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Resumen

En décadas pasadas, la idea que tenian los economistas del desarrollo
es que el Gobierno deberia jugar un rol més activo en el desarrollo
economico, particularmente al tener que trabajar con las fallas del
mercado. No obstante, las fallas de Gobierno deben ser tenidas en
cuenta, y la intervencion del Gobierno solo debe darse bajo la
existencia de fallas del mercado y cuando el Gobierno tiene un plan
detallado y unas reglas claras de intervencion. Anne O. Krueger sefiala
algunas importantes lecciones al desarrollar los siguientes
interrogantes. (1) (Qué es el Gobierno? (2) (Cual es la ventaja
competitiva del Gobierno? (3) ;Cuales son las dinamicas de la
intervencion del Gobierno? (4) ;Puede una teoria de comportamiento
politico ser formulada para que ayude en la explicacién de cuéndo y
como evolucionaran distintas medidas en el campo de la politica? La
autora concluye que las respuestas a estas preguntas son preliminares
y que la relacion entre los mercados econdmicos y politicos requiere
mas investigacion.

Palabras clave
Fallas del mercado, fallas del Gobierno, actividades de busqueda de
rentas, politicas publicas.

Abstract

The view of development economists in past decades was that
government should play an active role in economic development,
particularly when dealing with market failures. Nevertheless,
government failures must be acknowledged, and government
intervention should occur only when market failures take place and
when the government has a clear plan and a set of rules for its
involvement. Anne O. Krueger presents some important lessons by
elaborating on four questions. (1) What is the government? (2) What
is the government’s comparative advantage? (3) What are the
dynamics of government intervention? (4) Can a positive theory of
political behavior be formulated so that it will help explain when and
how alternative policies will evolve in the political arena? These
answers are preliminary, and more research on the relation between
political and economic markets is needed.

Keywords

Market failures, government failures, rent-seeking activities, policy
makers.
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Fallas del Gobierno en el desarrollo

L os primeros economistas que se dedicaron al desarrollo, en un
comienzo, reconocieron el rol del Gobierno en la provision de
“bienes publicos” o “infraestructura” que facilitase el desarrollo
economico. No obstante, muchos de los analisis se enfocaron en un
segundo rol: consideraban que el Gobierno deberia emprender
actividades que compensasen las “fallas del mercado”. Estas eran
consideradas muchisimo mds extremas en paises en desarrollo al punto
de hacer que sus economias fuesen no solo diferentes en grado, sino en
la clase de fallas de paises industrializados. Se creeria que las fallas del
mercado eran el resultado de “rigideces estructurales”, entendidas estas
Gltimas como una falta de respuesta al sistema de precios.! Se concluyo,
por lo tanto, que los Gobiernos deberian tener un papel de liderazgo en
la asignacion de inversion, controlando los “puestos de mando” de la
economia, y de otra manera interviniendo para compensar las fallas del
mercado. Sin duda, algunos asociaron “economia del desarrollo” con
una vision estructuralista y creyeron que la economia del desarrollo era
diferente pues los mercados no funcionaban. Para una evaluacion
retrospectiva véase Hirschman (1981) y Rosenstein-Rodan (1984).

Que el énfasis en las fallas del mercado y en el rol del Gobierno
solamente hubiese proveido una justificacion ideoldgica para lo que en
cualquier caso hubiese ocurrido, o que debido a estas creencias el
Gobierno asumiera un papel central en la economia, no es una cuestion
relevante. El hecho es que, durante la década de 1970 y a comienzos de
los afios 80, los Gobiernos en muchos paises en desarrollo se
encontraban atascados con politicas econdmicas que eran evidentemente
inviables. Sin que importe si las fallas del mercado hubiesen existido o
no, la mayoria de los expertos concluyeron que se habian presentado
colosales fallas del Gobierno. En muchos paises existen muy pocas
dudas de que las fallas del Gobierno superaron significativamente a las
fallas del mercado. (Por ejemplo, véase Banco Mundial, 1983a;
Srinivasan, 1985).

" El término estructuralismo fue usado para describir los analisis de economistas que
creian que muchas de las caracteristicas institucionales de los paises en desarrollo
resultaban en muy baja, si no en cero, elasticidad en precios y respuesta a incentivos.
Para una descripcion, consultar Streeten (1984).
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Se presentaron muchas fallas de omision y de comision. Las fallas por
comision incluian excepcionalmente la participacién en empresas
publicas de muy alto costo, dedicadas a diversas actividades
manufactureras y econdémicas, no asociadas tradicionalmente al sector
publico. Ciertamente, entre estas se encontraban juntas de mercado;
institutos y comisiones estatales encargadas de regular el mercado, que
comunmente se usaban en la distribucion de ventajas anticompetitivas
de tipo monopolistas y frecuentemente proveian elementos de
produccion (erraticamente, y en muchos casos, exageradamente
subsidiados por no decir gratuitos) entre agricultores;” propiedad estatal
de tiendas y supermercados para la distribucion de alimentos y otros
productos considerados como esenciales; operacion de minas estatales;
y otros tipos de actividades manufactureras.” A las empresas estatales se
les concedieron derechos de monopolio para importar una gran variedad
de mercancias; banca nacional y operaciones de seguros; e incluso
hoteles de lujo que se encuentran dentro de empresas publicas.
Adicionalmente, los programas de inversion del Gobierno fueron
excesivamente ineficientes y derrochadores; los controles del Gobierno
de actividades privadas fueron perversos y costosos; y los déficits del
sector publico, principalmente alimentados por déficits de empresas del
sector publico, excesivos programas de inversidn y otros gastos
gubernamentales, condujeron a niveles altos de inflacion, con sus

* Las juntas de mercado y comisiones estatales experimentaron un fuerte incremento
en sus costos, y por esta razoén los retornos reales de los productores agricolas
disminuyeron. Por ejemplo, en Tanzania se estim6 que la participacion de los
agricultores del valor de ventas finales exportadas de cultivos disminuyd de un 70 % a
un 41 % entre la década de 1970 y la de 1980. A pesar de que los precios
internacionales habian aumentado en un 17 %, el promedio del precio real para los
productores durante la década de 1980 fue la mitad del percibido durante la década de
1970 (Banco Mundial, 1986: 74-75). La Junta de Cacao de Ghana en un comienzo
tuvo una participacion de un 3 % en los ingresos de venta en 1947-48; dicha
participacion aumentd a un 30 % a mediados de la década del 50, y a un 60 % para
1978-79. La participacion en los gastos de la Junta de Cacao fue de un 20 % y los
agricultores tenian un residual. Para 1979, los productores de Ghana recibian la mitad
del retorno real de cacao que ellos habian recibido diez afos antes, y la produccion
disminuy6 en mas de la mitad (Banco Mundial, 1983b: 77).

