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LA NUEVA ECONOMIA INSTITUCIONAL DE MERCADO
Y EL ESTADO DE DERECHO

René VLLARREAL*

SUMARIO: |. Las reformas y politicas de cambio estructural

II. De las reformas estructurales a las reformas institucio-

nales lll. El mercado: sus virtudes y alcancég. La reforma

del Estado: hacia un Estado promotor del crecimiento y desa-
rrollo social. V. Conclusiones.

En la escuela del nuevo institucionalismo econdmico 0 neoinstitucione
lismo se plantea que el mercado no se reduce a relaciones de precio
cantidades entre individuoBdmos economicjsen las que la suma de
todas las decisiones explica el funcionamiento del mercado, sino gt
hay que incorporar el contexto institucional en el que opera el mercad
En el enfoque institucionalista, el analisis se tiene que extender e il
cluir aspectos que se marginan en el enfoque neoclasico, y que hoy
dimensionan como elementos fundamentales para el buen funcionamie
to de los mercados, como el marco juridico, las estructuras de poder,
acceso a la informacion, la formacion de los individuos (cultura y valo
res) y hasta las caracteristicas del sistema politico, alrededor de lo g
llamamos instituciones o reglas del juego y las organizaciones o actore
Esta visibn mas integral de los diversos aspectos que interaccionan
el mercado, ha significado para el institucionalismo todo un arsenal col
ceptual y metodoldgico recuperado e integrado de diversos campos
las ciencias econdmicas (teoria econdmica del Estado), ciencias juridic
(derecho), sociologia (teoria de la accién colectiva), entre otros.
Elemento central en este enfoque es que la calidad de las instituci
nes, de sus leyes, ordenamientos, disposiciones y normas formales e
formales se traduce en una determinada calidad del funcionamiento
operacion de la economia que se mide por el nivel de los costos de trz
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114 RENE VILLARREAL

saccion. Si vemos al mercado como un simple mecanismo de preci
que permite la interaccion y el ajuste entre la demanda y la oferta, qt
coordina las decisiones de los agentes econémicos en la practica p
que funcione eficientemente, debe estar apoyado en un marco juridi
formal o de reglas del juego informales, pero basadas finalmente en |
sistema juridico y/o en la confianza de los agentes econdmicos. Si e
marco no esta presente, no permite operar y realizar las diversas trans
ciones econdmicas (comerciales, financieras, productivas, etcétera). F
otra parte, cuando los reglamentos, trdmites, contratos, etcétera, son n
complejos o estan mal disefiados, los costos de transaccidmmon
ductivamenteslevados, no agregan valor real a los productos 0 servicio:
pero si un costo adicional; ésta eslédiciencia operacional o deficiencia
de transacciormgue agrega el enfoque institucional a la deficiencia en |z
asignacién de recursos del enfoque neoclasico.

El problema en los paises en desarrollo es mas complejo. En ocas
nes, los mercados al no contar con un minimo de marco institucion
posible, simplemente no operan, doeficaces(no alcanzan el objeti-
vo), adicionalmente que sean deficientes (elevado sacrificio de recursc
por los altos costos de transaccion.

La crisis y reforma bancaria en México plantea —y hay amplio con
senso al respecto— que se requiere un nuevo marco juridico para
desarrollo del mercado financiero y el funcionamiento eficiente de I
banca. De ahi el planteamiento de la ley de quiebras y garantias, en
otros cambios legislativos propuestos. Aqui es evidente que el merca
financiero no es un simple mecanismo de demanda y oferta de diner
sino una institucion que debe tener tres elementos basicos que caract
zan elenfoque de los mercados en la economia institucional

—Reglas del juego claras, que son las instituciones.

—Con jugadores transparentes, que son las organizaciones.

—Un sistema de justicia que vigile la observancia de la ley y resuel
va las controversias entre los actores.

