrumento se encuentra orientado solamente a clegir
funcionarios o politicos y no tanto a vigilarlos.

Ll problema de “agente-principal” es el resultade de instituciones ineficientes que no
han conseguido vigilar de forma adecuada e} desempefio de los funcionarios piblicos,
ademis de que no han conseguido estimular la identidad de los funcionarios con el servicio

publico y con las metas organizacionales de las instituciones.

* Para mayor informacién sobre estas dos anotaciones Véase Stiglitz, Joseph Op. Cit..
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EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Hoy en dia, el fortalccimiento institucional para mejorar el desempefio econémico en
México, se hace mds visble en la medida en que estamos enirando a un proceso
demacratizador donde gradualmente $e han ido eliminando aquellos resabios que durante
muchos aftos adolecid el gobierno de nuestro pais Poner en préctica mecanismos que
fortalezcan a nuestras instituciones, no puede ser considerado una tarea exclusivamente de
los politicos o de la estructura misma del gobierno, sino que depende también de la
concientizacion de la ciudadania y de la atencién de lideres sociales, empresariales, grupos
de interés, la burocracia y la clasc politica misma. Uno de los temas principales que
abordan el fortalecimiento institucional y por ende, del gobierno, es la reestructuracion de
la burocracia, la reorganizacian politica de la sociedad y del régimen politico; ello permitira
en gran medida mejorar el desempefioc de nuestro gobierno.

Atenuar en este sentido, contra todos aguellos problemas de los burécratas en el
cumplimiento de sus funciones depende también de la manera en que el gobicrno y el
cjercicio del poder es manejado. La renovacién, lepalidad normativa, el cambio en las
operaciones del sistema politico y sobre todo elaborar una reforma que vaya mas alla del
ambilo administrativo seran la clave para minimizar la ineficiencia e ineficacia del
gobierno.

Este punto implica reflexionar sobre la delegacion de funciones cspecificas a la
burocracia mediante una mayor discrecionalidad y a 1a vez un reglamentismo; esta idéa
quizas suena contradictoria, sin embargo, si no se aplican estos criterios, el resultado podria
ser una rigidez burocratica que obstaculizaria el fin que se persigue en la otorgacion de los
servicios que estos ofrecen. Esta idea puede ser resumida de la siguiente manera: *'
...Excesivo poder para hacer cumplir las reglas o evasion para no hacer cumplir la ley,
por una parte, y por la otra; una manifiesta incapacidad para flexibilizar los
procedimientos de atencion y resolucion de demandas o ciudadanos. La burocracia peca
de exceso o de defecto.

Adoptar mecanismos que fortalezcan a nuestras instituciones, dependera ademas de

los alcances y limites que tenga cada sociedad y su gobierno; tomar alguna medida para’

*! Barrea Zapata, Rolando. Alcances y Limites de la burocracia. pp. 1-10
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cllo, no es tarea facil, no obstante, dicho forlalecimicnto se hace necesario. Con lo antes
mencionado. el siguiente apartado pretende sugerir algunos mecanismos que pueden

permitir contar con un fortalecimiento para mejorar el desempeiio del gobierno.

HACIA UN MONITOREOQ, UNA FISCALIZACION Y UNA RENDICION DE
CUENTAS MAS INTENSIVOS

En el caso de nuestro pais, resulta de vital importancia crear nuevos y mas eficientes
incentivos que permitan alincar los intereses del agente con el principal; esto podria estar -
enfocado a la forma en que el moniloreo debe de ser un instrumento que vigile los
procesos. los productos y jornadas laborales (rclojes de entrada y salida etc.) dentro del
sector publico y de sus instituciones.

Una posible solucién a esta forma de monitoreo se puede hacer mediante la utilizacién
de muiltiples supervisores que actien de forma independiente o alternada; en este sentido,
los beneficios pueden ser mayores a los costos y minimizar el soborno y la corrupcion.

Es necesario también modificar las preferencias de los agentes y ademas, lograr que
sus metas, sean compatibles con las del principal y con las de la organizacion en general
(las organizaciones deben actuar colectivamente en lugar de ser solo una red de individuos).

Esto dltimo cs de vital importancia, ya que si no existen los suficicntes incentivos
que modifiquen la conducta racional e individualista de los servidores publicos (rent
seeking), seria muy dificil csperar que su comportamiento dependa exclusivamente de un
mayor sistema de supervision. Josehp Stiglitz comenta al respecto: 22
los trabajadores a menudo piensan que si las organizaciones de las cuales ellos Jorman
parte actian bien, ellos también habran de prosperar... de esta forma, los individuos
pueden adoptar como parte de su utilidad las metas organizacionales.

Otrora, resulta de igual importancia proceder a un cambio en los instrumentos de
control dentro los procesos eleclorales para fortalecer a dichas instituciones (IFE); con ello,
se lograrfa transparentar el comportamicnto burocritico y politico, sin embargo, reformar o

madificar el marco regulatorio no sirve de mucho si no existen mecanismos de fiscalizacion

 Stiglitz, Joseph Mejorando la eficiencia y la capacidad de respuesta del sector piiblico: lecciones
de experiencia reciente. En revista” Instituto de Administracién Priblica del Estado de Meéxico, A.C.
(iapem)”
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(interna y externa) y sistemas de rendicidn de cuentas adecuados para poder vigilar y
calificar el desempefio de los servidores publicos (politicos y burderatas); De ello. se hace
necesario establecer modificaciones tanto en el nivel operativo de la administracion publica
como en la aplicacion de reformas de Estado.

La administracion pablica es un aparato que forma parte del poder cjecutivo y que se
encuentra al servicio del Estado; como tal, sus funciones derivan de su estructura que sc
comprende de: a) el nivel institucional que es la parte normativa del Estado en la cual se
plasman los lincamientos, procedimientos y medios para cumplir con un fin determinado. y
b) su nivel operativo que ¢s la parte de la administracion piblica que se encarga de llevar a
cabo todos los procedimientos y ejecucion del marco normativo (gestion publica). Es
necesario de esta forma realizar no solo una reforma del Eslado (altcrar la organizacion
para satisfacer demandas sociales, implantar sanciones mas severas), sino también adoptar
procesos reformistas de tipo modernizante (introduccién de tecnologias a nivel organizativo
o de gesli()n)u que mediantc la fiscalizacion, la rendicién de cuentas y otros instrumentos
permitan clarificar el comportamiento de los servidores pablicos en nuestro pais.

La fiscalizacién por su parte viene a ser un instrumento de revisidn, inspeccion y
evaluacion de los recursos pablicos que permite comprobar gue se ha procedido conforme a
la ley y a las normas establecidas. Es un mecanismo de control externo que observa que los

programas y su ¢jecucion se ajustan a los rminos y montos aprobados™.

