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“Impacto de la discrecionalidad del funcionario publico en el
manejo de los recursos”’

-Cristian Murguia Garcia

RESUMEN

El presente trabajo de investigacion tiene como objetivo
comprender los mecanismos usados por los funcionarios para asignar
y manejar recursos que no estan dentro de la l6gica de mercado. La
investigacion sostiene que los recursos utilizados por los funcionarios
publicos no estan en una légica de mercado debido a que no existe
una asignacién de precios por el consumo de esos bienes, los
funcionarios no cuentan con toda la informacion, los recursos no son
bienes excluyentes ni rivales, y no se compran y venden los mismos.
Para ello, la pregunta que guiara a este trabajo es jcomo afecta la
discrecionalidad al manejo de los recursos, es un mecanismo alterno
al mercado que permite la colaboracion y coordinacion para optimizar

la asignacién de esos recursos?



Para responder a la pregunta, el trabajo utilizara diversas
teorias como la Administracion Publica Clasica, la Nueva Gestion

Publica, la Economia del Comportamiento y el modelo de Ostrom.

Una de las principales ideas que retoma de la Administracion
Publica Clasica es la de la jerarquia (Villoria, 2009), la cual impide que
la l16gica de mercado no aplique en el sector publico. De la Nueva
Gestidon Publica, retoma la critica a la Administraciéon Clasica y la
propuesta de considerar al mercado como el mejor mecanismo para
asignar los recursos dentro del sector publico (Gruening, 2001). No
obstante, presenta algunas inconsistencias al tomar el supuesto de
racionalidad econdmica y al mismo tiempo darle mayor libertad al
funcionario para mejorar los resultados del gobierno sabiendo que los
agentes racionales velaran por sus intereses y no por los de los
demas, por lo que la Nueva Gestion Publica no le prohibe al
funcionario actuar mediante un reglamento excesivo, sino acotar

solamente el espacio en el que desarrolla su actividad.

En este sentido, la discrecionalidad tiene un papel importante
para controlar el actuar de los funcionarios y para mejorar los

resultados del sector publico. No obstante, también puede causar
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ciertos inconvenientes de acuerdo a las preferencias del funcionario
sobre lo que le interesara primero lograr: las metas para las que fue
contratado o usar los recursos disponibles para satisfacer sus

necesidades.

La Economia del Comportamiento contribuye a entender las
inconsistencias que presenta la Nueva Gestidn Publica. Esta teoria
critica uno de los supuestos mas importantes de la economia
tradicional, que es la racionalidad del individuo. El argumento central
consiste en que este supuesto no se cumple a cabalidad en la realidad
porque no solamente la informacién perfecta y la utilidad son lo que
motiva a los individuos a tomar decisiones, sino que existen mas
variables en la ecuacioén que influyen en la toma de decisiones de los
agentes como las emociones y factores sociales, por ende, los

individuos no son puramente racionales (Akerlof y Shiller, 2012).

De esta manera, el funcionario es un agente econémico con
racionalidad acotada, no tiene el interés de lograr solamente un
beneficio individual, sino que tiene mas razones ademas de la
economica. Con ello, el funcionario cuenta con dos estrategias: una

individual y otra social, ante este panorama, si bien maximizara su
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beneficio, sus relaciones sociales limitan que su principal motivo sea

econdmico.

El supuesto del cual parten las teorias es fundamental para
entender las propuestas que proporcionan para mejorar el
funcionamiento del sector publico. Si los agentes son puramente
racionales o presentan racionalidad acotada definira los mecanismos
que integraran a la estructura de la administracidon publica

entendiendo que los funcionarios son tomadores de decisiones.

Con estos elementos, la estructura debera lograr que se
cumplan con los objetivos de las instituciones publicas y podria ser
aquella que esté basada en un sistema de méritos donde los
funcionarios sean evaluados constantemente y a los que obtengan

mejores resultados se les incentive para continuar en ese sentido.

La existencia de otros factores—ademas del econdmico—que
influyen en el comportamiento del funcionario puede resultar favorable
para el logro de los objetivos del sector publico, porque al no presentar

un egoismo exacerbado, entonces puede presentar caracteristicas



altruistas, de equidad, justicia, confianza, apego y empatia por la

situacién social en la que se encuentra la poblacion para la que labora.

En resumen, la economia del comportamiento puede presentar
dos posiciones sobre el funcionario: la primera consiste en no darle
margen de discrecionalidad al funcionario porque hay mayores
posibilidades de que incurra en actos que no son apropiados para el
sector publico y, segundo, que los individuos puedan tener una vision

mas social y se apeguen mas a las metas establecidas.

La discrecionalidad esta presente en el funcionario, quien
presenta una racionalidad acotada, no puede estar atado a
reglamentos de manera categorica. Aunado a ello, la alineacién de los
intereses personales con los institucionales sera el factor clave para
determinar el grado de discrecionalidad que debe tener un funcionario

publico.

Para el andlisis seran importantes los jugadores, la manera en
la que toman decisiones, qué influye en ellos para que tomen
determinada decision, la forma en la que crean incentivos, los pagos

que esperan recibir y el tipo de reglas que existen en cada decision.



Una vez analizadas las teorias anteriores, el modelo de Elinor
Ostrom permitira analizar un caso particular donde distintos
funcionarios toman decisiones en lugares determinados, tienen

motivaciones, confianza, reciprocidad y negociacion.

Ostrom (2005) senala que los individuos presentan una
racionalidad acotada, como resultado de que no existe informacién
perfecta, sino que se trabaja con la informacién disponible y ello
genera un ensayo de prueba-error mediante el uso de reglas y el

ambiente social donde se desarrollan.

Al agregar al modelo la alineacion de intereses, las redes de
cooperacién, negociacion y colaboracion tendran el potencial para

aumentar la eficiencia en el manejo de los recursos.

Una vez explicada la parte tedrica, el trabajo analizara un caso
particular ocurrido en el Senado de la Republica en el primer periodo
de sesiones del Primer Afo de la LXIII Legislatura. Para ello, habra de
usarse la metodologia de analisis de redes, la cual estudia las

relaciones establecidas entre individuos. Las redes son visualizadas



en diagramas de nodos y vinculos, los cuales relacionan a cada uno

de los miembros de acuerdo al recurso que estén manejando.

De esta manera, las hipétesis que propone la investigacion son

las siguientes:

1

La excesiva reglamentacion, la estabilidad del empleo y la
jerarquizacion de los puestos publicos generan un poder
discrecional en los funcionarios que es utilizado por medio de
mecanismos de asignacion que no son de mercado.

La racionalidad del funcionario llevara a que haga uso del
poder discrecional para maximizar sus metas particulares,
publicas o de su organizacion y, por tanto, el sector publico
presentara inconsistencia dinamica, derivado del desvio de
objetivos del funcionario, haciendo que pierda credibilidad,
eficiencia y que el mecanismo de asignacion de recursos no
tenga como ultimo objetivo la eficiencia, sino la optimizacion.
El desarrollo de la competencia, la descentralizacién del sector
publico y la libertad otorgada al funcionario (quien es un agente
maximizador) generan los incentivos necesarios para que

dicho funcionario utilice su poder discrecional para, primero,
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maximizar su bienestar individual y luego el bienestar colectivo,
haciendo que el sector publico busque optimizacién de

procesos y resultados por encima de la eficiencia de mercado.

Para comprobarlos, el modelo de Ostrom ayuda a entender lo
sucedido dada la estructura que van generando los integrantes del
equipo conforme avanzan sus relaciones. Bajo este modelo, el trabajo
encontro lo siguiente: al no contar con una reglamentacion formal y
excesiva, los actores han ido construyendo sus propias reglas de

organizacion, por ejemplo:

Reglas de entrada- un agente podra entrar al grupo de trabajo
mediante los siguientes atributos: méritos, trayectoria profesional,
lazos de amistad y familiares, relaciones con personajes reconocidos,
recomendaciones y conocimiento del escenario politico y del trabajo

legislativo.

Reglas de pago- como parte de los resultados del trabajo
realizado por cada miembro pueden obtener libertad o restriccién en
la toma de decisiones, cercania con otros agentes politicos, salario

fijo, ascenso de posicion, poder politico. La salida del grupo de trabajo



esta determinada por la renuncia de uno de los integrantes o por un

reacomodo en el equipo de trabajo.

Reglas de uso- en la interaccion de los integrantes se
establecen ciertas reglas como parte de la discrecionalidad con la que
cuentan; estas reglas consisten en: los integrantes cambian de
posicion cuando hay dias de sesion, los integrantes deben estar al
pendiente de lo que pida el Senador y las comidas o cenas entre ellos
fomentan la cooperacion y colaboraciéon respecto al manejo de los

recursos.

Reglas de limite- la manera en la que los integrantes se
mantienen en su posicidon es mediante sus méritos en el trabajo

realizado y las relaciones que mantienen entre ellos.

Reglas de informacion- la informacion que van obteniendo cada
uno de los integrantes del equipo la obtienen mediante su interaccion
con otros actores que estan fuera del equipo o por los propios trabajos
que se realizan al interior del equipo. La forma en la que intercambian
la informacion estda determinada por el grado de centralidad e

intermediacion que tengan entre ellos.



En general, el modelo de Ostrom contribuyé a comprender la
forma en la que los miembros conformaron sus relaciones en un
ambiente donde los mecanismos de mercado no son los principales
decisores en la asignacion de recursos o de bienes, en el caso
analizado los recursos son el apoyo politico, el apoyo técnico, la

reciprocidad, el capital social, la confianza y la comprension mutua.

La primera hipétesis no pudo ser contrastada completamente
debido a que la estructura en la que se desarrollaron los actores no
cuenta con las caracteristicas de la Administracién Publica Clasica.
La segunda hipotesis fue rechazada debido a que los actores no
maximizan, en primera instancia, su beneficio, y posteriormente, el
bienestar colectivo. En el caso analizado los actores alinearon sus
objetivos con los objetivos del grupo de trabajo. Mientras que, la
tercera hipotesis fue rechazada parcialmente porque los miembros del
grupo no presentan una racionalidad pura, pero ello no supone que

no presenten inconsistencia entre o que anuncian y sus acciones.

Por ello, las conclusiones a las que llego la investigacion son
en primer lugar, que la discrecionalidad esta presente en las

relaciones entre los funcionarios. En segundo lugar, que mediante la
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discrecionalidad puede llegarse a mecanismos de colaboracion,
cooperacion y negociaciones para manejar recursos que contribuyan
a lograr los objetivos de las estructuras gubernamentales. Y en tercer
lugar, que la existencia de la discrecionalidad puede representar un
arma de doble filo porque puede promover la mejora de la eficiencia
en las instituciones o puede fomentar que su utilizacién esté enfocada

en satisfacer los intereses personales de los funcionarios

Hay que resaltar que el mecanismo de asignacion de recursos
no esta dentro de una légica de mercado. La asignacion de recursos
esta determinada por la manera en la que los individuos colaboran,
cooperan y negocian para ejercer esos recursos, no para su beneficio
personal de forma directa, sino para beneficio de la estructura para la
que trabajan y que ese beneficio se traduzca en la satisfaccion de sus

intereses personales

Con estos resultados, la teoria econdmica contribuyo a
entender el comportamiento de los individuos desde el enfoque de
racionalidad limitada, en la cual los integrantes del equipo de trabajo
maximizan su beneficio y, al mismo tiempo, estan envueltos en un

ambiente social que los influye a no tomar siempre las mejores
11



decisiones. Con ello, tienen que asumir un rol de aceptar las
decisiones subdptimas para que puedan alinear sus intereses con los

intereses del sector publico.

12



Estructura capitular
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“Impacto de la discrecionalidad del funcionario publico
en el manejo de los recursos”

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo comprender los
mecanismos usados por los funcionarios para asignar y manejar
recursos que no estan dentro de la légica de mercado. Partiendo de
ello, el proyecto requerira comprender los mecanismos de
cooperacion, colaboracion y estructuras de coordinacion que no son

eficientes, pero asignan los bienes.

La tesis partira de la definicidn de un funcionario publico y de la
discusion sobre las caracteristicas que tienen los mismos en su
comportamiento. El documento muestra los supuestos que postulan
diferentes marcos tedricos —como la administracion publica clasica, la
nueva gestién publica y la economia del comportamiento—para
determinar, especificamente, si los funcionarios publicos tienen un
comportamiento de eleccion racional y cdmo pueden hacer uso de la

discrecionalidad.
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Una vez explorados estos marcos teoricos, el trabajo usa el
modelo de Elinor Ostrom sobre la conformacién de las instituciones
como forma de esquematizar acciones repetidas que habran de
traducirse en una organizacion colectiva para el manejo de los
recursos que no son sujetos a mecanismos de mercado (Ostrom,
2005) y poder entender el medio en el que se desenvuelve el
funcionario publico. Para ello, el trabajo estudiara un caso particular
en el Senado de la Republica, en el cual analizara el comportamiento
y las formas de relacionarse de un equipo de trabajo en especifico en

el manejo de los recursos que tienen a su alcance.

De esta manera, la tesis obtendra tres puntos centrales para el
analisis: el tipo de comportamiento que presenta el funcionario, la
estructura en la que se mueve, la relacién que tiene uno con el otro y
como deciden estos agentes sobre los bienes en los que tienen

influencia.

Con estos elementos sobre las caracteristicas del funcionario
publico y la discrecionalidad en el manejo de los recursos, la pregunta
rectora de esta investigacion para determinar qué es mejor hacer en

un sentido de eficiencia en el gobierno es: ;jcomo afecta la
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discrecionalidad al manejo de los recursos, es un mecanismo alterno
al mercado que permite la colaboracion y coordinacion para optimizar

la asignacién de esos recursos?
Concepto de funcionario publico

Un funcionario publico es toda persona que esta adscrita a la
administracion publica, que tiene una relacion laboral colaborando de
manera interna, tiene una remuneracion por parte de la administracion
publica y tiene un régimen juridico administrativo propio. Estas
personas estan encargadas de ejercer las funciones publicas' que el
Estado les ha delegado de manera exclusiva o en colaboracion con

otras (Juridico, 2015).

En el campo de los servidores publicos estan incluidos los que
han sido seleccionados, designados o electos para desempenar
actividades en nombre del Estado o al servicio del mismo en todos los

niveles jerarquicos? (Donna, 2011).

1 Las funciones publicas son las relaciones laborales entre el gobierno y sus
funcionarios publicos, en donde las funciones desempefiadas estan contenidas en
la Constitucion, leyes o reglamentos

2 En México, la Constitucion sefala que los servidores publicos son los
representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder Judicial, los
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En este contexto, el objetivo de la investigacion consiste
describir la logica de la discrecionalidad como mecanismo de
optimizacién en el sector publico con el que cuenta el funcionario

publico beneficia o perjudica el manejo de los recursos publicos.

Los recursos que habran de analizarse, como ya se menciono
antes, no estan en una légica de mercado debido a que no existe una
asignacion de precios por el uso de los bienes, no existe una relacion
de compra-venta de los bienes, no cuentan con toda la informacion,
ademas estos recursos son bienes no excluyentes ni rivales, es decir,
son bienes publicos. De esta manera, los recursos al estar dentro de
la estructura del sector publico, sera necesario analizar los
paradigmas de la administracién publica respecto al comportamiento
de los funcionarios y cdmo asignan esos recursos dentro de esa

estructura.

funcionarios y empleados, y a toda persona que esté desempefiando un empleo,
cargo o alguna comision, siempre y cuando, estén dentro de la Administracion
Publica, asi como a los servidores de organismos publicos auténomos. Ellos seran
los responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
funciones. (CPEUM, 2015; Molina).
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Capitulo 1. Paradigmas de la Administracion Publica.

El estudio de la administracion publica, para entender el papel
de la discrecionalidad del funcionario publico, es relevante porque a
partir de ella se obtendran las bases en las que se mueve este agente,

el cual es el personaje central de este analisis.

En este contexto, este capitulo aborda un panorama general
acerca de la evolucién de los paradigmas en la administracion publica,
desde la administracion publica clasica hasta la aparicion de la nueva

gestion publica.

Dicha evolucion ha implicado el surgimiento de nuevas
caracteristicas y funciones de la estructura y de los trabajadores de la
administracion publica. De tal manera, que habra de entenderse el
cambio de reglas que han venido modificando el comportamiento de

los funcionarios publicos.

1.1 La Administracion Publica Clasica

La Administracion Publica Clasica (APC) es un modelo que fue
implementado hasta la década de los setenta. Este modelo considera

que los rasgos que debe tener el funcionario publico son: la
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especializacion de sus funciones de acuerdo a los conocimientos que
tenga, la jerarquia de los funcionarios (separando a los funcionarios
electos de los nombrados por éstos), la delimitacion estricta de la
competencia basada en normas (necesaria para la seguridad
juridica), el seguimiento riguroso de los procedimientos que garantice
el respeto a las normas, la no propiedad del cargo, la preparacion
técnica para acceso al cargo y procedimientos racionales de disciplina
y control. (Villoria, 2009). En pocas palabras, el control de los
servidores publicos esta basado en los reglamentos y en la jerarquia,

principalmente.

Bajo estas caracteristicas, toda persona que sea servidor
publico esta sometida a relaciones jerarquicas, es nombrada por una
autoridad competente, su relaciéon laboral es voluntaria, tiene
seguridad de empleo, trabaja dentro de un sistema de carrera, es
retribuido con un salario acorde a su rango, promociona antiguedad y

trabaja bajo la proteccion formal de su cargo (Villoria, 2009).

En primera instancia, la especializacién de los funcionarios de
acuerdo con sus habilidades (division del trabajo) es un recurso que

contribuye a hacer mas eficiente la tarea del sector publico, pero al
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combinarla con el seguimiento riguroso de normas y la jerarquizacion
de los puestos publicos puede generar problemas al momento de
evaluar su desempefio y, por tanto, impactar negativamente en la

eficiencia del sector publico.

Por un lado, la jerarquizacidn de los puestos de trabajo puede
ocasionar un ambiente en el que los funcionarios publicos de menor
rango encuentren muchos obstaculos para ascender de cargo y, por
tanto, al tener la seguridad de conservar su empleo, prefieren
quedarse en el puesto donde estan pero desempefaran su trabajo
con menor eficiencia, a pesar de que cuentan con los conocimientos

suficientes para desarrollar un trabajo mejor.

Por otro lado, el seguimiento riguroso de normas es una
limitacion en la actuacién del funcionario porque, aunque éste tenga
las habilidades para desempenar su labor eficientemente, el exceso
de reglas en algun momento condicionara tanto sus habilidades como
el conocimiento que tenga para cumplir las metas planteadas por la
administracion publica y, por tanto, su especializacién no tendra el
sentido estricto de emplear al maximo las capacidades de los

trabajadores del sector publico. Es cierto que la reglamentacion es
20



necesaria y que debe estar enfocada en que el funcionario publico
trabaje siempre en alcanzar los objetivos de las politicas publicas
propuestas, pero si esta reglamentacion no logra ese proposito a
pesar de ser tan rigurosa, entonces hay que replantearse la forma de

aplicar las reglas.

Lo que busca el modelo tradicional en el funcionario publico es
lograr el orden, racionalidad, la administracion impersonal y rendicion
de cuentas. El modelo toma solo mecanismos de reclutamiento,
capacitaciéon y promociéon que supone la entrada desde el puesto
administrativo mas sencillo y cuya seleccion esta basada en el mérito,
en la igualdad de condiciones para ingresar a la funcién publica,
organizacion anclada a la estructura establecida y la exigencia de

cierta formacion inicial para el cargo a desempenar (Pardo, 2005).

En un principio, estos mecanismos parecen ser los adecuados
para garantizar un buen desempefio de los funcionarios publicos, sin

embargo, no siempre han de cumplirse.

Tomando en cuenta este incumplimiento y que una de las

bases del reclutamiento y la capacitacion es el mérito, llega a perderse
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la finalidad de conseguir y formar a los mejores funcionarios publicos
en los procesos de reclutamiento y la capacitacion, provocando que
la administracion no cumpla con las acciones en las que esta
fundamentada su existencia, llevando a que las decisiones que tomen
los funcionarios no estén alineados conforme a los reglamentos y
hagan uso de la discrecionalidad para que estas decisiones sean mas

flexibles.

La retribucion al funcionario esta considerada de acuerdo a su
antigledad, al rango del cargo y la cantidad de personal bajo su
responsabilidad, por lo que el servicio profesional de carrera® seria un
incentivo para el buen desempefo de los funcionarios, al fomentar
una carrera en la administracion publica, garantizando la estabilidad

del empleo y un alto grado de profesionalizacion (Pardo, 2005).

La seguridad de empleo tiene dos aristas: primera, la
estabilidad que ofrece al funcionario publico contar con un trabajo

seguro. Desde el punto de vista del trabajador es conveniente tener

3 El Servicio Profesional o Civil de Carrera es un mecanismo que se lleva a
cabo en la Administracion Publica para garantizar la igualdad de oportunidades
para las personas que quieren ser funcionarios publicos (Diputados, 2006)
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un empleo con esas caracteristicas y que ademas tiene la posibilidad
de tener prestaciones muy favorables. El problema radica cuando esa
estabilidad que proporciona el sistema publico a sus trabajadores es
excesiva y, en lugar de motivar al funcionario a ser mas eficiente
debido a que tiene un empleo seguro y con beneficios, logra que el
funcionario esté conforme con lo que tiene y sabiendo que cumpliendo
0 No con sus tareas seguira teniendo esa estabilidad, entonces ya no
tendra los incentivos para mejorar, y menos para querer ascender
dado el problema que sugiere la jerarquizacion tan marcada de los

puestos publicos.

Segunda, la APC al proponer una excesiva reglamentacion en
el actuar del funcionario publico esta tratando de garantizar el
cumplimiento a cabalidad los objetivos trazados de las politicas
publicas y que no exista forma para desvirtuar las acciones
emprendidas por el gobierno. Ademas, en el rubro del manejo de los
recursos publicos, dichas reglas tendran que ser mas rigurosas
porque es donde esta determinado el destino de esos recursos. Por

tanto, cualquier problema derivado del accionar de los encargados del
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manejo de los recursos tendra como origen una mala reglamentacién

o una mala aplicacion de las reglas.

Esto puede agudizarse cuando la APC propone la estabilidad
de empleo del funcionario publico porque, el funcionario al tener un
empleo seguro, tiene la facilidad de realizar acciones que no siempre
van acorde al manejo establecido de los recursos porque sabe que no
habra sanciones grandes sobre su actuar, por lo que, esto mas que
generar los incentivos necesarios para que el funcionario sea mas
productivo, podra desencadenar una serie de comportamientos
adversos a la busqueda del bien comun. Aunado a ello, la estabilidad
del empleo puede ocasionar un comportamiento conformista por parte
del funcionario, sabiendo que aun cuando realice lo minimo de sus
labores seguira manteniendo su salario, prestaciones y beneficios que

le otorga su empleo.

