“Laeconormia politica es el estudio de las distintas estructuras
de retribucion entre las que la sociedad puede ( y, por lo tanto,
debe) elegir: ; c¢émo funcionan dichos mecanismos en un
sistema existente o imaginable -los derechos legales,
determinados mercados, los impuestos y las subvenciones,
los decretos y las obligaciones, etc.- en la configuracién de
las oportunidades de los individuos? ; Y en qué medida
tienden a funcionar bien o mal? La desigualdad, el desempleo,
la inflacidén, la contaminacion... en todos los casos, el
economista politico trata de explicar qué requieren los
factores econ6micos, cudl es el resultado de los factores
politicos y qué podrian modificarse”.

E. Phelps

INTRODUCCION

El estado es la creacién institucional mds importante de la modernizacion. Es
diffcil pensar el grado de sofisticacién econémica y la complejidad social ¢
institucional de las economias contempordneas sin el papel det estado. El desarrollo
econémico no sélo depende de las transacciones econémicas en el mercado y el
sector privado, sino también de los bienes y servicios, de las leyes y normas, de la
educacién, bienestar social, y de la infraestructura que son proporcionados por el
estado.

El estado ha incrementado su papel ¢ importancia desde los dias de la gran
depresi6n. Algunos simples datos lo ilustran. En los paises industrializados el gasto
del sector piblico ha alcanzado casi la mitad de la ingreso nacional. Los impuestos
al ingreso (individual y de las empresas) significa una tercera parte del producto
interno bruto. La participacién directa del estado en a produccidn, la inversion, y
¢l empleo mediante las empresas piblicas es también muy significativa. Pero las
estadisticas sélas no dicen todo de la importancia del estado. El otro lado de la
historia son las instituciones, las regulaciones, las tarifas y las politicas pdblicas

(Stiglitz,90).

Enlos dltimos afios, sinembargo, el papel del estado hacambiado dramiticamente,
cuantitativa y cualitativamente. Aunque recientemente ha perdido importancia
relativa, aiin preserva una influencia significativa en las economfas desarrolladas
y subdesarrolladas. Estos datos y cambios, por si mismos, dan cuenta por qué los
analistas, los politicos y los ciudadanos discuten tan activamente el papel del
estado.
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A pesar de esta importancia, también se ha reconocido el largo camino que falta
por recorrer para contar con una teoria del estado (econémica y politica) mds
satisfactoria que las existentes o, al menos, con unos enfoques y perspectivas que
nos ofrezcan un marco analitico adecuado para pensar al estado.

El andlisis convencional en las ciencias sociales sélo considera al estado como
una variable exégena o una institucién dada. Sin embargo, en los tiltimos afios, han
surgido, afortunadamente, nuevos enfoques (fallas del mercado, bienes piiblicos,
externalidades, derechos de propiedad, costos de transaccidn, y el papel de las
instituciones) que buscan incorporar al estado como una variable decisiva en el
andlisis y operacién del sistema. Estos enfoques han ayudado a reparar omisiones
del pasado, a estimular nuevas perspectivas analiticas, y a renovar las agendas de
investigacién.

Los académicos de distintas disciplinas sociales han comenzado a reconocer que
las instituciones, y los factores econdmicos y no econémicos, que los paradigmas
dominantes no incorporan, son aspectos importantes para la eficiencia econémica
y social, y que por supuesto tienen una notable influencia en el desempefio
econdmico. Es decir, se ha comenzado a aceptar que una pregunta importante es por
qué las instituciones, y el cambio institucional, afectan el desempefio econémico
en un momento dado y a través del tiempo.

Esta pregunta ha abierto, a su vez, nuevas interrogantes sobre fendmenos,
tendencias y politicas inéditas: ;, cudles son esos cambios? ; Cudl es su importancia?
¢, Como pueden las nuevas instituciones y politicas publicas afectar la respuesta de
los individuos y los agentes sociales y econémicos? ¢, Puede el nuevo papel del
estado mejorar el desempefio econémico? y,en suma, ; Cudles son las implicaciones
de un estado reformado para la nueva agenda del desarrollo?

En nuestro libro nos proponemos explorar algunas de esas preguntas, los temas
tedricos pertinentes, y el impacto del estado en el desarrollo econémico. Asumimos
como marco analitico general, la economia politica de las instituciones (Phelps,86),
0 neoinstitucionalismo econdmico (Eggertsson,91), y de él derivamos una
perspectiva y un grupo de hipétesis explicativas. Dentro de ese marco, que intenta
romper la compartimentalizacidn artificial y arbitraria de los dominios sustantivos
de las disciplinas (Olson,90), se procura analizar las relaciones e intercambios
sistémicos entre las esferas econémica, social y politica. Aidn si no se cumple
plenamente este objetivo, no hay duda de que es una linea de investigacién
promisoria.