MECANISMOS DE FISCALIZACION

Los mecanismos y controles de fiscalizacién en nuestro pais que sc cncuentran en
manos del gobierno son de 2 tipos: los internos que son ejecutados por organizaciones
dentro del sector publico que informan, analizan y evaltan los procesos y resultados para
contrastarlos con los objetivos y metas en materia programatica, administrativa y financiera
de los estatutos dentro de las instituciones (antes SECODAM), y los externos que cumplen

con la misma finalidad que los érganos de fiscalizacién interna solo que se fundamentan

B Pinto, Rogeiro F. Un enfoque institucionnl a la reforma del Estado Agosto 2000
¥ Rodriguez, Duarte Omar. Algunas cousideraciones sobre el drgano de fiscalizacion e México y sus
repercusiones en el estado de Sonora En “Documento del CLAD, VI Congreso”. Argentina, 2001
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ademdas en criterios de cficicneia, eficacia y con apego a la legistacién instilucional
(conocidos también como entidades fiscalizadoras superiores (ESF)).

Ademas de ello, existe en México lu llamada contraloria social mexicana que viene a
ser una instituciéon que combate la corrupcidn, vigila la aplicacion del presupuesto que se
asigna y evalua el desempefio de los servidores piblicos a través de 2 mecanismos; 2
e) Vertiente del control social: pone al alcance de la poblacion medidas que evaltien el

desempeiio y la calidad de los servicios piblicos (depto. de quejas, atencién a la
ciudadania etc.)
f) La vigilancia de los servicios publicos a través de los procesos administrativos y su

apego a los programas establecidos.

MECANISMOS DE CONTROL BUROCRATICO

Ll comportamiento y el cumplimiento eficaz y eficiente que los servidores publicos
deben de desempeiiar dentro de las instituciones publicas y las organizaciones, no deberia
de ser visto como un problema si partimos del supuesto de que estos actian dentro de un
marco institucional que limita su racionalidad y que ademds permite identificar con
precision las metas individuales de los servidores piblicos con las metas organizacionales.
Sin embargo, las instituciones por si solas no pueden ilevar a un comportamiento eficiente
y eficaz si no existe algin mecanismo de control que vigile, supervise y evalie el
desempefin tanto de los politicos como de los burdcratas. Es importante por ello, fortalecer
las instituciones publicas no solo mediante la creacion de nuevas leyes, sino ademés poner
en préclica mecanismos de control ya existentes que cumplan con las funcioncs para lo cual
fueron creados.

También resulta de igual importancia, el conocer cuales pueden ser algunos
mecanismos de control que permilan [ortalecer a las instituciones, con ello se fograria en
gran medida cumplir con las metas por las cuales tanto las instituciones como las

organizaciones piiblicas sirven a la sociedad.

% Véase Avila Ramirez Angel. Dilemas en In fiscalizacion y la rendicion de cuentas en México. Un
enfoque institucional. En * Revista Analisis de la Informacién politica (AIP) Servicio de informacion
para usuarios de alto nivel”. No 35 México, Editorial SYDISA Enero 2003.
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Sc ha hablado mucho, sobre la capacidad que tiene {a burocracia para ser considerada
como un grupo de presidn que tiene la ventaja de no ser identificada como miembros de un
partido especifico y de contlar con mayor informaciéon. Debido a estas caracteristicas,
muchas veces los politicos se encuentran a merced de la burocracia ya que estos tienen
mayor conocimiento sobre las deficiencias y necesidades con que cuentan sus agencias;
ademas de contar con mayor informacion sobre los requerimientos que demandan los
ciudadanos. Ello permite mayor accién a los burécratas para opinar sobre los programas y
sus efectos que estos tendran.

Ante esta situacion, el investigador Guy B. Peters, propone la Hamada planeacion
econémica entendiéndose esta como un instrumente que involucra una aplicacion
sistemdtica de conocimientos en areas de interés humano que puede minimizar conflictos
partidistas y elaborar politicas nacionales que vayan de acuerdo a las necesidades de la

. - . 2
sociedad y no tanto a las opiniones de los burécratas.

LA PUBLICIDAD COMO MECANISMO DE CONTROL

La idea de controlar el desemperio de los funcionarios piblicos mediante procesos de
vigilancia interna, podria ser uno de los mecanismos mas iddneos para obtener reésultados
en materia de eficiencia, ademas de incurrir en costos mas bajos, esto permitiria presionar a
los funcionarios a desempefiar mejor su papel en el sector piiblico, ante la amenaza de una
reduccion al su presupuesto o antc nuevas sanciones por parte del ejecutivo (o de las
legislaturas). Sin embargo, hemos visto que aunque este mecanismo puede ser eficiente,
muchas veces las asimetrias sobre el agente con cl principal pueden desvirtuar la
informacion interna en base al desemperio de los servidores publicos.

Es aqui, donde la publicidad puede jugar un papel fundamental no solo en el
desempefio de la burocracia y los politicos, este mecanismo de control también podria
ayudar a percibir la capacidad y la eficiencia que tiene la burocracia para resolver
problemas internos dentro del sector publico y con ello, minimizar la ineficacia de los

burdcratas en las funciones publicas.

% Peters B. Guy La politica de In burocracia. Cap. V1. México, Fondo de Cultura Econémica. 1999
pp-342-396
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De esta manera, si la organizacion no cuenla con la suficiente capacidad para
solucionar de manera eficiente un problema una vez identificado, ¢l poder ejecutiva, el
poder legislativo y la misma sociedad ejercerian presion via medios de comunicacion para
solucionar a la brevedad posible e incluso evitar errores en el funcionamiento de los
servicios publicos.

Al respecto, el maestro Angel Avila Ramirez argumenta lo siguiente: *’

Si una organizacion establece la reputacién de sus propios problemas, serd mucho mds
capaz de resistir las presiones politicas legales externas...con ello se logrard que existan
cuentas claras del agente con el principal |

Este punto se fortalece al agregar que cada vez que un funcionario tome una decision,
debe de encontrarse justificada por escrito; ademds de ello debe quedar registrada en
archivos que se encuentren a disposicion del pablico en general. Las comisiones de
transparencia son ejemplos de este tipe de instrumento que pueden servir como
mecanismos de fortalecimiento institucional (en México recientemente se ha utilizado este
tipo de mecanismos). Otro instrumento de publicidad puede ser la apertura piblica de los
procesos de toma de decision que se hacen en la esfera politica y en la cual los ciudadanos

puedan participar (audiencias publicas). %

DISCIPLINA INTERNA

La disciplina interna es otro de los mecanismos que permitiria conirolar la
administracion publica sin la necesidad de recurrir a mecanismos de control externo.
Desaforiunadamente, uno de los problemas que presenta este mecanismo de control {en
Meéxico antes la SECODAM) actualmente radica en que sc cncuentra todavia subordinado
al poder del ejecutivo y que carece por ello de recursos técnicos y legales para vigilar la
estructura burocratica en nuestro pais. Por otro lado, la Ley Federal de Responsabilidades

de los servidores Publicos no cs lo suficientemente estricta en materia de lineamicntos y

- 7 Avila, Ramirez Angel Dilemas en Ia fiscalizacion y la rendrcion de cuentas en México, Un enfoque
institucional. En “Revista Andlisis de la informacion politica (AIP). Servicio de informacion para
usuarios de alto nivel”. México, Editorial SYDISA No 35 Enero 2003

B Peters B. Guy La politica de la burocracia. Cap. VIIi . México, Fondo de Cultura Econdmica. 1999.
PP-
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sancioncs cn materia legal; de elio se entiende la actitud discrecional de los burdcratas en
su comportamiento dentro de las instituciones.