La jerarquizacion puede convertirse en otro elemento que
contribuye a que el comportamiento del funcionario no sea el idéneo
para la administracion publica. La jerarquizacion hace que la excesiva
reglamentacion propuesta por la APC sufra una caida de manera

parcial porque, en estas condiciones, los altos funcionarios son los
24



que cuentan con el margen discrecional para manejar las reglas a su
conveniencia, mientras que los funcionarios de rangos mas bajos
tengan que mantenerse bajo las reglas que les sean establecidas,
ésto provoca que, aunque exista una jerarquia, puedan existir
mecanismos alternos de optimizacion como colaboracion o
coordinacion. Para el caso practico que habra de estudiarse, se
desdibujan las fronteras entre la jerarquia establecida, ello se

mostrara mas adelante.

Sin embargo, los funcionarios de rangos mas bajos, al ser
agentes maximizadores, siempre encontraran la forma de hacer uso
de la discrecionalidad para su beneficio porque la jerarquizaciéon
genera obstaculos para aquellos funcionarios que quieren ascender
de puesto, cortandoles los incentivos necesarios para mejorar su
productividad y poder ascender de puesto, y de esa forma, alcanzar,
tanto los objetivos individuales del funcionario, como los del sector
publico. Lo anterior muestra que todos los miembros del sector publico
son participes en el “juego” de la dinamica organizacional del
gobierno, aunado a ello, uno de los supuestos del mercado es que
todos tienen la misma oportunidad de participar y de tener informacion
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perfecta, y ello no se cumple en una estructura jerarquica del sector
publico cuando comienzan a relacionarse, sin embargo, por medio de
la coordinacién y la colaboracidn toman posiciones que les

proporcionan ventajas y que influyen en el mecanismo de asignacion.

De esta manera, el funcionario es orillado a buscar otros
caminos diferentes a la estructura establecida de organizacion y
funcionamiento del gobierno. Lo importante ya no sera obtener
mejores puestos publicos por productividad sino obtenerlos mediante
mecanismos de discrecionalidad y por fuera de la estructura
gubernamental, o simplemente mantener el puesto presente y de ahi
obtener beneficios propios derivados de acuerdos y contratos hechos
con otros agentes relacionados con el sector publico, pudiendo

desembocar en actos de corrupcion y conflicto de interés.

Bajo estos argumentos, la primera hipotesis a rechazar es:

H1. La excesiva reglamentacion, la estabilidad del empleo y la
jerarquizacioén de los puestos publicos generan un poder discrecional
en los funcionarios que es utilizado por medio de mecanismos de

asignacion que no son de mercado.
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Hasta este momento la APC ha contribuido a entender por qué
la I6gica de mercado en la asignacion de recursos no aplica, debido a
que existe una jerarquizacién que impide que todos los actores
involucrados tengan el mismo poder de decision, la reglamentacion
restringe la libertad de la que el mercado aboga para que cada actor
tome decisiones. De esta forma, la toma de decisiones se lleva a cabo
de manera distinta; no obstante, aun quedan algunos elementos fuera
del analisis, por ejemplo, qué sucede en el largo plazo con el
comportamiento de los funcionarios, pues la APC considera que el
comportamiento sera siempre el mismo conforme las reglas

permanezcan sin modificaciones.

Con estos elementos de la administracion publica clasica,
ahora habra de mencionarse qué fue lo que sucedié para que el
paradigma cambiara y la estructura de la administracion publica se
transformara para estudiar el comportamiento de los funcionarios en

la asignacion de recursos.
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1.2 La Nueva Gestion Publica

La década de los 70’s esta caracterizada por un constante
cambio en la forma de actuar del Estado. Después de grandes
eventos histéricos -como la Il Guerra Mundial-, el nuevo contexto
mundial abri6 paso a grandes cambios tecnologicos, politicos y
sociales, los cuales sugerian el aumento constante de las
necesidades de la poblacion. Este aumento propicié que el gobierno
fuera rebasado y, por tanto, incapaz de resolver los problemas que
aquejaban a sus respectivas poblaciones (Gémez Fernandez, 2013).
La crisis del Estado ante los incesantes cambios dio como resultado
amplios debates sobre cual tendria que ser su nuevo papel en la

sociedad.

La excesiva estabilidad de empleo, la jerarquizacion y la gran
cantidad de reglamentacion generd que, ante este incesante cambio
estructural econémico, politico y social, la APC no pudiera acoplarse
ante estas condiciones. De tal forma que, la rapidez de estos cambios
fue tan fuerte que los funcionarios publicos, al estar en una “zona de

estabilidad”, no supieron responder a estas transformaciones, por lo
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que, la administracion publica comenzé a tener serios problemas para

cumplir con las nuevas demandas que la sociedad comenzo a exigirle.

La Nueva Gestion Publica (NGP) surgié como una critica a la
Administracion Publica Clasica (APC), siendo el principal critico
Hebert Simon (Gruening, 2001). Las bases tedricas principales de las
que parte la NGP son la teoria de la eleccién publica y el
gerencialismo, sin embargo, retoma aspectos de diferentes corrientes
de la administracion publica como la APC, la administracién publica
neoclasica, institucionalismo economico, el neoinstitucionalismo y la

nueva administracion publica, entre otras. (Gruening, 2001).

De esta manera, surge esta corriente en el Reino Unido, bajo
la administracion de Margaret Thatcher, la cual nace como un
conjunto de doctrinas de aplicacién general y universal con rasgos de
difusién y neutralidad politica, necesarios para mejorar las funciones
estatales. (Sanchez, 2002). El propdsito general fue mejorar la calidad
de los servicios proporcionados por el sector publico para que ya no
fuera rebasado por las necesidades de la sociedad; es decir, el

gobierno tendria que ser mas eficiente.
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La NGP es un término usado para describir al conjunto de
practicas e instrumentos especificos aplicados en la administracion
publica, caracterizados por la importancia que le da al gerencialismo
y a la ingenieria de produccion en la prestacion de servicios publicos,
regularmente relacionados con la doctrina del racionalismo

economico (Hood, 2001).

El primer supuesto parte del hecho de que el gobierno es
ineficiente por naturaleza y por ende, lo mejor que puede hacer es
manejarse como un agente activador de recursos que cede espacios
de decision y poder, abriendo paso a actores privados que realicen
las actividades que tradicionalmente eran realizadas por él (Gémez
Fernandez, 2013). Este parteaguas pone fin a toda una serie de
practicas gubernamentales llevada a cabo por décadas, donde el
Estado era el agente rector por excelencia de los servicios provistos
a la sociedad y que, ahora con la NGP, abriria una nueva relacion

entre el sector publico y sus gobernados.

Esta forma de organizacion esta enfocada en el manejo del
sector publico de forma gerencial, que pueda proveer servicios con

mayor calidad y eficiencia, centrandose en la produccién de servicios
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publicos, en los procesos operativos y sus funciones contrastados con
la responsabilidad publica de sélo enfocarse al cumplimiento de la
norma bajo los valores ligados al servicio publico y de lo que sucede
dentro de las organizaciones publicas*. De esta manera, la NGP esta
en contra de las ideas igualitarias de la administracion sin gerentes y
doctrinas judiciales basadas en reglas administrativas rigidas (Hood,

2001).

El sector publico, al ser manejado de forma gerencial, puede
tener ventajas y desventajas. Tomando en cuenta el lado de los
procesos operativos y administrativos, efectivamente, puede hacerlos
mas eficientes, dado que esta fomentandose la participacion activa,
tanto de los altos funcionarios, como del personal a su cargo. Para
lograr eficiencia, seria necesario aumentar la discrecionalidad al no
existir informacién perfecta, supuesto del mercado que en este caso
no se cumple y con la discrecionalidad podran resolverse los
problemas que la falta de informacion podria generar en la asignacion

de recursos.

Estas ideas basicas forman parte de la corriente de la APC.
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Sin embargo, visto desde una perspectiva de objetivos, puede
que esta visidn provoque la pérdida del propdsito principal del sector
publico sobre el bien comun; es decir, al estar tan enfocado en mejorar
los procesos operativos (medios) puede perder de vista hacia donde
estan dirigidos esos proyectos (el fin) y qué funcién social cumpliran
para mejorar el bienestar de la poblacion. De tal forma que,
definitivamente, hay que mejorar la eficiencia burocratica, siempre y
cuando, esté fundamentada en los fines de los proyectos que esté

llevando a cabo el sector publico.

La NGP busca mayor productividad en el gobierno, confianza
de la gente en los mecanismos de mercado, la descentralizacion,
mayor capacidad para disefar e implementar politicas publicas y
estrategias para mejorar la responsabilidad sobre los resultados y no

sobre lo que dicta, solamente, el mandato (Oyarce, 2011).

De esta manera, los objetivos que presenta la NGP son: el
desarrollo de la competencia en el sector publico, otorgar flexibilidad
en el manejo de la toma de decisiones de los participantes, desarrollar
los principios de desempeifo, control y responsabilidad en la

administracion publica, asegurar la eficiencia y la eficacia en el
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procesos publicos para que el Estado pueda proveer servicios
adecuados a la sociedad, mejorar la gestion de los recursos humanos,
explotar la tecnologia de la informacion, y fortalecer la regulacion

(Ormond, 1999).

El desarrollo de la competencia puede ser un arma de doble filo
en el sentido de que, por un lado, podra mejorar los procesos
operativos y crear los incentivos necesarios para que los funcionarios
sean mas productivos en su labor y asi el sector publico tenga
respuestas mas rapidas a los ciudadanos. Y por otro lado, pueden
crearse incentivos positivos 0 negativos; la generacion de incentivos
positivos, junto con la libertad dada al funcionario publico, puede
derivar en un poder discrecional que abre paso a la colaboracion entre
funcionarios e instituciones publicas, pero con la creacion de
incentivos negativos, la discrecionalidad puede canalizarse hacia la
corrupcion con tal de cumplir con las metas trazadas (ya sean publicos

o personales).

Para evitar que la discrecionalidad sea empleada de forma
perjudicial contra los intereses del sector publico, sera necesario el

mecanismo de rendicion de cuentas, transparencia, control vy
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responsabilidad. El problema en ello reside en que, histéricamente, ha
sido demasiado complicado formular un mecanismo eficaz que
restrinja a los funcionarios de actuar contra los objetivos del sector
publico. Por ello, ha de considerarse que, mas que ir por el mecanismo
de transparencia, primero hay que cortar las vias (los incentivos
negativos) que hacen que el funcionario publico use la
discrecionalidad a su favor o a favor de intereses de grupo. Este tema
es delicado porque el funcionario publico, al tener mayor libertad de
actuacion tiene una linea delgada entre los manejos que puede y no

puede hacer para mejorar su productividad.

Esta corriente, para lograr la finalidad deseada, hace uso de la
privatizacion (basada en la teoria de la elecciéon publica y en el
gerencialismo), de la separacion entre la provision y la produccion de
bienes (basada en el modelo de sistema administrativo de Ostrom), la
contrataciéon externa (basada en la teoria de la racionalidad y en los
costos de transaccién), la idea de clientes entre los participantes en
un proceso de operacion o provision de servicios publicos (derivado
del marketing), la libertad a los funcionarios; es decir, devolverles
autoridad en el proceso de toma de decisiones, la separacién de la

34



administracion y

la politica (fundamentada en

la APC), la

descentralizacion (de la teoria neoclasica), medidas de desempefio y

mejora de evaluaciones, la planeacion estratégica, limitaciones

presupuestarias, la democratizacién y la mejora de la participaciéon

ciudadana (de la administracion publica neoclasica). (Gruening,

2001). El siguiente cuadro muestra los fines y los medios de la NGP:

Cuadro 1. Medios y fines de la NGP.

MEDIOS

-Privatizacion
-Descentralizacion
-Competencia
-Flexibilidad en la toma
de decisiones de los
funcionarios.

-Medidas de evaluacion
y desempefio.

-Nuevas relaciones
laborales

-Separacion de la
provision y produccion
de bienes publicos.

—)

FINES

-Proveer servicios de
calidad y eficiencia a la
sociedad

-Mayor productividad en
el sector publico
-Separacion de la
administracion publica
de la politica.

-Elevar la eficiencia
operativa del sector
publico

Fuente: elaboracion propia con datos de Hood/2001, Gruening/2001, Ormond y

Loffer/1999 y Cejudo/2010.
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La privatizacion, la contratacion externa y la descentralizacion
son puntos fundamentales que cambian toda la estructura del sector
publico originalmente planteada por la APC. La privatizacion y la
contratacidon externa de proveedores hacen que el sector publico ya
no produzca ciertos bienes y servicios, esto provoca que tenga menos
tareas a realizar; por tanto, uno podria pensar que, si el sector publico
tiene menos tareas, entonces la probabilidad de que aumente su
productividad en los proyectos que realice sera mayor y asi cumpla

uno de los objetivos que plantea la NGP.

En términos del replanteamiento de las actividades del
gobierno Milward y Provan (2000) utilizaron la paradoja del hollow
state. Con ello describieron un Estado vacio que esta deshaciéndose
de sus actividades y que ello puede llevarlo a la pérdida de credibilidad
ante la sociedad si es que este proceso no genera el cumplimiento de
los objetivos, a pesar de que el argumento es que el gobierno es
ineficiente por definicion y el sector privado tiene la capacidad
suficiente para suplantar dichas actividades. La pregunta era
entonces qué son responsabilidades del gobierno y como controlar los
vacios aparentes en su intervencion.
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Dado este vacio en el Estado y las multiples colaboraciones,
los individuos inmersos en la administracién publica obtienen mas
importancia porque tienen mayores oportunidades de negociar y
hacer uso de la discrecionalidad; sin embargo, puede surgir un
problema porque el gobierno puede perder el control y poder ante los

nuevos mecanismos de relacionarse con otros sectores.

Mientras que la descentralizacion juega un doble papel
aparentemente contradictorio porque, primeramente, la
descentralizacion significa quitarle poder a la institucion que mantenia
funciones centralizadas. Esta centralizacion aunada a la rigida
reglamentacion solo genera que quienes ostentan ese poder (altos
funcionarios) tengan un margen discrecional muy grande, mientras
que quienes no lo tienen, tengan que someterse de manera directa a
una reglamentacion rigida. Segundo, al descentralizar las funciones
publicas, lo que puede estar haciendo la NGP es simplemente
expandir la discrecionalidad, ya no solo a un grupo de altos
funcionarios, sino en todos los niveles, haciendo mas dificil el papel

de controlar al funcionario y del sector publico. La pregunta entonces

37



es cuales son los incentivos de las organizaciones, cuales son los de

los funcionarios publicos y de qué manera conciliarlos.

La contradiccion radica en que, por un lado, la NGP concibe al
funcionario publico como un agente racional que maximiza su
beneficio, y por otro, le proporciona mayor margen de accion para
hacer mas eficiente su labor, limitandolo solo con mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas; es decir, confia en un trabajo
eficiente del funcionario sabiendo que este funcionario es un agente
que primero velara por sus intereses y posteriormente por los de la
sociedad. De esta forma, necesariamente incurrira siempre en

problemas de ineficiencia.

De esta manera, la libertad gerencial es uno de los puntos mas
fuertes y mas polémicos de la NGP debido a que el argumento reside
en que los directivos puedan tomar decisiones sin restricciones
provenientes de cuestiones legales o en el ejercicio del presupuesto
dejando de lado las jerarquias en la administracion publica para abrir
paso a la competencia basada en los principios del mercado (Cejudo,

2010).
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Resumiendo lo anterior, el siguiente cuadro muestra los

principales

rasgos caracteristicos de cada corriente de la

administracion publica para entender de manera concreta las

diferencias existentes entre ambas y porqué muchos de los puntos

que propone la NGP resultan polémicos para el actuar del sector

publico.

Cuadro 2. Caracteristicas de diferenciacion de la NGP.

Variables de

Administracion

Nueva Gestion

diferenciacion Publica Tradicional Publica
- Busqueda de
i L Cumplimiento de las SO .
Prerrequisitos basicos eficiencia, eficacia y
normas .
legitimidad.
Concepcion del Dominante, unilateral | Modesto, participativo
Estado
Base de legitimidad Juridical técnica | Jinculacion - Estado-
Sociedad

Naturaleza y dinamica

Recibe demandas, las
procesa y ofrece

Recibe y promueve
demandas, promueve
soluciones en el seno
de la sociedad, ofrece

del aparato : g recursos y vias de
bienes y servicios o
solucion y
excepcionalmente
bienes y servicios
Vertical, jerarquizada, | Horizontal, flexible,
Estructura alta formacion, roles cambiantes, por
organizacional estable, roles definidos | proyectos y equipos.
y funcional
Sistema de Rigido, de arriba hacia | Flexible, abierto,
planeacion abajo correctivo
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Descentralizado,
Sistema de direccién Centralizado, formal | trabajo por equipo con
autonomia relativa
Negociacion con
grupos y agentes de la
sociedad, distribucion
de recursos a partir de
procesos de
negociacion.

Perfil del funcionario | Administrador publico Gerente publico.
Fuente: Gomez, 2013.

Pagos colaterales en
Herramientas técnicas funcidn de apoyos
politicos (clientelas)

Hay que destacar las herramientas técnicas que usa cada
corriente, porque el modelo tradicional utiliza métodos clientelares
(beneficios a cambio de apoyos politicos), mientras que la NGP lo
hace mediante la negociacion. La unica diferencia notable es que la
negociacion puede mantener o no los intereses particulares, pero al
caer solo en los ultimos no habra una diferencia sustancial entre las
herramientas técnicas de ambas corrientes, pues al final, el objetivo
sera el mismo bajo un mecanismo mas discreto: obtener beneficios

individuales a cambio de apoyo politico mediante la negociacion.

El objetivo de la negociacién sera obtener un juego donde
todos los actores ganen (un juego ganar-ganar), siempre
manteniendo los intereses institucionales por delante de los
individuales. Aqui sera importante la alineacion de intereses para que
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no suceda lo referido en el parrafo anterior. El detalle esta en cdmo
lograr que los intereses particulares puedan alinearse con los

institucionales.

Una forma de poder alinear ambos tipos de intereses es que
los funcionarios entiendan que les conviene en el largo plazo alinear
sus intereses con los de la institucion en la que trabajan porque ello
les puede redituar mayores beneficios al cumplir con sus funciones vy,
al mismo tiempo, cumplir con las funciones de la instituciéon publica
debido a que, al cumplir con los objetivos de la institucion para la que
trabajan seran promovidos a mejores cargos, mayores incentivos y
mejores sueldos, y con estos beneficios podran satisfacer de mejor

manera sus intereses particulares en el largo plazo.

Es decir, se tiene que lograr que al funcionario le importe la
institucion para la que trabaja, que se apegue a ella y que tenga un
sentido de pertenencia con la expectativa de que en el futuro tendra

mejores retribuciones solo a partir del trabajo realizado.

Sin embargo, para que esto pueda cumplirse, los altos

funcionarios publicos deberan comprender que los funcionarios a su
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cargo esperaran mejores pagos por el trabajo que estan elaborando

de acuerdo al éxito de la institucion

Otro de los puntos controvertidos de la NGP es la introduccién
de mecanismos de mercado en el sector publico —como la
subcontratacion, pagos diferenciados, incentivos al desempenio,
cobros al usuario, voucher— debido a que, en aras de la busqueda de
mayor eficiencia mediante la reduccion de costos operativos y
administrativos, renuncian a los sistemas de relaciones laborales

establecidos (Cejudo, 2010).

Las criticas a los fundamentos de la NGP tienen diferentes
puntos de partida ya que muchas de las bases son duramente
criticadas, por ejemplo, la condicion de libertad de los funcionarios
publicos, las instituciones, agencias y empleados puede llevar a
condiciones de corrupcion en el sector publico. Incluso la misma
libertad combinada con una relacibn mas estrecha con el sector
privado pueda derivar en problemas de intereses. Pero, para que esto
no suceda, la NGP considera a la transparencia como un punto clave
para la rendicion de cuentas y descartar todo tipo de comportamientos

ajenos a las metas de la administracion publica.
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Otra critica a la NGP es que pone a los valores econdmicos en
el centro y deja a un lado el bien comun, valiéndose de la calidad del
individuo y no de la sociedad en su conjunto, al cuestionar las

practicas tradicionales del sector publico (Ormond, 1999).

Una critica mas consiste en que al estar de acuerdo con la
separacion de la politica de la administracion esta pidiendo una
condicion que es practicamente imposible porque los tomadores de
decisiones son personas que estan inmersas en el circulo de lo
politico y no en el administrativo, mientras que las personas que estan
dentro de lo administrativo no tienen la ultima palabra en la forma de

operar del sector publico.

Con todos los elementos anteriores, la NGP puede resumirse
en mas competencia y mayor flexibilidad en las administraciones
publicas. La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) menciona que para lograr lo anterior hay que
reducir el poder de los sindicatos del sector publico, incrementar la
transparencia y atacar las ineficiencias en las instituciones publicas

(Hood, 2001).
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El aumento de la libertad de los funcionarios publicos,
propuesta de la NGP, frente a la excesiva reglamentacion sugiere el
aumento de la discrecionalidad. Esta afirmacion puede visualizarse
desde dos puntos de vista. El primero, tomando como base la
racionalidad de los agentes, puede argumentarse que el aumento de
la discrecionalidad, mas que hacer eficiente al sector publico, hara
que el funcionario publico utilice la estructura gubernamental para
alcanzar sus objetivos individuales usando recursos publicos, al
encontrarse dentro de la esfera del ejercicio del gasto, pudiendo
incurrir en delitos y dejando de lado los intereses publicos. Es decir,
la discrecionalidad hara del funcionario publico un agente social
ineficiente, por tanto, el gobierno también lo sera cuando ejerza los

recursos.

Pero visto desde otra perspectiva, el funcionario publico, al
contar con un gran margen de discrecionalidad, tiene las condiciones
de contar con mayor informaciéon en el momento en el que tenga que
tomar decisiones, comparado con la situacion en la que esta sujeto a
reglas excesivas. Por tanto, al contar con mayor informacioén, las
probabilidades de que tenga una decision adecuada en el ejercicio de
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los recursos seran mayores, siempre y cuando el funcionario siga
velando por los intereses del sector publico, es decir, que no haga uso

de ese poder discrecional para beneficio personal o intereses de

grupo.

La libertad del funcionario publico proporciona la posibilidad de
desarrollar la competencia dentro del sector publico. Esta
competencia es favorable para aumentar la productividad de los
trabajadores del gobierno y asi sea mayor la eficiencia en conjunto de
las instituciones. ElI cumplimiento de esta afirmacion esta
condicionado a que la competencia entre los funcionarios no genere
incentivos perversos que, con tal de lograr los objetivos, usen la
discrecionalidad de forma desmesurada para generar acuerdos por
fuera de la estructura gubernamental que les beneficien a ellos. De
esta manera, el limite entre que suceda una situacion u otra es muy
delgado, y si se considera al comportamiento racional de los agentes,
habra mayor posibilidad de que las negociaciones estén encausadas

a generar beneficios individuales y no colectivos.

