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Un andlisis mas sincero del gobierno de Meéxico

México esun pais con unariguezacultural
y material envidiable. Sin embargo, seper-
cibeundesencanto puespeseatodasventa-
jas del pais, nuestra situacion econémica,
politicay socia parece empeorar dia con
dia. Segunlasultimascifrasreportadas por
€l gobierno, en cuestion de pobrezahemos
traspasadolanadadespreciablecantidad de
50 millones de pobres.t
Traslahistéricaderrotadel partido* ofi-
cial” en las elecciones del 2 de julio del
2000, se respiraba un aire de cambio y
euforia que permitia a propios y extrafios
pensar en laenorme posibilidad de encon-
trar de manera més sencilla la solucién a
gran parte de los problemas. Desdichada-
mente, despuésdela” embriaguez democra-
tica’, larealidad como siemprecruel, seha
encargado de recordarnos que la tarea por
desempefiar escasi titanicapuesrepresenta
lasumaderezagos historicos. Como mues-
tra: una reforma estructural del sistema
politicoquepermitaunaconsolidaciéndela
democracia, € creciente aumento en los

! Estareferenciase basa en el informe presenta-
do el dia13 de agosto de 2002 por €l coordinador de
politicas publicas del actual gobierno Eduardo Sojo.

Ignacio I barra Lopez

nivelesde corrupcién de autoridades, inse-
guridad publica, desempleo, marginacion,
etc.

Lo méslacerantedeestareaidad, no es
gueexhibalainoperanciadel gobierno, sino
guelapropiasociedad quedaen entredicho,
puesfinalmenteel gobierno esun producto
creado y modificado por ella.

Otro asunto preocupante, es que esta
tendencia parece indicar que en un futuro
préximo nuestrosproblemasno observaran
menores niveles. De hecho, lademocracia
en pafiales que experimenta €l pais, junto
con una pésima interpretacion del espiritu
gue motiva la misma, ha creado nuevos
conflictoscomo confusiony pardlisispoli-
ticaentrelospoderesdelaunién, participa-
¢ion desorganizada de la sociedad, oportu-
nismo de grupos sectoriales, etc., 1o que
ocasionaun desempefio ineficiente del go-
bierno en su conjunto.

A pesar delavoluntad degobernantesy
gobernados parece que no se consiguen
resultadossatisfactoriosy sostenibles, dan-
do laimpresion de que no se avanza hacia
ningunaparte, tal vez porqueno seutilizan
las herrami entas adecuadas, tal vez porque
resulta muy conveniente que la situacion

[49]
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permanezcaigual para determinados gru-
pospoliticosy econémicosotal vez porque
ni siquierael propio gobierno conoce real-
mente las causas que o han llevado hasta
este punto deinoperancia.

Larealidad esmuy sutil y seempefiaen
esconderse de muchasformaspor lo quese
requieredeunagran capacidad deobserva-
ciony pacienciaparacomprenderlasiendo
necesario el uso deandlisismasprofundos.
En este sentido, através de este trabajo se
plantea una propuesta metodol égica para
poder estudiar |os problemas del gobierno
partiendo delosel ementostedricosbasicos
del andlisisinstitucional.

Este asunto es de suma importancia
principal mentepor dosrazones: 1) ofrecela
posibilidad de destruir el mito de la inefi-
cienciagquemueveal gobiernoy quecontri-
buye anulificar las propuestas de raciona-
lidad en su desempefioy; 2) Ladifusion de
nuevas metodologias desarrolladas por la
disciplinaecondmicaparaanalizar lospro-
blemas del pais mediante enfoques méas
cercanosalarealidad. Loanterior esimpor-
tante porque permitird disefiar y aplicar
herramientasbasadasenloshechos,y noen
supuestosinfundados.

Como punto de partida, se asume a go-
bierno comounaorganizaciénutilizandopri-
mordia menteel model oneoingtituciona -eco-
nomico. Por tal motivo, en las siguientes
lineaspretendo presentar |osel ementostedri-
cos aplicablesque permiten utilizar estaper-
cepcion parad estudio del gobierno, comen-
zandoconunplanteamientobésico: laimpor -
tanciadelasingituciones.

Innegablemente, las reglas se encuen-
tran presentes en todos lados pues confor-
manlasrelacioneshumanas. A dondevaya-
mos, observaremos que existen reglas que
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hemos disefiado para indicar patrones o
formasdeconductay quemodificannuestro
desempefio y €l de las organizaciones. A
nosotrosy al gobierno nosrige laconstitu-
ciény lasleyesemanadasdeella; lasreligio-
nesposeenritosy dogmasquedeben seguir
susfieles; laescuel aestablecereglamentos
deingreso, permanenciay egreso para sus
alumnosy maestros; en lasempresas exis-
ten politicas, reglamentos y valores para
realizar una produccién de calidad, etc.
Incluso, hemosfabricado reglas paracues-
tionestan sencillascomo tener un grupo de
amigos, comer o beber.