Ante esta situacidn, existen algunas alternativas que permitirian fortalecer esta
institucion: en primer lugar, podemos encontrar un mayor grado de desconcentracion y
descentralizacién del mismo, ello podria permitir desarrollar una mayor autonomia en
materia legal y financiera que generaria una mayor libertad en acciones tales como: 2
g) aplicar presupuestos en programas convenicntes y especificos
h) elaboracion de auditorias a instituciones y 6rganos en el momento que esta institucion

crea conveniente

1} reportes sobre irregularidades a las autoridades correspondientes.

LA TRANSPARENCIA
Otro instrumento de vital importancia para el fortalecimiento de las instituciones,
puede ser el de la institucionalizacion de la transparencia. De este punto resalta el papel que
puede tener el conocimiento de los procesos burocraticos dentro de las instituciones y sus
repercusiones en el contexto social. En esta forma, al transparentar los procesos
burocraticos se puede minimizar la presion que ejercen algunos individuos que aprovechan
el poco conocimicnto que se tiene sobre los procesos y medios que utilizan los burdcratas,
se podria vigilar de mejor forma el apego de la conducta burocritica en el contexto legal y
por ende en los fines y las metas organizacionales, el uso mas adecuado de los recursos
publicos, una mayor coordinacién entre las agencias gubernamentales, mayor
responsabilidad de los funcionarios y por supuesto, una menor pérdida de bienestar social.
Ahora bien, antes de proseguir en la explicacidn del papel que puede desempefiar
esle instrumento, resulta prudente clarificar a que se refiere el (érmino dc “transparencia™
La transparencia hace alusion a 2 aspectos especificos: La accion (o inaccion) piblica y la
responsabilidad (por acto u omisién). Mientras el primero se refiere a la posibilidad de
acceder libremente a la informacion sobre el origen o causa que determinan la accién
gubernamental (problemas, causas sociales etc.) y al uso de los recursos publicos, el
segundo se refiere a la rendicién de cuentas sobre las posibles repercusiones de los procesos

o fincs de las acciones por parte del gobierno (fines, metas etc.).

# Véase Avila Ramirez Angel Op. Cit.
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Resumiendo, podemos decir que el papel que pucde desempefiar la transparencia en
las instituciones, permitiria consolidar el papel que debe de desempefiar el Estado en la
actividad econdmica nacional. Es importante por ello, recalcar que la lransparencia es un
instrumento que permite minimizar las asimetrias de informacién por parte de la socicdad
respecto al funcionamiento del sector publico dentro de los procesos burocraticos. Ergo,
para que sc¢ pueda consolidar la transparencia, se hacc obligatorio que esta se manifieste en
los diferentes niveles del aparato burocratico: *°
1) los responsables de la decision
k) los responsables de la ejecucion
1} los responsables de la supervision
m) la sustentacion juridica del acto u omision y en los grados de discrecionalidad en la

decision y ejecucion

MECANISMOS DE CONTROL POLITICO

Al hablar de mecanismos de control polilico, se hace necesario retomar el papel que
implica ¢l fortalecimiento de nuevos mecanismos institucionales que puedan servir para
reducir la incertidumbre a través de una mayor eficiencia y cficacia, mediante una mayor
transparencia dentro de los procesos politicos. In el 4mbito institucional, se hace necesario
realizar una serie de reformas en los siguientes niveles:
a) reformas al sistema politico
b) al gobierno

¢) al marco legal

Es necesario rccalcar que la reforma institucional (hablando cspecificamente de la
modificacion del marco legal y no tanto a los procesos) no tendria mucha incidencia si este
proceso no estd supeditado a un cstado de derecho incluyente que permila asegurar el
acceso de los diversos participantes que sc encuentran involucrados en dicho proceso.

De todo lo antes mencionado, podemos decir que fortalecer las instituciones politicas

no significa necesariamente debilitar el poder de algunos para incrementar el de otros; mas

% [bidem.
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bien consiste en delegar funciones especificas a cada uno de los poderes y originar una
coordinactén en tos mismos con ¢l fin de cumplir con fos objetivos y metas plasmados en el
marco legal. De esta manera, al fortalecer el poder judicial y el poder legislativo se
generara una mayor fortaleza en los estados y municipios. Dicho de otra manera, podemos
concluir que la reforma del gobierno solo serd posible mediante la separacion de las
funciones que lc corresponden al gobierno y las del sisterna politico™

El Congreso

El Congreso y las legislaturas son por un lado, la scde tradicional por excelencia en la
creacion de leyes dentro de los sistemas democraticos y no democrélicos. Por cllo es
necesario fortalecer esta institucion a través de la creacion de carreras Legislativas
(prolesionalizacion del trabajo legislativo) que permitan cumplir con las siguientes
funciones:

n) normar y evaluar el funcionamiento de las contralorias internas

o) aplicar sanciones administrativas a los servidores piblicos

El Ejecutivo

Las {uncioncs dcl poder ejecutivo deben ser claras y precisas, por lo que se debe
limitar su autonomia y arbitrariedad de las que goza. Por ello se hace necesario que el
Poder ejecutivo actie sobre las siguientes bases:
p) mayor interrelacion con los otros poderes
q) mayor apertura a los sistemas que genere una rendicion de cuentas adecuada
El Poder Judicial

El Poder Judicial cs un érgano de suma importancia dentro de la aplicacién de la ley
(cuando existen controversias); pese a que este posee cierta autonomia respecto al poder
ejecutivo, la mayoria de las veces aclia sobre las bascs que se toman dentro del poder
ejecutivo.

Una alternativa posible (aunque seria necesario analizarla detalladamenic) podria

scr una mayor autonomia al poder judicial

3 Blum, Valenzuela, Roberto. De la politica niexicana y sus nedios. ; Deterioro institucional o nievo prcto
politico? México, Porria CIDAC 1996. pp. 53-71
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Dentro del sector piblico podemos encontrar los siguientes controles administrativos:

r) el contable (controla el flujo de efectivo y financiero)

s) ¢l administrativo (asegura el ejercicio del gasto y el curso de la accién financiera
publica sobre la basc normativa)

Otros instrumentos que pueden funcionar dentro del control politico pueden ser: el
establecimiento de asesores y gabinetes ministerialcs que pueden permitir a los ministros
contar con asesores que expliquen y especifiquen elementos téenicos dificiles de
comprender. Los gabinetes por su parte, pueden conseguir que las agencias
gubernamentales actien conforme a los linecamientos que los ministros tienen como

finalidad.

EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

El servicio civil de carrera es considerado en algunos paises como un “sistema de méritos
en el que el servidor pl’]blicb, ademas de ingresar por esta via tiene la oportunidad de hacer
una carrera™?, Este instrumento busca eliminar el nepotismo, clientelismo, elitismo y otros
tipos de conductas que afectan el desempefio de las instituciones y de las agencias
gubernamentales. Ademas de esto, el Servicio profcsional de carrera pretende asegurar la
estancia de los trabajadores y su posibilidad de ascender en base a su desarrollo profesional
y ¢n los resultados por su desempefio. El servicio profesional de carrera pucde ser
considerado como un medic para mejorar las organizaciones administrativas y la prestacion
de servicios perfeccionando el desempefio humano y legitimando su actuacién dentro de las

instituciones publicas.