Si a estos dos elementos (libertad y competencia) se afiade la

descentralizacién del sector publico, este sera mas dinamico porque
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podra aumentar su eficiencia dado que los funcionarios, con la
descentralizacion, tienen mayores incentivos a ser productivos ya que
no habra tantos obstaculos para ascender de puestos y, aunado a las
evaluaciones de control y resultados, estaran obligados a mostrar
buenas cuentas en el ejercicio de los recursos si quieren conservar su

empleo e incluso obtener mejores puestos.

No obstante, la discrecionalidad mal manejada puede causar
que lo anteriormente mencionado no pueda lograrse, ya que con la
descentralizaciéon el poder de decisibn no estara concentrado
solamente en los altos funcionarios, sino que ahora hay una gran
cantidad de funcionarios que tienen el poder de decision, haciendo
que sea mas dificil detectar quien hace uso de la discrecionalidad para
su beneficio y, por tanto, tengan incentivos para hacer uso de la
misma sin que, necesariamente, tengan que pasar por mecanismos
publicos porque saben que sera muy complicado detectar sus
manejos personales con recursos publicos frente a una mezcla de
libertad, competencia y descentralizacion de una gran cantidad de

funcionarios publicos existentes en el ejercicio de los recursos.
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Bajo estas circunstancias, la segunda hipétesis a rechazar en

este trabajo de investigacion es:

H2. La racionalidad del funcionario llevara a que haga uso del
poder discrecional para maximizar sus metas particulares, publicas o
de su organizacion y, por tanto, el sector publico presentara
inconsistencia dinamica, derivado del desvio de objetivos del
funcionario, haciendo que pierda credibilidad, eficiencia y que el
mecanismo de asignacion de recursos no tenga como ultimo objetivo

la eficiencia, sino la optimizacion.

Definitivamente, la NGP tiene muchas ventajas y desventajas,
el punto es saber qué puntos retomar de esta forma de organizacién
del sector publico y cuales no, para lograr que la administracién de los
servicios publicos sea eficiente, y no existan tantos vacios al momento

de disefiar e implementar las politicas publicas.

La NGP, aunque resuelve algunos problemas que surgen en el
mercado, también presenta algunos inconvenientes porque aboga por

la libertad de los funcionarios sabiendo que son racionales y que e€so
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puede generarle problemas al sector publico al velar por sus intereses

individuales y no por los intereses de la estructura en la que labora.

Hay que considerar que el problema general de la APC es que
la principal funcién de la administracién publica no estaba cumplida;
es decir, los aparatos administrativos y los funcionarios no respondian
a las necesidades sociales, ademas los servicios publicos eran malos
y los tramites lentos. De esta manera, segun Michael Barzelay (2000),
la administraciéon publica tradicional esta caracterizada por darle
mayor importancia a los intereses de las organizaciones publicas que
a los intereses de los ciudadanos, por delimitar tanto a la autoridad y
a su estructura, justificar costos, asignar responsabilidad y ajustarse

a las reglas y procedimientos.

La NGP considera que, en este modelo, el servicio profesional
de carrera tiene defectos debido al excesivo uso de reglas, la
estabilidad concedida a los funcionarios, independientemente, de sus
resultados en el desempefio laboral, asi como una regulacion

centralizada, detallada y uniforme.
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Esta teoria parte del hecho de que los funcionarios actuan con
decisiones estratégicas que maximizan sus ganancias y no por
vocacion de servicio o valores normativos. De esta manera, el
problema es la discrecionalidad de los funcionarios publicos, derivada
de la excesiva reglamentacion y la estabilidad laboral. (Cejudo, 2010).
El funcionario, al ser un agente maximizador y aunque es conformista
con lo que tiene de manera formal dada la seguridad en el empleo con
el que cuenta, buscara las vias para obtener beneficios que no estén
vinculados de manera directa con la estructura del sector publico de

acuerdo con las funciones que debe cumplir.

El modelo tradicional genera una tendencia a la alineacién® por
no generar los incentivos necesarios para mejorar, el
desconocimiento de los aspectos informales de las organizaciones, la
incapacidad administrativa y el uso interesado de normas y privilegios,
la dificultad de adaptacién y analisis critico del funcionario, una actitud

evasiva ante la responsabilidad de los funcionarios hacia los

5 Concepto que esta relacionado con “la jaula de hierro” de Max Weber que
relaciona el comportamiento de la sociedad con la burocratizacion, es decir, un
comportamiento mecanizado que aparentemente da libertad y estabilidad pero que
al final, al hacer siempre lo mismo, hace que estén encerrados en esa conducta
mecanizada en una zona de confort.
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problemas en sus resultados, dado que solo estan ocupados de los
medios y no de los fines, falta de iniciativa, no usar las potencialidades
de las personas y la incapacidad para dar soluciones negociadas
debido a la rigidez de las normas (Villoria, 2009). De esta forma, el
meétodo de control de los servidores publicos es el control de insumos
para limitar la corrupcion, pero genera pocos incentivos para mejorar

el desempefio (Barzelay, 2000).

Dada la critica que hace la NGP al modelo tradicional acerca
de los funcionarios publicos, propone modificar el papel de los
funcionarios mediante mayor competencia en el sector publico
dandoles libertad de gestion, flexibilidad e incentivos que aumenten
su productividad (Gruening, 2001). Ademas, busca aumentar el grado
de responsabilidad de los servidores ante la sociedad mediante la
rendicion de cuentas, por lo que es necesario capacitar a los
funcionarios para que traten a los ciudadanos como consumidores y
percibir a los ciudadanos como aliados para la resolucién de
problemas para que funcione mejor el sector publico (Desarrollo,
1998), desarrollen los principios de desempefio, control y
responsabilidad en la administracion publica, asegure la eficiencia y
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la eficacia en los procesos publicos (Cejudo, 2010), mejore la gestion
de los recursos humanos, explote la tecnologia de la informacion, y
fortalezca la regulacion (sin caer en los excesos de la administracion

tradicional) (Ormond, 1999).

Lo que propone la NGP cambia por completo la organizacion y
el ambiente en el que el funcionario publico desarrollara sus
funciones. Las caracteristicas con las que debe contar un trabajador
del sector publico son interesantes pero si no hay un manejo
adecuado de ellas, pueden llevar a una desviacion de la meta principal
de la NGP que es alcanzar la eficiencia en el logro de los objetivos del
sector publico, por ejemplo, proponen mayor libertad al funcionario
publico ante su actuacién combinada con mayor responsabilidad; es
decir, a mayor libertad, mayor responsabilidad, pero esa libertad
puede generar que el funcionario actie de manera deliberada
buscando lograr sus propias metas sin hacerse responsable de sus
acciones. Para la NGP no importa como el funcionario lograra los
objetivos planteados, lo importante es que los logre y si existiera algun
comportamiento ajeno a los principios del gobierno se vera reflejado
en los resultados de su trabajo, los cuales habran sido carentes. Esa
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es la forma en la que la NGP controla a los mecanismos de la
economia de mercado que introduce para que no existan

desviaciones a intenciones personales sobre los intereses publicos.

La transparencia y la rendicion de cuentas son un punto clave
en la delimitacion de la responsabilidad y la libertad que pretenden
darle al funcionario publico, sin ellos, el trabajo en la administracion
publica seria ineficiente y habria una gran cantidad de desviaciones
de los objetivos publicos a los privados. El problema en la
implementaciéon de esta medida consiste en que, siendo los
funcionarios maximizadores de su beneficio y al mismo tiempo los
encargados de gestionar las propias normas referentes a la rendicion
de cuentas, entonces haran que éstas tengan ciertos espacios que les
dejen poder discrecional para actuar conforme a los intereses

privados y no a los colectivos

De esta manera, el problema central, no son las reglas de
transparencia y rendicion de cuentas, sino las bases en las que estan
fijadas desde un inicio para determinar bajo qué areas podra actuar el
funcionario; es decir, con qué margen de libertad puede contar para

tener un buen desempefio de las funciones publicas y que no exista
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una desviacion de los objetivos para los que fue contratado. Aqui los

supuestos de economia que

la NGP esta tomando son: la

competencia para lograr resultados, contratos basados en resultados

y la libertad de gestion.

El siguiente cuadro resume las ideas principales sobre las

caracteristicas del funcionario publico de acuerdo a cada corriente:

Cuadro 3. Caracteristicas del funcionario publico. APC y NGP

Administracion Publica

Nueva Gestion Publica

-Delimitacion de la competencia
-Rigidez en procedimientos
-No propiedad del cargo

-Promocion de antigledad en el
cargo

-Protecciéon formal del puesto
publico

Clasica
-Especializacion de funcionarios | -Los funcionarios son agentes
-Jerarquia en los cargos | racionales
publicos -Uso interesado de normas vy

privilegios

-Actitud  evasiva
responsabilidad.
-Falta de iniciativa

ante la

-Incapacidad de dar soluciones

-Uso de la discrecionalidad a su
favor.

Fuente: elaboracion propia con datos de Villoria/2009 y Cejudo/2010.

Hasta ahora parece que existen dos opciones: la primera, tener

a un sector publico altamente eficiente y competitivo en sus funciones

operativas, aunque esto no implique necesariamente que sea
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eficiente en el cumplimiento de las demandas de la sociedad; y la
segunda, tener a un sector publico limitado, que solo esté dedicado a
atender las demandas de la sociedad de forma ineficiente, (muchas
veces de forma incompleta) con funcionarios conformes con lo que

hacen y, por tanto, sin incentivos para hacer que el gobierno mejore.

Por un lado, la administracion tradicional los concibe como
personas que estan preparadas para trabajar en la administracion
publica y tienen los elementos necesarios para gozar de las ventajas
que ésta le proporciona al servidor, siempre sujetos a un reglamento
y jerarquizacion; y por otro lado, la NGP los concibe como personas
que no tienen los incentivos suficientes para mejorar su desempefio,
dado que estan en una zona de conformidad y atados a una gran
cantidad de reglas. Al no tener esos incentivos usan la
discrecionalidad para generar los necesarios, no para mejorar el
desempeno del sector publico, sino para maximizar sus ganancias.
Estos incentivos son personales o de intereses de grupo provocando
ineficiencias en el sector publico que son traducidos en una mala

gestién de los recursos publicos.
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Haciendo una analogia: la administracion tradicional indica que
no hay que dejar salir a un nifio a la calle a jugar; sin embargo, si el
nifio llega a salir de su casa tendra restricciones para poder hacerlo,
como no estar en la avenida principal de la colonia y no alejarse de su
casa, en donde sus padres (quienes tienen el control sobre él) lo
puedan ver. Aqui se encuentra la excesiva reglamentacion, control y

jerarquizacién ejemplificados.

Mientras que la NGP dira que al no dejar al nifo salir o dejarlo
salir solo a una zona especifica provocara que el nifio esté aburrido,
no disfrute jugar y disminuya su animo, y llegara el momento en que
el nifo observara el comportamiento de sus padres para ver en qué
momento sera adecuado romper las reglas que ellos le han puesto sin
que ellos se percaten. Por tanto, hay que dejarlo salir a donde él
quiera y si sufre algun accidente (por ejemplo, que lo atropellen) sera
responsabilidad del nifio por no tener un buen control de la situacion,
por lo que, a través del mecanismo de la transparencia habra que
determinar exactamente lo que sucedid para saber qué tan

irresponsable fue el nifio en estas condiciones.

55



La cuestion fundamental es que el accidente, al representar las
ineficiencias en el sector publico, es justamente lo que la NGP esta
buscando evitar, dado que su meta primordial es lograr la eficiencia.
Entonces esta aceptando que, aun con su modelo, el sector publico
seguira teniendo problemas de eficiencia y, por tanto, sera necesario
generar otros mecanismos, no para erradicar las ineficiencias, sino

para hacerlas mas moderadas.

En definitiva, las reglas del juego que existen en el sector
publico sobre la forma de operar de los funcionarios no son
consistentes en ambas corrientes porque dejan espacios grandes
para manejarlas como mejor convenga. La discrecionalidad tendra
que medirse para analizar bajo qué circunstancias funciona como
aliada de los objetivos del sector publico y bajo qué supuestos es
usada para beneficiar al funcionario publico como individuo o como
parte de un grupo en especifico. Por tanto, la discrecionalidad puede
ser usada para ambos caminos (beneficio individual y beneficio
social), el punto central sera encontrar la manera en la que no sea
usada para provocar ineficiencia en el sector publico al maximizar solo
los beneficios de los funcionarios gubernamentales.
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1.3 La discrecionalidad en la APC y en la NGP

El presente trabajo considera que la discrecionalidad es el
grado de libertad que tiene el funcionario para tomar decisiones. Este
grado de libertad estara acotado de acuerdo a las diferentes

disposiciones, leyes y reglamentos que le dan fundamento a su cargo.

Para poder proporcionar un contexto general sobre la
discrecionalidad en el sector publico, primero hay que sefialar que el
funcionario publico es el encargado de disefar y ejecutar las politicas
publicas. Una politica publica es una estrategia o plan de accion,
cuyas implicaciones actuales y futuras son los principales factores a
tomar en cuenta para ponerla en marcha a través de instrumentos de

politica (Contreras, 1996).

El disefio de las politicas publicas y, en particular, el de la
politica econémica es un proceso bastante complejo debido a que las
autoridades deben proponer una estructura donde prevalezca una
relacion sana entre los agentes econdmicos y garantizar el bienestar

social acompafado del menor costo social posible (Galan, 2014).
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Es en el disefio y en la ejecucion de las politicas publicas donde
ha radicado el debate “discrecionalidad versus reglas de politica”. Una
politica o estructura discrecional es aquella que le permite al
funcionario publico actuar de acuerdo a su propio juicio y, por tanto,
tiene un margen grande de decision ante sus funciones. Mientras que
una regla consiste en la imposicién de una restriccion en la toma de
decisiones del funcionario publico aun cuando puedan presentarse

ambiguedades en los lineamientos establecidos. (Contreras, 1996).

La discrecionalidad representa una ventaja para cualquier
funcionario publico porque le otorga flexibilidad a su actuacion y le
permite contar con la mayor cantidad de informacién posible para la
toma de decisiones. Mientras que una regla es creada en un periodo
anterior a su aplicacion y, por ende, toma en cuenta un conjunto mas
estrecho de informacién comparado con el que cuenta el funcionario
al momento de tomar decisiones. Las desventajas de |la
discrecionalidad estan basadas en que el sector publico es un
conjunto amplio de instituciones heterogéneas que buscan metas
diferentes, tienen intereses particulares y cambian de decisiones
constantemente, por tanto, la discrecionalidad puede llevar a
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resultados sumamente alejados de las metas generales (Villar

Gomez, s/f).

La heterogeneidad institucional puede generar que, si un
funcionario publico cuenta con cierta discrecionalidad, ésta ultima se
amplie por la conformacion de la estructura sin que sea explicitamente
consensuada esta ampliacion, la cual puede generar espacios que
podran ser utilizados para obtener beneficios personales
aprovechando la condicion de ser una discrecionalidad no

explicitamente acordada.

Por lo que, ante la apertura de estos espacios podran realizarse
dos acciones: esperar a los mecanismos de transparencia y rendicion
de cuentas o vigilar qué funcionarios publicos han hecho uso de esa

ampliacion con los fines individuales.

Kydland, Presscott, Barro, Gordon, y Taylor han abogado por
el establecimiento de una regla de politica (Galan, 2014), ya que,
histéricamente, estd demostrado que los funcionarios, a pesar de
tener ya establecidos sus objetivos y el disefio de politica, incurren en

acciones discrecionales alejadas de los lineamientos rectores en la
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etapa de ejecucion de la politica publica. El problema de ello es que,
al final, es tal su poder discrecional que terminan modificando, incluso,
los propdsitos iniciales por motivos politicos mas que por lograr el

bienestar social.

Ante este problema, habra que visualizar a la regla de politica
como el instrumento idéneo para dotar de credibilidad y eficiencia al
sector publico. Sin embargo; hay que tomar en cuenta que la regla no
puede ser tan rigida debido a que condiciones externas pueden
ocasionar que el funcionario publico tenga que salir de ese limitado
margen de accion para evitar consecuencias negativas para la
sociedad; por tanto, la regla debe ser flexible; es decir, debe permitirle
al funcionario actuar —independientemente de la regla de politica
establecida— en situaciones especiales que pongan en riesgo el
cumplimento de las metas de la politica o el propio bienestar de la
poblacién. Siempre con pleno conocimiento por parte de la sociedad,

sobre esta forma de operacién del sector publico.

La credibilidad sera la variable fundamental para que el sector
publico genere la confianza suficiente en los agentes econémicos, y

asi pueda hacer uso del poder discrecional cuando sea necesario.
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Esta credibilidad la obtendra mediante la congruencia entre lo que
anuncia el sector publico (objetivos y disefio de la politica) y las

acciones del mismo (ejecucién de la politica).

En ese sentido, Kydland y Prescott (1977) sefialan que la
credibilidad es el principal problema del sector publico porque solo en
pocas ocasiones hay consistencia dinamica (congruencia) entre sus
anuncios presentes y sus acciones futuras y, por tanto, las
expectativas y decisiones de los agentes econdmicos cambiaran
conforme esa inconsistencia varie. Este fenobmeno lo explicaron
mediante el teorema de “Inconsistencia dinamica”, el cual esta basado
en los anuncios y decisiones del Banco Central al emplear una politica

monetaria.

De esta manera, la conclusion general a la que llegan es que
deben adoptarse reglas simples® frente a la discrecionalidad, para
tener resultados consistentes y con ellas puedan formarse acuerdos

institucionales que hagan costosa la desviacion de las reglas de

6 La caracterisitca de simple es para que esté detectado de forma mas rapida
cuando un funcionario publico incurre en el uso de la discrecionalidad (Contreras,
1996, pag. 166).
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politica. (Contreras, 1996). La economia convencional, menciona que
el sector publico es ineficiente y por ello debe de dejar al mecanismo
de mercado la asignacion de los recursos; sin embargo, la conclusion
anterior ayuda a comprender que los problemas existentes dentro del
sector publico pueden ser resueltos y no dar una solucién tan tajante

ante la necesidad de la existencia del gobierno en la sociedad.

Siguiendo la logica de la implementacién de las reglas de
politica, éstas pueden imponerse tanto en la politica monetaria, fiscal
y cambiaria. Esta investigacion tendra su centro en el manejo de los

recursos publicos en general.

Las reglas establecidas deberan impedir, mediante candados,
que los funcionarios caigan en la discrecionalidad usada para sus
propios fines y al mismo tiempo deberan cumplir con la caracteristica
de que debe ser sencilla, flexible y ademas, debe facilitar el

crecimiento de la economia.

Aunado a ello, si estas reglas gozan de credibilidad, entonces
podran integrar varias formas para hacer uso del poder discrecional

solamente cuando sea necesario. Por tanto, si el sector publico logra
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tener consistencia dinamica mediante el uso de reglas gozara de

credibilidad ante los demas agentes economicos (Galan, 2014).

No obstante, la aplicacion de una gran cantidad de reglas no
ha logrado que el poder discrecional, por parte de los funcionarios
publicos, sea usado en situaciones muy especiales vy, al contrario, lo
utilicen para satisfacer intereses de caracter individual o de grupo
debido a la gran cantidad de actores que interaccionan alrededor de
ella y, por tanto, el manejo de los recursos no llegue a ser lo eficiente
que llegaria a suponerse en el sentido de lograr los objetivos que las
demas politicas publicas tienen trazado. Esta es la critica principal a
la NGP, la cual considerd que, con hacer una administracion publica
gerencial, resolverian los problemas del sector publico. El
gerencialismo es necesario para mantener un control y una
organizacion ordenada para realizar las actividades de cada
estructura de las instituciones publicas, no obstante, lo anterior no es
suficiente para controlar todas las actividades y el comportamiento de
los funcionarios, pues no existe una jerarquia rigida, el seguimiento

de normas no es estricto y los resultados sera lo Unico que podra
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evaluar el gerencialismo, mientras que las formas para lograrlos seran

indistintas.

Las implicaciones, tanto de la discrecionalidad como de las
reglas de politica, en la politica econdmica son diversas. La excesiva
discrecionalidad en el manejo de los recursos implica que los
funcionarios hagan uso de ellos para fines electorales y puedan
mantenerse en el poder por mas tiempo; es decir, es una estrategia
maximizadora del beneficio individual politico-electoral, en la cual
aumenta el uso de recursos durante el afo previo a las elecciones
para que la sociedad tenga la apariencia de que estan cumpliendo con

los objetivos trazados en las politicas publicas.

De esta manera, la discrecionalidad puede convertirse en el
vehiculo perfecto para que los funcionarios publicos manejen los
recursos con motivaciones personales o de sus grupos politicos
favoreciendo una élite o grupo al que pertenecen, o a intereses fuera
de su organizacion, es decir, maximizar los recursos con fines
electorales y no con fines colectivos, generando condiciones de

ineficiencia en el sector publico.
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Ha de hablarse de fines electorales porque en México el gasto
gubernamental esta ligado a los procesos electorales debido a que,
por medio de los programas sociales, el partido en el gobierno intenta
atraer el voto, bajo el argumento de que, el funcionario publico en
funciones, quien pertenece a un partido politico “si hace algo” por la
poblacién mediante el gasto publico y por ello habra que votar por ese
partido politico, porque, por lo menos, garantiza que siga existiendo

esa accion publica.

Por tanto, no se trata de prohibirle al funcionario actuar
mediante una excesiva reglamentacion, sino de acotar el espacio de
accion en el que el servidor publico esta inmerso; es decir, darle un
margen de accion al funcionario para que actue con reglas claramente
establecidas, sin la necesidad de prohibirle cualquier accion que
pretenda ejercer con fines publicos. Se trata de que pueda alinearse
el objetivo de su puesto a los objetivos individuales, es decir, que
pueda alcanzar sus fines sin desviar a lo que originalmente esta ahi

para cumplir.

Asi, el manejo discrecional tiene una caracteristica dual: por un

lado, es consistente con los objetivos de politica econémica en el
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momento en el que el sector publico lo aplica de manera intencionada
ante problemas econdmicos (aunque su aplicacién es lenta) y por otro,
es consistente con los fines politicos, de grupos de presién e
individuales, cuando las modificaciones estan pensadas en el hecho

de realizar acciones que beneficien a dichos jugadores.

La racionalidad ilimitada es la caracteristica principal cuando la
discrecionalidad esta encaminada con fines politicos solamente. Toda
accion realizada por los funcionarios publicos sera con el objetivo de
maximizar los intereses de grupo, intereses que le favoreceran de
forma individual. Este hecho hace que la racionalidad ilimitada no sea
la apropiada para que la discrecionalidad sea consistente con los

objetivos de politica econdmica.