Deestaforma, las reglas son importan-
tesporquecreanun orden social atravésde
incentivos, castigos, convicciones, valores,
principiosy creencias. Paralograrlo, influ-
yenenel comportamientoy el desempefiode
las personas y sus organizaciones de tres
formasdistintas:

1. Creando confianza, 1o que permite

gueseanrespetadasy cumplidas[Nor-
th, 1990:14]

2. Produciendo incentivos, o en otras
pal abras, estimulando o inhibiendo el
potencia de eficiencia econémicay
socia [Prats, 1997:81-83]

3. Estableciendo limites paraorganizar y
hacer funcionar alas organizaciones.

Al conjunto de reglas especificas sobre
un &rea determinada se le conoce como
institucion [North, 1990:13-16] y al con-
juntodeinstitucionesseledenominamarco
institucional. Apreciaremos que las insti-
tucioneshan sido definidasen gran medida
demaneraconsciente—no casual— por los
hombres, queintentan establecer un caréc-
ter formal ensuaplicacion[North, 1990:66-
76] provocando que su cumplimiento o
incumplimiento produzca premios o casti-
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gos(como €l caso delasleyes). Peseaque
de manera deliberada se establece un ele-
mento coercitivo que pudieraser suficiente
motivacién paracumplirlasy garantizar su
permanencia a través del tiempo, en la
préactica, estasinstituciones secumplen por
otras circunstancias.?

Enel casodequeunainstituciondisefia
dademaneraformal nosellegueacumplir,
apareceran reglas alternas que se pueden
definircomo*informales’ [North, 1990:54-
65]. Estas reglas, son un resultado “acci-
dental” y noplaneado deunaalternativaque
por conveniencia en su interpretacion o
cumplimiento suplen el vacioquedejanlas
instituciones formales. Lo simpético del
asunto, es que este tipo de instituciones
perdura mucho més tiempo pese a que no
logren crear un orden social eficiente.

En esesentido, sereflejaqueen el dise-
fio, aplicacion y evaluacion ingtituciona
existedeantemanounlimitehumano expre-
sado en nuestra propia capacidad que se
denomina racionalidad limitada [Simon,
1947]. Estalimitante, indica que los hom-
brestendemos abuscar ser racionales pero
dificilmente se puede lograr plenamente
debido aqueloshombres somosimperfec-
tos.® Estaracionalidad limitadaoriginaque
en lasrelaciones humanas, exista un opor-
tunismo que provoca divergencias en el

2 Esfactible desechar laviejahipotesisde que al
aumentar los castigos ante determinados delitos se
lograraimpactar en el comportamiento de los hom-
bres o suficiente como para disminuir un problema
determinado. Por el contrario, esprobable queenla
mayoria de los casos, al aumentar los castigos se
produzcaun incentivo adicional paraquien perpetra
un delito porque al ser mayor el riesgo, esmayor la
recompensa que se adquiere por efectuar un delito.

3 Siempre existen situaciones que modifican
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cumplimientodelasinstituciones[Riordan,
1983]. Representa hasta cierto punto, €
privilegiar la maximizacion de objetivos
particularesparal osposeedoresdeventajas
técnicas, tecnoldgicas, de recursos, de in-
formacion o cualquier otro tipo.

Por estarazon, las instituciones que se
encuentran bien disefiadascontrarrestan de
ciertaformalaracionalidad limitady porlo
tanto logran inhibir el oportunismo en las
relaciones humanas. De esta forma, para
garantizar mejores ingtituciones se debe
tener en cuenta que estas deben poseer tres
caracteristicas principales.

1. Abarcar el mayor nimero defenéme-
nos o estados de la naturaleza para
evitar en lo posible los vacios que
fortalecen la aparicién de institucio-
nesinformales.

2. Ser clarasy féciles de interpretar por
las personas parareducir laracionali-
dad limitaday el oportunismo.

3. Ser coherentes mediante el andlisis
metddico deloshechosy el ambiente
en que se crean y desarrollan.

Unadelascaracteristicas que poseenla
mayor parte de lasinstituciones en el pais,
escarecer de elementosmencionadosy por
ello no influyen positivamente en el com-
portamiento y desempefio de hombres y
organizaciones.*Nuestrasinstitucionespro-

nuestra racionalidad como las emociones, senti-
mientos, impedimentos fisicos, etc. Contrario al
concepto bésico de lateoria clasica de la economia
en que los hombres siempre son racionales, la
racionalidad limitada se erige como una propuesta
més acertaday realista que incluye laimperfeccion
de los hombres bajo el marco del hombre adminis-
trativo [Simon, 1947].

4 Aunquerisible, unapruebafehaciente de esta
realidad es la inspiracion de refranes populares
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vocan conductasineficientesy oportunistas
gue puedan ser aprovechadas para satisfa-
cer otro tipo de intereses o motivaciones
individuales (los abogados que utilizan su
conocimientolegal, comomejor lesconvie-
ne econdmicamente con el sacrificio dela
necesidadreal desusclientes, por egemplo).
En ciertos casos no se pueden o se quieren
cumplir porque no seentienden o bien con-
tradicen larealidad social.

A travésdel andlisisdelasinstituciones,
se puede comprender mejor a gobierno,
permitiendorealizar unestudioentérminos
masadministrativosque politicosgraciasa
gue posee las mismas caracteristicas basi-
cas de toda organizacion:

1. Un objetivo, el cua intentalograr de

lamejor maneraposible

2. Las elecciones de sus integrantes se

realizan bajounconjuntodereglasque
Seconoce como institucion.

De la primera caracteristica se infiere
gue finalmente el gobierno tiene un papel
“maximizador”, en pocaspal abras, tiendea
buscar laeficiencia® al cumplir suobjetivo.
Delasegunda, podemosapuntar el subordi-
nar las acciones gubernamentales hacia el

como “el que agandallano batalla”, “platica pobla-
no, mientras yo te gano”, que plasman nuestro
espiritu por privilegiar los juegos donde existe un
solo ganador en vez de plantear intercambios coope-
rativos.