El desarrollo de unaconomia institucional de mercads lo que
permite, primero, que funcione el mercado vy, luego, desarrollar merce
dos eficientes con el minimo costo de operacion o transaccion, porque
final de cuentas estd sustentagto elcapital socia) que es laonfianza
en sus instituciones (leyes) y su gente (organizacionsgjpyse genera
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(la economia institucional) en un Estado de deredbade se hacen

cumplir y se observan las leyes a través de un sistema judicial que tal
bién sea institucional y efectivo (véase gréfica 1).

GRAFICA 1. DEL CAMBIO ESTRUCTURAL AL CAMBIO INSTITUCIONAL

Reglas del juego clar
(instituciones)

Jugadores transparentes
(organizaciones)

Economia
institucional

Sistema de justicia quégile
la observanciade la ley

En nuestro enfoque, elercado es una instituciécon unmarco ju-
ridico de leyes, reglas, normastcétera, tanto formale®mo informa-
les (costumbres, culturas, etcétera) que determinan el caracter de las

glas del juego (instituciongy de los jugadorefganizacionep(véase
cuadro 1).

CUADRO 1. LOS DOS TIPOS DE INSTITUCIONES

Formales Informales
Institucion Leyes y reglamentos Reglas no escritas y con-
venciones
Objetivos Atacar problemas Cadigos y valores
especificos
Cumplimiento Obligatorio y coercitivo Volutario y autocumplidg
Campo Dominio publico Dominio privado

* Fuente: Ayala, Josdnstitucion y economjaviéxico, Fondo de Cultura Econémica, p. 67.
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Por lo tanto se necesitan reglas del juego claras y transparentes c
den confianza y credibilidad a los diversos actores nacionales y extra
jeros. Esto es, que las organizaciones que participen sean transparet
y confiables, por ello hablamos de los mercados institucionales.

A pesar de las fallas y limites del mercado, parece generarse la pe
cepcion en diversos sectores que la aplicacion deliaca de las' tres
d's” (desestatizacion, desproteccion y desregularizaciue promueve
el transito de una economia estatista y cerrada a una economia de n
cado y abierta a la competencia internaciodalprigen de manera au-
tomética a mercados eficientes y competitivos.

Los mercados no se vuelven eficientes y competitivos sélo porque ¢
abre la economia a la competencia internacional; no se vuelven eficie
tes sélo porque se privatizan los activos del Estado y se desregulan
actividades econdmicas, se eliminan trabas, normas y disposiciones ¢
tosas y que desincentivan la inversion privada. Estas son condicion
necesarias pero no suficientes. La eficiencia y el funcionamiento éptim
de los mercados no son términos genéricos y abstractos. El mercado
es un mero lugar donde la oferta y la demanda interactian para produ
sus equilibrios a partir de las decisiones de individuos que, desprovist
de su contexto historico-cultural e institucional de cada sociedad, busc
maximizar su utilidad o nivel de satisfaccion.reércado es una insti-
tucién que forma parte de un conjunto de condiciones que se recrean |
un contexto historico-social y politico especifico. Esto explica la crea
cion e importancia de la Ley (y su Comisién) Federal de Competenci
de 1993, en México.

La economia neoclasica plantea que el mercado resuelva de la me
manera la organizaciéon de los factores de la produccién, como son, el (
pital y el trabajo. En el mercado confluyen los factores de la produc
cion, pero de acuerdo al enfoque institucionalista, pensar que la eficie
cia y la productividad del mercado se alcanzan so6lo con inversion €
capital fisico, humano y tecnolégico, es una vision parcial. Desde el el
foque de la economia institucional de mercado, la vision neoclasica r
integra al factor mas importante para el funcionamiento eficiente de u
mercadoila estructura institucional y organizativa de la econamia