Las reglas de politica pueden presentar otro tipo de
implicaciones sobre el manejo de recursos, por ejemplo, al tener
reglas rigidas, las modificaciones al uso de ellos serian menos
comunes Y, por tanto, los funcionarios tendrian que maximizarlos de
la mejor manera posible, dada la cantidad de recursos publicos con
los que cuentan; ademas sera mas dificil que sea utilizado un medio

electoral para conservar el poder politico. Pero, si existe un problema
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econdmico que obliga hacer modificaciones al manejo de ellos, sera
complicado hacer esos cambios y que surtan efectos lo
suficientemente rapidos para contrarrestar dicho problema, dados los
candados institucionales y politicos existentes alrededor del sector

publico.

En este contexto, la corriente de “reglas flexibles” trata de
buscar un equilibrio entre el establecimiento de reglas y el uso de la
discrecionalidad. EI comportamiento racional del funcionario publico
es el que debe detenerse al estar en contraposicion a los objetivos
sociales. Este comportamiento es el principal factor que influye en los
resultados del sector publico en general. Por tanto, la credibilidad sera
la medida para determinar si las reglas, efectivamente, estan
cumpliendo con su labor de detener al comportamiento racional puro
del funcionario o si el funcionario esta utilizando su discrecionalidad
en momentos necesarios mediante la colaboracion y la organizacion,
enfocadas al cumplimiento de la politica de gasto o, de lo contrario,
esta haciendo uso discrecional de sus facultades por motivos
personales, de grupo o politicos, que generan problemas de
ineficiencia en el ejercicio del gasto gubernamental.

67



La credibilidad es la caracteristica que le dara confianza a los
agentes econdmicos sobre el actuar del Estado. De forma sencilla,
puede mencionarse que, si el gobierno cumple en el manejo
adecuado de los recursos con lo que ha anunciado, entonces habra
un trabajo eficiente de los funcionarios publicos, enfocados a lograr
las metas de politica, quienes han estado apegados a las normas y
han hecho uso de la discrecionalidad permitida para alcanzar las
metas de las instituciones publicas, sin anteponer sus intereses sobre

los de la sociedad.

Pero si existe un problema de inconsistencia dinamica,
entonces habra que determinar dos situaciones: el funcionario publico
esta haciendo uso de su poder discrecional para otros fines diferentes
a los de las instituciones o hubo algun evento externo en el tiempo
transcurrido entre el momento del anuncio y del accionar que modificé
lo originalmente anunciado por el gobierno. Por tanto, podra perder
credibilidad y confianza ante la sociedad. De esta manera, la tercera

hipbtesis en este trabajo es:

H3: El desarrollo de la competencia junto con Ila

descentralizacion del sector publico y mayor libertad otorgadas al
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funcionario (quien es un agente maximizador) generan los incentivos
necesarios para que dicho funcionario utilice su poder discrecional
para, primero, maximizar su bienestar individual y luego el bienestar
colectivo, haciendo que el sector publico busque optimizacion de

procesos y resultados por encima de la eficiencia de mercado.

En este punto, las condiciones que presentan en comun en la
NGP y en la APC es que parten del supuesto de que los funcionarios
publicos son agentes racionales que maximizan su bienestar antes
del colectivo. El punto donde estan separados consiste en qué es lo
que tiene hacerse para que los funcionarios velen por el bienestar
colectivo para cumplir con las funciones del Estado y no por el suyo.
La APC considera un tratamiento rigido de reglas y la NGP mayor
libertad con reglas flexibles acompafados de mecanismos de
transparencia y control para sancionar a quienes presenten ese

comportamiento.

Hasta ahora ha de observarse que la decisién de determinar
como debe ser la actuacion de un funcionario en el disefio de politicas
y el manejo de los recursos publicos es complicado debido a la

naturaleza de ser un agente maximizador, a la cantidad de agentes
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que juegan alrededor y dentro del gobierno, al margen de accion con
la que cuente, al cumplimiento de las normas y a la cantidad de

instituciones que conforman al sector publico.

Analizando estas formas de ver el papel del funcionario,
podrian catalogarse de la siguiente forma: en los extremos esta la
APC y a la NGP, mientras que el punto intermedio es la visién de
Kydland y Prescott junto con los demas autores. Todos con el
propodsito de que el sector publico satisfaga las necesidades de la

sociedad de la manera mas eficiente posible.

La NGP vislumbra las potencialidades que tiene el funcionario
publico. No obstante, también presenta limitaciones que consisten en
hasta qué punto debe darse libertad al servidor, considerando que es

un agente racional.

La NGP aboga por mejores resultados con muchos supuestos,
uno de ellos es la racionalidad individual de los funcionarios. Esta
responde tanto a beneficios personales como en su organizacion,
pero al flexibilizar este supuesto la NGP carece de herramientas para

explicarlo debido a que los resultados que se obtengan de los
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procesos operativos son lo mas importante, sin importar en un primer

momento, la forma en la que se obtenga.

Si bien, es fundamental el enfoque gerencialista para la
asignacion y gestion de recursos, no es el punto nodal porque dentro
de las formas en las que se obtienen los resultados existen arreglos y

relaciones entre funcionarios que modifican a los mismos.

Es por eso que el siguiente apartado detalla desde corrientes
actuales de la economia sobre estas carencias. Ello con el objetivo de
poder analizar desde un punto de vista puramente econémico, la toma
de decisiones y el accionar de un individuo en un plano como el sector

publico.
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Capitulo 2. El individuo como funcionario publico y su

comportamiento.

Dentro de la toma de decisiones de los individuos, la economia
clasica basa su argumento en el supuesto de la racionalidad del
individuo. Sin la maximizacion de Ila utilidad no habria un

comportamiento que dinamizara al sistema econémico.

No obstante, existen muchos modelos que ponen en duda este
supuesto como forma de comportamiento que hace que el sistema
econdmico funcione. De ahi la importancia de analizar ambas
posiciones para entender lo que ha sucedido con este supuesto y
comprender de mejor manera como un individuo que no es puramente
racional toma decisiones Optimas que pueden dar resultados

eficientes.

En este apartado habran de abordarse los postulados de la
corriente de la economia del comportamiento sobre la manera de
actuar de los individuos, la forma en la que la discrecionalidad influye
en la modificacidén de esa conducta y el papel que juega la estructura

del sector publico debido a que no puede ser analizado mediante
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alguna corriente en particular de la administracién publica. Para ello,
ha de presentarse en primera instancia en qué consiste la economia

del comportamiento.

2.1 La conducta de los funcionarios: la economia del

comportamiento.

La economia del comportamiento es una rama de la economia
cuyo andlisis esta centrado en poner en duda la existencia de la
racionalidad perfecta de los agentes econdmicos. Es decir, cuestiona
si verdaderamente los agentes econémicos son homo economicus’
como lo postula la teoria neoclasica. Como su nombre lo indica, esta
basado en el comportamiento de los agentes al tomar decisiones y

cuales son las variables que considera al elegir.

Es por ello que este capitulo detalla los argumentos que
proporciona esta corriente sobre el actuar de los agentes para

entender, desde un punto de vista microeconémico, la manera en la

7 El concepto homo economicus es utilizado por algunos economistas para denominar a los
agentes econdmicos que toman elecciones racionales, al maximizar su utilidad al menor
costo, ya sea monetario o no, (Investopedia, 2015). El homo economicus representa en
conjunto al comportamiento racional, al egoismo individual y a las preferencias estables
(Samson, 2014).
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que este comportamiento repercute en la dinamica econémica, cémo
esta relacionado con el comportamiento de los funcionarios que
laboran en el sector publico y asi poder retomar elementos que sefiala

la teoria de la Nueva Gestion Publica (NGP).

La racionalidad de los agentes es uno de los supuestos mas
importantes en los que esta basada la teoria neoclasica. Esta
caracteristica es fundamental para explicar la dinamica econdémica,
debido a que, a partir del comportamiento racional junto con otros
supuestos, el sistema neoclasico fundamenta su teoria. El modelo de
competencia perfecta no puede entenderse sin la racionalidad de los
agentes; es decir, la busqueda de la maxima utilidad posible con
informacion perfecta es el comportamiento microeconémico que
dinamiza al sistema. Todos los agentes se mueven alrededor de la

maximizacion de su utilidad.

Este supuesto, de acuerdo a la corriente de la economia del
comportamiento, no se cumple a cabalidad, debido a que no
solamente es la informacién perfecta y la maximizacién de la utilidad
lo que motiva a los agentes a tomar decisiones; sino que hay otros

factores que intervienen en el agente que no necesariamente son
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racionales en un sentido econdmico y estas decisiones generan

sesgos que van alejandose de lo que plantea la teoria neoclasica.

Arkelof y Shiller (2012)—dos de los principales autores de la
economia del comportamiento--, en su libro “Animal Spirits: How
human psychology drives the economy, and why it matters for global
capitalism”, retoman el concepto keynesiano de espiritus animales, en
el cual los agentes toman en cuenta las emociones y otro tipo de
motivaciones (no necesariamente econdmicas) en la toma de
decisiones (Fuentes, 2009), y ello provoca que no se cumpla el
concepto de agente racional, dado que el agente, aun teniendo toda
la informacién posible a su disposicion, si da mayor peso a algun
motivo de diferente indole (no econdmica), podra elegir la opcién que

no sea la mas eficiente para la teoria neoclasica.

Es decir, las decisiones humanas estan fuertemente
influenciadas por el contexto y por el entorno en el que esta situado el
agente. En este sentido, Granovetter (1973) sefiala—en su teoria de
la fuerza de los vinculos débiles—que los individuos estan
influenciados por su circulo mas cercano y por los lazos existentes

con individuos mas lejanos a él. Regularmente, a éstos ultimos les
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dan menor valor del que realmente tienen; es decir, las relaciones mas
lejanas llegan a influir fuertemente en las decisiones de los individuos
debido a que se encuentran en circulos sociales diferentes. Por tanto,
los factores que pueden influir en la toma de decisiones abarcan un
panorama mas amplio como son las normas sociales, la incertidumbre
y el riesgo, los sentimientos, presiones sociales, el tiempo y el
espacio, experiencias previas y la confianza (Samson, 2014). Todos
estos factores hacen que la llamada racionalidad economica esté

limitada y condicionada y, por ende, no se cumpla el supuesto.

Los espiritus animales que pueden intervenir en la toma de
decisiones no racionales son: la confianza, la equidad, la corrupcion,
la ilusion monetaria y las historias de la tradicion oral. En este
contexto, la manera en la que las decisiones son tomadas, no son por
medio de calculos racionales solamente, hay posibilidad de tomar
decisiones porque “simplemente se cree que es lo correcto” a través

de la confianza existente sobre la decision tomada.

Uno de los espiritus animales mencionados es la equidad, la
cual esta ligada con el término de la justicia. Estos son dos elementos

importantes para la estructura del sector publico. De acuerdo con la
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teoria de las capacidades de Amartya Sen (2012), la equidad consiste
en dar a cada uno lo que se merece en funcion de sus méritos y
condiciones, mientras que la justicia va de la mano con el concepto
de equidad porque la justicia intenta que este principio se cumpla de
acuerdo a los valores de una sociedad, ya sea desde una perspectiva

de uso, de necesidad o de permanencia®.

En estas condiciones, dentro de las funciones del sector
publico esta garantizar la estabilidad y la asignacion de recursos. Por
ello, tanto la equidad como la justicia han de tenerse en cuenta para
la toma de decisiones (entre ellas el enfoque que utilizara para lograr
la equidad). Si el sector publico determina darle prioridad a la equidad
entonces no alcanzara la llamada eficiencia econdmica, dado que no
siempre van en el mismo sentido una con otra (dentro del debate
equidad vs. eficiencia). Esto puede ejemplificarse con las decisiones

del sector publico y las instituciones de imparticién de justicia.

8 El principio de uso se refiere a darle a quien pueda aprovechar mejor los
recursos. El principio de necesidad consiste en darle recursos a quien no los tenga
y el de permanencia es darle los recursos a quien haya trabajado por conseguirlos.
Dependiendo de la sociedad que sea considerada, tomara una de estas
perspectivas para la imparticion de la justicia y lograr la equidad.
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La corrupcion en cualquier sector econdmico puede dafar
severamente a la eficiencia econdmica; aunque desde el punto de
vista microecondmico, la argumentacion es que la corrupcion puede
lograr que los agentes maximicen su utilidad mas alla de lo esperado
al romper con las restricciones establecidas, lo cierto es que a nivel
macroecondmico, la corrupcion tiene consecuencias dafiinas para la
dinamica econdmica pudiendo desencadenar en crisis econdmicas
derivadas de malos manejos del sector publico y/o del privado. Como
ejemplo esta el caso de Enron y la crisis del 2001 en Estados Unidos

(Akerlof, 2012)°.

La ilusion monetaria puede hacer que los agentes no actuen de
manera racional porque al pensar en términos nominales, los agentes
no dan cuenta de los verdaderos precios, y al mal interpretar la
informacion que les arroja el mercado, pueden no tomar decisiones

racionales, por no ver el valor real de las mercancias.

9 Enron fue una empresa creada en 1985 en Estados Unidos, cuya actividad
era la administracion de gasoductos y que expandi6 sus actividades a otras areas.
Entre 1995 y el 2000 fue catalogada como una de las empresas mas innovadoras
del pais norteamericano. Sin embargo, en el afio 2000 comenzd a surgir informacién
de sobornos y trafico de influencias para obtener contratos en otras partes del
mundo. Ello, aunado a una serie de practicas contables fraudulentas, llevaron a la
empresa a la quiebra y a la crisis econdémica en Estados Unidos en el 2001.
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Y, por ultimo, las historias o los anuncios de la tradicion oral, en
las que muchas veces los agentes no se percatan de la realidad o no
buscan mas informacién y estan conformes con las historias o
discursos que dicen otros individuos acerca de la economia, y si estas
historias no son del todo ciertas, pueden llevarlos a decisiones
ineficientes, por no contar con la informacion completa al respecto

(Samson, 2014).

Ademas, otro de los conceptos que esta contemplado en la
rama de la economia del comportamiento es el altruismo de los
individuos. Este tipo de comportamiento tiene presencia en el hecho
de que puede generarse el aumento de utilidad en una persona al
beneficiar a los demas individuos. Existen dos tipos de altruismo: el
altruismo puro que consiste en el aumento de utilidad tanto de la
persona que beneficia a otra como del individuo beneficiado; y el
altruismo impuro que consiste en el aumento de utilidad de la persona
que beneficia a otra sin que esto haga aumentar la utilidad de la

persona beneficiada. (Gomez-Pomar, 2011).

El altruismo puede convertirse en un elemento motivador que

aumente la utilidad de los individuos sin que, de manera directa, estén
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dedicados solo a maximizar su propio beneficio. Este tipo de
comportamiento rompe con la caracteristica del individualismo y

egoismo existente en el agente racional.

Englobando a todos los espiritus animales, destaca que todos
ellos son formas de relaciones sociales y, por tanto, el entorno social,
en su conjunto, influye en la toma de decisiones; es decir, los
individuos no estan aislados como lo postula la teoria neoclasica y no
persiguen, solamente, su propio interés: no hay un egoismo perfecto.
De esta manera, al tomar en cuenta su entorno y su relacion con los
demas individuos, toman en consideracién el actuar de los otros para
tomar sus propias decisiones, entrando al campo de la teoria de
juegos del comportamiento, el cual analiza el sentir de los jugadores
sobre los pagos que reciben los demas y como ello influye en las

decisiones futuras (Samson, 2014).

Aqui aparece un juego de estrategias en las que,
evidentemente, los jugadores no pueden maximizar su utilidad de
manera consistente debido a que estan a la espera de las decisiones
que tomen los demas individuos para ver la estrategia en la que puede

tener una optimizacion acotada, es decir, resultan ganancias
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obtenidas menores a las esperadas, por lo que no hay que hablar de
una racionalidad pura, sino una racionalidad acotada y condicionada

a factores sociales.

Con ello se puede decir que el funcionario publico es un agente
economico con racionalidad acotada, no tiene solo el interés de lograr
un beneficio individual pues tiene distintas motivaciones, ademas de
la econdémica. El papel del funcionario dentro del sector publico
presenta dos tipos de estrategias: una individual y otra social. Es por
eso que se habla de la racionalidad acotada, si bien va a maximizar
su beneficio, la naturaleza de sus funciones y las relaciones
sociales—oprincipalmente laborales—que tiene limitan que su principal

motivo sea el econdmico.

Al trasladar los llamados espiritus animales al terreno del sector
publico y particularmente enfocado en los funcionarios publicos, ha de
observarse una mezcla de practicas individuales, que de manera
conjunta van definiendo el comportamiento general del sector publico.
Aqui, tanto la confianza, la equidad, la corrupcién, el altruismo, la
justicia y las historias de la tradicion oral juegan un papel importante

en él porque son factores que influyen en las decisiones que toman
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los individuos y que pueden obstaculizar que las personas sean

agentes puramente maximizadores.

Las personas que conforman al sector publico no pueden
manejar de manera total un comportamiento racional (a pesar de que
cuenta con sus propias motivaciones), dadas las caracteristicas que
presenta el propio sector; es decir, debido a que el sector publico esta
para propiciar la estabilidad y el crecimiento econdmico, para
redistribuir la renta, fomentar la eficiencia econémica y asignar
recursos —de acuerdo con Musgrave (Stiglitz, 2003)—, no puede ser
un agente completamente racional porque su trabajo tiene que
traducirse en crear condiciones de justicia y capacidades. El sector

publico no puede estar enfocado en trabajar para su propio beneficio.

Por tanto, las personas que laboran en el sector publico deben
trabajar sobre el objetivo de mejorar las condiciones econdémicas y
sociales que presenta la sociedad para la que trabaja. Tomando

conceptos relacionados con la psicologia’®, sus motivaciones

10 Motivacion intrinseca- esta referida al propio incentivo cuya realizaciéon de
la conducta esta en si misma, los motivos que conducen a la activaciéon de este
patron conductual son inherentes a nuestra persona.
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intrinsecas deben estar encaminadas a la vocacién al servicio publico
y al compromiso con la sociedad, dandole menor peso a sus
motivaciones personales. Mientras que sus motivaciones extrinsecas,
es decir, los incentivos que otorga el sector publico para mejorar el
trabajo de sus empleados, deben tener el objetivo claro de mejorar su
eficiencia y que dicha eficiencia esté traducida en la mejora del

bienestar social.

La racionalidad de las personas que laboran en el sector
publico esta acotada al mismo entorno. El perfil del funcionario publico
debe estar claramente enfocado al aumento de su utilidad en funcion
del aumento de la utilidad colectiva en la elaboracién e

implementacién de politicas publicas.

Desde este enfoque, los trabajadores publicos no deben tener
como prioridad su beneficio personal. Si esto sucede, existe la
posibilidad de incurrir en procesos de corrupcién o de manejo de

discrecionalidad orientado hacia su favor, logrando que la

Motivacion extrinseca- aquellas actividades en las cuales los motivos que impulsan
la accion son ajenos a la misma, es decir, estan determinados por las contingencias
externas (Lorenzana)
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administracion publica adquiera ineficiencias operativas y tenga

problemas de credibilidad.

En este sentido, el punto clave estara en el disefio de una
estructura gubernamental que entienda los factores que influyen en la
toma de decisiones de las personas que laboran en el sector publico

y no solamente desde un punto de vista econémicamente racional.

Es por eso que la importancia de la economia del
comportamiento en el sector publico radica en que no considera a los
individuos como agentes racionales perfectos. Sino como individuos
que estan sujetos a cambios y factores, que no necesariamente son
del tipo econdémico, y que los lleva a tomar, a veces, no las mejores
decisiones desde el punto de vista de la eficiencia econdmica, pero
que pueden ser las mejores decisiones desde el punto de vista de la
equidad y la justicia, por lo que aqui existe un debate sobre las
preferencias de los funcionarios publicos y a qué aspectos les daran

mayor peso para la elaboracién de politicas publicas.

Dados estos elementos, habra que analizar si conviene mas

que el funcionario publico esté controlado por una serie de reglas y
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controles o si hay que darle un margen de maniobra, estando
conscientes de todos los factores que influyen en él para la toma de

decisiones dentro de la administracion publica.

2.2 La discrecionalidad y la economia del comportamiento

Los elementos de la economia del comportamiento
representan un giro al analisis de la discrecionalidad en el servidor
publico debido a que el riesgo a que el funcionario utilice su poder en
la toma de decisiones con fines distintos a los establecidos por las
instituciones publicas aumenta considerablemente. Las variables a
tener en cuenta para determinar qué decision tomara, aumentan y ello
dificulta que el funcionario use la discrecionalidad soélo para satisfacer

los intereses de la sociedad.

En la NGP, el problema reside en el peligro que puede
presentarse si el funcionario publico usa la discrecionalidad,
solamente, para maximizar su utilidad sin tomar en cuenta otros
factores. Y aun asi, es complicado establecer en qué momento el

funcionario tendra los incentivos para trabajar encaminado con las
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metas del sector publico, o si los incentivos estan provocando que se

desvie de las mismas.

Pero la economia del comportamiento abre paso al analisis
acerca de que el servidor publico puede utilizar la discrecionalidad
para beneficiar a personas allegadas a él—dado el lazo de confianza
y/o sentimental que puede existir de su parte hacia estas personas—
o también puede suceder que, por las experiencias pasadas o
conocimiento previo, tenga sus propios conceptos de justicia y
equidad, y tome decisiones que no vayan acorde a lo establecido por

la institucion gubernamental donde labora.

Los funcionarios publicos estan inmersos en una estructura
gubernamental que determina sus funciones y actividades a realizar
para poner en marcha a esa misma estructura, y pueda tener un buen
desempefio que le permita lograr sus objetivos. Los servidores
publicos son individuos, y como tal su comportamiento tiene un

impacto significativo en el accionar del gobierno.

En este sentido, los supuestos del comportamiento de los

servidores publicos seran esenciales para definir la manera en la que
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ha de construirse la estructura de gobierno. Si este comportamiento
es racional —como lo determinan la teoria econdmica convencional y
la Nueva Gestion Publica (NGP)— la estructura gubernamental tendra
que adecuar sus reglas para evitar que la racionalidad del individuo

no afecte las funciones y eficiencia del sector publico.

Ahora bien, partiendo del hecho de que su comportamiento es
racional acotado—como lo postula la economia del comportamiento—
entonces los mecanismos tendran que ser completamente distintos a
los establecidos en el comportamiento racional. Estos mecanismos
deberan entender que los funcionarios publicos como individuos
toman decisiones, no solo por beneficio econémico, sino que existen
factores sociales y emocionales que influiran en su toma de
decisiones. Por tanto, los mecanismos de control de la estructura
gubernamental tendran que lograr que en ese proceso no se desvien

los objetivos generales trazados en el sector publico.