5 Como en todaorganizacién, losintegrantesdel
gobierno se encuentran sujetos a una dinamica
decisoria para poder satisfacer necesidades. La efi-
ciencia del gobierno representa e que se hayan
asignado de la mejor manera posible los factores y
recursos necesarios para satisfacer las necesidades
deunasociedad [ Samuelsony Nordhaus, 1979:179-
182]. Cuando se es eficiente sol o es posible aumen-
tar €l hienestar de una persona reduciendo el de
alguna otra.
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marco institucional formal e informal, re-
presentaunlimiteasudesempefioy a logro
de su objetivo. Por 1o antes expresado en
torno a la naturaleza de los hombres, las
institucionesfuncionancomovavulasdise-
fadasy aplicadas parafomentar laeficien-
ciaeinhibir laineficiencia.

Con tales argumentos, es posible esta-
blecer unapremisabasica: “ S €l gobierno
observa ineficiencia es porque sus institu-
cionessoninadecuadaspuesto queno cum-
plen la funcion de incentivar la eficiencia
econdémica y social. S se quieren gobier-
nos eficientes, se necesitan instituciones
eficientes” .

Ladebilidad institucional motivode
ineficienciaen el desempefiode
organizaciones: €l caso delasempresas
y €l gabierno.

En un mundo globalizado, dondelaecono-
miademercado hainfluidoencasi todoslos
aspectos de lahumanidad mediante lapro-
liferacion del modelo neoliberal, la perti-
nenciadel gobierno hasidoduramentecues-
tionada, planteando querepresentaun“ obs-
taculo” masqueunincentivodel desarrollo.
Larazondetal afirmaci onsefundamentaen
que su eficiencia es tan baja que alcanza
nivelesque sugiereninoperanciaen cuanto
alastareas querealiza. Esto hajustificado
procesosdeprivatizacionoreasignacionde
actividadesdel gobiernohacialasempresas
con la aparicion de reformas administrati-
vasencaminadasaconstituir gobiernos* ge-
renciales’ aimageny semejanzadetrasna-
cionaes.

En parte, estos cambios obedecen auna
I6gica muy simple: las empresas han de-
mostrado que su Uinico camino para sobre-
vivir antelacompetenciasalvajedel merca



UN ANALISIS MAS SINCERO DEL GOBIERNO DE MEXICO

do, esser eficientesy lograr resultados que
satisfacen asusclientes, por ello disefiany
aplicaninstitucioneseficientes.

Pese a todo 1o que se manifieste, €l
gobiernoesunaorgani zacién creadaconun
fin determinado por lo que requiere ser
racional para lograrlo de la mejor forma
posible. Por esta razon, es posible que al
igual que otras organizaciones (como las
privadas), también puede ser racional con
sus propios medios.

Y esque el argumento deinsertar en el
gobiernomodel os, esquemasy culturasque
provocan racionalidad en la organizacion
empresarial (aunguecuentaconciertosfun-
damentos tedricos), siempre seracriticado
porquesebasaprimordial menteen postul a-
dostecndcratas queinterpretan |os proble-
mas Unicamente desde el enfoque de la
organizacion y no de las ingtituciones. En
otras palabras, se intentan hacer cambios
que no producen resultados concretos por-
quelasreformaschocan con el marcoinsti-
tucional formal e informal que limita al
gobierno que es completamente distinto a
delaempresa.

Comodemostracion, bastarecordar que
en mas de una ocasion se han intentado
establ ecer reformasadministrativasquein-
centiven laeficienciadelos servidores pu-
blicos de manera similar a las empresas
(incluso se ha llegado hasta € punto de
certificar procesos ante la norma 1SO co-
rrespondiente con laesperanzade alcanzar
nivelesdecalidadsimilares).Enlapractica
los resultados son pocos o nulos porque la

6 Un gjemplo bastantereciente: El dia7 deenero
de 2003, la Direccion de Estadistica e Informacion
dela Secretariade Finanzas y desarrollo Social, del
Gobierno del Estado de Puebla (SFDS) obtuvo la
certificacion | SO 9002 al proceso de el aboracion del
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solucién delas necesidades’ delasociedad
continliaen espera.

Este fracaso viene acompafiado de un
disefio que rara vez toma en cuenta a las
institucionesinformalescomo: el terror la-
boral gercido por los jefes, la fata de
compromisodelosoperativoshacialaorga-
nizacion, la corrupcion, e nepotismo, €l
compadrazgo, €tc.; aveces por desconoci-
miento, aveces por subestimarloy aveces
por preservarlo. Al final, las modificacio-
nes que son funcional es paralas empresas
dificilmentelo sonparael gobierno, puesel
marcoinstitucional escompletamentedife-
rentey no porgue uno sea“ por natural eza’

Informe de Gobierno Estatal. Con ello, se presume
que el informe cuenta con un estandar minimo de
calidad en €l desarrollo de sus procesos; sin embar-
go, para poder afirmar lo anterior (y por tanto
garantizar que la certificacion es adecuada), es
necesario analizar todos |os procesos en relacion al
valor final, situacién que no pudo verificarse antes
de este dia por las siguientes razones: 1) el informe
seterminade elaborar unas pocas horas antes de que
se presente; 2) Para el dia en que se certifico este
proceso no se tenian las firmas de aceptacion de los
secretarios de estado acerca de | os textos que mues-
tran las tareas desempefiadas en el periodo de
gestion 3) Una parte fundamental del informe de
gobierno es el anexo programéatico y € anexo esta-
distico mismos que contintian en fase de elabora-
cion. En este caso, lacertificacion quedaen el plano
subjetivo, en el abstracto. Lo anterior, se encuentra
basado en lostestimonios de analistas de dicha érea,
gue por cuestiones personales no autorizaron la
publicacién de sus nombres.