Para Douglass North (Premio Nobel de Economia por sus aportaci
nes a la economia institucional), las instituciones —a diferencia de |
teoria neoclasica, donde las instituciones no existen en el mercado y
se presentan son nocivas porque distorsionan su funcionamiento— s
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elementos claves que intervienen en el rendimiento del mercado depe
diendo de su funcionalidad, ya que afectdosaelementos que constitu-
yen el costo total: los costos de produccion y los costos de transaccior
Es posible concluir que si se quieren mercados eficientes se necesit
costos de transaccion y de produccién bajos y competitivos. En otras [
labras, que las instituciones (reglas del juego) y las organizaciones (ac
res), como el tipo de incentivos o sefiales del mercado sean las adecue
y funcionales para promover la eficiencia del mercado y la productivi:
dad de la economia.

En la perspectiva de la economia institucional o neoinstitucionalismc
el andlisis de laconomia y los mercados se enfoeanlos siguientes
puntos que ha sintetizado de una manera lucida José Ayala:

¢ A las estructuras de poder desde una doble perspectiva: la organizaci
y el control del sistema econémico y el proceso juridico, es decir, e
nexo marco juridico-proceso econémico, que es el proceso central gL
organiza y estructura la relacién marco juridico-gobierno-politica-eco-
nomia.

« Enfoca los problemas de asignacion de recursos como un proceso
ajuste complejo y de negociaciones entre individuos, grupos, el Estad
etcétera, y no normativamente, como la economia convencional.

e Estudia las relaciones entre el tipo de instituciones y los costos d
transaccion.

* Los problemas de informacion elevan los costos de transaccion en
ambito del disefio y aplicacién de las politicas publicas. La influencia
negativa de las instituciones deficientes se expresa no solamente en el
vel macroeconémico y macrosocial, sino también en el nivel de la em
presa y de la estructura de la organizacion industrial, afectando la ef
ciencia en la asignacion de recursos en la microeconomia.

¢ Las instituciones y las estructuras jerarquicas en las organizacione
econdmicas son aspectos que pueden cambiar las elecciones y accione:
los individuos y grupos.

« Supone que los agentes econémicos actlan colectivamente, a través
mercado, pero también, y de manera decisiva, del proceso politico
juridico que se sigue para encontrar soluciones a problemas de asigr

1 North, Douglass|nstitutions, Institutional Change and Economic Performance,
Estados Unidos, The Press Syndicate of the University of Cambridge, 1990.

2 Ayala, José Instituciones y economidléxico, Fondo de Cultura Econdémica,
1999, p. 42.
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cion de recursos y distribucién del ingreso, para los cuales el mercad
no ofrece respuestas o soluciones eficientes.

* Introduce el papel de la cultura en el proceso de evolucion de una ec
nomia como un proceso acumulativo de conocimientos, habitos y valo
res. La cultura es importante en la formacién de las identidades indivi
duales y colectivas, las preferencias sociales y econémicas en cuanto
ahorro, el trabajo, la inversion, etcétera. Los individuos son formado:
y moldeados por las reglas que acepta y que la sociedad sanciona.
comportamiento y elecciones contribuyen a reforzar o cambiar las re
glas del juego existentes.

Hoy lasventajas competitivas de las naciomgsestan sustentadas en
la abundancia relativa de determinado factor de la produccion, tampoc
en la existencia de mas o menos mercatm en aquellas economias
con instituciones de mercado que estan generando incentivos a la pr
ductividad, creatividad y eficienci@Como lo expresa M. Olson: “la ri-
queza de las naciones no depende tanto de la dotacién de recursos, :
de lacalidad de sus propiamstituciones y politicas publicas

Los mercados eficientes, desde el enfoque institucional, son aquells
en los que los costos de transaccion y transformacion son muy bajos
presentan un conjunto de caracteristicas basicas:

a) La existencia de un Estado de derecho.

b) Clara especificacion de los derechos de propiedad, los cuales ofr
cen incentivos para el crecimiento productivo.

c) Bajo costo de la obligacién de cumplimiento de los contratos.

d) La existencia de capital social: la confianza en las instituciones
organizaciones.