3 En muchos paises, las empresas de propiedad estatal constituyen més del 50 % de la
produccion manufacturera y de su valor agregado. Para Tunez, Egipto, Etiopia y
Birmania, el porcentaje excede un 60 % del valor agregado en manufacturas. Véase
Short (1983) para datos adicionales.
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respectivas consecuencias en la asignacion de recursos, comportamiento
de ahorro y la asignacion de inversion privada.

Complementando lo anterior, se presentaron fallas por omision, tales
como el deterioro de infraestructura en transporte y comunicaciones,
ocasionando un aumento de los costos en actividades del sector publico
y privado; mantenimiento de una tasa de cambio fija nominal frente a
una acelerada inflacion doméstica, y reforzada por controles de cambio
y licencias de importacion; la existencia de tasas de interés nominal
muy por debajo de la tasa de inflacidn, junto con el racionamiento de
crédito para que los Gobiernos supervisasen la asignacion de crédito
entre demandantes; y fallas en el mantenimiento de la existente
infraestructura.

Como resultado de estas fallas, a menudo surgié corrupcion,
caracterizada por ser a gran escala y visible. Posteriormente, la
evidencia demostré que muchos de los programas y politicas que habian
sido adoptados con el objetivo de ayudar a los pobres fueron
desproporcionadamente benéficos hacia los miembros més poderosos e
influyentes de la sociedad.” Todos estos fendmenos se presentaron en un
contexto de perversa intervencion del Gobierno en y sobre la actividad
econdmica.’

* En muchos paises en desarrollo, los agricultores de grandes extensiones de tierra,
como fue el caso de latifundios o haciendas, se beneficiaron absoluta y
proporcionalmente mas que los pequefios cultivadores o minifundistas, quienes pueda
que no contaran fisicamente con subsidios para insumos (Jhonson, 1987). En muchos
casos de subsidios a consumidores, mas de la mitad de los beneficios se destinaron a la
mitad superior de la distribucion de ingresos. Véase Siamwalla y Suthad (1989) en
Tailandia, Banco Mundial (1986: 74-75) y Bhalla y Glewwe (1986) en Sri Lanka.

> Es posible argumentar que los controles sobre la actividad econémica de los paises
en desarrollo fueron mayores o menores que los de las economias de planificacion
central. Sin duda, estos fueron usualmente menos perversos para la produccion
agricola. No obstante, Tanzania ofrece un ejemplo contrario. Para la industria, las
licencias de importacion —por supuesto, dado el caso de que se obtuviesen—
efectivamente determinaban la participacion de las firmas en la obtencion de insumos
de materias primas y bienes intermedios; las licencias de inversion y las licencias de
capacidad fueron frecuentemente un requisito para operar; existieron controles de
precios en la produccion; y la capacitacion y formacion de trabajadores, las viviendas,
la atencion medica y otros elementos fueron determinados por la regulacion tanto en
su naturaleza como en su extension. Vea, por ejemplo, Krueger (1975).
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Las fallas de mercado siempre se han definido como presentes cuando
las condiciones de un 6ptimo paretiano no son satisfechas en la manera
en que un Gobierno actuando como guardian social, omnisciente,
desinteresadamente, revierte esta circunstancia sin costo alguno. Una de
las lecciones de la experiencia en el desarrollo es que los Gobiernos no
son guardianes sociales’ omniscientes y desinteresados y que las
correcciones no son sin costo. No obstante, hay dos preguntas que
surgen: ;cudl es la situacion contrafactual a las fallas del Gobierno, que
en principio se definen como si fuesen equivalentes a los fallos de
mercado?, y ¢es peor la falla del Gobierno que la falla del mercado?

Una definicion natural, paralela a aquella de falla del mercado, seria la
de utilizar como un ideal el cumplimiento de una situacion de 6ptimo de
Pareto en un determinado periodo de tiempo y a través de
intervenciones que compensen cualquier desviacion de las condiciones
en que una solucion de mercado seria Optima en sentido de Pareto. Las
fallas del Gobierno serian entonces la suma de acciones y fallas al
actuar que resultasen en una situacion no tan Optima. Las dificultades
con esa definicion son obvias: todas las fallas del mercado sin corregir
serian fallas del Gobierno y, adicionalmente, hay que considerar que la
intervencion del Gobierno llevaria a mayores desviaciones en el uso
eficiente de recursos en comparacion con los resultados arrojados por el
mercado. No obstante, si se utilizara una definiciéon mas restringida de
fallas del Gobierno, esas acciones en que el Gobierno produce
resultados inferiores a los que se obtuviesen en situaciones de /aissez
faire tendrian dos grandes problemas: primero, en esta definicion no
existe distincion entre fallas del Gobierno al proveer bienes publicos,
como el mantenimiento de la ley y orden, y acciones gubernamentales
que lleven a mejores resultados privados de los esperados inicialmente.
Segundo, lo contrafactual es empiricamente inobservable. Un pequeio
ensayo como este no puede esperar abordar satisfactoriamente esta
problematica. Sin embargo, hay que tener en mente esta cuestion a
medida que el argumento se desarrolla.

6 James Buchanan (1987) se encuentra al frente de quienes buscan desarrollar una
teoria mas realista del Gobierno.
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La segunda pregunta, ;qué es peor: una falla del Gobierno o una falla
del mercado?, es una pregunta inherentemente incontestable,
especialmente en la ausencia de una definicion satisfactoria de fallas del
mercado. Si se utiliza como un estandar basico de un Gobierno exitoso
el hecho de que sus politicas se reviertan en una satisfactoria tasa de
crecimiento de estandares de vida en comparacion con los recursos
disponibles, al respecto existe alguna sugestiva evidencia empirica.
Primero, no hay evidencia de una disminucion de los estandares de vida
en los paises en desarrollo en afios anteriores a 1950, un tiempo en que
muchos de los observadores asocian con un periodo de laissez faire. No
obstante, en muchos paises africanos los estandares de vida han
disminuido precipitadamente desde aquel entonces.” El siguiente
periodo ha sido uno muy activo en intervenciéon del Gobierno, y no
existe ninguna razon obvia para la diferencia en el desempefio entre los
dos periodos.