* Martinez Putn, Rafael. El servicio profesional de carrera como instrumento para el cambio cultural en la
administracion piiblica. (entrevista) En Revista “Prospectiva”. México, Afio 8 Namero 23 Marzo 2000
pp.3-5
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EL PARADIGMA POSTBUROCRATICO: UNA NUEVA PERSPECTIVA
PARA EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

El paradigma postburocratico pretende ser una nueva estrategia para fortalecer la
estructura institucional y gubernamental mas alld del dmbito administrativo. Michael
Barzelay hace un minucioso andlisis sobre la estructura burocratica y enfatiza la necesidad
de redefinir el papel de todos los miembros de las agencias gubernamentales y sobre todo;
reducir (o casi desaparecer) a la clase burocratica a través de una menor influencia dentro
de los procesos y decisiones que se toman en el &mbito publico.

La necesidad de reformar el paradigma burocratico se encuentra relacionado a las
caracteristicas que este presenta y a la falta de confianza que el mismo produce entre los
ciudadanos que acuden a tomar algin tipo de servicio dentro de las agencias burocréticas.
El paradigma burocratico queda definido por este autor como “la mancra de percibir,
pensar, evaluar, y hacer vinculada a una particular vision de la realidad™ que se encuentra
determinado por todos aquellas hdbitos de pensamiento, lineamientos instifucionales.
rutinas y dependencias que reflejan el desempeiio de las agencias gubernamentales y de sus
funcionarios.

El modelo del antipuo paradigma burocritico queda representado por los siguientes

elementos: **

¢ En el poder ejecutivo, cada funcién estd determinada de manera jerarquica donde los
funcionarios actuaran de acuerdo a lo permitido por sus superiores (los empleados del
poder ejecutivo son responsables ante sus sucesores).

+ Los funcionarios deben actuar con apego a la ley para evitar sanciones

= La asignacion de funciones se har4 en base a la especializacidn que tenga cada uno de
los funcionarios (ingenicros, personas que aplican leyes asignarse a dependencias
operativas, imientras que expertos en presupuesto deben destinarse a funciones
centralizadas de staf¥).

e Las responsabilidades en el area financiera consisten en preparar el presupuesto

ejecutivo y evitar que el gasto real exceda las asignaciones. Para el area de compras. el

% Barzelay Michael. atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion pblica. Cap. L
Meéxica, Fondo de Cultura Econdmica 1998. pp. 39-51
¥ [bidem.
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objetivo debe ser reducir el precio de bienes y servicios del sector privado e implantar
reglas de compra. En el caso de la contratacion de personal, las responsabilidades son:
clasificar empleos, ¢l examen de solicitantes y nombramientos para ocupar las plazas

* E poder gjecutivo debe operar “honrada y eficientemente” mientras que las funciones
de las staff ejerzan un control unilaicral sobre las acciones administrativas de las

dependencias operativas.

Por su parte, el paradigma postburocritico busca transfornar la estructura y el cauce
de las dependencias gubernamentales, haciendo que estas se orienten al usuario y al
servicio que los funcionarios prestan (scnsibilizacién de las organizaciones para hacerlas
mas dindmicas y amistosas). La nueva vision de la reforma burocratica pretende confrontar
como alternativa crucial al servicic de calidad en vez de la eficiencia y eficacia
gubernamental,

La propuesta de esle autor se enfoca desde el ambito administrativo hacia una
estrategia en la cual a los individuos y las empresas que solicitan esos servicios sean
considerados como “clientes”; en este contexto, los contribuyentes v todos aquellos agentes
quc demandan servicios publicos deberdn ser considerados como clientes (término
empresarial} facilitando el cumplimiento de las obligaciones que tienen los individuos y
empresas,

Otro de los elementos que propone el paradigma postburocratico consiste cn realizar
una reestructuracion operativa mediante la simplificacién de formas fiscales, la redaccion
clara de los lincamientos y eslipulaciones, la asistencia a los contribuyentes y los
reembolsos oportunos.

La justificacion que se propone para reestructurar a la burocracia y a las dependencias
gubernamentales cn general, es expresada por M. Barzelay de la siguientc manera: **

-No es que la sustitucion del enfoque burocrdtico por una orientacion hacia el cliente
necesariamente mejore la operacion del gobierno; antes bien, sugiere que la aplicacién del
enfoque en el cliente probablemente altere lo que hacen en las dependencias del gobierno,

cambiando de este modo los resultados de las operaciones gubernamentales. Evaluar si el

% Véase Barzelay, Michael.. Cap. T op cit. pp. 39-51
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resultado alterado constituye una mejoria exige un acto de criterio y voluntad Como
cuestion empirica, el criterio del ejerciciv y de sus otorgantes es que. en general, esta
aplicacion es deseable.

La administracion de operaciones de servicio se suslenta ademas en la necesidad de
que los “clientes” (ya no contribuyentes) puedan participar dentro de la produccion y en la
prestacion de servicios; ademas de ello, resulta importante que las dependencias operativas
(ya no agencias gubernamentales) presten servicios haciendo sentir que sus esfuerzos tienen
como finalidad concebir a la estructura gubernamental como una relacion de clientes que
permita acercar la interdependencia que guardan los diferentes niveles de gobierno. Por
ello, el papel que ocuparan las dependencias staff serd el de fomentar al servicio a sus
clientes {que en este caso seran ahora las dependencias operativas).

Uno de los principales errores que ha encontrado el paradigma postburocratico y en
particular este autor dentro de la estructura y el comportamiento de las dependencias
gubcrnamentales, ha sido ¢l cnfoque que se le ha dado a la eficiencia y eficacia en materia
financiera; ello ha dejado de lado la funcion principal que guardan dichas dependencias en
materia de la calidad y el servicio que se ofrece.

Michael Barzelay argumenta que la mayoria de las dependencias se han caracterizado
por creer que la eficiencia se refiere a gastar todas sus asignaciones durante la ejecucion
presupuestaria; esto ha generado una manera de otorgar servicios publicos incompatibles
con la finalidad del servicio (calidad); st a ello aunamos que cuando dicho presupuesto se
gasta de manera eficiente y quedan residuos, los incenlivos por parle de las agencias sc ven
disminuidos debido a las rigideces existentes dentro de la estructura institucional. Los
siguientes puntos pueden ilustrarse de la siguiente manera: *°
e Los empleados eslalales consideran que un incremento cn las  asignacienes

presupuestarias es la clave para hacer eficaz y eficiente a las dependencias operativas
* Las partidas que en algunas dependencias no fueron gastadas, quedan la mayoria de las

veces congeladas v con ello, se deja de disponer de dichos recursos

% Barzelay, Michael. Cap. II. op. Cit. pp. 52-82
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s Existe la posibilidad de que una agencia no gastara completamente su presupuesto; ello
podria originar un recorte presupuestal a dichas agencias (lo que desincentiva a las

agencias a intentar scr eficientes).

La critica principal que hace el paradigma postburocratico esta enfocado a la manera
en que las agencias se ven més preocupadas por reducir sus costos que por generar un valor
neto; cllo significa que la finalidad de brindar un servicio es en si el objetivo ante el cual
debe girar dicho servicio; dicho de otro mado, 1a calidad de los servicios y la salisfaccion
de las necesidades de los “clientes™ es el fin y no el economizar o hacer eficiente el sector
publico aunque también es de vital importancia pero en un segundo términa.