En Rusia, la liberalizacion de los mercados y la privatizacion de |z
economia significé el fin del régimen comunista centralizado, pero n
significé el nacimiento de un capitalismo de mercado eficiente y funcio
nal. No sepasé por decreto démercados negros a mercados blaricos
En Rusia, hoy dia, las reglas del juego del mercado y sus jugadores
tan basadas y marcadas por los intereses de las mafias. Actualmente,

3 “Cuando se pregunta uno: ¢por qué algunas naciones son ricas mientras ot
son pobres? La idea clave es que las naciones producen dentro de sus fronteras no aq
que la dotacion de recursos permite, sino aquello que las instituciones y las politic
publicas permiten”. Nacional Financietd,Mercado de Valoreoctubre de 1999, p. 52.
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se pueden hacer negocios en ese pais (ademas de los riesgos de ¢
terroristas recientes), porque no se respetan los acuerdos comerciales
compraventa, los pagos de deuda, el derecho a la propiedad, etcéte
pues no hay instituciones de mercado (leyes, etcétera) ni las organi:
ciones transparentes (empresarios, bancos, etcétera) que permitan op
al mercado. Como lo sefiala North:

Tomemos un ejemplo ridiculo, aunque realmente no es tan ridiculo: si la
instituciones son de las que recompensan a la pirateria, el resultado s¢
unos piratas mas eficientes y, sin duda alguna, la competencia entre org
nizaciones de piratas los llevara a aprender cémo ser cada vez mejor
piratas, pero no habra crecimiento econdémico sino una mejor pirateri
Ahora, si sustituyo la palabra ‘pirata’ con ‘organizaciones de redistribu-
cion’ el resultado sera lo que caracteriza a la tipica estructura organizati
de casi todos los paises pobres del mundo, es decir, paises que en su
yoria recompensan la actividad de redistribuéion.

Los mercados no funcionan eficientemente por si solos. Requieren
instituciones, que son las reglas del juego de una socigdaace estan
formadas por lanormativa formal(leyes, reglamentos, ordenanzas) v,
con igual rango de importancia, por lasrmas informalesie com-
portamiento de los actores (cédigos de conducta, convenios), cuya ir
portancia radica en la imposibilidad de que una economia funcion
eficientemente si sélo cuenta con urmamativa formal. Ademas de las
normas y reglamentos que ordenan la economia, se hace necesario c
plementarla con normas de conducta que rijan el comportamiento de |
organizaciones o actores. Las normas de conducta ideales que prom
ven bajos costos de transaccion son las que establecen a la honestic
la integridad, el cumplimiento de los acuerdos (que finalmente estan b
sados en la credibilidad y la confianza) y otras virtudes similares, com
normas primordiales de funcionamiento, pero finalmente, en la credibili
dad de sus instituciones y organizaciones.

Las organizaciones son los jugadorgsestan formadas por grupos de
individuos unidos entre si por un objetivo comdn. En el caswrgimi-
zaciones econémicasomo las empresas, el objetivo comin puede se
la maximizaciéon de las ganancias; si se trat@rdanizaciones politi-

4 Véase la conferencia de North, DouglaSstructurando instituciones para el
desarrollo econémicoBanco Central de Venezuela, 3 de agosto de 1995.
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cas, como los partidos politicos, el objetivo comun puede ser manten
el poder o tener buenos resultados politicos; siosganizaciones edu-
cativas como universidades y escuelas, tendran el objetivo comudn c
transmitir informacion y conocimiento y contribuir al saber universal.
Instituciones y organizaciones son diferentes y parte del mismo proces
Las instituciones son las reglas del juego y las organizaciones son |
jugadores. Eso es importante diferenciarlo, ya quadestes del cam-
bio en el mundo son las organizaciongse como actores compiten
constantemente entre si intentando cambiar o resistiéndose al cambio
las reglas institucionales.