Ellibro es una introduccion sintética a los temas y problemas que nos parecieron
mads importantes y que recurrentemente aparecian en la literatura y el debate. En este
sentido, la estructura del libro no se apoya en un modelo teérico, sino en
perspectivas analiticas diversas y axin contradictorias. Ello no deberia preocupar
demasiado si aceptamos que las teorias encaran un gran desafio: sus estructuras
analiticas contradictorias conducen a veces a resultados opuestos que podrian no ser
verdaderos.
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Los ensayos contenidos permiten estructurar el texto de una manera bastante libre
y ponerelacentoen fendmenos especificos. Estos fendmenos, parciales, paraddgicos
e inconexos a primera vista, no siempre caben en los modelos derivados de una
“teoria general” (entendida como un conjunto de categorias, métodos ¢ instrumentos
consistentes entre si) pero, en cambio, si pueden ser analizados desde perspectivas
analiticas (entendidas como la extension y aplicacion de métodos, categorias e
instrumentos de la economia a la politica y la sociedad (Buchanan)). Estas
perspectivas, no colocan la atencién en la formulacién de teoremas o leyes, pero si
se preocupan por estudiar los mecanismos que provocan esos fenémenos, en
contextos econdmicos e institucionales ricamente interrelacionados, y que cambian
dindmicamente.

R o R

La anterior linea de investigacion me permitié revisar la visién del estado
estructural-funcionalista que yo habia compartide y aplicado en el pasado. Ello no
solo fue una reaccion intelectual de insatistaccidn, sino también porque el mundo,
y por supuesto el Estado, sencillamente habian cambiado! La revisién me parecié
una tarea personal necesaria y que sus resultados podrian ser de utilidad a otros.
Escribir este libro fue posible gracias al apoyo generoso de muchas personas e
instituciones. Quisiera agradecer el intercambio de ideas, que he mantenido a lo
largo de varios afios, con mis amigos y colegas Rolando y Rafael Cordera, didlogo
que contribuyd a cambiar mis vigjos esquemas. Los dos alentaron la idea de dar
forma y divulgar las notas que reuni entre 1989 y 1990. Una vez mas Armando
Legaspi apoyd sin regatear esfuerzos, como en trabajos anteriores, a dar forma a
borradores y borradores. Sin sus comentarios y ayuda este trabajo no hubiera sido
posible. Enrique Provencio leyd cuidadosamente la primera versién del borrador.
sus comentarios criticos y sin contemplaciones amistosas, me obligaron a realizar
cambios sustanciales en la estructura del trabajo. Agradezco mucho el comentario
de Enrique porque llegé oportunamente en el momento en que habia decidido dejar
mis notas dormir el suefio de los justos. Sus indicaciones fueron nuevas sefiales para
reordenar el material. José Sobrevilla ley6 también, con sumo detalle, la primera
version, sus comentarios escritos fueron, al igual que los de Enrique, esenciales y
de estimulo. José aceptd, ademas, revisar la segunda version, con ello me beneficie
doblemente, primero, por su reconocido profesionalismo en la revision de textos,
y segundo, porque por una feliz coincidencia es una persona interesada y conocedora
de los temas de! Fstado. Maria Amparo Casar de nuevo fue generosa, primero
porque ley6 y comenté el proyecto de libro, vy segundo, porque me facilité sus
bibliografias, como siempre muy actualizadas. Clemente Ruiz leyd la primera
version y me hizo amplios comentarios y sugerencias para reordenar el trabajo.
Alejandro Cepeda, Hugo Contreras y Cornelio Martinez comentaron y revisaron
en varias de sus versiones los borradores. Por supuesto ninguna de las personas
antes mencionadas son responsables de los errores de este trabajo.



La Facultad de Economia me proporciond los apoyos necesarios para realizar el
trabajo. Especialmente la revisién del texto en su 1ltima versién y me concedid la
beca de estimulos académicos. El Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE) me recibié como investigador visitante durante mi afio sabdtico. Carlos
Bazdrech y Kurt Unger me dieron todos los apoyos y libertad necesarios para
realizar el primer borrador. Evidentemente este apoyo fue clave para concluir mi
proyecto. El Departamento de Administracién Piblica del CIDE me acepté como
miembro de su seminaric permanente, Enrique Cabrero y Esthela Redorta fueron
espléndidos anfitriones. El grupo de trabajo de este seminario me apoyé en todo
momento. Finalmente, pero no menos importante, la beca del Sistema Nacional de
Investigadores fue un muy oportuno estimulo para desarrollar mi trabajo académico.