La propuesta postburacratica pretende dar cabida al Estado como una empresa de
cardcter privado en la cual el servicio al cliente, la estrategia, experimentacion,
comercializacion, competencia, inversion en la produccion y otros elementos que forman
parte del sector privado puedan ser aplicados dentro de las agencias gubernamentales. La
participacion de los empleados estatales cn la estructura administrativa e institucional es
uno de los elementos que enfatiza la posibilidad de desarrollar un cambio estructural dentro
de las instituciones y en la forma de conducirse por parle de las agencias gubernamentales.

Con una mayor participacion de los “clientes” (entendidos como contribuyentes) y las
dependencias operativas (entendidos también como clientes pero de las dependencias stafl)
es posible mejorar la atcncion al cliente, establecer mejores relaciones entre los
trabajadores y los departamentos; por cllo para el paradigma postburocritico, resulta
necesario crear servicios a las dependencias que se encuentran en la estructura
gubernamental tales como; servicios a dependencias de caracter social, dependencias

I¢cnicas, cientificas y dependencias administrativas.

DEPENDENCIAS OPERATIVAS VS DEPENDENCIAS CONTROL

Uno de los problemas que se suscitan con frecuencia dentro de los departamentos
operativos y su relacién con los administrativos, es el de la capacidad para generar servicios
apropiades a quienes demandan servicios y el de cumplir con los requerimientos de
vigilancia por parte de la legislatura y del poder ejecutivo. Este problema se da en la

medida cn que la mayoria de las veces una sola agencia esta encargada de vigilar el respeto
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dc las normas cstablecidas por los supervisores y que al mismo tiempo brinde o promueva
un servicio de calidad. El brindar un servicio y el hacer que se respeten los lineamientos
dentro de las agencias (dependencias) es un trabajo complicado y completamente opuesto:
al menos lo suficiente como para que una sola dependencia pueda cumplir con las dos
asignaciones. Ln este contexto, el paradigma postburocritico propone como alternativa la
creacion de 2 organismos que cumplan con estos objetivos para facilitar y mejorar el
desempeiio de las dependencias gubernamentales. [sta propuesta argumenta ademas, la
poéibilidad de financiar ambas organizaciones mediante fondos separados hechos por sus
propios clientes, eliminando con ello costos por su supervision y promoviendo un mayor
vinculo entre servicio, control, dindmica de mercado, discrecionalidad administrativa y
rendicién de cuentas’’. Esta propuesta puede ser considerada como un elemento muy
interesante si analizamos que una supervision y servicio elaborados por separado, pueden
incentivar una mejor rendicion de cuentas y obtener informacién mas veraz de lo que seria
con una sola institucion encargada de ambas funciones. Dicho dc¢ otro modo seria :
El departamento de udministracion trabaja en servicio y control. Los clientes de las
actividades de servicios son las dependencias gubernamentales. Estas operaciones son
responsables de satisfacer las necesidades de servicios de alta calidad y costo efectivo que
tiene el cliente. Las dependencias estatales debian rendir cuentas a las autoridades del
consumo adecuado y economico de los servicios prestados por el departamento de
administracion o por sus compelidores. Los clientes de las actividades de control son los
ciudadanas del Estado representados colectivamente por el gobernador y la legislatura.
Hacer intervenir wna perspectiva estatal en la toma de decisiones administrativas
particulares y en la supervision de determinadas operaciones administraiivas es un
servicio que presta el departamento a las gutoridades como clientes.’®
Sobre la asignacion de los recursos.

La propuesta de crear estructuras que actiien por separado sugiere ademas que los
fondos con los que cuenten sean asignados de acuerdo a las caracteristicas de cada

departamento. Mientras que las actividades de servicio pueden ser financiadas a través de

%7 Barzelay, Michael. Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de ln administracion piblica. Cap.
iTl. México, Fondo de Cultura Econémica. 1998. pp. 83-106
¥ Ibidem.
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fondos revolventes, las aclividades de control podrian ser asignadas mediante fondos
generales. Ello puede implicar una mayor flexibilidad para los departamentos al adquirir un
scrvicio de proveedores que les den mejor calidad.

En cste sentido, el sector pablico ya es concebido como una “empresa de servicio
pablico” en la cual las dependencias operativas se sienten mas estimuladas a mejorar su
calidad en el servicio ante la amenaza de ser suplidas por proveedores del servicio privado.
La preparacion a los empleados.

Mejorar la calidad y el servicio de los departamentos gubernamentales, no depende
tnicamente de la separacion de los niveles de servicio y control: es también necesario
capacitar a los empleados para que estos tengan la habilidad de satisfacer a los clientes ya
cumplir con las metas de las politicas publicas en la persecucion de los fines para los cuales
fueron creadas las dependencias.

La capacitacion de personal puede permitir comprender los lineamientos que generen
la habilidad de resolver situaciones determinadas y solucionar problemas en base a su
criterio y no tanto sobre normas y procedimientos (ello implica una mayor discrecionalidad,
pero también una mejor preparacién). La simplificacién por su parte, implica facilitar los
procesos de transaccién haciéndolos mas dindmicos y rapidos.

La informacion ,

Otro instrumento que permite fortalecer la estructura institucional es ta manera de
mantener la informacion. Al igual que la transparencia, la rendicion de cuentas y la
publicidad, la informacién al cliente puede servir como un mecanismo que explique o
comunique la manera en que se esta conduciendo la situacién en la estructura publica; esto
puede ser mediante bolelines mensuales con informacion de facil comprension.

Ademds de generar informacion; esta propuesta argumenta la necesidad de contar
con una organizacion encargada de elaborar una cultura de informacién que permila
comprender las normas establecidas, elaborar cvaluaciones en los departamentos
administrativos que este al servicio del poder ejecutivo y la legislatura.

El cnfoque que se ha manejado de acuerdo al paradigma postburocritico, se ha
referido en los primeros puntos a teestructurar la forma en la que se sustentan los

departamentos gubernamentales. Sin embargo, por el lado de la eficiencia y eficacia,
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también existen elementos considerables que permiten fortalecer a las instituciones y a las

organizaciones del gobierno

El primer punto al que se hace referencia es el ahorro. Dentro de este enfoque, se
propone establecer un esfuerzo faboral que mcjore las condiciones en las que se labora
dentro de las dependencias burocraticas: el manlenimicnto y la limpicza de las oficinas, los
puestos de trabajo, la capacitacion, viajes, articulos de oficina, archiveros y otros son
elementos que debe intentarse a toda costa de cuidar para lograr un mayor ahorro dentre de
dichos departamentos. Lis bien sabido que a medida en que se incrementan los insumos
requeridos para administrar las organizaciones, también se incrementan los costos; por ello
es necesario cuidar y mantener los insumos en un estado adecuado.

Dependencias staff.

Las dépendencias staff, deben enfocarse a la resolucion de problemas relacionados a la
ineficiencia, incompetencia, y a la corrupcion en el gobierno, mediante mecanismos que
permitan regular ¢l presupucsto, para las adquisiciones y sistemas de personal; fodo ello
debe hacerse mediante el apego a la ley pero también al interés publico. Ello dependera
también de una mayor interrelacién entre estas dependencias con las operalivas,
£l servicio dentro de las dependencias .