7Jamas se debe olvidar que €l espiritu de los
cambios y reformas administrativas en el gobierno
debe conducir aun mejor desarrollo en laequidad y
la calidad de vida de |as personas que es un asunto
que en nuestro pais no mejoraracon el simple hecho
de que €l gobierno certifique sus procesos. En
términos generales, a los habitantes no les importa
mucho si se certifica un proceso, o que lesimporta
es que se resuelvan sus demandas.



54

maés raciona que el otro.®

Labusquedadela€ficienciaen e
gobierno, unabusguedadel cambio
institucional.

La poca o nula observacion de las institu-
ciones, es la causa principal de que en
M éxico no selogren resultados abundantes
y sostenibles. Querer resol ver problemasen
organizacionessinantesconocer lasinstitu-
cionesoreglasdel juego enlasqueestasse
mueven, es pecar de ingenuidad o intentar
solucionescoyunturalesenloquesignifica
unadelas posiciones mas comodas pero a
mismo tiempo de mayor riesgo para todo

8 Como me he empefiado en demostrar, no
comparto laidea de que el gobierno constituye una
organizacion de naturalezaineficiente lo cua impi-
de que pueda alcanzar un accionar correcto. Pienso
gue esta conclusion perversalo Unico que ocasiona
es la mitificacion de paradigmas en cuanto a las
organizaciones y la perfecta “justificacion tedrica’
a los modelos de privatizacion de las tareas y
servicios del gobierno aunque en la realidad las
empresas a desempefiar funciones de gobierno,
tambi én resultan ineficientes (el caso de las conce-
siones realizadas por el Sistema Operador de Agua
Potabley Alcantarillado del Estado de Puebla(SOA-
PAP) a empresas privadas). Ademas, hasta hace
muy poco se crefa que Unicamente en el gobierno
existian instituciones ineficientes, sin embargo, las
grandes firmas no pueden sentirse gjenas a esta
problematica como demuestran los escandalos en
Elron Electronic Industries L td, (compafiiamultina-
cional que se encarga entre otras cosas de la dota-
cién de energia eléctrica en ciertos paises de Suda-
mérica), Worldcom (cuyafilial enMéxicoesAVAN-
TEL) y los bancos mexicanos que con su corrupcion
y manejosineficientes originaron el tan citado Fon-
do Bancario de Protecciona Ahorro (FOBAPROA)
a nivel federal. Al final de cuentas, estos casos
demuestran que el problemade laineficienciay la
corrupcion son comunes a cualquier organizacion
sea publica, privada o de cualquier otra indole.
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gobernante: dejar queel paisseconduzcade
manerainercial hastaque seainevitablesu
caida.

Estaactitud sepuedeentender porquees
muy dificil cambiar racionalmenteunains-
titucion.® Si se quisiera hacer esto dltimo,
representariaun proceso muy largoy dedi-
cado porgue de alguna forma el cambio
institucional no puedeser plenamenteracio-
nal desde el momento que implicaintentar
modificar el conjunto deprincipios, ideasy
valores que se han arraigado con el tiempo
(que ademas de manera camalednica se
adaptan a nuevas realidades) y porque los
resultados que se pudieran obtener serian
poco predecibles.

Peseatodo, el gobierno alin puede aspi-
rar alograr latan anhel adaeficienciaen sus
instituciones, en su organizacion y en los
individuos que la componen mediante la
influenciay orientaciondel cambioinstitu-
cional deunamaneraracional. Sin embar-
go, esto sblo se puede lograr si de manera
humildeno sepersiguenquimerasmediante
el desarrollo deingenierias utépicas [ Pop-
per, 1985:157-160]. En este sentido, las
ingenierias utdpicas significan esperar
alcanzar unideal através de unaestrate-
gia muy bien trazada (convertirnos en
potencia mundial, reducir |a pobreza en
un sexenio, crecer econdmicamenteatasas
inal canzables, crear atascantidadesdeem-
pleo, etc.) pero que muy probablemente no
selograrapuesnoconcuerdaconlarealidad

9 Como o demuestra la creacion de dependen-
ciasy unidades administrativas con nuevos marcos
institucionales ante la inflexibilidad de realizar
cambios constitucionales o intentar eliminar de
manera concreta problemas como €l de la corrup-
cién del gobierno.
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al no observarse las caracteristicas del te-
rreno institucional en el que se propone su
establecimiento. Como se podra deducir,
pensar contal abstraccion espeligroso por-
queterminapor propiciar el que“sofiemos
con ilusiones para que despertemos con
pesadillas’.

En contraparte, es posible adoptar una
ingenieriasocial gradual [Popper, 1985:157-
160] enlaquesetieneel objetivo, peronose
esperacon certezaquesellegueaédl porgue
siempre existe la conciencia de que este
estadoideal seencuentramuy lejano. Ade-
mas, esteideal puede cambiar conlasgene-
raciones (incluidalapresente) que esperan
también ejercer su derecho a pensar en su
propio estado ideal. En este sentido, €l
estado ideal no significaalcanzar lafelici-
dad plenadelasociedad puesesimposible
institucional mente; mésbien, constituyeel
establecimientodel derechoarecibirtodala
ayuda posible en caso de sufrimiento y
tratar de establecer mayor igualdad en la
sociedad. Estemodel oorientael esfuerzoen
los problemas mas graves de una sociedad
enlugar deintentar conseguir el bienultimo.
Es palpable la diferencia entre un método
que piensa gque sisteméticamente se consi-
guenrespuestasrapidasy otro quedemane-
racontraria sostiene que la solucion delos
problemasnecesitadetiempoy quepropone
gue solo através de probar, equivocarsey
corregir se consiguen resultados sosteni-
bles.