Es también muy sugestivo, pero no concluyente, que las tasas de ahorro
en muchos paises en desarrollo aumentaron levemente de 1950 a 1970,
mientras que las tasas de crecimiento mostraron poca variacion, o
incluso cayeron. A manera de ejemplo, en India la tasa de ahorro,
aumentd de 14 por ciento en 1960 a un 22 por ciento del producto
nacional bruto en 1987, incluso con una tasa de ahorro que permanecio
constante. En Nigeria, a pesar de que el precio del petrdleo aumento y
se presentd un incremento en los niveles de las tasas de ahorro de un 12
a un 20 por ciento, solamente se experimentd un crecimiento en su
producto interno bruto de un 1.1 por ciento durante el mismo periodo de
tiempo. (Los niimeros provienen del Banco Mundial, 1983b; 1989) Es
ciertamente posible que mayores niveles de ahorro y de inversion se

7 Se ha estimado que el ingreso per capita de Ghana en precios constantes disminuy6
una tasa promedio anual de 1.3 % entre 1960 y 1982, una caida implicita en estandares
de vida reales de un 25 % antes del impacto de la recesion de 1982. Para el periodo de
1965-1987, la tasa estimada de descenso en el ingreso per capita fue de 1.6 % anual.
En 1989, se catalogaron 36 paises como de ingresos bajos, de acuerdo con el reporte
del Banco Mundial de 1989. En doce de estos, el nivel de ingresos per capita fue mas
bajo en 1987 de lo que habia sido en 1965. Algunos paises, como Sudéan, habian sido
clasificados como de “ingresos medios” y ahora son considerados como de “ingresos
bajos” en virtud de su disminucién de ingresos. En efecto, para el Africa subsahariana
en conjunto, el ingreso per capita en conjunto ha sido estimado menor que el nivel que
tenia en 1970. Véase Banco Mundial (1983b: 27).
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reviertan en tasas mas rapidas de crecimiento. Esto no ocurrié del todo;
existe evidencia que hace presumir que las politicas del Gobierno no
promovieron del todo el crecimiento.

Esta experiencia ha provocado un gran nimero de preguntas
interrelacionadas, las cuales pueden agruparse en cuatro categorias: 1)
[ Qué es el Gobierno? 2) ;Cual es la ventaja competitiva del Gobierno?
3) (Cudles son las dindmicas de la intervencion del Gobierno? 4)
(Puede una teoria de comportamiento politico ser formulada para que
ayude en la explicacion de cudndo y como evolucionaran alternativas
politicas en la arena politica?

Este ensayo examina escuetamente cada una de estas preguntas. Se
enfoca primordialmente en asuntos relacionados con el comportamiento
del Gobierno y su efecto en la actividad econdmica y el crecimiento
econoémico en paises en desarrollo. Por supuesto, la desilusion con el
Gobierno no se limita a paises en desarrollo, y paralelamente se ha
presentado toda una variedad de corrientes intelectuales cuestionando el
papel del Gobierno en el proceso de desarrollo. Por el momento, estos
puntos de vista han sido incorporados a la literatura de desarrollo de
manera limitada. Sin embargo, es razonable esperar que se presente un
incremento en la fertilizacion cruzada. Estos campos de conocimiento
incluyen, aunque sin que se encuentren limitados a, la teoria de eleccion
publica; la teoria organizacional; el analisis de comportamiento con
informacion asimétrica o imperfecta; la teoria de la burocracia; la teoria
de regulacion; y un creciente campo de politica econdémica en comercio
internacional.®

1. ;Qué es el Gobierno?

En la década de 1940 y 1950, muchos economistas del desarrollo creian
que los mercados de paises en desarrollo funcionaban con fallas

¥ Una bibliografia extensa se encuentra fuera del alcance de este documento. Para una
perspectiva en teoria de eleccion publica, se sugiere consultar una reciente coleccion
de ensayos editada por Cowen (1988). Para un buen estudio de teoria organizacional
en relacion con las asimetrias de informacion, véase Stiglitz (1988) y Radner (1987);
para la teoria de la regulacion, véase Baron (1989); y, para la politica econémica en el
comercio internacional, véase Baldwin (1985).
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descomunales, y concluyeron que debido a esa circunstancia habia un
caso solido para la intervencion del Gobierno en el mercado. (Por
ejemplo, Rosenstein-Rodan, 1984: 215). La tradicion fabiana socialista,
implicitamente, asumia que el Gobierno actuaria como un guardidn
social benevolente. Los economistas deberian servir al Gobierno
calculando precios sombra y formulando modelos de planificacion.
Burécratas desinteresados y altruistas deberian llevar a cabo estos
planes. Implicitamente se asumia como sin costo la coordinacion y
administraciéon de actividades del sector publico. Mejor aun, siempre
que tecndcratas estuviesen en alguna situacion en que fuesen a decidir
cualquier tipo de inversion y plan de produccién, un siguiente paso
logico era creer que las actividades determinadas deberian ser llevadas a
cabo en el sector publico. Tinbergen proveia un tipico ejemplo de este
punto de vista en su lectura fundacional cuando concluy6: “El tipo de
propiedad de los medios de produccion es mucho menos importante
para la eficiencia de una empresa que la calidad de su administracion.
Asi pues, las consideraciones de eficiencia no necesitan ser la piedra en
el zapato para que empresas publicas sean escogidas como medio para
alcanzar el desarrollo de un pais. Més exactamente, el punto decisivo es
la falta de grandes sumas de capital” (1984: 326).