Es por ello que el papel de los funcionarios publicos es
fundamental en el funcionamiento del gobierno porque ellos son el
elemento esencial que hara que el sector publico funcione de manera

adecuada en beneficio de la sociedad. La estructura del sector publico
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tendra que adecuarse al comportamiento de los integrantes del mismo
para que éstos no utilicen el poder discrecional, no solo en beneficio
personal, sino que ese mismo poder sea utilizado para cumplir con los

objetivos del sector.

Si estos elementos no cumplen con su funcién particular, haran
que las instituciones que conforman al sector publico no puedan
realizar su cometido original. Pero, si al mismo tiempo, este ultimo no
cuenta con la estructura suficiente y necesaria para que dichos
elementos puedan realizar su trabajo con un enfoque de beneficio

social, entonces habra problemas de €eficiencia.

Los funcionarios son las piezas que constituyen al sector
publico en su funcidn operativa. Dichas piezas deben contar con las
condiciones para lograr los objetivos individuales que les otorgd su
cargo y con un comportamiento laboral enfocado en el logro de dichos

objetivos.

Lo fundamental esta en qué tanto, el disefio de la estructura
gubernamental, permite que los funcionarios tengan poder de decision

(poder discrecional), tomando en cuenta el tipo de comportamiento
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que pueden presentar y que ello pueda sugerir tener el riesgo latente
de no lograr, la mayor parte de las veces, las metas establecidas por
las instituciones gubernamentales; o por el contrario, ese mismo
poder dado sea el vehiculo para que el funcionario, ademas de lograr
sus objetivos, pueda ir mas alla de lo establecido en sus funciones y
logre la eficiencia gracias al poder discrecional que la estructura le

otorgd.

Dados estos elementos, la estructura que podria permitir, en un
primer momento, que esa discrecionalidad sea usada para lograr los
objetivos de las instituciones publicas podria ser aquella que esté
basada en un sistema de méritos donde los funcionarios publicos
sean evaluados constantemente por su desempeino y a los que
tengan mejores resultados y hayan logrado maximizar los objetivos
trazados se les incentive a seguir haciéndolo por medio de
gratificaciones o ascensos que realmente premien la actuacion del
funcionario publico ante el uso eficiente de su discrecionalidad, es
decir, que la estructura le proporcione mayor confianza dados los

resultados obtenidos de su gestion.
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Por el contrario, si el funcionario publico no tiene buenos
resultados y ademas hay indicios de que ha utilizado su poder
discrecional con objetivos distintos a los de la institucion, podran
llevarse a cabo dos medidas: se le sanciona o en su defecto se le
separa del cargo por su actuacién si cumple con las dos condiciones
anteriores o si solo cumple con la condicién de no cumplir con sus
tareas entonces, en lugar de ascenderlo, se le puede dejar en el

mismo cargo o podria haber un descenso.

Este sistema permitira que el funcionario, a pesar de contar con
una racionalidad acotada y una gran cantidad de factores que influyen
en su toma de decisiones, pueda enfocarse en cumplir con su trabajo
porque sabe que seguramente obtendra una recompensa por su
esfuerzo. Pero al mismo tiempo, sabe que, si no cumple con el
cometido entonces, en lugar de ser recompensado, tendra una
sancion que no le convendra. Es decir, asi como tendra la posibilidad

de avanzar, también tendra la posibilidad de retroceder.

Al tener una racionalidad acotada de los funcionarios publicos,
se entiende que ellos no solo velaran por sus intereses, lo que permite

que la estructura laboral en la que se desenvuelven sea mas flexible
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en cuanto a su comportamiento. Pero, la estructura tendra que estar
bien delimitada y conformada para que existan los incentivos
necesarios para que el funcionario actue conforme al interés publico;
de lo contrario la discrecionalidad contenida en la estructura servira
solo para satisfacer intereses individuales. Por eso en el siguiente
capitulo habra de abordarse la base sobre la que la estructura debera
construirse—tomando en cuenta las corrientes analizadas—para que
el funcionario publico tenga un comportamiento que favorezca a los

intereses del sector publico.
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Capitulo 3. Comportamiento del funcionario y la estructura del

sector publico

Este capitulo relaciona los postulados de la economia del
comportamiento con la estructura del sector publico, asi como la
discusién de los supuestos de esta corriente y la NGP. Ello
proporcionara la posibilidad de entender de mejor manera el papel
que juega el funcionario publico que esta inmerso en una estructura
determinada, la cual influira en su forma de actuar y, por tanto, tener
un panorama mas amplio de las condiciones institucionales que

modifican su comportamiento.

En la definicion de discrecionalidad mencionada en el apartado
1.3 de este documento es importante destacar que,
independientemente de las restricciones, el funcionario siempre
tendra un grado de discrecionalidad por minimo que éste sea porque
el marco legal en el que esta basado su cargo siempre tiene algun
vacio que le permite tener cierta libertad (si bien no infringiendo la ley,

si usando los espacios que no estan definidos dentro de la misma).

Es por ello que uno de los puntos centrales, asumiendo este

supuesto de la existencia permanente de la discrecionalidad en el
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funcionario publico, consiste en como los agentes toman las
decisiones y como afectan a los resultados, tomando en cuenta que

presenta una racionalidad acotada.

El siguiente paso es complementar a la Economia del
Comportamiento con la NGP, teorias utilizadas en el analisis del
funcionario publico. Esto para comprender las diferencias de enfoque
y obtener los elementos que contribuyan al entendimiento de su
comportamiento. La diferencia principal entre las dos teorias es el
comportamiento racional del individuo. Este es el punto de partida de
analisis para construir una estructura gubernamental adecuada a las

caracteristicas de los funcionarios.

Como ya se menciond anteriormente, la visidbn que tiene la
NGP sobre el funcionario publico es de un individuo racional que usa
las normas y reglas de acuerdo a sus intereses, tiene una actitud
evasiva ante su responsabilidad, no tiene iniciativa para dar
soluciones y esta alienado. Bajo esta concepcion proporciona su
propuesta de reestructuracion del ambiente laboral en el que se debe

desenvolver el personal gubernamental. Es una reestructuracion con
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base en incentivos y estimulos de competencia y mayor libertad de

gestion para que sea mas eficiente.

Por otro lado, la economia del comportamiento no tiene una
vision especifica del funcionario publico y del sector publico en
general. Sin embargo, pueden hacerse deducciones basadas en la
vision que tiene sobre el individuo. Por ejemplo, el individuo tiene una
racionalidad acotada. Los factores que la acotan pueden ir desde
normas sociales, presiones, incertidumbre, nivel de confianza hasta
las experiencias previas, las motivaciones y las emociones. Es decir,
los funcionarios publicos también son individuos, pero no actuan de
manera aislada, sino que existen factores a su alrededor que

modifican su actuar.

En este sentido, los funcionarios tienen muchos motivos por los
cuales pueden hacer un uso distinto al planeado de los recursos
publicos y no solamente por un interés individual. Por ello, los
mecanismos de control deberan ser mas complejos para tratar de
evitar esas fugas de eficiencia. Aqui la discrecionalidad tiene un rol

importante porque estas condiciones hacen que exista mayor
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probabilidad de uso inadecuado de la discrecionalidad y por tanto,

haya ineficiencia en el manejo de los recursos publicos.

Desde otra perspectiva, la existencia de otros factores que
influyen en el comportamiento del funcionario, ademas del econémico,
puede resultar favorable para el logro de los objetivos del sector
publico porque, al no presentar un egoismo exacerbado dado que no
es un agente puramente racional, entonces puede presentar
caracteristicas altruistas, de equidad, justicia, confianza, apego y
empatia por la situacion social en la que se encuentra la poblacion
para la que esta trabajando y ello incida en que mejore su eficiencia
en el ejercicio de los recursos publicos. En el analisis econémico, lo
anterior sera de gran ayuda, porque cambia uno de los supuestos
fundamentales de la teoria econdémica neoclasica sobre el
comportamiento de los individuos, lo que le da un cambio radical para
determinar la forma de funcionar, no solo del sector publico, sino del

sistema econdmico en general.

Si esto ultimo sucede, entonces la discrecionalidad jugara a
favor de los objetivos del sector publico. En estas condiciones no

seran necesarios mecanismos de control tan restrictivos y la
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estructura gubernamental tendra la posibilidad de ser mas laxa porque
tendra la confianza—haciendo referencia a la economia del
comportamiento—de que los individuos que la conforman trabajaran

acorde a sus funciones y velaran por el bienestar de la sociedad.

En resumen, la economia del comportamiento puede presentar
dos posiciones sobre el funcionario publico en la toma de decisiones:
la primera, entendiendo los factores que influyen en los individuos, no
darle margen de discrecionalidad al funcionario dado que hay
mayores posibilidades de que incurra en actos que no son propios de
los alcances que espera el sector publico; y el segundo, que los
individuos al no ser puramente racionales, entonces pueden tener una
vision mas social y, por tanto, se apegaran mas a las metas
establecidas mediante el uso de recursos publicos y sera mas facil

alcanzarlas.

La NGP establece que, aunque el funcionario es racional y
egoista, la estructura gubernamental tiene que darle mayor libertad de
gestion y flexibilidad en la manera de actuar. Expresado de otra forma,
la NGP tiene la confianza de que el funcionario, a pesar de sus

caracteristicas intrinsecas, va actuar de acuerdo a las funciones
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otorgadas por el sector publico. El elemento “confianza” es la palabra
clave para determinar que también la NGP—como teoria—presenta
caracteristicas que menciona la Economia del Comportamiento, y a
través de la confianza toma la decision de dejar actuar al funcionario
publico, independientemente de los resultados que éste pueda

brindar.

Tanto la Economia del Comportamiento como la NGP nos
proporcionan dos caminos que pueden suceder: el primero, ya sea
por el comportamiento racional o por la multiplicidad de factores que
intervienen en la toma de decisiones, los funcionarios tenderan a usar
su poder discrecional para favorecer sus intereses individuales o de
sus allegados; mientras que el segundo, basado en la Economia del
Comportamiento mediante la racionalidad acotada, los servidores
publicos lograran un uso eficiente de los recursos debido a que no
velan, solamente, por su propio interés. Con cualquiera de las dos
opciones, la confianza es un factor clave en las relaciones politicas,
econdmicas, organizacionales y legales debido a que la confianza
propicia la cooperacion, la colaboracion y finalmente la coordinaciéon
entre los actores involucrados en la asignacion de recursos.
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Ahora bien, la estructura en la que actualmente los funcionarios
publicos se desenvuelven esta caracterizada por un proceso en el que
el gobierno ha delegado muchas de sus funciones a terceros, sobre

todo en la provision de bienes y servicios publicos.

En este contexto, el funcionario ya no se encarga de manera
directa de la provision de servicios publicos, pero eso no quita la
responsabilidad de vigilar y supervisar que las politicas publicas
implementadas por medio de terceros cumplan con el plan original de
gobierno. Esta relacién entre sector publico y terceros hace que el
primero, mas que ser un organismo solo de ejecucion y sancion de los
planes y programas, tenga una interaccion mas estrecha hacia la
accion colectiva entre el sector privado y el sector sin animos de lucro.
Esta interaccidn se realiza por medio de concesiones, contratos vy
acuerdos. Este proceso es mas inclusivo y forma relaciones de
diversos sectores que estan enfocados en las politicas publicas; esto

es denominado como gobernanza (Milward & Provan, 2000).

En estas condiciones es necesario que el funcionario cuente
con mayor margen de discrecionalidad porque la relacion entre los

sectores de la sociedad es mas compleja comparado con un gobierno
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que solo dicte, formule e implemente las politicas publicas a su

consideracion.

Ahora tiene que tomar en cuenta a diversos sectores para esos
procesos al mismo tiempo que aumentan sus relaciones al ir
entregando parte de sus funciones a terceros. Esta discrecionalidad
se vuelve necesaria por la cantidad de relaciones, contratos y
acuerdos existentes entre cada una de las dependencias de gobierno
y quienes les ayudan a cumplir con sus funciones, ademas de las

relaciones directas preexistentes con la sociedad en general.

Hasta el momento, el analisis ha llegado a una primera
conclusién con las circunstancias dadas, la discrecionalidad esta
dentro del actuar del funcionario publico, quien presenta una
racionalidad acotada; no puede estar atado a reglamentos y normas

de manera excesiva.

Ademas, la alineaciéon de los intereses personales con los
institucionales seran el factor clave para determinar el grado de
discrecionalidad que debe de tener un funcionario publico, de acuerdo

a la estructura gubernamental que lo oriente a dicha alineacion.
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En el contexto de las asociaciones entre el sector publico y
terceros, las funciones de los funcionarios cambian, de pasar a ser
solamente ejecutores de las politicas publicas, pasan a ser también
evaluadores, vigilantes de que las politicas estén cumpliendo con los
intereses institucionales, por lo que el simple cambio de funciones no
deberia suponer que la direccion de la discrecionalidad orientada al
cumplimiento de los objetivos sociales cambie en favor, solamente de

los intereses personales.

Si esto ultimo llegara a suceder, entonces habria pérdida de
congruencia y, por tanto, de confianza entre el funcionario y su
institucion, haciendo que, al mismo tiempo, la institucion pierda
credibilidad frente a la sociedad al no ser capaz de cumplir sus metas
y de vigilar que el funcionario actie acorde a sus funciones

establecidas.

En conclusién, para el andlisis seran importantes los jugadores,
la manera en la que toman las decisiones, qué influye en ellos para
que tomen determinada decision, la forma en la que se crean los
incentivos de acuerdo a la estructura institucional que favorecen a

cierto comportamiento del funcionario, los pagos que esperan recibir
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en un momento dado derivados de su toma de decisiones individuales

y conjunta, y el tipo de reglas que predomina en una decision.

Esto abrira un espectro amplio para comprender en qué
momentos la discrecionalidad puede ser utilizada para beneficiar a la
estructura institucional o para beneficios individuales mediante la

asignacion de recursos.

Esta asignacion no esta determinada por las reglas del
mercado sino por las decisiones de los funcionarios y la manera en la
que decidan organizarse. Por ello, el modelo de Ostrom sera util
porque todos los participantes tienen acceso a los recursos y existe
una dependencia entre ellos, permitiendo analizar un mecanismo
alterno al mercado y su relacion entre la estructura gubernamental
respecto a la eficiencia y efectividad. En este sentido, el siguiente
esquema resume de manera general lo que el trabajo ha abordado
hasta el momento, para posteriormente, describir el modelo de
Ostrom y estar en condiciones de conjugar los elementos analizados
hasta ahora y poder aplicarlo en el caso practico que estudiara esta

investigacion.
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Esquema 1. Resumen de la vision de la NGP y la economia del

comportamiento sobre el funcionario publico.

Funcionario
publico

I_I
Racionalidad
pura
—I-
|

1
Economia del
comportamiento
Racionalidad
limitada

Influencia de otros

Dos caminos:

1 elementos, ademas de
la maximizacion de
utilidad.

Perseguir
Unicamente
intereses propios

Alinear intereses
particulares con
los institucionales

Complica identificar el
comportamiento del
funcionario

Logro de Problemas de

objetivos corrupcion,
personales e conflictos de

La estructura de las

institucionales Interes, instituciones

credibilidad

modificaran su
comportamiento.

Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 4. Influencia de los mecanismos y relaciones en el
comportamiento del funcionario en el sector publico.

Modelo de Ostrom

Ante la discusion presentada, el modelo de Elinor Ostrom
permite analizar un caso en particular, donde diferentes actores toman
decisiones en lugares determinados, juegan con motivaciones como
recursos (a los que todos tienen acceso), pero también confianza,

reciprocidad y negociacion.

Esto es importante porque, ademas de tomar en cuenta a las
instituciones, explora formas de lograr acuerdos y comprender que la
racionalidad va mas alla del mercado o de seguir leyes y reglamentos;
asi como la manera en la que se coordinan los miembros para la
asignacion. De esta manera, las motivaciones de los individuos van
mas alla de las jerarquias y los agentes deben organizarse y
coordinarse por medio de mecanismos distintos a los del mercado

para poder optimizar el uso de los recursos.

En este caso, es el establecimiento de normas en concreto,
reciprocidad y confianza, los que logran que los individuos obtengan

un mejor uso de los recursos que si estuvieran analizados solo en el
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mercado. Por lo tanto, se permite si valorar los bienes, pero también
jugar con racionalidad y estrategia, estrategias que son presentes y
futuras. Lo anterior servira para entender la manera en la que estas
relaciones impactaran en el comportamiento de los funcionarios que

se desenvuelven en una estructura determinada del sector publico.

La concepcion de la racionalidad del agente econdmico —y en
particular del funcionario publico— es el eje central para determinar
su comportamiento y a partir de ello generar la estructura necesaria

para el buen desempefo de las instituciones.

En este sentido, la racionalidad ilimitada es cuestionada debido
a la disminucién de legitimidad de las instituciones, excesos sociales
y de negocios, el surgimiento de problemas politicos por la

desigualdad social y descontento econémico (Tyler & Kramer, 2012).

De esta manera, Elionor Ostrom (2005) sefala que los
individuos presentan una racionalidad acotada como resultado de que
no existe informacion perfecta, sino que se trabaja con la informacién
disponible y esto genera un ensayo de prueba-error mediante el uso

de reglas y por el ambiente cultural en donde se desarrollan.
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Mediante el uso de reglas, los funcionarios desarrollan un
patron de comportamiento. En la medida en la que las reglas y las
normas cambien, se ira modificando el comportamiento de los
funcionarios en conjunto. Se crea un juego de estrategias para tratar
de conseguir la mejor asignacion de recursos posible, que les permita

cumplir con los objetivos (ya sean personales o publicos).

En este tenor, para entender este modelo (antes de pasar a
utilizarlo al caso practico) habra de definirse los diferentes conceptos
que Ostrom utiliza para estructurar al modelo, estos conceptos son los

siguientes:

1. Campo de accion: es la delimitacion del espacio en donde las
decisiones de politica son tomadas.

2. Miembros: son los participantes que estan dentro del campo de
accion.

3. Institucién: son las relaciones humanas que construyen
limitaciones u oportunidades en las que decisiones individuales

tienen consecuencias.
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Entradas: son los factores que incluyen todos los aspectos del
ambiente social, cultural, institucional y fisico que establecen el
contexto de las situacion.

Pagos o salidas: son formadas por los pagos de la misma
situacion y por factores exdégenos.

Atributos de la comunidad: se refiere a los aspectos relevantes del
contexto social y cultural en el que el campo de accion esta
situado. Estos son confianza, reciprocidad, comprensién mutua y
capital social.

Instrumentos de politica: son configuraciones institucionales en
las que los participantes hacen uso de los instrumentos
disponibles, actividades tipicas, implementacion, monitoreo y
mantenimiento.

Desarrollo: proceso dinamico de los cambios de las instituciones
y la manera en la que afectan a las mismas.

Cambio de nivel de estrategia: si los participantes en el campo de
accion sienten que sus intereses no estan siendo representados,

entonces moveran su estrategia a un campo diferente.
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10. Resultados: son los generados por el conjunto de pagos o salidas

11.

12.

13.

14.

dados en el campo de accién.

Criterios de evaluacion: pueden ser usados por los participantes
u observadores externos para determinar qué aspectos de los
resultados observados son satisfactorios o cuales tienen que ser
mejorados. Estos criterios pueden ser eficiencia, equidad,
legitimidad, participacion, responsabilidad y adaptabilidad.
Derechos de propiedad: determinan qué actores han sido
autorizados para llevar a cabo acciones con respecto al bien o
servicio especificado. Se especifican por medio de la entrada
autorizada y el usuario autorizado a entrar.

Coordinacion entre los participantes: las actividades de los
diferentes participantes necesitan estar coordinadas de alguna
manera.

Resolucién de conflictos: los conflictos son inevitables en la
economia publica, algunos mecanismos o procesos al entrar en
conflicto pueden requerir agencias especializadas para su

resolucion.
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15. Contexto micro: factores que ayudan a explicar los niveles de

confianza, normas reciprocas y comportamiento cooperativo.

En este modelo, todos los conceptos anteriores se relacionan
por medio de reglas que influyen en el comportamiento del campo de

accion. Pueden ser de distintos tipos y son:

1. Reglas de posicion: como dice su nombre son aquellas reglas
que definen los lugares que ocuparan los participantes. Para el
caso de los funcionarios publicos se refiere a las reglas que
sustentan el cargo que va a ocupar.

2. Reglas de limite: estas reglas estan referidas a determinar quién
es elegible para ocupar una posicion (cargo publico), los
procesos a seguir para entrar en esa posicion, y la forma en la
que se debe dejar la posicion.

3. Reglas de eleccidén: estas reglas estan enfocadas a las
decisiones que toman los participantes que ocupan una
posicion. Qué es lo que pueden y deben hacer y qué no.

4. Reglas de agregacion: determinan si es necesaria la toma de

una decision respecto a una accién de un participante antes de
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una coyuntura en un proceso de decision en la que tienen poder
de decision varios participantes sobre la misma accion.

Reglas de pago: este tipo de reglas establecen recompensas o
sanciones de las acciones realizadas por los participantes.
Reglas de ambito: se enfocan en los resultados obtenidos de una
accién realizada y como estos pueden alterarse por la
participacion de otras variables que no estaban completamente
consideradas (Ostrom, 2005).

Reglas de alcance: especifican el conjunto de pagos

Reglas de informacion: especifican la informacion disponible de
acuerdo a cada posicién que ocupen los miembros del campo
de accion.

Reglas de uso: son los aspectos relevantes en el contexto

institucional en el que el campo de accion esta situado.

Esta clasificacion es una simplificacion de la complejidad que

existe en el establecimiento de las reglas. Las reglas de uso son las

reglas no escritas que estan insertas en el engranaje de todas las

anteriores.
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Muchas veces estas reglas llegan a determinar a las demas,
pero no es notoria su influencia dado que su caracteristica principal
es la discrecion con la que se van formando y en la que van, a veces,

distorsionando o fortaleciendo a las demas reglas.

La formacion de las reglas de uso esta estrechamente
relacionada con la discrecionalidad y con los incentivos (positivos o
negativos) que se van formando en el comportamiento de los
funcionarios publicos. Esto se debe porque es a través de las reglas
de uso, que la discrecionalidad toma forma y si estas reglas van en el
sentido de mejorar la eficiencia en el manejo de los recursos publicos,
dada la estructura del sector publico, entonces la discrecionalidad
funcionara en favor del bienestar social, pero si estas reglas se van
formando por un interés particular entonces el comportamiento de los
funcionarios ira solamente encaminado al logro de sus propios

intereses.

Las reglas de uso juegan un papel fundamental en el
funcionamiento de la estructura del sector publico porque éstas
pueden llegar a definir los lazos de colaboracidén, cooperacion vy

negociacion que puede haber entre funcionarios e instituciones
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publicas. De ellas dependera que el ambiente en el que se
desenvuelve el funcionario fomente mayor productividad del mismo, o
al contrario, caiga en un conformismo en el que solo cumpla con el
minimo de sus funciones que le permitan seguir conservando su cargo

(posicion).