El dilema, esquelasingenieriasgradua-
lesrequierendetiempo, y losgobernantessi
de algo carecen es de ello pues requieren
implementar acciones con prontitud hacia
determinadosterrenos: combatelapobreza,
servicios de salud, regulacion de aspectos
estratégicosparael mercado, aumentadosu
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capacidad tecnoldgica, etc. Lo paraddjico
es (ue estos informes no preci samente son
presurosos porque se deban alas necesida-
desdeloshabitantesdel osestadossinoalos
organismossupranacionalesqueaportanel
dinero para implementar las politicas del
gobierno y que como todo inversionista
quierenasegurar larentabilidad desusprés-
tamos.

Ademas, el adoptar cambios graduales
es asunto muy dificil paralos gobernantes
puesto que realizar procesos de prueba y
error demaneraabiertay concienteconlleva
alaaceptacion de errores, situacion que no
eshbienvistaen €l juego poalitico.

Pero, alin asi, es necesario hacer €l es-
fuerzo porque la clave no se encuentra en
obtener resultados rapidos e insostenibles
gue constituyan respuestas mesianicas de
un sexenio aproblemas ancestralesde bas-
tantetiempo mediantelarealizacion deac-
cionesimpactantes con resultados desl uci-
dosinfluidaspor presionesexteriores. Tam-
poco setratadedestinar todoslosesfuerzos
y recursos a estudio de las instituciones
puesto gque con ello es poco probable que
podamosabarcar el entendimientocomple-
to de ellasy las organizaciones de manera
suficiente como paraestabl ecer soluciones
adecuadas.

Lapropuestaseverificaenencontrar un
justomedioenloqueconstituyeunesfuerzo
dedicado, responsable y paciente que co-
menzara con definir los problemas béasicos
guemasafectanal pais. Sedeberapensar de
maneramas précticay gozar de lacompli-
cidaddelaaplicaciony experimentacionde
lasvariablesencontradasen el andlisisins-
titucional para poder revertir poco a poco
nuestrafatal tendencia.

Esobvio que este esfuerzo no pretende
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sacrificar cuestiones basicas y de corto
plazo como seguridad, educacion o salud.
Deloquesetrataesdeconocer priorita-
riamentelaeficienciadenuestrasorganiza-
cionesparadespuésintentar entender como
han llegado a esos niveles a través del
andlisisde suslimitesinstitucionales. Pos-
teriormente, podremaos comenzar aexperi-
mentar con soluciones mas |égicas; a pro-
bar y equivocarnos, puesfinal mente segui-
mossiendo hombresimperfectosqueriendo
crear gobiernosy sociedades perfectas.
Comosehaexpresado, el granproblema
del gobierno mexicano, es que sus institu-
cionesno generan certidumbrey eficiencia
dentroy fuerade su propiaestructuraalos
diversos actores sociales porque lasreglas
de juego son confusas. Lejos de evitar €
oportunismo y laracionalidad limitada de
laspersonasy organizaciones, |ofomentan.

Unapropuestadel cambioinstitucional.
Si conloscambiospoliticosenMéxicoseha
avanzado hacia una nueva democracia, es
necesario en primer lugar fortalecer esos
cambios de manera formal para provocar
quecadapoder realicelasactividadesquele
otorgalaley sin entorpecer las actividades
delosotros.

Parael avance haciaeste nuevo gobier-
no, esimprescindibleobservar cierto orden
enlosesfuerzosdelos agentes socialesdel
paisparaobtener resultados sati sfactoriosy
sostenibles. Enese sentido, el espiritudela
propuesta debera basarse en la critica que
puedan aportar todos los interesados en
contribuir a desarrollo permitiendo propo-
ner y decidir sobre alternativas reales, mas
coherentes, por tanto, méas propensas alo-
grarse.

Sin embargo, cabe aclarar que la re-
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flexién de este documento no pretende eri-
girsecomo unarecetade alternativas abso-
lutaque nosllevariaaun supuesto triunfo.
Setratade un modesto planteamiento (den-
tro del inmenso universo de posibilidades
gueexiste) quepuedellegar aplasmar cier-
tosresultados favorables que aungque no es
posible predecirlos completamente, si per-
mitiran orientar mejor nuestros esfuerzos.

De estaforma, es posible enunciar una
metodol ogiamasapegadaalarealidad para
estudiar los problemas del pais y que se
compone por |os siguientes elementos: 1)
Descubrimiento institucional, 2) Evalua
cion delaeficienciaorganizacional; 3) Di-
sefio eimplementacion del cambio institu-
cional.

1) Descubrimiento institucional.

Esnecesarioobservar a gobiernomexicano
como un sistema politico y no como €
campo de batalla de elites con intereses
propios. Nosedebeolvidar queenel gobier-
no siempre se verifica una pugna por esta-
blecer “ el interéspublico”.’° Enlamayoria
deloscasos, estapugna, evitaqueseimple-
menten reformas sustanciales, ya sea para
mantener |as estructura social'* actual, ya

101 a demostracion de Aguilar [1993:29-32] es
contundente cuando presentasu planteamiento acer-
ca de la formulacion de politicas individuaes que
Ilegan aconvertirse en asuntos publicasdebido ala
fuerza politica de grupos determinados. En su opi-
nion, las demandas publicas son el resultado de un
complicado proceso de negociacion y filtracion de
un sinnimero de actores (incluido € gobierno) que
concurren en “el  espacio de lo publico”.