La experiencia en el desarrollo en los ultimos cuarenta afios ha llevado a
un escepticismo considerable con respecto a este punto de vista. Uno
debe preguntarse por qué los economistas estuvieron conformes con las
creencias simultdneas de que los individuos en el sector privado actiian
de manera interesada y que los individuos en el sector publico son
motivados por una vision Benthamiana de justicia social. Ademas, uno
debe preguntarse por qué las decisiones colectivas tienden a ser el
resultado del mismo calculo de utilidad de las decisiones individuales.’

Sin embargo, a un nivel mas practico, algunas interrogantes surgen. Las
decisiones que conciernen a politica econdmica no son hechas por
economistas o0 tecnocratas, con excepcion en instancias excepcionales.
En algunas ocasiones, las presiones politicas moldean los programas
economicos de manera no consistente con el ideal de una asignacion de

? Estas son las mismas preguntas que se estan haciendo Buchanan y otros con respecto
al rol del Gobierno en las economias avanzadas.
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recursos inicialmente prevista. En innumerables situaciones los grupos
de presion ejercen una influencia desproporcionada en la formulacion
de politicas, y la ejecucion de politicas termina estando muy lejos de lo
previsto en un comienzo. Las asignaciones burocraticas de licencias de
inversion, licencias de importaciéon y la concesion y celebracion de
contratos gubernamentales fueron permeadas por corrupcion |y
favoritismo.

No obstante, se invoco el argumento de la industria infante como base
para proteger la industria doméstica de competencia extranjera. Por
ejemplo, el alcance y el nivel de proteccion fue usualmente mucho
mayor que el que se hubiese podido defender con argumentos de
industria infante. En Turquia, las tasas efectivas de proteccion fueron de
mas de 200 por ciento durante 20 afios después del inicio de industrias
infantes (Krueger y Tuncer, 1982), y eso que la proteccion turca no ha
sido considerada como inusualmente alta. En India, Bhagwati y
Srinivasan (1975) encontraron 39 industrias (de una clasificacion de 76)
con tasas efectivas de proteccion excediendo un 100 por ciento entre
1968-1969. ;Se estim6 que una industria tenia una tasa de proteccion de
un 3,354 por ciento!

La proteccion no solo fue elevada. Ademas, se concibid de una manera
en que practicamente se otorgaron poderes monopolisticos a
emprendedores domésticos. Esfuerzos para remover estas protecciones
“temporales” fueron poco frecuentes y, de hecho, cuando ocurrieron,
ocasionaron gran resistencia.'” En efecto, la decision de otorgar
proteccion a una industria infante conllevo diversos resultados: cabildeo
por grupos de presion para continuar con la proteccion, reduciendo asi
el futuro poder de tecnodcratas en la formulacion de politica econdmica,
y creacion de incentivos que no indujeron a eficiencia en las empresas.

La letania podria continuar y continuar. En cualquier caso, la pregunta
que hay que hacerse es ;de estas experiencias, qué lecciones pueden
aprender economistas interesados en analizar politica econdmica
alternativa? Un punto de partida es reconocer que el Gobierno se

19 Véase, por ejemplo, la discusion del caso filipino elaborada por Haggard (1990) y la
de Argentina realizada por Kaufman (1990). Véanse también las generalizaciones de
Nelson (1990: 252).
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compone de una multiplicidad de actores: politicos que deben buscar
apoyo de diferentes grupos, burdcratas, tecnocratas, y asi
sucesivamente. En muchos casos se presentan divisiones en cada uno de
estos grupos, y muy raramente algun individuo no tiene restricciones al
tomar decisiones o implantar funciones.

Sin duda existen funcionarios publicos y politicos concernidos con el
bien publico. Aun asi, no todos los individuos son desinteresados, y
puede ser mucho mas realista asumir que a los individuos y actores en el
sector publico les interesa su propio interés como a quienes se
encuentran en el sector privado. El interés privado puede estar enfocado
hacia actividades que busquen permitir sobrevivir, promocionar,
reelegirse, u obtener otro tipo de recompensas.'' En algunas ocasiones,
estos logros son consistentes con un buen analisis tecnocratico. Por
ejemplo, realizar un buen andlisis de costo-beneficio y determinando
correctamente el tamafio y lugar de una represa. Pero en otras ocasiones,
quienes toman decisiones publicas puede que estén tentados a
minimizar el costo social de una determinada actividad con el proposito
de ser reelectos, o posiblemente mantener o al menos evitar una
disminucién en su promocion.

Incluso, cuando no existan conflictos de interés las dificultades
administrativas pueden ocasionar perjuicios, sea por falta de personal
calificado o debido a las enormes dificultades administrativas de
establecer y mantener complejas operaciones en el sector publico. En
algunas ocasiones, como por ejemplo cuando una junta de mercado se
supone debe comprar una cosecha, la falta de capacidades puede frustrar
a los burdcratas. Sin embargo, en otras ocasiones, el mayor
impedimento son las pésimas administraciones de funciones
econdmicas que requieren acciones precisas. A manera de ejemplo,
estableciendo sitios o centrales de acopio distantes de las fincas o zonas

' Hay que considerar que, a pesar de que la corrupcién inevitablemente acompafia a
una serie de controles que crean grandes divergencias en la rentabilidad privada y
social, el interés propio puede ocasionar comportamientos no deseados debido a su
propia ausencia. Por ejemplo, Papanek (1967), al comentar la tendencia a descuidar la
agricultura en Pakistan, afirmo: “La agricultura es un negocio bastante moérbido, poco
atractivo [...] a poéticos funcionarios publicos cuyos intereses tienden a dirigirse hacia
camisas blancas y aires condicionados de buen desempefio [...]”.
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productivas, la imposibilidad de pagar a los campesinos oportunamente,
incluso, meses después de cosechado los productos. En muchas otras
instancias, los imperativos politicos que surgen de la necesidad de tratar
areas remotas e inviables desde un aspecto econdmico como iguales de
otras regiones, junto con el mandato de emplear personal politico
conectado, en vez de cualificado, o las presiones politicas de establecer
menores precios a la produccion pueden llegar a resultar en problemas
graves.