Tomando en cuenta al contexto de racionalidad acotada y de
discrecionalidad permanente formada por las reglas de uso, la
eficiencia en el manejo de los recursos estara condicionada por ellas.

De ellas dependera que sea menor o mayor la eficiencia.

Esta racionalidad relacionada con el funcionamiento de las
instituciones puede generar contradicciones en los tomadores de
decisiones porque pueden caer en la decisidbn que satisfaga sus
intereses de corto plazo en detrimento de sus intereses de largo plazo
que incluyan a mas actores; es decir, es una situacién en la que los
intereses individuales estan contrapuestos a los intereses

institucionales.

De lo que se trata es de alinear los intereses de cada

funcionario publico a los intereses de la institucion para la que
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trabajan. Para lograr esto es necesaria la cooperacion de los
funcionarios; pero no existira la cooperacion si la estructura

institucional no lo permite.

Por ejemplo, en teoria de juegos es conocido el dilema del
prisionero planteado por primera vez en 1950 por W.A. Tucker, en el
que dos personas son detenidas y la policia al interrogarlos —en
cuartos separados— les hacen el siguiente trato: si uno confiesa y el
otro no, el que confiesa queda libre y al otro le dan la pena maxima y
viceversa; si ninguno confiesa, entonces seran encarcelados por un
periodo minimo, pero si los dos confiesan, seran condenados por la

mitad del periodo maximo.

Atras de este problema existe una condicion implicita que
impide la cooperacion y la negociacion entre los sospechosos: no
tienen la posibilidad de comunicarse. No obstante, esta cooperacion
seria en beneficio de ellos y no en beneficio de la colectividad, porque

al final, realizaron un acto ilicito.

Ante este ejemplo, ha de obtenerse una conclusién para el

esquema institucional: la estructura debe permitir la cooperacion y la
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negociacion de tal forma que éstas estén encausadas en los intereses
individuales de los funcionarios, que a su vez deberan estar

encaminadas a los intereses institucionales.

Para que exista cooperacion en las negociaciones debe haber
confianza entre los actores, convirtiéndolo en el factor clave en todo
tipo de relaciones (sociales, politicas, econdmicas, legales y
organizacionales). La confianza, entendida como un calculo de
probabilidad de cooperacion futura entre los actores (Tyler & Kramer,

2012).

Si desciende la confianza, aumenta el riesgo y se exigen
mayores pruebas contra la posibilidad de traicién y de mecanismos de

sancién costosos para defender y respetar los tratos.

El grado de confianza que se tenga a un funcionario publico y
a una institucion dependera de la credibilidad que tenga cada uno en
cuanto a lo que anuncia y sus acciones; es decir, la congruencia
existente individual y colectivamente. En pocas palabras, existe una

relacién directa entre el grado de confianza y la congruencia.
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Con un nivel de congruencia dado, las decisiones de las
personas para cooperar estaran en funcion de la probabilidad
estimada en que los demas haran reciproca esa cooperacion (Tyler &

Kramer, 2012).

Es aqui donde se vislumbra que la discrecionalidad tiene dos
direcciones. La primera: si la discrecionalidad del funcionario se
enfoca en maximizar intereses personales de corto plazo habra mayor
probabilidad de perder confianza y por tanto, perder la cooperacion en
las negociaciones, rompiéndose la alineaciéon entre los intereses

institucionales y los de los funcionarios publicos.

La segunda: si la discrecionalidad del funcionario se dirige
hacia la maximizacion de intereses personales de largo plazo,
sucedera todo lo contrario debido a que, para lograr dichos objetivos
personales de largo plazo, el funcionario tendra que velar por la
estabilidad de su cargo publico y entendera que lo conveniente para
lograr ese objetivo personal de largo plazo, sera cumpliendo con los
intereses institucionales. De esta manera, habra una alineacion de los

intereses particulares con los institucionales.
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En este contexto, la estructura gubernamental debera fomentar
la cooperacion de sus miembros, tomando en cuenta que presentan
discrecionalidad en su actuar y son agentes con racionalidad acotada
que deberan de encausar estas caracteristicas a la maximizacion de
los intereses personales y, al mismo tiempo, los sociales; es decir, que
la estructura debe lograr que, los funcionarios al maximizar sus

intereses, estén maximizando los intereses sociales'".

Teniendo la alineacidon de los intereses. Las redes de
cooperaciéon, negociacion y colaboracion formales e informales
tendran el potencial para aumentar la eficiencia en el manejo de los
recursos a un costo menor (Scheider, Scholz, Lubell, Mindruta, &

Edwardsen, 2003).

El uso de las redes en las instituciones pueden incrementar la

credibilidad de los compromisos al transformar interacciones en

1 No por ello, se da a entender que los intereses individuales seran iguales a los intereses
institucionales. Al contrario, entendiendo que son diferentes, se deberan encontrar los
incentivos para que el funcionario, al estar enfocado en lograr la maximizacion de los
objetivos de la institucién para la que trabaja, implicitamente entienda que se verd
beneficiado de manera personal logrando maximizar sus objetivos (La estructura debe
lograr que los trabajadores no digan la frase de “No valoran mi trabajo”). Esto es en esencia,
el sentido que debe tener la alineacién de los intereses de los funcionarios con sus
instituciones.

115



términos breves en juegos repetitivos en los que la reputacién de la
reciprocidad y la confianza pueden mitigar el oportunismo involucrado
en intercambios individuales (Scheider, Scholz, Lubell, Mindruta, &
Edwardsen, 2003); es decir, las redes pueden contribuir a la lineacion

de los intereses de los funcionarios publicos con los institucionales.

Considerando que el funcionario publico es un agente
maximizador limitado, el punto esencial es que tiene intereses
personales y que tiene una motivacion para cumplirlos y maximizarlos
(sea cual sea, sean de corto o de largo plazo, econédmicos o0 no,
emocionales, etc.). Al alinear los intereses de ellos con los sociales,

se estaria logrando:

o Incrementar la eficiencia en el manejo de los recursos.

o Motivar a los funcionarios para que cumplan los objetivos
institucionales.

° Preservar y valorar los cargos publicos que desempenan.

o Libertad para que quienes cumplan de mejor manera sus
tareas puedan acceder a mejores puestos publicos y alcancen

de mejor manera sus objetivos individuales.
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o Disminucion de acciones de corrupcion y discrecionalidad

usada en favor de las instituciones y de la sociedad.

Bajo este marco tedrico, podra entenderse la forma en la que
se relacionan los funcionarios publicos vy, por tanto, su
comportamiento, bajo una estructura delimitada que los influye en
mantener ese comportamiento o modificarlo en algun momento. De
ahi su importancia en el analisis de este trabajo porque, de manera
concreta, podra observarse la estructura en la que se desenvuelve y

el comportamiento que desarrolla bajo la misma.

De esta manera, en el siguiente capitulo se llevara a cabo el
caso aplicado en el que se aplicaran los conceptos que hasta ahora

hemos definido en esta investigacion.

Se definiran los conceptos en el caso practico y se realizara un
analisis mediante las relaciones existentes entre los miembros, sus
consecuencias, el campo de accion y la forma en la que van
evolucionando sus relaciones y consolidando una estructura para

colaborar.

117



Capitulo 5. Descripcion del caso analizado

El caso al que se referira este trabajo de investigacion tiene
lugar en el Senado de la Republica durante el primer periodo de
sesiones del primer afio de ejercicio de la LXIll Legislatura que
comprende de septiembre a diciembre del 2015. Cada Senador tiene
su propia estructura, en el caso estudiado esta conformado de la

siguiente manera:

o Senador

o Secretario técnico de una comision
o Grupo de la comision

o Asesor juridico

o Grupo del asesor juridico

o Primera secretaria particular

o Secretaria administrativa

J Jefe de oficina

o Coordinador de medios y discursos
° Asesor de publicaciones

o Segunda secretaria particular
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El periodo analizado consta de seis meses, en los cuales se
realizaron reuniones de trabajo entre el equipo, reuniones con equipos
de otros Senadores, con otros Senadores, discusiones en el pleno y
negociaciones para sacar a flote diversas iniciativas, leyes y puntos

de acuerdo.

Los acontecimientos relevantes que se tomaran en cuenta para

el presente analisis son:

1. Cambio de Comisidon que preside el Senador.

2. Nombramiento del nuevo secretario técnico de la nueva
Comisién

3. Ante los cambios anteriores, hay un reacomodo en el equipo
de trabajo

4. Discusion en una de las comisiones del Senado por una
iniciativa enviada por el presidente del Senado fuera de los
procedimientos que establece el reglamento del Senado.

5. Contienda por la presidencia del partido en el que el Senador
fue candidato.

6. Expectativa de obtener la gobernatura del estado que

representa el Senador
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7. Renuncia de la secretaria particular e intento de renuncia del
asesor juridico

8. Envio del jefe de oficina al estado que representa el Senador
para comenzar los trabajos para la gobernatura.

9. Elareajuridica se sostiene con trabajo de personas de servicio

social.

En estos nueve acontecimientos importantes estara basado
el analisis en el que se detallara la manera en la que dichos
integrantes manejan los recursos publicos, los cuales intentaran
obtener mediante las estrategias que ellos originen y, de esta

manera, contribuir a cumplir con el interés publico.

En este sentido, los recursos que estaran en juego en este

estudio son:

. Informacién- son todos los datos politicos, sociales,
organizacionales, de acuerdos y econdmicos relevantes de lo

que sucede dentro y fuera del recinto legislativo.
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Apoyo politico.- es el respaldo que los miembros otorgan a
otros integrantes en el Senado respecto a las acciones que
desean realizar.

Apoyo técnico.- es la ayuda que los miembros se
proporcionan entre si respecto a los detalles metodolégicos
en materia legal, politica, social y econdmica especificos.
Reciprocidad.- correspondencia mutua entre los miembros
del grupo en el que se llevan a cabo actos de devolucion,

compensacion, restitucion, intercambio y de colaboracion..

Este caso no puede ser analizado bajo las reglas del mercado

debido a que la asignacion de los recursos no esta dada, propiamente,

por la oferta y demanda de los funcionarios. Esta asignacion esta dada

por las relaciones de negociacion, colaboracion, reciprocidad y

confianza, las cuales son las que permiten el flujo de los recursos; si

bien, no siempre permiten la asignacion eficiente de recursos debido

a motivos politicos y técnicos, si son los que determinan este proceso.

Aunado a ello, la racionalidad no es una caracteristica que

siempre presentan estos funcionarios, existen otros factores de tipo

politico, técnico, de confianza, equidad y corrupcién; los cuales
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modifican la asignacion de recursos de acuerdo al comportamiento y

los lazos existentes entre los servidores publicos.

A pesar de que cuentan con diferentes posiciones, todos los
servidores publicos tienen acceso a estos recursos y crean
estrategias para optimizar sus decisiones a través de las reglas y
normas establecidas entre ellos. De esta forma se origina una sinergia
y dependencia a los recursos y a las relaciones establecidas entre

ellos.

5.1 Analisis del caso practico

Para la investigacion, el concepto de campo de acciéon hace
referencia al equipo de trabajo legislativo del Senador y esta
delimitado por la seleccion de los miembros, quienes tendran acceso
a datos cercanos al trabajo legislativo; mientras que las instituciones
son las relaciones humanas que se fueron construyendo entre los

miembros del equipo de trabajo.

De esta manera, el asesor juridico y el secretario técnico
formaron una relacion que les permitio trabajar conjuntamente; el jefe

de oficina mantuvo una posicién distante ante el secretario técnico, el
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asesor juridico y la secretaria particular; lo mismo sucedié con la
primera secretaria particular hacia los demas miembros del equipo;
mientras que la segunda fue mas cercana a todos los integrantes; la
secretaria administrativa tuvo una relacion cordial con todos los
miembros y obtuvo mejora de posicion para influir en los aspectos
administrativos del equipo; el secretario técnico también obtuvo una
mejora de posicién dado que anteriormente solo era asesor juridico;
el asesor de publicaciones casi no estaba presente, por o que no
interactuaba tanto con los demas miembros y el asesor de medios y

discursos mantuvo una posicion cordial.

En referencia a la forma en la que fueron incorporandose cada
uno de los miembros a este equipo se denomina entrada, y en el caso

practico se llevo a cabo de la siguiente manera:

o Jefe de oficina.- miembro de una familia destacada del estado
que se representa y amigo del Senador.

o Asesor juridico.- trabajador de un abogado general de una
universidad reconocida, quien lo recomendd para entrar al

equipo, ademas de mérito y conocimiento del area legislativa.
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Grupo del asesor juridico.- la entrada esta determinada bajo el
mecanismo del servicio social para estudiantes.

Secretario Técnico de una Comision.- familiar de un ex
funcionario del Instituto Federal Electoral.

Grupo del Secretario Técnico.- un miembro es de servicio
social y el otro entr6 por recomendacion y meéritos
profesionales.

Secretaria Particular.- la primera seretaria es miembro de una
familia influyente del estado que se representa y la segunda
entrd por contacto con un director en una secretaria de Estado.
Secretaria Administrativa.- amiga de la esposa del Senador.
Asesor discursivo y medios de comunicacion.- hijo de un
académico en una importante universidad del pais.

Asesor de publicaciones.- fue lider de un movimiento

estudiantil.

Todos los anteriores (excepto las personas de servicio social)

tienen, como pago o salida, un salario fijo. Ademas, cada uno de ellos

fue ganando o perdiendo nivel de influencia en la toma de decisiones
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a lo largo de este tiempo, dependiendo la situacién que se presentara

en el momento.

En el siguiente cuadro se hace una relacion entre los conceptos

tedricos, su definicion y los elementos del caso practico que

representan a dichas definiciones.

Cuadro 4. Relacion entre conceptos tedricos del modelo de

Ostrom y el caso de estudio. 2016.

Definiciones
abstractas para

Aplicacién en

Concepto Definicion .
el caso caso analizado
analizado
Es la “caja negra Grupo de GrL_Jpo _ de trabajo
donde las Ay legislativo en el
Campo de o organizacién del
” decisiones de ; L Senado para el
accion i, trabajo legislativo en
politica son estado que se
el Senado.
tomadas. representa.
-Senador
-Secretario Técnico
de la Comisién y
equipo de la
Comision.
Participantes que | -Jefe de oficina.
Miembros estan dentro del | -Secretaria Particular
campo de accién. | y grupo de trabajo.
-Asesor juridico y
grupo de trabajo.
-Asesor discursivo
-Asesor de
publicaciones
Relaciones Interacciones de los o
: 1.Relacién
humanas que | miembros que se han .
o : secretario
Institucién construyen consolidado en el .
B técnico-asesor
limitaciones u | grupo de

oportunidades en

organizacién en los

juridico.
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las que
decisiones
individuales
tienen
consecuencias

tres anos de
legislatura en el
Senado.

2.Relacion
secretario
técnico-
secretaria
particular.
3.Relacion asesor
juridico-
secretaria
particular.
4.Relacién jefe de
oficina-secretario
técnico
5.Relacion jefe de
oficina-asesor
juridico.
6.Relacion
Senador-
secretario
técnico
7.Relacion
Senador-asesor
juridico
8. Relacion
Senador-
secretaria
particular.

9. Relacion
Senador-
asesor de
discursos.

Entradas

Factores que
incluyen todos los
aspectos del

ambiente social,
cultural,

institucional y
fisico que
establecen el

contexto de la
situacion.

Lazos de amistad,

lazos familiares,
contactos con
personajes

reconocidos, méritos
profesionales,
conveniencia
politica,
recomendaciones de
personas dentro de
la politica,
conocimiento del
escenario politico del
Estado y del trabajo
legislativo.

1. Entrada del
secretario
técnico al
grupo.

2. Entrada del
asesor juridico.

3. Entrada del
asesor
discursivo

4. Entrada del
Senador
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Pagos o salidas

Son formadas por
los pagos de la
misma situacion y
por factores
exdgenos.

Libertad o restriccion
en la toma de
decisiones, cercania
con el Senador vy
otros  legisladores.
Salario fijo pagado.
Ascenso de posicién.
La forma de salir del
grupo se determina
por la renuncia del
participante o por
reacomodo en los
grupos de trabajo.

Al salir del grupo de
organizacion pierde
informacién  sobre
acontecimientos
legislativos, cercania
con el grupo,
influencia legislativa,
dependiendo del
reacomodo  puede
ganar  informacién
sobre el estado del
Senador
directamente, o]
poder politico.

Asesoria de los
miembros del
grupo para que el
Senador tome una
decision respecto a
la entrada de
alguien nuevo, la
cercania de otras
personas con los
miembros.

Reglas en uso

Son los aspectos
relevantes del
contexto

institucional en el
que el campo de
accion esta
situado.

Convencionalismos
adoptados por el
grupo de
organizacién, que si
bien, no estan
escritos, todos dan
por entendido que
esas reglas se tienen
que llevar a cabo
para generar lazos
de confianza y se
fortalezca el
ambiente de trabajo
en cada area.
Ademas, de estar al
tanto de los
pendientes que
existan en la agenda
0 circunstancias que

-Ir vestido de traje
en dias de sesion.
-Ir vestido informal
los viernes.
-Reunirse el grupo
del asesor juridico
y de la Comisién
para ir a comer
cuando hay algun
cumpleafrios.

-Que las mujeres
vayan a dejar los
documentos a
oficinas donde hay
hombres para
lograr favores mas
facilmente.
-Jovenes de
servicio social del
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surjan de manera
inesperada

area juridica se
quedan mas
tiempo del normal
porque hay
incentivos para
quedarse

(aprendizaje,
conocer grupos de
otros Senadores,
cenas, etc.)
-Cuando esta el
Senador todos
estan al pendiente
si pide algo en el
momento y habra
que conseguirlo.
-El secretario
técnico se
convierte en el
asistente personal
del Senador los
dias de sesién o en
eventos.

Reglas de limite

Especifican como
los participantes
entran y dejan las
posiciones
obtenidas.

La manera (por
medio de lazos de
amistad,
recomendaciones,
status a partir del
trabajo realizado,
sobrecarga de
trabajo, no hay
valoracién del
trabajo realizado) en
la que cada miembro
del grupo se

La forma en la que
el secretario
técnico pasé a
ocupar ese cargo,
la forma en la que
asesor juridico
mantiene su
posicion y qué
sucedio para que
la secretaria

. particular
mantiene en su :
o . renunciara.
posiciéon o cambian
del mismo.
Todo lo que pueden | Prestigio de los
conseguir los | asesores ante de
Reqlas de Especifican el | miembros del grupo | los demas
9 conjunto de | por sus acciones. | asesores y
alcance
pagos. Pueden obtener | Senadores, mayor
prestigio, influencia | influencia en la
en la toma de |toma de
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decisiones,
reconocimiento por
ser expertos en algun
tema en especifico,
bonos econémicos.

decisiones,
injerencia
estrategias

en las

politicas a seguir.

Atributos de la

Se refiere a los

Confianza- es la
expectativa que tiene
un miembro en que
algo se realice.
Reciprocidad-
correspondencia
mutua entre los
miembros del grupo
en el que se llevan a
cabo actos de

Relacién

de

colaboracion entre
el secretario
técnico de la

comision

y el

asesor juridico por

comunidad aspectos ., .
. devolucion, la amistad y
-Confianza relevantes del e )
. . . compensacion, confianza que se
-Reciprocidad | contexto social y o : .
- restitucion, tienen debido a que
-Comprensién | cultural en el que | . . .
intercambio y de | el secretario
mutua el campo de s -
. . . . | colaboracion. técnico estuvo,
-Capital social | accién esta ” X
. Compresion mutua- | anteriormente, en
situado. o X S
entendimiento sobre | el area juridica.
las metas que | Colaboracion  del
quieren lograr los | grupo con otros
miembros del grupo. | Senadores y sus
Capital social- lo que | equipos de trabajo.
posibilita el acceso a
recursos entre los
miembros.
Reuniones  entre
Son Senadores, firmas
configuraciones de acuerdos y de

Instrumentos de
politica

institucionales en
las que los
participantes
hacen uso de los
instrumentos
disponibles,
actividades
tipicas,
implementacion,
monitoreo y
mantenimiento.

Los mecanismos
usados entre los
miembros del grupo
para generar lazos
de confianza vy
colaboracion para
lograr sus objetivos.

apoyo a reformas a
leyes, dictamenes
e iniciativas.

Algunas comidas

para fortal
amistad
confianza,
reuniones
del

ecer la
y la

dentro
senado.

Comedor especial

solo
Senadores.

para
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Proceso dinamico Cambios de
de los cambios de | Todos los cambios | posiciones de los
las instituciones y | que ha habido en la | miembros que
Desarrollo :
la manera en la | estructura del grupo | afectan cambios en
que afectan a las | de organizacion las instituciones.
mismas.
La manera en la que
los miembros
mencionan la
estrategia que esta
siguiendo el grupo en
general para asumir
una posicién ante un
tema. Y la imagen
que da el grupo ante
los demas grupos vy
ante la sociedad.
Eficiencia- es Ia
capacidad que tienen
los miembros del
Pueden ser | grupo para que los
. usados por los | trabajos que realizan .
Criterios de Jos P 10S q Los miembros
. participantes  u | en conjunto sean
evaluacion pueden estar o no
R observadores aprobados en el
-Eficiencia de acuerdo con
; externos para | pleno. .o
-Equidad : . . ... | alguna posicion
L determinar qué | Equidad- retribucién :
-Legitimidad asumida por el
e aspectos de los | a cada uno de los .
-Participacion ; grupo en conjunto.
resultados miembros del grupo L
Y la evaluacién que
observados son | de acuerdo a su

Responsabilidad
-Adaptabilidad

satisfactorios o
cuales tienen que
ser mejorados.

posicion en el grupo
y a sus méritos.

Legitimidad-
prestigio y
credibilidad que

ganan los miembros
dentro del grupo y
fuera del mismo por
sus acciones.

Participacion-

Intervencion de los
miembros del grupo
en un tema o evento.
Responsabilidad- en
la medida en la que
los miembros
cumplan con sus

haga el escrutinio
publico del grupo.
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funciones y las
tareas asignadas.

Adaptabilidad- la
facilidad con la que
los miembros del
grupo se acomodan
a las circunstancias
del escenario politico
y las estrategias a
seguir en el Senado.

Fuente: elaboracion propia.

Una vez establecidos los elementos del modelo de Ostrom y de
la descripcion del caso a estudiar, el siguiente paso es conjuntar
ambos aspectos para obtener un analisis que empiece a vislumbrar lo
que sucede en la practica con lo que menciona la teoria. De esta
manera se analizaran las nueve situaciones particulares del caso

practico.