1 North demuestra que en muchos casos las
instituciones ineficientes logran permanecer a lo
largo del tiempo por la propia conveniencia que
representan para un cierto grupo de agentes [North,
1990:110-120].



UN ANALISIS MAS SINCERO DEL GOBIERNO DE MEXICO

sea por desconocimiento o bien por inepti-
tud. El asunto esquemientrassesigaobser-
vando a gobierno tinicamentecomo“ arena
politica” jamés se logrardn implementar
reformas serias.

En ese marco, se podra garantizar un
descubrimientoefectivodelarealidadinsti-
tucional del pais através de latransparen-
cia, vigencia, disponibilidady calidad dela
informaci éndelasactividadesdel gobierno
hacialasociedad. Un asunto trascendental
en el proceso de instauracion de mejores
instituciones.

Es asunto prioritario el acceso ainfor-
macion veridica, que permite elaborar me-
jores procesos decisorios por 1o que es
necesario queel propio sistemapolitico sea
lo suficientemente abierto y maduro como
para permitir la critica del exterior sin los
miedos que acomparian el reconocimiento
deerrores.’2 Por su parte en este proceso la
sociedad ademés de ser vigilante de que se
otorgue informacién transparente debera
también ser madura en sus juicios para
evitar enlo posible oportunismos politicos
de grupos en pugna

Unavez superadalabarreradelatrans-
parenciaen lainformacion, latareaserala
deimplementar unestudioformal descripti-
vo Yy explicativo acerca del marco institu-
ciona econémico y politico bajo el que se
desarrollan las actividades del pais. No se
puede lograr un disefio institucional ade-

2 En este sentido, sin &nimos triunfalistas, son
destacables ciertas acciones como las emprendidas
por laSecretariade Evaluacion Desarrolloy Control
de la Administracion Piblica del Estado de Puebla
a través de programas de evaluacion del gobierno
gue incluyen alos usuarios como €l “Programa de
Participacion Ciudadana en la Evaluacion de los
Servicios Plblicos’.
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cuado sino seconoce con exactitudlareali-
dad del pais® Es impensable continuar
caminandoaciegasy por dificil queparezca
es necesario invertir e tiempo y dinero
suficienteen el estudio delosmarcosinsti-
tucionales si es que deseamos que sean los
adecuados. Se propone un esfuerzo com-
partido mediante el establecimiento deuna
lineadeinvestigaci dn apoyadapor organis-
mos publicos, universidades y empresas.
Con € estudio, se podrén jerarquizar las
institucionesmenoseficientesdel paispara
posteriormenteintentar cambiarlas.

13 Basta remitirse a siguiente problema En
1998, la Secretaria de Comunicacionesy Transpor-
tes (SCT) anivel federal, registraba 1,332 estacio-
nes de radio, 595 de television abierta 'y 213 de
restringida; sin embargo, desconocialos datos acer-
ca de las personas a las que se les otorgaron las
concesiones ocasionando que el 60% de las emiso-
ras radiofonicas del pais fueran controladas por 3
grupos mientras que el 80% de las televisoras y
repetidoras por solo 2 en |o representaba el 80% de
los ingresos por publicidad [Revista Expansion,
2001, 14-15]. El asunto recaia principalmente en
transparencia y certidumbre de los marcos institu-
cionalesformalespuesto quelaley no estableciacon
claridad los requisitos, tiempos y procedimientos
jurisdiccionales para €l otorgamiento, concesion,
las obligaciones y derechos de este tipo de empre-
sas. El asunto finalmente haestallado en un conflic-
to de enorme magnitud trastocando plenamente el
estado de derecho cuando en la resolucion de las
pugnas entre las televisoras Television Azteca y
CNI-Canal 40, la primera opt6 por hacerse justicia
ante resoluciones emitidas por tribunales interna-
cionales antelainsuficienciainstitucional nacional.
De forma pueril, debido a un desconocimiento ele-
mental delo queesel estado dederecho, €l gjecutivo
federal, de maneradraméticamente risible ha decla-
rado que el asunto no es de su pertenencia en una
actitud que abiertamente compromete el marco ins-
titucional formal del pais.
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2) Evaluacion de la eficiencia
organizacional.
Un aspecto fundamental a que se le da
muchaimportancia pero realmente se sabe
y aplicamuy pocoenel gobierno, esel dela
evaluacion delaeficienciapuesto que muy
pocas de las unidades administrativas que
componen estaorgani zacionrealizanmedi-
cionesrealesy sincerasdesu propio desem-
pefio. Al igual queenel casodelainforma-
cion, lacausaparano hacerlo, derivadeuna
fuente similar: el miedo de admitir que se
cometen errores que setraduciraen lapér-
didade poder. Lo simpatico del asunto, es
queaunquelarealidadesotra, e discursode
los politicos se empefie en hacer menciéna
unasupuesta eficiencia.*

Esta situacion, representa una enorme
debilidad parael gobierno puesen lospro-
cesos decisorios précticamente nunca se

14 En cualquier revision a los principales docu-
mentos del gobierno (como informes, planes de
desarrollo, etc.), seencuentran diversas alusiones a
término “eficiencid’. Por ggemplo, en los informes
que hapresentado el Gobernador Constitucional del
Estado de Puebla Lic. Melquiades Morales Flores,
el concepto aparece en 87 ocasiones hasta el tercer
informe; en e “Plan Estatal de Desarrollo 1999-
2005" del Estado de Puebla, aparece 83 veces
mientras en la actualizacion del mismo plan, se
menciona en 28. Incluso hasta existen apartados
concretos referidos al asunto como en €l tercer
informe que en la pagina 65 presenta el apartado
“Eficiencia Administrativa y Transparencia en la
Gestion Publica’ .Una situacion muy curiosa ligada
al concepto, esel hecho de que el concepto “eficien-
cid’ puede llegar a usarse indiscriminadamente
como un sinénimo de “eficacia’ aumentando la
confusion en el manejo de ambos.