El servicio de calidad, debe de ser el objetivo principal de los departamentos; de lo
contrario, cuando las autoridades se preocupen mas por lo medios que por los fines; se
pierde ¢l sentido y la direccion de los departamentos.

En esta parte, se pueden presentar las siguientes caracteristicas:

* Al concentrarse en el ejercicio de la autoridad y el desempefio de tareas mediante la
cspecializacion del trabajo de manera unilateral se pierde la capacidad de cooperacién
para resolver problemas

¢ Cuando la satisfaccion deriva de ejercer el control sobre el presupuesto y los recursos
humanos, por economizar en su uso no son recompensados

* El deterioro moral de compromiso y rendimiento debe de fortalecerse para mejorar la

imagen que se tiene dentro de las dependencias gubernamentales.

¥ Barzelay, Michael. atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de ln adiministracion piiblica. Cap.
VIL. México.Fondo de Cultura Econdmica 1998. pp.158-172
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RENDICION DE CUENTAS
Problemas o condiciones?

Para el paradigma postburocrético, un dltimo elemento que se origina como factor que
minimiza el desempefio de las dependencias gubernamentales, radica en la manera cn que
se manejan los problemas ¢n relacion a las condiciones. Un problema puede ser entendido
como todos aquellos elementos culturales, restricciones, incentivos y rutinas de
organizacion que afectan el desempeiio de las estructuras gubernamentales; tas condiciones
por su parte, son aquetlos factores inmutables como la naturaleza humana (personalidad);
que afectan la cstructura organizacional de acuerdo a su naturaleza misma.

Para el caso de la rendicién de cuentas, el paradigma postburocratico sefiula que los
problemas son todos aquellos factores que pueden ser solucionados para mejorar el
desempefio de las dependencias; dentro de las fallas de este proceso, esta corriente
caracteriza los siguientes posibles problemas de la siguiente manera: *
¢ las dependencias staff no rinden cuentas antc los interesados
* Algunas operaciones staff no son responsables ante las dependencias operativas
e Lus dependencias staff no rinden cuentas ante sus funcionarios operativos y mucho

menos anle las dependencias staff centrales.
Con problemas come los antes mencionados, las dependencias gubernamentales la mayoria
de las veces no saben distinguir a quienes deben de rendir cuentas; por ello el paradigma
postburacratico propone como mecanismos para mcjorar la rendicion de cuentas los
siguientes puntos: *'
s Optimizar los precios de compra de las dependencias
»  Ofrecer mayor flexibilidad a las dependencias a resolver sus propios problemas
s Conducir a las actividades de control a lograr el cumplimiento de sus fines (andlisis de
costos)
» (ienerar incentivos y oportunidades para satisfacer las necesidades de los clientes

(cambios en la autorizacién)

¢ Separar actividades de servicio y control

*0 Barzelay, Michael. Atruvesande ia burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion piiblica. Cap,
VI Mexico, Fondo de Cultura Econémica. 1998. pp.143-149
M [bidem.
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s Mayor responsabilidad dc las dependencias staff ante dependencias operativas

« Financiamiento de dependencias operativas mediante fondos revolventes

s Financiamiento de compras y de personal mediante (ondos generales

2.- Financiar actividades de servicio con fondos revolventes y obligar a servir al cliente

3.- Mayor discrecionalidad a las dependencias operativas (mayor responsabilidad

psicologica para tomar mejores decisiones cn la utilizacion de fondos).

Diferencias de la cultura organizativa

Nueva cultura Antigua cultura

Se enfoca en como deberian Se enfoca en como han sido

y podrian ser las cosas las cosas.

Se enfoca en ayudar a los clientes y/o  |Se enfoca en la operacion del
sujetos de cumplimiento a resolver sistema y en disponerse a decir no.
sus problemas. Se preocupa por las reglas vigentes
Se preocupa por los clientes y por y la pericia técnica

las politicas publicas. Se enfoca en el volumen y en ¢

Se preocupa en producir valor costo de los insumos

neto del costo Se preocupa por las funciones y por las
Se preocupa por la gente y por responsabilidades

las relaciones laborales

FUENTE: BARZELAY MICHAEL (Atravesando la bureeracia) F.C.E. 1998

ATRAVESAR A LA BUROCRACIA PARA FORTALECER AL GOBIERNO
Y SUS INSTITUCIONES.

La propuesta postburocratica intenta fomentar una reestructuracidn en materia
administrativa y normativa a las dependencias donde el gobierno puede ser entendido como
una empresa en la cual la finalidad principal debe de ser ofrecer servicios de calidad sin que
por ello se olvide la eficiencia.

De esta manera, construir un nuevo gobierno requiere analizar y aplicar los siguicntes
elementos:

e Ofrecer calidad al cliente

* Tomar en cuenta ¢l verdadero costo de los servicios

= Ajustar los costos de acuerdo a los servicios y vigilar su cumplimiento.

42 Barzelay, Michael. Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion piblica . Cap.
VIII. México, Fondo de Cultura Econémica 1998 pp.173-199
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* Pasar del 1érmino de administracion al de produccion (considerar que las dependencias
operativas forman paric fundamental en los procesos productivos ya que analizan y
toman decisiones dentro de las dependencias al ofrecer un producto (servicio).

* Sustituir reglas por principios (mayor discrecionalidad a las dependencias operativas
para solucionar problemas que muchas veces encuentran abstaculos dentro de la misma
normatividad de dichas dependencias)

¢ Establecer propositos, educar, asesorar, recibir informacidn til. reconocimiento por
logros

¢ Enfocarse a la mision, los servicios, clientes y resultados (entendida la visién como las

aportaciones claras que una organizacién hace a un bien puablico).

De esta manera, el paradigma postburocratico pretende mcjorar el desempefio de las
dependencias gubernamentales a través de métodos mas relacionados a las empresas
privadas. La (Onica mancra de que una empresa dentro del mercado pueda sobrevivir
dependera en gran medida de la calidad y el servicio que esta brinda, el conducirse de
manera eficiente y eficaz es la finalidad de minimizar sus costos para que con ello puedan
tener mayores utilidades. Este punto es de vital importancia para el sector privado; no
obstantc, en ningin momento se olvidan de ofrecer bienes y servicios de alta calidad
porque de cllo depende la obtencion de sus ganancias. Para el caso del scctor publico, la
calidad y el servicio que brindan deben de ser parte fundamental para satisfacer las
necesidades de los individuos; a pesar de que este no minimiza sus costos para tenmer

utilidades.
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Comparacion de paradigmas

Paradiprma Burocrtico
Interés piblico
Eliciencia

AdministraciénL
Control
funciones
autoridad y estructura
Justificar costos
Implantar responsabilidad
Seguir reglas y
procedimientos
operar sistcrmas
administrativos

Paradigma postbu rocratico

Resultados que valoran los ciudadanos

Calidad y valor
ograr el apego a las normas
Identificar mision, servicios
clientes y resultados
Entregar valor
Construir la rendicion de cuentas
Fortalecer las relaciones de trabajo
Entender y aplicar nonmas
{dentificar y resolver problemas
Mejorar continuamente los procesos
Separa el servicio del control
Lograr apoyo para las nommas
Ampliar fas opciones del cliente
Alerttar la acci6n colectiva
Ofrecer incentivos
Evaluar y amalizar resultados
Enriquecer la retroalimentacion