El primero: el Senador paso de ser presidente de una comision
a ser presidente de otra, esta situacion generd varios movimientos en
el equipo de trabajo. Los miembros involucrados en este hecho son el
Senador, la Junta de Coordinacion Politica (JUCOPO) y el equipo de
trabajo del Senador. Los elementos que aparecieron en esta situacion

son:

e Los recursos publicos: la informacion y el apoyo politico.
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e La regla de entrada: fue la conveniencia politica para hacer
contrapeso en un tema particular que maneja esa comision.

e Los pagos: la influencia en la toma de decisiones y el ascenso
de posicion.

e Laregla de alcance: ganar prestigio e influencia, el instrumento
de politica utilizado fueron las reuniones en la JUCOPO vy el
criterio de evaluacion usado para determinar el cambio fue el

de la adaptabilidad.

El segundo: a partir de la situacion anterior, el Senador designé
a uno de sus colaboradores cercanos, quien estaba en el area juridica,
como el nuevo secretario técnico de la comisidbn que preside,
generando algunos movimientos y reacciones dentro del equipo de
trabajo, por ejemplo, hubo un desacuerdo para mover de la oficina
general del Senador a la oficina de la comision a un empleado. Los

elementos usados aqui fueron:

e Los recursos: el apoyo politico y el técnico, el apoyo politico
porque el Senador respaldé a su colaborador para ocupar la
secretaria técnica y apoyo técnico porque el empleado que

movieron de oficina y el asesor juridico del Senador apoyarian
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a la secretaria técnica de la comisidén en detalles especificos a
tratar.

Las reglas de entrada: los lazos de amistad, contacto con
personajes reconocidos y el conocimiento respecto al trabajo
del Senado.

Los pagos o salidas: el reacomodo en el equipo general de
trabajo, ascenso de posicidn, de salario, cercania con
Senadores y sus equipos, e influencia en la toma de
decisiones.

Los criterios de evaluacion: la adaptabilidad, Ia
responsabilidad, la equidad, la eficiencia y la participaciéon. Y
ante dilema presentado por la remocién del empleado fue

resuelta por el Senador al fungir como arbitro de la situacion.

El tercero: ante la salida del nuevo secretario técnico del area

juridica se espero una reestructuracion de esta area para darle mayor

importancia a esta area y poder contratar mas gente. Los elementos

presentes en esa situacion son:

El recurso: la reciprocidad.
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e Las reglas de entrada: el conocimiento del escenario politico y
del trabajo legislativo.

e Los pagos: el reacomodo en los equipos de trabajo, influencia
en la toma de decisiones y ascenso de posicion.

e Laregla de alcance: el salario.

e El instrumento de politica: preparar a los posibles candidatos
para ocupar las nuevas plazas.

e Los criterios de evaluacién fueron adaptabilidad, equidad,

responsabilidad y legitimidad.

El cuarto: durante la reuniobn de una comisién hubo una
discusion sobre una iniciativa que no se turné a la comision que el
Senador presidia cuando, por el tema, debié de haberse turnado a

esa comision. Los elementos presentes en esta relacion son:

e Los recursos publicos: informacion, apoyo técnico y politico.

e Las reglas de entrada: la posicion en comisiones,
conocimiento del escenario politico y del trabajo legislativo.

e Los pagos o salidas: tener influencia en la toma de decisiones

y cercania con los Senadores.
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e Las reglas de alcance: influencia e injerencia.

e El instrumento de politica: las reuniones entre Senadores y
reuniones entre sus asesores.

e Los criterios de evaluacion fueron la participacion,

responsabilidad y eficiencia.

El quinto: el Senador quiso ser presidente de su partido; no
obstante, decliné debido al proceso que se establecid para la eleccion

del nuevo presidente.

e Las reglas de entrada: el mérito profesional, conveniencia
politica y el conocimiento del escenario politico;

e El pago: la renuncia a su escafio en el Senado; la regla de
alcance fue la influencia y la injerencia en las decisiones del
partido; y los criterios de evaluaciéon fueron la eficiencia, la

participacion, la responsabilidad y la adaptabilidad.

El sexto: el Senador tiene la intencidon de ser gobernador del

estado que representa.

e Los recursos publicos: informacion, apoyo politico, apoyo
técnico y reciprocidad.
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o Las reglas de entrada: el mérito profesional, contactos con
personajes reconocidos y conocimiento del escenario politico

o Los pagos: ascenso de posicion e influencia en la toma de
decisiones

o Las reglas de alcance: influencia y prestigio

o Los instrumentos de politica: reuniones politicas son sectores
estratégicos del estado y con su equipo de trabajo

o Los criterios de evaluacion: la eficiencia, la adaptabilidad y la

responsabilidad.

El séptimo: la renuncia de la secretaria particular. Los

elementos presentes en esta situacion son:

e Elrecurso: el apoyo politico.

e Las reglas de entrada: el mérito profesional en un principio.

e Los pagos o salidas: la secretaria administrativa obtuvo mayor
margen de libertad para realizar acciones.

e Laregla de alcance: la secretaria particular que renuncié perdio
injerencia en las decisiones al salir del equipo y la nueva lo

gané
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o Los criterios de evaluacion fueron la equidad, la

responsabilidad y la adaptabilidad.

El octavo: el Senador envia a su estado al jefe de la oficina para
comenzar el trabajo politico para la gubernatura. Los elementos

presentes en esta situacion son:

o El recurso: la informacién y el apoyo politico

o Las reglas de entrada: los contactos con personajes
reconocidos en el estado, los méritos profesionales y la
conveniencia politica.

o Los pagos: obtener influencia en la toma de decisiones,
ascenso en la posicion y reacomodo en el grupo de trabajo.

o Las reglas de alcance son influencia, injerencia y prestigio

o Los criterios de evaluacion son eficiencia, responsabilidad y

adaptabilidad.

El noveno: el area juridica se sostiene con el trabajo de
personas de servicio social, mientras que el asesor de publicaciones

no responde a las tareas encomendadas, lo que ocasiona la posible
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salida del equipo del asesor juridico; no obstante, el Senador no lo

permite. Los elementos presentes en esta situacion:

e Los recursos en juego: reciprocidad, apoyo politico y apoyo
técnico, pues no hay un respaldo politico sélido y el apoyo
politico es poco valorado.

e Las reglas de entrada usadas son los lazos de amistad,
conveniencia politica, mérito profesional y conocimiento del
trabajo legislativo.

e El pago es influencia en la toma de decisiones.

e Las reglas de alcance son el prestigio e influencia.

e Los criterios de evaluacion son equidad, responsabilidad,

legitimidad y participacion.

Ante estas situaciones podemos concluir lo siguiente: ante los
problemas existentes en la coordinacion y organizacion en el equipo
de trabajo causados por situaciones internas y externas al equipo se
formaron algunas reglas de entrada y salida que formaron subgrupos
de confianza y colaboracion entre ellos; es decir, se formaron bloques
entre los miembros del equipo de trabajo para hacer uso de los

recursos publicos manejados por el equipo de trabajo y en los que
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algunos de los miembros tenian mayor uso de cada uno de ellos para
lograr hacer un buen uso de todos ellos, que los llevara a lograr los
objetivos del equipo. Aunado a ello, con el desarrollo de los trabajos
del equipo, las instituciones fueron cambiando y con ello las reglas de
entrada y salida de acuerdo a las situaciones que se presentaron. De
esta forma, los miembros del equipo cambiaron su comportamiento
para obtener el manejo de los recursos publicos mediante la

colaboracion y la cooperacion entre ellos.

Situaciones como renuncias, cambios de posicion dentro y
fuera del equipo, y las situaciones externas ocasionaron que los
integrantes del equipo tuvieran estrategias que maximizaran sus
intereses y al mismo tiempo conservar la influencia en la toma de
decisiones dentro del equipo para que, el equipo en su conjunto,
lograra los objetivos establecidos entre ellos. Si bien, hubo ciertos
dilemas entre ellos, los superaron mediante intermediarios dentro del
equipo que contribuyeron a cambiar posiciones y seguir sus

estrategias en el juego de la coordinacion.
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Capitulo 6. Metodologia

La pregunta de investigacion de esta tesis requiere analizar a
los funcionarios involucrados y la manera en la cual ellos se estan
relacionando; es decir, el énfasis sobre la dinamica que establecen
entre si como mecanismo de asignacidon de recursos. Este
mecanismo es una estrategia de maximizacion de recursos que no
utiliza al mercado, sino a la estructura legislativa que marca los
lineamientos sobre el actuar de los miembros.

Para lograr lo anterior se utilizé la metodologia de analisis de
redes. Este tipo de metodologia estudia las relaciones establecidas
entre individuos. Esto permite medir y visualizar las redes que
establecen (Wasserman y Faust, 1995). El analisis de redes esta
enfocado en las relaciones establecidas dentro de una estructura
social y mide las regularidades, asi como las posiciones que tienen
los involucrados (Knoke, 2008). Este analisis describe el tipo de
relaciones entre los nodos y con ello evaluar hipétesis a diferentes
niveles (Hanneman & Riddle, 2005).

En el analisis de redes, los principales elementos de analisis
son los nodos y los vinculos. Los primeros son las personas,
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unidades, individuos u organizaciones que son parte de la red
(Wasserman & Faust, 1995; Hanneman & Riddle, 2005). Los vinculos
conectan a los nodos y representa que existe un tipo de relacién entre
los nodos (Wasserman & Faust, 1995; Hanneman & Riddle, 2005).
Los vinculos pueden representar diversos tipos de relaciones que van
desde lazos familiares o personales hasta intercambios especificos
de recursos materiales o intangibles.

Dados los nodos y los vinculos, el analisis de redes centra su
atencion en los mecanismos en que los actores establecen esos
vinculos, las motivaciones y los cambios que propician (Marsden,
1990). En otras palabras, dada una estructura, los nodos tendran
posiciones en la red y la propia estructura puede modificar a los
individuos. La entidad y estructura se encuentran interrelacionadas y
determinadas entre si (Gémez, 2013).

El tipo de redes que analiza el trabajo son completas, eso
significa que todos los actores involucrados estan presentes.
Analiticamente, una red permite enfocarse en el comportamiento de
todos los actores en conjunto, sin hacer hincapié en uno. La

informacion fue recolectada por medio de observacion.
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Una vez recolectadas las observaciones, se generaron
matrices simétricas respecto al manejo de recursos entre los actores
(apoyo politico, apoyo técnico, confianza, reciprocidad, capital social
y comprension mutua). El supuesto es que los individuos tienen una
relacién reciproca. No se mide intensidad de la relacién, solamente si
ésta existe o no (si existe= 1, si no existe=0). Una vez generadas las
matrices fueron analizadas con el software UCINET y las redes fueron
disefiadas por NetDraw. El| analisis incluye dos medidas de
centralidad: grado e intermediacion.

La centralidad de grado mide el numero de nodos que estan
vinculados a un nodo. Esta es la medicién principal que indica la
relacion de cada nodo respecto a los demas nodos de la red. La
centralidad de grado “contabiliza el numero de nodos con quienes
esta conectado cierto actor” (Ramirez & Gomez, 2016). Los nodos que
tienen mayor centralidad de grado estan mas conectados con el resto
de los nodos de la red. La centralidad de grado indica una posicion de
los nodos en la red, eso no significa que sea un nodo mas poderoso,
o mas influyente, significa que tiene una posicion inicial que le permite

acceder a mas actores. Para complementar y hacer afirmaciones mas
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complejas, es necesario utilizar otras medidas, como en este caso es
la intermediacion.

La medida de intermediacion se enfoca en la manera en que
un nodo puede conectar a otros nodos que no se encuentran
relacionados. La intermediacion analiza la cantidad de veces que un
actor puede conectar a otros siendo el camino mas corto (Gomez,
2013). Es decir, la intermediacion mide de qué manera un nodo se
encuentra como puente entre actores que no tienen relacion y en caso
de querer acceder entre si, requieren del nodo intermediador.
Comparando con la centralidad de grado, es posible que un nodo
tenga baja centralidad de grado, pero alta intermediacién, es decir que
no necesariamente tenga el reconocimiento de poseer ese recurso,
pero puede estar conectando a actores clave (Ramirez & Gomez,
2016).

En las siguientes paginas, el trabajo muestra dieciocho
diagramas en los cuales se relacionan los recursos utilizados por los
miembros del equipo de trabajo en las nueve situaciones
anteriormente descritas. Los diagramas consisten en redes completas

(muestran solo quiénes estan relacionados), en redes de centralidad
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de grado (muestran quiénes tienen injerencia en el manejo del
recurso) y redes de intermediacion (muestra quiénes, ademas de
tener influencia, intercambian al recurso). De manera especifica las
redes que se analizan son:

1)Apoyo politico

2)Apoyo técnico

3)Capital social

4)Comprension mutua

5)Confianza

6)Reciprocidad.

En este sentido, los diagramas de redes son las siguientes:
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Red de Apoyo politico

Diagrama 1. Red completa de apoyo politico. Senado de la Republica. 2015.
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Fuente: elaboracion propia.
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El diagrama se observa que todos los nodos tienen el mismo tamano, por lo que no existe una
preponderancia entre los actores integrantes del equipo de trabajo; no obstante, es de resaltar que
existen dos actores (el 3 y el 6), quienes no tienen ninguna relacion que los vincule a la obtencién o a

conceder algun tipo de apoyo politico.
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Diagrama 2. Red de centralidad de grado del apoyo politico. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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En este esquema los actores 1 y 4 tienen mayor centralidad de grado por ser quienes pueden
dar o recibir mayor apoyo politico hacia los miembros del equipo. Esto se nota mediante el aumento
de tamano de los nodos. Mientras que los actores 5, 8 y 9 son los menos reconocidos con este recurso,
ademas de los que no tienen ninguna relacion de apoyo politico (3 y 6). Esto no quiere decir que no
tengan la posibilidad de conectar a otros miembros para otorgar ese recurso. En el siguiente diagrama
habra de notarse esta cualidad.

Lo anterior significa que los miembros 1y 4 son quienes tienen mayor injerencia para establecer

las reglas de entrada y los pagos para el funcionamiento del equipo de trabajo.
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Diagrama 3. Red de centralidad de intermediacién del apoyo politico. Senado de la Republica.
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Fuente: elaboracion propia.
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En este diagrama no hay un cambio sustancial respecto al esquema de grado. Los actores 1y 4,
ademas de ser reconocidos por el apoyo politico que pueden recibir y dar, son los que tienen mayor
influencia (intermediacion) para manejar este recurso; es decir, el reconocimiento que tiene del manejo
del apoyo politico esta validado por la influencia que tienen para hacer uso del mismo y vincular a
otros actores. Mientras que los actores 2, 3, 5, 6, 8 y 9 son los que menos tienen acceso al apoyo
politico.

Esta grafica confirma lo mencionado en el diagrama anterior, pues los miembros 1 y 4 son los
que establecen las reglas de entrada, salida y pagos en la forma de trabajo del equipo.

La situacion en donde se ve reflejado lo que muestra el diagrama es en la restructuracion del
area juridica, en la que el miembro 1 le dio el apoyo al integrante 4 para que pudiera hacer

modificaciones al area y hacer mas eficiente el trabajo técnico ante el cambio de presidencia en
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comisiones y el nombramiento del nuevo secretario técnico, y de esta manera, el miembro 1

posicionarse con mayor apoyo politico para proporcionar a los demas integrantes del equipo.
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Red de apoyo técnico

Diagrama 4. Red completa de apoyo técnico. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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Este esquema general muestra que existe una distribucion aparentemente uniforme respecto
al manejo del apoyo técnico por parte de todos los actores del equipo de trabajo. Esto es mostrado

porque todos tienen relaciones con mas miembros del grupo y los nodos tienen el mismo tamafo.
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Los actores que tienen notoriedad en el manejo de este recurso son el 7, el 4, el 5y el 9,
mientras que los actores 1, 10, 11 y 2 tienen menor reconocimiento de contar con apoyo técnico, y los
actores 6 y 8 son los que tienen una imagen practicamente nula sobre el manejo de este recurso.

En el diagrama, los actores 4, 5, 7 y 9 tienen influencia para establecer las reglas de entrada,

de salida, los pagos y los criterios de evaluacion para manejar el apoyo técnico.
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Senado de la Republica.

del apoyo técnico.

2015.

Diagrama 6. Red de centralidad de Intermediaciéon




Este diagrama confirma que los actores que verdaderamente tienen manejo de este recurso
son el 4, 5y 7, seguidos del 1 y por ultimo los que tienen menor influencia en hacer uso del apoyo
técnico son el 6, 8, 10, 2, 3y 11.

Con ello el diagrama confirma lo dicho en la grafica anterior respecto a las reglas de entrada,
salida, pagos y criterios de evaluacion. La situaciéon que representa lo mostrado por el diagrama es
que el area juridica y el area administrativa tienen muchas tareas y responsabilidades asignadas
dentro del equipo, por lo que gran parte del trabajo general del grupo pasa por esta area, debido a la

eficiencia de estas areas.
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Capital social

Diagrama 7. Red completa de capital social. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia
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En este diagrama, muestra que todos los miembros tienen intercambio de capital social para
tener acceso a los recursos disponibles en el equipo de trabajo. No es notorio si alguien tiene mayor

influencia o reconocimiento al poseer este recurso.
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Diagrama 8. Red de centralidad de grado en el capital social. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
160



Los actores que tienen mayor grado respecto al manejo este recurso son los miembros 1, 4,
11, 3, 10 y 7; mientras que los que menos tienen notoriedad son el 2, 6 y 8. Y los demas tienen un
nivel intermedio de tener el prestigio de manejar el capital social.

Respecto al manejo del capital social, los actores que tienen mayor grado en el manejo de este

recurso, establecen las reglas de entrada, salida, pagos, criterios de evaluacién y reglas de posicion.
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Diagrama 9. Red de centralidad de Intermediacion en el capital social. Senado de la
Republica. 2015

Fuente: elaboracion propia.
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Los miembros que tienen realmente la posibilidad de manejar este recurso (mayor
intermediacion) son el 1 y el 4. Mientras que el resto tienen un nivel de influencia muy bajo para
intercambiar capital social entre ellos.

Este diagrama muestra que solamente los miembros 1 y 4 son los que realmente tienen la
posibilidad de establecer las reglas de entrada, salida, pagos, criterios de evaluacién y reglas de
posicion respecto al manejo del capital social. Caso contrario a lo que mostrd el diagrama anterior en
el que mas miembros, aparentemente, tenian también injerencia en el manejo de este recurso.

El manejo de este recurso esta reflejado en el cambio de presidencia de comision del Senador
y la entrada del nuevo secretario técnico, trabajada desde tiempo antes por el asesor juridico del

equipo de trabajo.
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Comprensién mutua

Diagrama 10. Red completa de comprensién mutua. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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Este esquema muestra que el miembro 6 no tiene el manejo de este recurso con ninguno de

los actores del grupo de trabajo. Mientras que el resto tienen una relacién equitativa respecto al mismo.
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Diagrama 11. Red de centralidad de grado de comprensiéon mutua. Senado de la Republica.
2015.

Fuente: elaboracion propia.
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Los actores que tienen mayor centralidad de grado respecto al uso del recurso son el 1, 2, 3, 4
5,7,1y9; es decir, casi todos tienen el reconocimiento en el del mismo; sin embargo, quien no tienen
un uso directo, aparentemente es el 10. Y el que definitivamente no lo tiene es el 6.

Este diagrama muestra que casi todos los miembros tienen injerencia en el establecimiento de

las reglas de entrada, de salida, de posicidn, pagos y criterios de evaluacion.

167



Diagrama 12. Red de centralidad de intermediacién de comprension mutua. Senado de la
Republica. 2015

Fuente: elaboracion propia.
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Los miembros 11 y 9 son los que tienen mayor influencia en el uso de la comprension mutua,
mientras que los demas tienen un nivel similar de influencia, el cual esta muy por debajo de lo que
tienen los primeros dos; es decir, el manejo de comprension mutua se concentra en los actores 11y
el 9.

El diagrama de intermediacion muestra lo contrario al diagrama anterior, pues solamente los
miembros 11y 9 del grupo pueden establecer las reglas anteriormente descritas.

De esta forma, las situaciones que ejemplifican lo mostrado en esta grafica son la renuncia de
la primera secretaria particular, lo cual permitié la entrada de otra secretaria, la contratacion de un
nuevo asesor de discursos y medios de comunicacion, y que el jefe de oficina fuera al estado a

comenzar con los trabajos politicos para la posible candidatura a la gubernatura del estado.
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Confianza

Diagrama 13. Red completa de confianza. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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En este diagrama, todos los miembros tienen, aparentemente, el mismo nivel de confianza entre

todos. Todos tienen el manejo de la confianza hacia los demas.
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Diagrama 14. Red de centralidad de grado en la confianza. Senado de la Republica. 2015
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En este esquema la circunstancia cambia, practicamente todos aumentan en la centralidad de
grado en cuanto al manejo de confianza respecto a la notoriedad que se refleja en el grupo de trabajo.
El unico miembro que no tiene un reconocimiento sustancial del manejo de este recurso es el 6.

El diagrama muestra que, aparentemente, casi todos los miembros tienen la posibilidad de

establecer las reglas de entrada, salida, de posicion, pagos, criterios de evaluacion y reglas de pagos.
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Diagrama 15. Red de centralidad de intermediacion en la confianza. Senado de la
Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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Los actores que tienen el mayor nivel de influencia (de intermediacion) en el manejo de la
confianza son el 1y 7, y en menor medida el 9 y el 11. Mientras que el resto tiene un nivel de impacto
en la confianza muy bajo. Cambiando toda la perspectiva que habia mostrado el diagrama de grado.

Realmente, los miembros que tienen influencia en el manejo de la confianza son los miembros
1y 7, ellos son quienes verdaderamente tienen influencia en el establecimiento de las reglas de
entrada, salida, de posicion, pagos, criterios de evaluacion y reglas de pagos. Los acontecimientos
que confirman lo mostrado por el diagrama consisten en el apoyo que le proporciona la secretaria
administrativa a los demas miembros del equipo, en situaciones complejas como cuando el Senador
quiso ser presidente de su partido, y en las discusiones que se dieron en el marco de una reforma
constitucional, en la que todos los miembros del equipo estuvieron al pendiente de la situacion, y
mientras esto sucedia, la secretaria administrativa estuvo al tanto de los pendientes que no tenian que

ver con las situaciones mencionadas. Aunado a ello, ante el cambio de presidencia en comisiones, el
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Senador nombré a un nuevo secretario técnico ante la confianza que obtuvo uno de los miembros del

area juridica.
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Reciprocidad

Diagrama 16. Red completa de reciprocidad. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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En el diagrama general todos los actores tienen una relacién de reciprocidad y con un nivel de

influencia y notoriedad parecido.
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Diagrama 17. Red de centralidad de grado en la reciprocidad. Senado de la Republica. 2015

Fuente: elaboracion propia
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El reconocimiento que se tiene respecto del manejo de la reciprocidad se presenta en casi todos
los actores, excepto el 6; es decir, todos los actores tienen un nivel de aceptacion de grado respecto
de la reciprocidad hacia otros miembros del grupo. Por tanto, casi todos los miembros tienen la
posibilidad de incidir en el establecimiento de las reglas de entrada, de salida, de posicion, de pagos,

de autoridad, en los pagos y en los criterios de evaluacion.
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Diagrama 18. Red de intermediacion de reciprocidad. Senado de la Republica. 2015.