En este orden de ideas, una importante pregunta que hay que hacerse en
el disefio institucional es ;qué clase de instituciones e incentivos tienden
a ser mas favorables para obtener un resultado menos costoso?'* A lo
mejor la comprension de esta pregunta es muy parcial. No obstante, los
siguientes dos ejemplos posiblemente la ilustren. Primero, en muchos
paises en desarrollo se crearon empresas paraestatales o mixtas con la
facultad legal de poder acceder a préstamos del Banco Central en caso
de pérdidas. Este procedimiento puede cambiarse por algin tipo de
accion que genere humillacion, vergiienza u otra clase de deshonra a los
administradores de las empresas, cuando las empresas incurran en
pérdidas. Uno de estos procedimientos es que se recurra a la aprobacion
de los miembros del gabinete o al primer ministro antes que el préstamo
sea permitido. Otro, es que las pérdidas se vuelvan un punto en el
presupuesto del Gobierno."”” Un segundo ejemplo son las juntas de

'2 Omito aqui los dificiles interrogantes que surgen al preguntarse si, cuando existe un
claro consenso entre los votantes a favor de un resultado obviamente ineficiente, las
decisiones pueden ser Optimas en sentido paretiano. Existe un nimero suficiente de
casos notorios en los que solamente unos pocos individuos pudientes se benefician de
un camino particular, y en los que ciertamente existe una situacion que implica
menores costos. Por esta razon, es posible discutir estas cuestiones en circunstancias
en las que es razonablemente claro que, si el publico estuviera informado de los
costos, los beneficios y las alternativas, se tomaria otra decision. Para una discusion de
estas cuestiones en un contexto diferente, véase Krueger (1990).

" Sin duda, los administradores de empresas en muchas ocasiones deben afrontar
multiples limitaciones, incluidas la contratacion de empleados por mandatos politicos,
la ubicacion de las operaciones en areas que no son necesariamente provechosas desde
el punto de vista econdmico, etc. Debido a esto, no es del todo claro que, incluso
siendo un buen administrador, se pueda obtener alguna ganancia. El punto es que las
pérdidas tienden a disminuir cuando el administrador se confronta a una mayor
desaprobacion, y es mas probable que esta desaprobacion se presente cuando la
magnitud de las pérdidas se le deben revelar al publico. Véase el Banco Mundial
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mercado estatales que fueron creadas con un poder monopolista sobre la
distribucion de materias primas a campesinos y agricultores y la
distribucion de algunos productos agricolas. Eliminar el poder de
monopolio por si mismo ha estimulado incrementos en eficiencia por
parte de empresas estatales.'*

2. ;Cual es la ventaja competitiva del Gobierno?

La mayoria de los observadores consideran que el Gobierno deberia
llevar a cabo un listado de cuestiones —usualmente referidas como
infraestructura— que tienen alguna relacion o aspectos de bienes
publicos.

La mayoria de la infraestructura tiene muchos consumidores. La
mayoria de estos tienen escasa posibilidad en su capacidad como
consumidores para recompensar a quienes sean buenos proveedores o
castigar a quienes han tenido un pobre desempefio. En igual sentido, es
razonable afirmar que mucha de la infraestructura implica gran escala.
Las dos caracteristicas combinadas proveen alguna base para creer que
el mercado pueda que no funcione terriblemente del todo, y sugieren
que las desventajas de una organizacion de gran escala y burocraticas
seran menores en estas instancias.

Los usuarios de una carretera, por ejemplo, puede que individualmente
no tengan un incentivo suficiente para monitorear y hacer rendir cuentas
a quienes provean el servicio de construccion y mantenimiento de una
carretera. Pueda que esta circunstancia implique que la provision de
carreteras por el mercado no tenga del todo una ventaja competitiva en
comparacion con el proceso politico que en cierta medida es
responsable a los ciudadanos."

(1983a) para una enumeracion de ejemplos concretos de otros cambios institucionales
que han alterado el desempeiio.

' Para una discusion de las medidas de mejoramiento de la eficiencia de las empresas
publicas, véase Jones y Papanek (1983).

> Por supuesto, los peajes en las carreteras pueden ser una alternativa viable; no
obstante, los costos de recaudo pueden ser superiores a los beneficios en carreteras
pequenias.
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Esto debe ser especialmente cierto en las primeras etapas de desarrollo,
cuando la presencia de indivisibilidades pueda implicar que la provision
de infraestructura no sea del todo rentable privadamente en el corto
lapso.

Las actividades de infraestructura son comunmente de gran escala, en
donde la administracion y la organizacion son muy importantes. Mas
aun, la naturaleza del Gobierno implica que los servicios proveidos a
algunos, posiblemente, deban ser proveidos a la mayoria, o en su
defecto a todos. Presiones politicas para proveer servicios postales
rurales, servicios de extension agricola a todos los agricultores, y
similares ejemplos podrian ocurrirse. Bajo estas circunstancias, muchas
actividades gubernamentales requieren de una considerable cantidad de
organizacion y administracion. Ambas actividades utilizan a personas
con significativos logros educativos. Debido a que la oferta de mano de
obra calificada es limitada en los paises en desarrollo, y los recursos
para educacion son escasos, emplear personas altamente calificadas en
el sector publico o educar mas personas para incrementar la oferta
disponible del sector publico claramente es lejos de no ser costosa.

Es dificil percatarse de qué tan limitada es la capacidad administrativa
de algunos paises en desarrollo. No obstante, los ejemplos abundan: la
entrega retrasada de fertilizante durante una estacion causa inefectividad
(véase por ejemplo Fernando, 1988; Jansen, 1988); o la inhabilidad para
recoger cosechas en donde el Gobierno hizo de la junta de mercado un
comprador con monopsonio (para una encuesta parcial referente con
agricultura véase Krueger, cap. 4); la demora en promedio de 18 meses
para aprobar las licencias de inversion (Krueger, 1975); y asi
sucesivamente. '’

' Incluso los esfuerzos para privatizar pueden verse perjudicados por las demoras
administrativas. A comienzos de la década de 1990 se reportd que los ciudadanos de
Nigeria, después de haber suscrito con entusiasmo las acciones de una antigua empresa
publica en su primera oferta, no suscribieron acciones en las siguientes ofertas: los
funcionarios se demoraron mas de seis meses en asignar las acciones, retuvieron los
depositos sin interés durante el intervalo de tiempo y asignaron una cantidad de
acciones mucho menor que la de la oferta inicialmente realizada.
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Basado en estas proposiciones, dos conclusiones pueden efectuarse. La
primera es que realizar cualquier actividad en el sector gubernamental
es costosa, pues se presentaria un mayor desperdicio de escasos recursos
administrativos y organizacionales y la administracion de otras
actividades gubernamentales tenderd a verse debilitada. La segunda es
que una divisién economica eficiente de las actividades economicas
entre el sector publico y privado se fundamenta en parte en los
requerimientos administrativos y organizacionales de estas dos
alternativas.