FUENTE: BARZELAY MICHAEL (Atravesando la burocracia) F.C.E. 1998

La idca final de esta perspectiva para mejorar el desempefio gubernamental y por

ende institucional, se encontrard delerminado por la capacidad que tengan las dependencias

para interrelacionarse dentro de los procesos operativos, de supervision y rendicién de

cuentas en toda la estructura organizacional; por ello, esta alternativa enfatiza la necesidad

de conocer * quienes son los clientes” de cada dependencia y cual es el trato que debe darse

en la solucidn de problemas, desempefio y rendicion de cuentas.
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V CONCLUSIONES
"Se debe entender claramente que la libertad no es laissez-faire, ni arhitrariedad. Los seres humanos
tienen una estructura especifica y s6lo pueden crecer segiin las normas de su estructura. Tener libertad
no significa liberarse de todos los principios guias, sino libertad para crecer de acuerdo con las leyes de
la estructura de la existencia humana. Significa obedecer las leyes que go‘bieman el desarrollo humano
optimo ",
“Tener o Ser”

Erich From

“La inclinacién a cooperar es un hecho delorosamente conseguido a través del proceso evolutivo. Los
Organismos que no cooperaron, que no trabajaron codo con codo, acabaron por extinguirse. La
cooperacion estd codificada en los genes de los supervivientes. Su naturaleza es cooperar, y esto
constituye la clave de su supervivencia .
“Miles de Millones”
Curl Sagan

a presente investigacién, tuvo como finalidad conocer cual ha sido el comportamiento
del Estado mexicano a través del anélisis de la clase politica y 1a burocracia desde 1a
perspectiva teérica conocida como la Eleccion Publica; sustentada en la racionalidad y
egoismo como rasgo caracteristico de los agentes que intervienen lanto deniro como fuera de la
esfera econdmica (mercado). Con la racionalidad y el egoismo latente dentro de las institucioncs
y dentro del gobierno y del sector publico en general, ha sido posible conocer los impactos que
estos elementos tienen dentro de la toma de decisiones (politicas piblicas), rendicion de cuentas
y los procesos electorales; la conclusion al respecto, ha sido como se logro exponer en La Teoria
de la Eleccion Piblica en el gobierno de México, una pérdida de eficiencia del gobierno y sus
instituciones (cuantitativo), de bienestar de la sociedad (cualitativo), fulta de credibilidad a los
procesos electorales, poca o nula efectividad en las politicas piiblicas (cuantitativo y cualitativo)
y una aversidn a la mayorfa de los servidores-pablicos.
Quizés hasta aqui, quedd claro que la racionalidad y el egoismo desde la perspectiva
tedrica, hasta la visién practica (con hechos expuestos durante la presente investigacion) han sido

en algunos casos, elementos latentes dentro del gobierno, scctor publico y en especifico de la
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clase politica y la burocracia; no obstante, catalogar a todos los servidores piblicos como
personas racionales y egoistas, seria alejarnos completamente de la realidad. Es posible ascverar
en esle senlido, que ademds de que existen personas racionales y egoistas, hay también dentro
del sector publico y del gobicrno, personas (muchas) que no actian en esa forma deliberada y
arbitraria como pretende la Eleccion Piblica para justificar la minimizacion del Estado. Quizas y
de acuerdo a lo que se pudo observar dentro de la presente investigacion, pareciera que la Gnica
conducta que se manifesté en el gobierno, sector pablico y el Estado en general, era esta actitud
racional y egoista; no obstante, la poca mencién de personas que no actdan en esta [orma dentro
del Estado; se debe en gran medida a que el problema que se expresa en este contexto. no
involucra a las personas que no son racionales y egoistas.

Con respecto a las personas que si se comportan en esta forma, se puede argumentar que
resulta posible limitar esta racionalidad en la medida en que sean fortalecidas tas instituciones de
multiples formas. Fue por este motivo, que se retomo el papel de las “instituciones™ para mejorar
con cllo, el desempefio del gobierno en nuestro pais; ya no Gnicamente mediante mas leyes o la
reduccion de la participacion estatal en la actividad econémica; sino todo lo contrario, la idea en
la cual siempre se sustent6 La Teoria de la Eleccion Publica en el Gobierno de México fue la de
fomentar, coordinar y “reorganizar la estructura institucional” desde multiples vertientes que
posiblemente sean ambiguas y que muchas veces se conlraponen, pero que sin duda alguna. se
cncucntran cotrelacionadas inmanentemente y que una afecta tanto como la otra.

El fortalecimiento institucional como mecanismo para mejorar el desempefio econdmico
y la “eficiencia” del gobierno no es una tarea facil, pero tampoco es imposible. Pretender mejorar
la estructura de nuestras inslituciones implico hablar de mecanismos como: la transparencia, la
visién de cliente, brindar mejores servicios y de mayor calidad, la publicidad, las fiscalizaciones,
la descentralizacion, procesos integrativos y agregativos, [orlalecimicnto del marco legal,
servicio de calidad, etc.

Recientemente en nuestro pais, ha sido posible observar la intencién de atender vy fortalecer
la estructura institucional a través de instrumentos como: La aprobacidn del Servicio profesional
de carrera que pretende climinar esos resabios de nepotismo, amiguismo, clientelismo vy reparto

de botin. No obstante, pensar en este instrumento como la panacea, seria igual de falso como
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pensar que la corrupeidn, la ineficiencia y la mala calidad de los servicios que brinda el sector
puiblico deben de ser solucionados por el gobierno exclusivamente o peor aln; que la solucién es
eliminar la participacion del Estado para adoptar una postura donde el libre juego del mercado

sea quicn mejore ¢l descmpeiio economico.

Retomando la importancia del fortalecimiento institucional {forma! ¢ informal) se debe
recalcar que ello no se refiere Unicamente a la creacion de nuevas leyes u organizaciones; sino
que también era necesario fortalecer los procedimientos en materia administrativa, sobre
mecanismos como recaudacion de impuestos (reforma fiscal), asignacion del presupuesto en base
a objetivos y no a costos etc.

Conocer cual era el comportamiento de ia clase politica y los burdcratas dentro de las
instituciones, asi como determinar si este comportamiento se expresaba siempre de manera
individual nos llevaria a la conclusion dc que debemos estar resignados a ser parte de una
conducta racional y egoista (Eleccion Piblica) donde las reglas de cardcler formal ¢ informal de
poco sirven en el bienestar de la sociedad; Nos llevaria también quizds a pensar que tenemos
que regresar al “Estado primitivo del hombre” (Rousseau) donde prevalecia la fuerza bruta ante

cualquier posibilidad de negociacion y de trabajo por el bien comun.