Datos obtenidos delapaginacficial del Gobier-
no del Estado de Puebla:

http://www.puebla.gob.mx/gobierno/
informes.html y

http://www.puebl a.gob.mx/gobierno/proyectos.
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sabesi lasalternativas que seimplementan
son las adecuadas. Laconsecuenciaesque
cuando lapropiarealidad social las ponea
prueba se propinan evidentes fracasos que
pudieron reducirse oincluso evitarse.

El conocer laeficienciadelasautorida-
des se torna en una tarea primordia que
beneficiaalasociedad (pues permite eva-
luar demaneraracional asusgobernantes).
Ademas, los gobiernos adquieren mayor
capacidad de eval uaci 6n de su desempefio;
representa un juego donde todos ganamos.
Auquelosesfuerzosen esteterrenosiempre
sevenanuladospor asuntospoliticosaunes
posible pretender instrumentar sistemasde
medi ciGn que permitan conocer y entender
nuestra situacion.

Asi, es necesario € desarrollo de dos
estrategiasfundamentales:

1) Elaboraci én deestudiosy herramien-
tas metodoldgicas que evallen con
sinceridad la capacidad de respuesta
de las organizaciones publicas por
parte de laacademia.®®

2) Lacreacion decentrosde mediciény
evaluaciondelaeficienciaadministra-
dos primordialmente por |a sociedad
civil que se encargaraapartir de este
organismo deevaluar laeficienciaen
lastareas del gobierno.

Delaprimera, sepuedeenunciar que se
requiere establecer mecanismos de medi-
cién més enfocados alanaturalezainstitu-
ciona del gobierno y que de ser posible

15 Esta cuestion se discute con mayor profundi-
dad tesis de licenciatura “ Un Estudio de la Sosteni-
bilidad de la Ciudad Mediante un Modelo de Ana-
lisis Institucional de la Eficiencia en su Gestion”
[Ibarra, 2002:6-8 y 97-130], donde también , se
plantean herramientas de medicién que ofrecen
ciertas soluciones.
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integren mediciones de lo que representan
los costos de transaccion®® en las diversas
etapas del proceso de gobierno que ac-
tualmente constituyen inmensos focos de
ineficiencia

En lo querespectaalasegunda estrate-
gia, es evidente la necesidad de crear un
centro deeval uacionauténomo al gobierno
porguelamayor partedelasorganizaciones
gue existen con este fin llegan a constituir
apéndices que por el juego poalitico justifi-
canlaineficienciadelaadministracién pu-
blicadando al traste con el espiritu evalua-
dor y corrector que las crea. Aungue un
organismo ciudadano también es suscepti-
bledeerroresy manipulaciones, finalmente
representaunainmejorableoportunidad de
trazar procesos de eval uacion mastranspa-
rentesy, por tanto, que resuelvan concreta-
mente las demandas de la poblacion.

3) Disefio e Implementacion

del cambio institucional.

Unavez detectadas |as debilidadesinstitu-
cionaesdel pais, se podrasaber haciadon-

16 Para el enfoque institucional, larazén de ser
delasorganizacionesreside enimperfeccionesenla
circulacion de informacion entre los agentes del
mercado y la incertidumbre por los resultados la
cual origina costos por realizar las transacciones .
De esta manera, se establece que estos costos al
alcanzar cierto nivel vuelven ineficiente al mercado
motivando la aparicion de un mecanismo adminis-
trativo alterno [Coase, 1937: 53-70]. En estostérmi-
nos, se plantea que en los procesos de intercambio,
existen costos de realizacion independientes del
precio de los factores e insumos y que los agentes
afrontar por la existencia de mercados imperfectos.
Si los mercados adquieren un determinado grado de
imperfeccion tal que los vuelve ineficientes se
motivarala creacion de organizaciones mas eficien-
tesqueimpliquen ladisminucion o supresion de ese
costo extra.
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de canalizar los recursos paralograr cam-
biossustanciales. Larecomendacionenesta
etapa es la de que a pensar en cambiar
nuestrasinstitucionesineficientes, seprivi-
legieenesecambioaguellasquedesencade-
naran un efecto multiplicador que debilita
institucionesineficientesmasfuertes.

Fundamental mente, serdnecesario con-
tar conlasaportacionesdelasociedad pues
en ellaesdonde se habran deinstalar estos
disefios.