El Gobierno es una organizacion que opera bajo una logica diferente a
la de una empresa que participa en el mercado. Es decir, el Gobierno es
una organizacién no mercantil, y generalmente debe hacer cosas a gran
escala. Las actividades como el mantenimiento de la ley y orden
(especialmente al incluir el cumplimiento de los contratos), la provision
de informacion (por ejemplo, la investigacion y la extension agricola) y
la provision de bienes publicos basicos, que son inherentemente de gran
escala por su alcance (como por ejemplo carreteras y comunicaciones),
deberian ser actividades en las que el Gobierno no tiene desventaja en la
provision de servicios a gran escala y ante las cuales los agentes
privados, al proveer estos servicios, se topen con desventajas.

A pesar de que la teoria parece ser clara, se han realizado pocos estudios
de la ventaja comparativa por parte del sector publico en estas
actividades. Ahora bien, lo que parece ser claro por la experiencia es
que al enfocarse en otras actividades (manufacturas, regulacion del
crédito y mercados de cambios internacionales o divisas, licencias de
inversion, y sucesivamente) ha desviado los recursos gubernamentales y
esfuerzos lejos de aquellas areas en donde la actividad del Gobierno
pueda que tenga cierta ventaja comparativa. Es posible que las fallas del
Gobierno se hubiesen presentado tanto en la provision de
infraestructura, en donde el Gobierno tiene una amplia ventaja
comparativa, como en la provision de cosas defectuosas o malas en
donde no existe ventaja comparativa.

A aquellos que critican los actuales patrones de intervencion del

Gobierno comunmente se les acusa de querer un Gobierno pequefio.
Parece ser que, al menos en los paises menos desarrollados, existe una
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limitacién extrema en el nimero de personas con un minimo de
capacidades administrativas y organizacionales disponibles. Estas
personas pasan a desempefiar otras tareas, como la asignacion de
licencias de importacion o el establecimiento de una organizacion para
distribuir gratuitamente fertilizantes. Asi, se reduce la capacidad del
Gobierno para organizar la construccion y el mantenimiento de
carreteras, sistemas de comunicacién y escuelas, al igual que el
desarrollo de otras instituciones en las que la ventaja comparativa del
Gobierno sea mucho mas ventajosa. En muchos paises en desarrollo, la
pobre calidad y limitada oferta de infraestructura constituye una de las
mayores causas de los altos costos para productores y consumidores en
la economia.

3. (Cuales son las dinamicas de la intervencion del Gobierno?

La desilusion que ocasiono el desinterés, la benevolencia y la actuacion
sin costo alguno del Gobierno ocasiond diversas opiniones y puntos de
vista. Entre estos, tres que valen la pena ser mencionados. Primero,
cuando una politica econdomica crea y le asigna a alguna cosa un valor
inferior al de mercado por cualquier tipo de proceso gubernamental,
ocasionara la utilizacion de recursos en un esfuerzo por capturar los
derechos que constituyen el valor de esas cosas. Segundo, siempre que
una politica gubernamental tenga beneficiarios y/o victimas especificas,
aquellos grupos tendran la tendencia a organizarse en apoyo u oposicion
a las politicas y posteriormente efectuar cabildeo para incrementar el
valor de la ganancia o reducir el valor de la pérdida de esas politicas.
Esto se presenta sin que importe si los instrumentos de politica fueron
adoptados por instigacion de los beneficiarios o si fueron inicialmente el
resultado de decisiones de interés publico.'” Tercero, es posible
diferenciar los intereses de diferentes grupos e instituciones en el
Gobierno. Los “ministerios gastadores” tenderdn a abogar por los
programas especiales y politicas que se encuentren en sus dominios. En

"7 Comtinmente, se supone que la intervencién se origina por las actividades de
cabildeo de grupos de interés determinados. Esta es la perspectiva de Olson (1965). Si
bien en muchas ocasiones este es el caso, también ocurre frecuentemente que, una vez
comienza una intervencién —sin que importe el motivo—, aquellos que se benefician
de esta se organizan para ejercer presion politica para mantener o incrementar sus
beneficios. Para un ejemplo, véase Krueger (1990).
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contraste, los ministerios de finanzas tienden a ser en un mayor grado
agencias de interés publico.

La primera proposicion, que las personas destinaran recursos para
capturar los derechos de propiedad del Gobierno, es una expresion que
denota la ocurrencia de un comportamiento de busqueda de rentas. Si la
actividad de busqueda de rentas asume una forma ilegal o legal no es
una cuestion relevante para un analisis economico de sus costos. No
obstante, la corrupcion y otras formas de actividad ilegal socavan la
actividad legitima del Gobierno, y por esta razon se reduce su capacidad
para mantener la ley y los contratos y proveer otros servicios que son
esenciales para un correcto y fluido funcionamiento de la actividad
econdmica. Lo que es relevante son los costos econdémicos de muchas
politicas —legislacion de salario minimo, licencias de importacion bajo
restricciones cuantitativas y racionamiento de crédito, entre otras—, que
son mucho mayores al presentarse actividades de busqueda de rentas de
lo que los andlisis de costo social sugeririan. Grais, de Melo y Urata
(1986) proveen un estimado de los costos diferenciales. En algunos
casos, las politicas que de otro modo podrian parecer convenientes para
cumplir objetivos no econdémicos, € incluso para corregir “fallas del
mercado”, pueden producir una situacidn menos satisfactoria a la
existente antes de la aplicacion de la politica.