Fuente: elaboracion propia.
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El nivel de influencia real sobre la reciprocidad la tiene, principalmente, el miembro 4, seguido
del miembro 1 y después el 7 y el 11. Todos los demas actores tienen un impacto muy bajo respecto
a este recurso dentro del equipo de trabajo.

Analizando en conjunto a los diagramas es de notarse que los actores 1 y 4 son los que mayor
presencia tienen. El actor 4 es el que tiene mayor presencia en las redes de intermediacion,
apareciendo como uno de los mas fuertes respecto a las relaciones que tiene con los demas miembros
en los siguientes recursos: apoyo politico, apoyo técnico, capital social y reciprocidad. El miembro que
mayor presencia tiene en el analisis de centralidad de grado es el 1, el cual aparece como uno de los
mas fuertes en: confianza, comprension mutua, capital social y apoyo politico.

Lo anterior quiere decir que los miembros 1 y 4 son de los que mas relaciones mantienen con
el resto del grupo, por lo tanto, pueden llegar a tener mayor influencia para que los recursos disponibles

puedan utilizarse de una forma o de otra, y con diversos actores.
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De esta manera, los miembros 1 y 4 tienen mayor influencia en el establecimiento de las reglas
de entrada, de salida, de posicion, de pagos, de autoridad, en los pagos y en los criterios de
evaluacion.

La situacion que ejemplifica lo que sucede en el diagrama es el cambio en la presidencia en
comisiones, lo cual generé una reestructuracion general del equipo y a partir de la reciprocidad
existente entre los miembros fueron proporcionandose nuevas asignaciones y tareas a cada uno de
ellos.

Teniendo los datos de las graficas, el siguiente capitulo abordara la discusién de lo encontrado

y la parte teorica
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Capitulo 7. Discusion
Dados los resultados obtenidos, el trabajo contrastara lo
sucedido con las hipoétesis planteadas y con las premisas principales
de la NGP, la economia del comportamiento y con el modelo de
Ostrom.
La administracion publica tradicional tiene como caracteristicas
principales dentro de la estructura del sector publico la jerarquizacién,

el excesivo apego a las normas y la estabilidad en el empleo.

En las diferentes situaciones que fueron presentandose a lo
largo del periodo legislativo estudiado, el trabajo encontré que los
miembros fueron organizandose para ir haciendo uso de los recursos.
Unos tuvieron mayor posibilidad de hacer uso de ciertos recursos
respecto a otros, por lo que las graficas anteriores muestran un
panorama general de cdmo cada uno de los miembros obtuvo mayor
influencia en el ejercicio de los recursos. De esta manera, para
fomentar la discusion, habra de ejemplificarse las situaciones

estudiadas respecto con lo obtenido en las graficas de redes.

En la primera y segunda situacién descrita en el apartado 5, las

cuales consisten en el cambio de presidencia del Senador de
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comisiones, el cual generdé que hiciera cambios en su equipo de
trabajo, pues uno de los miembros del equipo que laboraba en el area
juridica paso a ser el nuevo secretario técnico de la comision. Ante
ello, fue necesario hacer uso de la confianza, la reciprocidad y apoyo
politico. Ello se ve reflejado en los diagramas 3, 15 y 18, donde los
nodos mas grandes son los que han hecho uso de esos recursos y

estas situaciones lo reflejaron.

Ademas, las situaciones anteriores generaron una
restructuracion en la oficina del Senador, pues el jefe del area juridica
tuvo la posibilidad de contratar a gente de servicio social para cubrir
el espacio que dejdé el nuevo secretario técnico. Aunado a ello, la
renuncia de la primera secretaria particular, la entrada de una nueva
secretaria particular y la contratacion de un miembro mas para
integrarse al equipo quien le armaria los discursos. Con esto, el
Senador proporciond mayor apoyo politico y técnico al jefe del area
juridica para fortalecer su area, capital social a los demas miembros
del equipo a los nuevos integrantes para continuar con los trabajos

pendientes.
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Otra de las situaciones que marcé al periodo de sesiones en
cuestion fue la discusion entre el Senador y el presidente del Senado
sobre la modificacion de una ley dentro de una sesién de una
comision. En este evento, los recursos que fueron manejados fueron
la comprensiéon mutua, la confianza y el apoyo técnico, los cuales
fortalecieron ambos lados de la discusién pues el equipo del Senador
con estos elementos logré obtener informacién que le permitié darse

cuenta de la forma en la que se estaba manejando la situacion.

Una de las aspiraciones del Senador es ser gobernador del
estado que representa, para ello mandé al que era su jefe de oficina
a su estado para comenzar con los trabajos politicos para la
candidatura a gobernador. Ello caus6 una nueva reestructuracion de
la oficina, y los recursos que fueron manejados son el apoyo politico,
técnico, la confianza y la reciprocidad. El apoyo politico, técnico y la
confianza fueron otorgados al que era su jefe de oficina, la
reciprocidad esta presente también con el resto del equipo de trabajo

con los cuales sigue trabajando con los planes a corto plazo.

Por ultimo, en este periodo, el Senador también intentd ser

presidente del partido politico del que es miembro, no obstante, las
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circunstancias en las que fue organizada la sucesion en la presidencia
no fueron las mejores, por lo que se bajé de la contienda. Mientras
este proceso estaba en curso, el Senador encarg¢ varias tareas a su
equipo de trabajo, por lo que manejaron varios recursos disponibles
como la confianza, la comprension mutua, el capital social y el apoyo
técnico, para crear un plan de trabajo para la presidencia del partido,

pero fue un trabajo inconcluso debido a factores politicos.

Después de haber analizado brevemente las situaciones
presentadas en este periodo, ahora la discusion continuara con el
analisis de las hipotesis planteadas para el presente trabajo mediante

los planteamientos de las teorias descritas en la primera parte.

Primero, la jerarquizacion referida al establecimiento de
puestos organizados de forma vertical, en el que existe un mando
unico que dirige las actividades de la institucion y a partir de éste se
desarrollan las funciones de los servidores que tienen cargos de

menor posicion.

Segundo, el apego a las normas establecido con el propésito

de controlar el comportamiento de los funcionarios, por lo que ellos,
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en teoria, no podrian hacer uso de su discrecionalidad para mejorar
los resultados de sus actividades. Es decir, no pueden hacer nada que
no esté escrito en las reglas que fundamentan la existencia de su

cargo.

Por ultimo, la estabilidad en el empleo, considerado para que
los cambios politicos no afecten a los funcionarios que estan fuera de
la esfera politica. Es decir, que los cargos publicos destinados para
administradores y no para politicos dependan del sistema de méritos
y la permanencia de un funcionario esté basada en este sistema, y no

dependan de los cambios que generan las elecciones populares.

En este sentido, la primera hipdtesis de este trabajo consiste
en que La excesiva reglamentacion, la estabilidad del empleo y la
jerarquizacion de los puestos publicos generan un poder discrecional
en los funcionarios que es utilizado por medio de mecanismos de
asignacion que no son de mercado. En el caso practico, los actores
no estaban sometidos a una reglamentacion formal excesiva que los
mantuviera limitados respecto a las funciones a realizar. Las reglas y
normas a las que estaban sometidos es a las propias que entre ellos

establecian, dado que no existe un reglamento formal que determine
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la manera de organizacion sobre la conformacion de los equipos de
trabajo de los Senadores, ademas, al no existir un reglamento formal,
la estabilidad del empleo solo depende de las relaciones que
mantienen entre ellos y de su rendimiento laboral, por lo que no
cuentan con la estabilidad de empleo que puede otorgar la ley de
manera formal; y respecto a la jerarquizacion, los unicos niveles
jerarquicos que existen son: el puesto del Senador y los grupos de

trabajo de la comision y del asesor juridico.

Al no existir excesiva reglamentacion, estabilidad del empleo y
la jerarquizacion solo existe en dos niveles, entonces el trabajo no
puede afirmar categéricamente que estos elementos generan un
poder discrecional que afecte el desempeno del equipo de trabajo.
Existe un poder discrecional entre los miembros del equipo de trabajo,
pero su existencia no se debe a estas categorias de la Administracion

Publica Clasica debido a que no estan presentes en el caso estudiado.

Los principios que propone la NGP son la competencia, la
descentralizacion y mayor libertad de gestion de los funcionarios, con
la finalidad de fomentar la eficiencia en los resultados de las

actividades que desarrolla el sector publico.
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La NGP parte de la premisa de que los funcionarios publicos,
con la Administraciéon Publica Clasica, cayeron en una zona de
conformismo debido a la estabilidad del empleo que le otorga, la
excesiva reglamentacién y una jerarquia rigida. Por ello, propone
fomentar la competencia como forma de lograr la mayor eficiencia
posible, la descentralizacion para que un actor no tenga el suficiente
poder de decision para influir en las decisiones de todos los miembros
involucrados vy libertad de gestion para que pueda, de manera mas
sencilla, lograr sus objetivos mediante los mecanismos de
colaboracion, cooperacion y negociacion con otros actores que estan

dentro y fuera del sector publico.

De esta manera, La segunda hipoétesis senala lo siguiente:

La racionalidad del funcionario llevara a que haga uso del poder
discrecional para maximizar sus metas particulares, publicas o de su
organizacién y, por tanto, el sector publico presentara inconsistencia
dindmica, derivado del desvio de objetivos del funcionario, haciendo
gue pierda credibilidad, eficiencia y que el mecanismo de asignacion
de recursos no tenga como ultimo objetivo la eficiencia, sino la

optimizacion.
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Los principios de la NGP en el caso analizado estan presentes
de la siguiente manera: existe competencia de los miembros del
equipo por tener influencia en el manejo de los recursos, esta
competencia no es una competencia de mercado, dado que en ciertos
momentos los agentes colaboran para mejorar los resultados
esperados y no tienen toda la informacion de lo que sucede, ademas
tienen acceso a todos los recursos disponibles y el uso de ellos no
exime a los demas de poder usarlos; es decir, estos recursos son
publicos. La diferencia fundamental en este tipo de organizacion no
es que los actores tengan el uso exclusivo de los recursos existentes,
sino que cada uno de ellos tendra un cierto margen de influencia para
el uso de ellos que puede condicionar las relaciones que tiene con

otros integrantes.

Respecto a la descentralizacion, existe una reparticion de
funciones entre los miembros, ello no significa necesariamente que
exista una descentralizacion de la toma de decisiones finales en el
equipo, pero si se delegan responsabilidades a los integrantes del
mismo en el que toman decisiones en puntos particulares, los cuales
influiran en el desarrollo de la decisidon general final en ciertas
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condiciones. Ademas, los integrantes cuentan con libertad de
actuacion al no estar dentro de una estructura de reglamentacion
excesiva. Por tanto, tienen el marco suficiente para hacer uso de su
poder discrecional, no obstante, no ha sido posible determinar si, en
primer lugar, lo usan en su beneficio y luego para el beneficio colectivo
en ese orden; lo observado fue que los actores colaboraron y su
trabajo estuvo enfocado en alcanzar los objetivos planteados en el
equipo, entendiendo que, si éstos eran logrados, su bienestar
individual mejoraria. De esta manera, la hipotesis dos es rechazada
debido a que los actores no maximizan, primero, su bienestar
individual y luego el colectivo. Ellos estan dentro de la idea de “si le
va bien al equipo en sus resultados, podran tener mayores recursos a

manejar y podran mejorar su beneficio individual.

En este punto, el modelo de Ostrom ayuda a entender lo
sucedido dada la estructura que van generando los integrantes del
equipo conforme avanzan sus relaciones. Bajo este modelo, el trabajo
encontré lo siguiente: al no tener una reglamentacién formal y
excesiva, los actores han ido construyendo sus propias reglas de
organizacion, por ejemplo:
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Reglas de entrada.- un agente podra entrar al grupo de trabajo
mediante los siguientes atributos: méritos, trayectoria profesional,
lazos de amistad y familiares, relaciones con personajes reconocidos,
recomendaciones y conocimiento del escenario politico y del trabajo

legislativo.

Reglas de pago.- como parte de los resultados del trabajo
realizado por cada miembro pueden obtener libertad o restriccion en
la toma de decisiones, cercania con otros agentes politicos, salario
fijo, ascenso de posicion, poder politico. La salida del grupo de trabajo
esta determinada por la renuncia de uno de los integrantes o por un

reacomodo en el equipo de trabajo.

Reglas de uso.- en la interaccion de los integrantes se
establecen ciertas reglas como parte de la discrecionalidad con la que
cuentan; estas reglas consisten en: los integrantes cambian de
posicion cuando hay dias de sesion, los integrantes deben estar al
pendiente de lo que pida el Senador y las comidas o cenas entre ellos
fomentan la cooperacion y colaboracién respecto al manejo de los

recursos.
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Reglas de limite- la manera en la que los integrantes se
mantienen en su posicion es mediante sus méritos en el trabajo

realizado y las relaciones que mantienen entre ellos.

Reglas de informacion- la informacion que van obteniendo cada
uno de los integrantes del equipo la obtienen mediante su interaccion
con otros actores que estan fuera del equipo o por los propios trabajos
que se realizan al interior del equipo. La forma en la que intercambian
la informacion esta determinada por el grado de centralidad e

intermediacion que tengan entre ellos.

Ante estas reglas que formaron los integrantes mediante las
relaciones que fueron gestando, crearon una estructura de
coordinacion que les permitié formar enlaces para el manejo de los
recursos estudiados en este trabajo. Mediante estas reglas, los
actores determinaron el nivel de notoriedad e influencia para contar

con cada uno de los recursos, como se analizé en el capitulo 4.

De esta manera, el modelo de Ostrom cobra especial
importancia para comprender la manera en la que se relacionaron y

como fueron ganando posicidon en cada recurso disponible en el
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equipo de trabajo. Con ello, se encontraron algunos casos en los que
los actores no conformaron ninguna relacién con otros, en otros casos
los actores ganaron prestigio en la forma de interactuar con esos
recursos y en otros mantuvieron un papel intermedio para,

simplemente, conservar un recurso.

En resumen, el modelo de Ostrom contribuy6é a entender la
manera en la que los actores conformaron sus relaciones en una
esfera donde los mecanismos del mercado no son los principales
decisores en la asignacion de recursos, por ejemplo: respecto al uso
del apoyo politico, apoyo técnico, reciprocidad, capital social,
confianza y comprensiéon mutua, y entonces, poder contrastar las
hipotesis con lo mostrado en los diagramas de centralidad de grado y

de intermediacion.

A través de las reglas que se establecieron en el grupo y
basados en el modelo de Ostrom, el trabajo llegé a las siguientes
concusiones: la primera hipétesis no pudo ser contrastada
categdricamente debido a que la estructura en la que se desarrollaron
los actores no cuenta con las caracteristicas de la Administraciéon

Publica Clasica. La segunda hipétesis fue rechazada debido a que los
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actores no maximizan, en primera instancia, su beneficio, vy
posteriormente, el bienestar colectivo. En el caso analizado los
actores alinearon sus objetivos con los objetivos del grupo de trabajo.
La tercera hipotesis fue rechazada parcialmente porque los miembros
del grupo no presentan una racionalidad pura, pero ello no supone
que no presenten inconsistencia entre lo que anuncian y sus acciones.
De esta manera, aunque presenten una racionalidad limitada, podran

incurrir en este tipo de inconsistencia dinamica.

La teoria de eleccion racional menciona que los individuos
buscan maximizar su utilidad antes que cualquier otra tarea. Esta
premisa es el punto fundamental que caracteriza al comportamiento
de los individuos. No importa la forma en la que consigan esta

maximizacion, lo importante es lograrlo.

En un contexto de sector publico, al mismo tiempo que los
funcionarios maximizan sus intereses, tienen que conservar la
congruencia entre lo que anuncian de las acciones a realizar y lo que
terminan haciendo. A ésto ha de denominarse inconsistencia
dindmica bajo la teoria de Kydland y Prescott. Si el funcionario sélo

es un agente puramente racional, posiblemente incurra en
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inconsistencia dinamica en distintos momentos de tiempo debido a

que su principal objetivo sera cumplir con sus metas personales.

En este contexto, la tercera hipdtesis menciona que el
desarrollo de la competencia junto con la descentralizacion del sector
publico y mayor libertad otorgada al funcionario (quien es un agente
maximizador) generan los incentivos necesarios para que dicho
funcionario utilice su poder discrecional para, primero, maximizar su
bienestar individual y luego el bienestar colectivo, haciendo que el
sector publico busque optimizacion de procesos y resultados por

encima de la eficiencia de mercado.

En el caso estudiado, los miembros no presentan una
racionalidad pura, dado que no ven solo por su beneficio individual,
tienen incentivos para colaborar y cooperar entre ellos en el manejo
de los recursos para mejorar los resultados del equipo de trabajo.
Aunado a ello, el aspecto politico esta presente en todo momento, lo
que genera que ademas de contemplar su beneficio, también
contemplen las formas de actuar de otros actores fuera del equipo y
puedan hacer que cambien sus estrategias de accién, por tanto, ésta

es una variable que esta presente y, por tanto, los funcionarios no
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puedan maximizar su beneficio econdmico. En otras palabras, los
integrantes del equipo cuentan con una racionalidad limitada al no
considerar solo su beneficio econdmico, consideran el aspecto
politico, la confianza entre ellos y con otros grupos de trabajo, y
priorizan valores para conformar su agenda de trabajo. Ante esto, lo
postulado por la economia del comportamiento se cumple en el caso

analizado.

Por tanto, existe evidencia para aceptar la tercera hipotesis
porque los integrantes del equipo de trabajo no son puramente
racionales, presentan una racionalidad limitada y este hecho hace
rechazar la hipétesis. No obstante, también existe evidencia para
rechazarla, lo anterior no quiere decir que los funcionarios, al tener
racionalidad limitada, no presenten inconsistencia dinamica. La
inconsistencia dinamica también puede presentarse aun cuando los
integrantes presentan racionalidad limitada debido a las estrategias y
relaciones de otros actores dentro del equipo en el manejo de los
recursos, y esto es mas posible que ocurra cuando los actores no
tienen relaciones con otros integrantes en el manejo de un recurso en
especifico, por ejemplo, en el manejo del recurso de apoyo politico,
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los integrantes 3 y 6 no mantienen relaciones con otros integrantes,
por lo que esto puede llevar a inconsistencias dado que no hay una

comunicacion solida de estos actores con los demas.

El objetivo general del presente trabajo es encontrar los
alcances de discrecionalidad, con el que cuenta el funcionario publico
en el manejo de recursos. El trabajo, a partir de los argumentos
tedricos y de lo encontrado en el caso practico sostiene. En primer
lugar, que la discrecionalidad esta presente en las relaciones entre los
funcionarios. En segundo lugar, que mediante la discrecionalidad
pueden utilizarse mecanismos de colaboracion, cooperacién y
negociaciones para manejar recursos que contribuyan a lograr los
objetivos de las estructuras gubernamentales. En tercer lugar, que la
existencia de la discrecionalidad puede representar un arma de doble
filo porque puede promover la mejora de la eficiencia en las
instituciones o puede fomentar que su utilizacién esté enfocada en
satisfacer los intereses personales de los funcionarios. Y, por ultimo,
que las reglas de las instituciones (relaciones entre los miembros de
una organizacion de acuerdo con Ostrom) determinaran si la
discrecionalidad sera usada en beneficio social o individual.
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En este contexto, la teoria econdmica contribuyé a entender el
comportamiento de los individuos desde el enfoque de racionalidad
limitada, en la cual los integrantes del equipo de trabajo maximizan su
beneficio y, al mismo tiempo, estan envueltos en un ambiente social
que los influye a no tomar siempre las mejores decisiones. Con ello,
tienen que asumir un rol de aceptar las decisiones subdptimas para

gue puedan alinear sus intereses con los intereses del sector publico.

Ademas, hay que resaltar que el mecanismo de asignacion de
recursos no esta dentro de una logica de mercado. La asignacion de
recursos esta determinada por la manera en la que los individuos
colaboran, cooperan y negocian para ejercer €sOS recursos en
beneficio de la estructura para la que trabajan y que ese beneficio se
traduzca en la satisfaccion de sus intereses personales. Por ello,
comprenden que mientras mas cooperen y colaboren entre ellos,
habra mayor posibilidad de cumplir con las metas del grupo de trabajo
y, al mismo tiempo, maximizar sus intereses con las limitantes que

tienen presentes.
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Capitulo 8. Conclusiones

Lo mostrado en las hipotesis y en lo sucedido dentro de la
Camara de Senadores en este trabajo, da cuenta de las similitudes y
las diferencias contenidas entre la teoria y la practica. En este
contexto, el presente trabajo puede concluir lo siguiente: el modelo de
Administracion Publica Clasica no se valida en el caso estudiado. La
NGP no aplica a cabalidad respecto en el comportamiento y
caracteristicas que presentan los funcionarios. La economia del
comportamiento contribuye a entender mejor las estrategias de accion
qgue toman en cuenta los integrantes del equipo. EI modelo de Ostrom
cobra especial relevancia para entender la estructura y las relaciones
que conforman los funcionarios, mas alla de las normas y las reglas
formales. De esta manera, la discrecionalidad esta presente en las
relaciones entre los funcionarios, independientemente del modelo

tedrico que esté analizando el problema.

Las estructuras gubernamentales tendran que comprender el
comportamiento de sus funcionarios para lograr lo que en este caso
sucedid: que los funcionarios alineen sus intereses personales con

los objetivos del grupo mediante incentivos que hagan entender al
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funcionario que si se logran los objetivos de grupo ellos también
podran satisfacer sus intereses, pero para ello la estructura tendra que
servir como filtro para que, al cumplir con los intereses grupales

signifique, necesariamente, mejoras en el bienestar del funcionario.

En pocas palabras: mejorara el bienestar colectivo de la
sociedad cuando las metas y objetivos gubernamentales son
cumplidos y, al mismo tiempo, los funcionarios mejoren su bienestar
al cumplir con los objetivos de la institucion de gobierno para la cual
laboran. Lo importante es esto, de otra manera habra contradicciones
en lo que realiza el funcionario como individuo y las acciones
representadas en una organizacion gubernamental y el sector publico

tendra problemas de responsabilidad con la sociedad.

Hay que considerar que este trabajo solo presenta el caso
analizado de un Senador de 128 Senadores, del cual se obtuvieron
las premisas anteriores. Esto no significa que todo el Senado o que,
incluso, todo el sector publico tenga este tipo de comportamiento. Hay
que tomar en cuenta que éste es un caso particular dentro del Senado
de la Republica, el cual es parte del poder legislativo dentro de los tres

poderes de la Unidn en el que esta estructurado el poder publico en
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el pais. Por tanto, no es excluyente a que otras estructuras del sector
publico no presenten las caracteristicas que en este analisis fueron

encontradas.
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