La perlinencia que implica contar con insliluciones cficienles. requicre por obvias razoncs
fortalecer a las existentes; el Gltimo capitulo del presente trabajo, trato, por principio de cuenlas,
mencionar algunos mecanismos que podrian dar pie al proceso de reforina organizacional dentro
del gobierno en México. [.as alternativas existentes en este trabajo, fueron presentadas de
acuerdo a la percepcion de cada autor, estas propuestas abarcaron desde una reforma de la
cstructura administrativa, el fortalecimiento de las instituciones existentes: fiscalizacion,
moniloreos mas intensivos elc. (P. B. Guy) hasta la misma climinacién gradual dc la burocracia
{M. Barzelay). Sin duda alguna, en la medida que se fue avanzando dentro de la presente
investigacion, se fue penetrando también en un terreno confuso y altamente polemizado;
obstaculizado en gran medida por la heterogeneidad de creencias y percepciones que cada
persona puede puardar sobre una u otra alternativa; sin embargo, mas alld de “atravesar la
burocracia” o de entender y fortalecer “la politica de la burocracia”, lo cierto es que resulta
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indispensable aplicar mecanismos e instrumentos que mejoren el desempeiio del gobierno y de
las instituciones en nuestro pais.

Sobre las alternativas de fortalecimiento institucional cs posible argumentar lo siguiente: la
primera alternativa propucsta cn ¢l Gltimo capitulo hablo de la necesidad de reorganizar
directamente la estructura politica (enlendida esta como todos aquellos procesos en que
interactian las estructuras organizacionales incluidas la burocracia y el aparato politico) sobre
los modos y mecanismos de actuar. Es cierto en mucho que para el caso de México existe un
serio problema de falta de cultura de rendicién de cuentas, pero también es cierto que elio no
obedece solamente al comportamiento inadecuado de las personas que lrabajan‘ en ¢l gobierno;
dentro dc la estructura institucional se encuentran lambién vacios institucionales que impiden
clarificar hasta que punto un servidor publico puede actuar y hasta donde no, por otro lado,
recientemente se han intentado solo algunos mecanismos institucionales que regulen y vigilen el
accionar del gobierno en su conjunto (comisiones de transparencia y servicio profesional de
carrera) dejando muchas incégnitas sobre el accionar de estas nuevas instituciones.

La publicidad, el monitoreo, la rendicién de cucntas son también posibles alternativas
viables para mejorar ¢l desempeno del gobierno; recordemos un poco que vivimos en un pais
donde los medios de comunicacion masiva (television, radio, periddicos) inundan los hogares y
la ideologia de cada persona; si somos una sociedad altamente consumidora de estos medios de
informacion, seria de vital importancia gue estos fuvieran una responsabilidad “moral” de
informar sobre los aconfecimientos que conciernen a la sociedad y que muestran el
funcionamiento de nuestras instituciones pablicas y del gobierno en general. Se debe mencionar
ademas, que una reforma institucional tiene que ser considerada de tal mancra quc esta pucda
conlar con cierto margen de maniobra (si la estruclura institucional es demasiado rigida, la
actitud de los servidores publicos podria ser con estricto apego a las leyes, lo que podria hacer
mas lentos los procesos de servicio y con ello, perderse el fin de atender una necesidad).

En México, han existido nuevas tentativas sobre la creacion de nuevas instituciones y
organismos que regulen y vigilen los procesos de rendicion de cuentas (IFAl); esto puede servir
en mucho a fortalccer al gobicno de nuestro pafs y con ello, mejorar la calidad y ¢l servicio del

sector publico; no obstante, parece prudente agregar que no solo basta con crear instituciones y
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leyes que pretendan cumplirlo, sine que también es necesario que tengan una aplicacion real
(supervisién a funcionarios y oficinas gubermamentales mediante posibles centros de control, y a
la vez facilitar, estimular y motivar a circunscribirse a este nuevo tipo de estructuras de control ¢
incentivos)

Existe, por olro lado, la perspectiva de mejorar el funcionamiento del sector piblico
mediante una tendencia enfocada a la administracién publica que busque establecer un gobierno
més responsable sobre la manera en que maneja sus ingresos y gastos. Esta tendencia que
enfatiza una mayor y mejor distribucion del gasto en materia financiera y productiva, busca crear
nuevos centros de control donde se puedan tomar decisiones importantcs sobre la manera de
asignar ¢l presupueslo; olrora la manera de producir este tipo de servicios y productos que se
lomen en consideracion del piblico. De esla manera, el modelo de “Nueva gerencia Publica”
pretende mejorar el desempeiio de las agencias gubernamentales a través de los siguientes
elementos: “busca establecer cutinas y reglas institucionales sobre los siguientes elementos; el
proceso de planeacion del gasto y la administracion financiera; servicio civil y relaciones
laborales; compras; organizacion y métodos y auditoria y evaluacion”.'

La pretension de reformar las estructluras instilucionales mediante una modificacion a los
procesos y rutinas en materia administrativa es la tendencia de esta segunda vertiente; sin temor
a equivocarme, resultaria atil que el gobierno también reforme los procesos que conllevan a
mejorar la calidad y los servicios publicos, de ello dependera en gran medida que exista una
plena disposicion tanto de las agencias burocraticas como de los ciudadanos por culminar estas
reformas.

La idea de emplear meccanismos gerenciales dentro del gobierno, serviria directamente a
conseguir un mayor grado de eficiencia y eficacia sobre los montos y asignaciones de los bienes
(productos) y servicios que brinda el sector pablico a la ciudadania, sin embargo; pese a que
muchos de nosotros como ciudadanos estariamos dispuestos en algunos casos a pagar mas por un

servicio de calidad, es importante saber también que no todos tienen los mismos recursos.

! La Nueva gerencia pablica; invitacion a un didlogo cosmopolita. En Barzelay, Michael. Revista “Gestién
y politica publica” México. CIDE. Volumen XII Nimero II 2do semestre de 2003 p.p. 241-251
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La intencion de mencionar estas multiples vertientes sobre el fortalecimiento institucional
se hicieron con la idea de dar a conocer la existencia de mas de una alternativa para fortalecer al
gobierno; independientemente de cual sea la perspectiva que cada uno tenga sobre la manera de
mejorar tales instituciones, es posible agregar que ambas tienen aspectos positivos; incluso scria
conveniente pretender establecer una reforma institucional que abarque elementos tanto de una
como de la otra vertiente. Definitivamente resulta dificil decidir cual puede ser considerada como
la mejor alternativa, tal vez por ello, seria conveniente tomar en consideracién ambas e incluso

reformar y fortalecer a las instituciones mediante las dos vertientes de manera simulténea.

Quizas, para algunos detractores del Estado, el presente trabajo no sea lo suficientemente
convincente para justificar la permanencia del mismo en la actividad econémica; de igual
manera, habrd quienes consideren como inalcanzables o inaplicables en el caso de México
algunas de las propuestas sugeridas por los autores, Si csto ¢s asi, solo me queda argumentar que
cste fue sicmpre un trabajo rcalizado de manera seria en el cual se “creyd” la posibilidad de
cambiar la manera en que algunos (no todos) servidores ptblicos se conducen, aprovechando su

posicion para mejorar su propio bienestar.

A mi parecer, no creo que el ambito social e individual sean situaciones irreconciliables y
que por ello se deba dar paso a un sistema econdmico en el cual prevalezea la individualidad de
intereses, medios y metas; solo espero que La Teoria de la Eleccion Publica en el Gaobierno de
Meéxico sirva para entender la importancia que tienen las instituciones frente a la racionalidad y
que si existe la posibilidad de mejorar las instituciones de nuestro pafs, si existe de antemano la

disposicion de la ciudadania y del Gobierno de México.
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