La segunda proposicion, el surgimiento de grupos que defiendan sus
posiciones, tiene diversas implicaciones.”® Un “equilibrio” politico
inicial puede no ser un equilibrio de largo plazo, como un nuevo grupo
de presion o interés formado para incrementar un trato favorable o
contraproducente. Por ejemplo, una vez un sistema de proteccion de
importacion de cuotas se encuentra en firme, los productores protegidos
realizaran actividades de presion politica para obtener mayores tarifas
y/o menores cuotas, utilizando contrastes con otros niveles de
proteccion y otros argumentos. En un comienzo, aquellos grupos que no
son protegidos empezardn actividades de presion politica para obtener
proteccion; el fundamento de su argumento sera decir que su situacion
es similar a la de aquellos intereses que ya se encuentran protegidos.

'8 Para un modelo de competencia politica construido con base en esta idea, véase
Becker (1983).
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Mas generalmente, existira una tendencia para incrementar la
proliferacion de categorias y de instrumentos de politica, a medida que
numerosos grupos presenten pretensiones conflictivas y competitivas,
y esta proliferacion debe ser tenida en cuenta como un costo de la
politica original.

Uno de los grupos que generalmente se desarrolla es el grupo que
administra la politica. Esto se presenta una vez que una politica
particular es regulada, se crea un grupo o una unidad existente del
Gobierno se expande con el propdsito de cumplir con esta funciéon. En
cualquier caso, una parte del Gobierno usualmente crecera y abogara
por mantener funciones relacionadas y, en muchos casos, ampliara las
ya existentes. Aquellos que administran las politicas necesariamente
creen que estan haciendo alguna labor importante, y también saben que
la interrupcion de sus funciones significara la pérdida de trabajos para
algunos y la pérdida de poder burocrético para otros.”

"% Por ejemplo, a mediados de la década de 1970, el Gobierno mexicano administraba
un paquete complejo de incentivos. El pais se encontraba dividido en tres sectores: I,
II, y III. Los incentivos mejicanos se basaban en ocho criterios de elegibilidad. Estos
se presentaban siempre y cuando la actividad fuese nueva en el area; presentara
procesamiento de productos agricolas o de cualquier materia prima del area; fuera
nueva en el pais; cubriera déficits de al menos un 20 % del consumo de bienes o
productos de la region en el afio anterior; incrementara la productividad lo suficiente
para disminuir los precios en al menos un 5 %; expandiera la capacidad productiva de
manera ventajosa; y reinvirtiera en las zonas Il y III el producto de las ventas de tierras
y edificios de las zonas I y II. Existian nueve tipos de incentivos: reduccion de un
50 % o la remision de los aranceles sobre las importaciones de bienes de capital;
reducciones de una magnitud similar a los aranceles de importacion de bienes
intermedios y materia prima bésica; reducciones de un 50 % a un 100 % en impuestos
de estampillas; reducciones de la misma magnitud en impuestos a las ventas de tierra y
edificios; tasas de depreciacion acelerada; reduccion en impuestos a las ventas
federales; reduccion de un 10 % a un 40 % en impuestos sobre la renta; mejor acceso y
términos de crédito proveidos por el Banco de México; y asistencia técnica para
pequeiias compaiiias. Véase Business México (1973: 172). Me encuentro en deuda con
Derek Hardesty por este ejemplo.

20 Los politologos hacen alusion al “triangulo de hierro”, en que los burdcratas tienen
un interés en extender el alcance de sus actividades que son hechas de manera que
sean visibles a sus votantes. Los politicos buscan ser reelegidos y por ello apoyan
actividades burocraticas que proveen servicios a los constituyentes (o al menos no se
oponen a estas). A los votantes se les hace conscientes de los servicios que proveen los
burécratas y por ello apoyan a los politicos. Inicialmente, el “triangulo de hierro” se
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Para hacer que esta tendencia de promocidn burocritica sea alin mas
costosa, los burdcratas tienden a interpretar su falta de efectividad como
una consecuencia de la carencia de recursos e instrumentos de politica a
su disposicion. Por ejemplo, cuando se imponen controles de precios a
cultivos agricolas, los agricultores cambian su produccién hacia otros
productos. Los burdcratas frustrados querran abogar por controles de
precios a otros productos basicos y probablemente la nacionalizacién
del comercio al por mayor. Cuando estos controles son menos efectivos
de lo anticipado por motivos como el contrabando o por otras razones,
muy seguramente pensaran en otros instrumentos de politica.

La evolucion de la politica econdmica tiene una logica politica que es
poco entendida. Aun asi, en muchos paises en desarrollo, seria mucho
mas preciso decir que las politicas se encuentran en un continuo estado
de cambio, en vez de decir que, una vez elaboradas las politicas, se
siguen al pie de la letra. Ciertamente, los defensores de una politica
particular de intervencién en un pais en desarrollo deberian por lo
menos preguntarse qué fuerzas que lleven a nuevas intervenciones se
creardn al emprender la politica en cuestion.

La tercera proposicion es que dentro del Gobierno existen diferentes
tipos de intereses; esto es un corolario directo de una vision que
entiende que aquellos dentro del Gobierno tienen intereses personales.
Tipicamente, cada ministerio gastador querrd incrementar su gasto, al
considerar desde una perspectiva del interés social que esas actividades
en su dominio particular son las mas importantes. En contraste, los
ministerios de finanzas se encontrardn mas preocupados por aumentar
los ingresos de recursos, y por eso seran menos dados a representar
intereses especiales.

Con respecto a esta cuestion, la ideologia se convierte en un factor
determinante de lo que es, y lo que no es, generalmente aceptado.
Ciertamente, en una sociedad democratica, quienes hacen politica
publica en el Gobierno tienen autonomia mientras cuenten con la

analizé en el contexto del sistema del Congreso de Estados Unidos; posteriormente, se
han encontrado numerosas circunstancias que hacen pensar que se aplica a paises en
desarrollo. Véase Fiorina (1978) para un detallado analisis.
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aquiescencia de los votantes en sus actividades, ya sea que esta
aquiescencia sea producto de la ignorancia o de la sancidon por su
actividad. Al menos hasta cierto punto, este consentimiento es el
resultado general del “ethos” que rodea a la politica econdmica.

4. ;Qué guias pueden tener quienes hacen politica publica?

Estas consideraciones nos llevan directamente a la ultima pregunta: con
base en lo que sabemos o sospechamos del comportamiento del
Gobierno, ;puede darse algin tipo de guia a quienes hacen politica
publica? La respuesta es que si; no obstante, muchas otras cosas se
necesitan aprender.