A la par, y aunque es précticamente
imposi blequeloscambiosseden por decre-
to[Crozier, 1994: 55-57], esnecesario que
lasfuturasinstitucionesformal essean crea-
dasdemaneramasresponsableparalimitar
laineficienciay el oportunismo conlo cual
se debera establecer un consejo consultivo
integrado por losprincipal esinvestigadores
delas ciencias sociales paraque asistan a
poder legislativoenlaformulaciéndeleyes.
Dadas las condiciones establecidas en la
constitucion, todos|os mexicanostenemos
el derecho de votar y ser votados para
ocupar puestos de representacion popular.
Losdiputados (localesy federales) y sena-
dores, enmuchoscasosson el meroresulta-
do delaluchapoliticade gruposy por esta
razon llegan a carecer de lasuficiente pre-
paracion para enfrentar problemas graves
del pais mediante un disefio institucional
adecuado. Dadalamagnitud del problema,
seproponeel establecimiento deunconsgjo
conformado por especialistas que asistaal
poder | egidlativo en cuestionesinstituciona-
lessin menoscabar el papel deloslegidati-
VOS como representantes de la sociedad.

Paraundisefio acertado, serecuerdaque
lasinstituciones deberan de:

1. Inhibir el privilegio de decisiones de

particulares.
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2. Favorecer laformalidad atravésdela
certidumbre.

3. Otorgar castigos a la ineficiencia 'y
premiosal desempefioeficiente(impi-
denlageneraciondecostosdetransac-
cion).

4. Manejar un cddigo sencilloy univer-
sal de informacion que puede ser en-
tendido por todos.

Unavezresudtoel disefio, seimplemen-
taran los cambios recordando nuevamente
gue no se deberdn seguir ingenierias utopi-
cas sino sociales en lo que representaraun
procesodial éctico. Estaaplicacion desegu-
ro traerdconsigo demasiadaincertidumbre
por lo que deberemos optar siempre por
implementar loscambiosmejor estructura-
dos (con menor costo y mayor beneficio
social) y redlizar las pruebas suficientes
para incrementar nuestras posibilidades
éxito. También seranecesario contar conla
suficiente paciencia puesto que muchas de
lasinstituciones que provocan ineficiencia
en el gobierno, porque su naturaleza es
informal puesson el resultado delaacumu-
lacion de experiencias de afios. Para €l
Optimo cumplimiento de estaetapa, lacon-
tribuciondel conocimientoquesedesarrolle
enel descubrimientoinstitucional encombi-
nacionconlasmedicionesdeeficienciasera
fundamental.

Enconclusion:

En estetrabajo se haanalizado al gobierno
COmMo una organizacion que puede ser efi-
ciente demostrando tedricamente que las
explicaciones convencional es acercade su
ineficiencia no son ciertas. A lo largo del
tiempo, uno delos principal esimpedimen-
tos parano desarrollar estrategias que per-
mitan construir gobiernosracionales, esel
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demitificar laeficienciay su estudio.

Desafortunadamente, los marcos insti-
tucionales con que opera actual mente son
los principalesinhibidores delamisma, a
ser inciertosen su confecciény aplicacion.

Lacarenciainstitucional constituye un
problemareal puesto queponeentelajuicio
lapertinenciadel propio gobierno. Sinnin-
gun animo fatalista se han presentado los
argumentos necesarios como para demos-
trar quel osgobiernosdecontinuar adminis-
trandose como hastalafechapueden llegar
a convertirse en proyectos que represente
mayores problemas que ventajas alavida
social.

Esto tltimo esposiblemanifestarlogra-
ciasaladiscusion delasdiversas situacio-
nesplanteadasquedenotan queel gobierno
€S una organizacion humana. Dentro de
estas situaciones, destaca e concepto de
racionalidad limitadadonde se denunciala
existencia de limites humanos para la efi-
cienciaen contraposicién alos postulados
delateoriaeconémicaneoclésicadonde se
creequeloshombresson plenamenteracio-
nales. También es digno mencionar laapa-
riciondeun oportunismo provocado por las
ventajas que otorgaestaracionalidad limi-
tada.

Estos dos aspectos terminan por origi-
nar costos extraordinarios que se denomi-
nan costos de transaccion [Williamson,
1985]. Aunqueno seconocen hastalafecha
con exactitud estos costos en las organi za-
ciones publicas y en la operacion integral
del sistema politico mexicano, es presumi-
ble que son muy diversosy muy atos.

Por estarazon, si se quiere ser eficiente
sedebericontrarrestar laracionalidad limi-
tady porlotantolograninhibir el oportunis-
mo, reflgjando costos de transaccion igua-
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les a cero. La Unica manera de lograrlo es
mediante la participaci én conjuntadel ma-
yor nimero de actores.

En la medida en que nos convenzamos
como ciudadanos de laimperiosa necesidad
de evaluar a nuestros gobernantes con argu-
mentosmés solidos, losgobiernoscomenza:
ran aorientarse a satisfacer nuestras deman-
das como hastael momento no lo han hecho.

En lo que respecta a la metodologia
presentada para andlizar y lograr cambios
en el gobierno, se considera que es una
innovacion que si bien no resolvera plena-
mente los problemas del pais, permitira
orientar mejor lasdecisionesparalograrlo.
Como sehamencionado, no pretendeerigir-
se como la redencion a los problemas del
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pais ya que en este primer acercamiento
constituye Unicamente una propuesta a ni-
vel tedrico. Es necesariasu aplicacion ala
mayor brevedad posible para descubrir su
potencialidady limitantes.

Finalmente, esjusto decir que por mas
andlisis, propuestas o discusiones gque se
realicen, es necesario comenzar atrabajar
recordando quelasverdaderastransforma-
cionesseoriginanapartir del reconocimien-
tosincero delasituacion que seatraviesay
lasposibilidadesdesalir deella. Se debera
tener siemprepresentequedenadasirvenla
ficcidn, y lasmentirassi esquetenemosel
enorme compromiso de construir |os esta-
dos que habran de habitar las futuras gene-
raciones.
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