Lo primero, y mas obvio, es que no es el caso que la accion del
Gobierno no tenga costo. Cualquier politica que afecte la asignacion de
recursos, cualquier actividad econdmica realizada por el sector publico
y cualquier tipo de regulacion de actividad econdémica privada
solamente puede realizarse cuando hay una serie de procedimientos o
criterios para determinar que se ajusta al campo de la enunciada politica
y también un aparato administrativo para implementar dicha politica. Se
considera ampliamente inaceptable para los economistas afirmar que la
existencia de fallas de mercado implica que se genera un argumento a
favor de la intervencion del Gobierno. Lo que es necesario es la
especificacion de un conjunto de criterios, o reglas, a través de los
cuales la intervencion se administre, al igual que una indicacion del
proceso que se seguird. Entonces se pueden presentar cuestionamientos
del costo administrativo y la viabilidad de la actividad, al igual que de la
probabilidad de que las presiones politicas alteren rdpidamente el
proceso inicial seleccionado.?’

Segundo, incluso si la accion del Gobierno fuese efectiva, existe una
cierta presuncion a favor de politicas y programas que requieran un
minimo de participacion administrativa y burocratica. Esto es asi

?! Estas consideraciones son adicionales a aquellas referidas a la eleccion de la politica
menos costosa para obtener una serie de objetivos no econdémicos. Existe una amplia
literatura, ya bastante desarrollada, que identifica la mejor, la segunda mejor y la
tercera mejor medida politica para cumplir los objetivos dados. Véase Bhagwati
(1971).

234



Fallas del Gobierno en el desarrollo

porque, una vez las politicas se implementan, parecen gozar de una vida
propia y porque desvian los escasos recursos administrativos de
aquellos sectores en que el Gobierno tiene una mayor ventaja
comparativa.

Tercero, dado el caso de que mecanismos alternativos y politicas sean
capaces de obtener un objetivo social o politico determinado, existe una
presuncion a favor de la escogencia de un mecanismo que provea un
menor espacio para actividades de busqueda de rentas. Por ejemplo, a
pesar de que las tarifas invitan a realizar actividades que Bhagwati
(1982) llama actividades directamente improductivas —el contrabando,
facturas infravaloradas y realizacion de actividades de cabildeo para
incrementar la proteccion—, son probablemente menos propensas a
facilitar comportamientos de busqueda de rentas en comparacion con las
restricciones cuantitativas en licencias de importacion. Debido a que
algunos ingresos tarifarios se le revertiran al Gobierno, existen menores
rentas que bajo el equivalente de restricciones cuantitativas. En igual
sentido, y muy a pesar del teorema clésico (dejando a un lado los flujos
de capital) segun el cual las tarifas en importaciones y los subsidios en
las exportaciones son equivalentes a la devaluacion, existe cierta
diferencia al considerar la politica econémica de las dos alternativas:
dado el caso de las tarifas subsidiadas, continuan ciertos incentivos para
seguir contrabandeando importaciones, sobrestimando exportaciones,
etc., cosa que no ocurre ante una tasa de cambio uniforme. Estos
ejemplos, a su vez, sugieren que las politicas que controlan directamente
la actividad economica tenderan a ser menos eficaces en lo que se
refiere al cumplimiento de los objetivos, en contraste con politicas que
proveen incentivos para que los individuos realicen actividades que se
consideran deseables. En ocasiones, esta cuestion puede realizarse al
encontrar formas que fortalezcan el funcionamiento de los mercados.

Otra implicacién es que es preferible escoger politicas y arreglos
institucionales que obliguen a realizar acuerdos frente a la
administraciéon y la ejecucion de la politica. Siguiendo este mismo
argumento, una comision de tarifas deberd ser mas proteccionista que
un ministerio de comercio. Esta tultima tendria injerencia de los
exportadores, al igual que de las industrias protegidas. De manera
semejante, requerir que los programas del Gobierno se financien con los
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ingresos del Gobierno, en vez de ser financiados por fuera del
. . . 22
presupuesto, debe dar lugar a resultados mas satisfactorios.

Finalmente, existe una pregunta de transparencia. Cuando los costos de
una politica son oscuros, los intereses especiales en el sector privado y
el Gobierno tienen una mayor oportunidad para utilizar esas politicas en
beneficio propio sin incurrir en la desaprobacion de votantes y otros
politicos. Por lo tanto, escoger una politica con costos de informacion
bajos es usualmente preferible.

5. Preguntas

Este ensayo ha sugerido algunas lecciones que han surgido en la
literatura del desarrollo. Estas respuestas son preliminares, y de hecho
descansan sobre una base menos solida de la que yo desearia. La
defensa de avanzar utilizando estas respuestas se fundamenta en el
hecho de que los economistas han demostrado una increible ingenuidad
con respecto al comportamiento del Gobierno. Lo que se ha aprendido
es que los actores politicos tienen objetivos funcionales y rasgos que no
reflejan el bien comun, o incluso las preferencias de la mayor parte del
publico.

Como correctamente sostuvo Bates (1981: 6):

El optimismo colectivo de la era de nacionalizacion, ha dado
paso a una sensacion de desazén y un reconocimiento
desesperanzador que los sacrificios realizados por muchos
crearon oportunidades desproporcionadas para unos pocos.
(Como las decisiones politicas, ostensiblemente elaboradas
para el bien publico, se convirtieron en la base para el
engrandecimiento privado? ;Por qué proceso se erosiona la
vision de orden publico?

La agenda para la investigacion de estas cuestiones es enorme. A nivel
general, existen preguntas innumerables acerca de la manera en que

*2 El hecho de que las tarifas generen ingresos —contrario al caso de los incentivos a
las exportaciones, que reducen los ingresos— es probablemente una razén importante
para la prevalencia de las tarifas sobre los subsidios a las exportaciones.
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interactian los mercados politicos y econdmicos. A niveles mas
mundanos, existen oportunidades infinitas para la investigacion
empirica, analizando las funciones de politicas e instituciones
alternativas y trabajando con la esperanza de cuantificar las politicas de
intervencion, la respuesta a estas y su evolucion en el tiempo.
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