Finalmente existen las reglas no escritas, contotdianzaentre los
agentes o actores en la realizaciéon de las transacciones econdémicas. |
sociedades sin reglas escritas en las que los compromisos se amplia
operan porque hay confianza entre los agentes o actores en la reali
cion de las operaciones econdmicas. Esto esp#ial socialde una co-
munidad o pais.

El reto es crear unaueva economia institucional de mercdsixsada
en un Estado de derecho a través de una nueva organizacion instituc
nal y participativa, con actores que se apeguen al imperio de las instit
ciones y la ley, las cuales tienen como finalidad generar los incentivos
favor delcrecimiento econémico y tender los puentes entre el mercadc
el Estado y la sociedad para un desarrollo integral y sustentable

|. LAS REFORMAS Y POLITICAS DE CAMBIO ESTRUCTURAL

En las Ultimas dos décadas, México y América Latina han venid
profundizando un proceso de reformas estructurales que han tenido g
objetivo cambiar el funcionamiento y operacion del sistema econémicc
de unaeconomia estatista, cerrada y sobrerreguladainaeconomia
privatizada de mercado libre y abiertola competencia internacional en
un nuevo mundo globalizado.

En este contexto, las reformas han sido profundas, incorporando cal
bios estructurales en la operacion del sistema econdmico. En los af
sesenta la intervencion del Estado a través del proteccionismo, la poli
ca fiscal, las empresas publicas y la sobrerregulacion de los mercad
implicaban reglas del juego especificas a ese contexto y generaron jug
dores acordes a ese marco institucional. EI cambio estructural ha ger
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rado un nuevo funcionamiento del sistema econdmico (economia abie
ta, desregulada y privatizada) y ha implicado no sélo la racionalizacio
de la intervencion del Estado en la economia, simevas reglas del
juego y nuevos jugadoresn el proceso, asi como nuevos mecanismos
para la determinacion de los precios o sefiales del mercado (tasa de
terés, tipo de cambio, salarios, etcétera). De aqui que sea necesario ¢
lizar cudl ha sido eproceso de reformas estructuralea la economia
mexicana y plantear eluevo reto del cambio institucional

El cambio institucional es fundament&i han cambiado las reglas de
operaciéon en el nuevo sistema de economia de mercado abierto a
competencia internacional, es obvio y necesario queageere que el
marco juridico e institucional de esas reglas del juego campice
adecuen al nuevo funcionamiento de la economia y le permita generar
confianza y la eficiencia operativa reduciendo los costos de transaccio6

La reforma estructural que México y América Latina han venido ins-
trumentando en los dltimos afios, es un conjunto de politicas que se s
tetizan en lo que podemos llamar la politica de las “tres disspro-
teccion, desregulacion y desestatizacion

—Desproteccionvia la apertura a la competencia internacional a tra-
vés de la liberalizacion comercial y financiera, asi como de la in:
versidn extranjera directa.

—Desregulacionyia la liberalizacion de los mercados internos.

—Desestatizaciorvia la privatizacion de las empresas publicas y re-
duccion del gasto publico. Esto es, redimensionamiento del tamar
del Estado.

Este conjunto de politicas tiene como objeto cambiar el sistema eci
némico, asi como la orientacion y estrategia del crecimiento e industric
lizacion. En este sentido, son politicas sencillas pero profundas, porq
van al cambio de la estructura del sistema econdémico y afectan la op
racion y funcionamiento de los mercados, tanto en lo que se refiere a |
reglas del juego (instituciones), como a los propios jugadores (organiz
ciones) y a los incentivos o sefales del mercado.

El objetivo delcambio estructuraés pasar de ureconomia estatista
cerrada y sobrerregulada, a w@nomia privatizada de mercado libre
y abierto a la competencia internacion&n éste son los indicadores de
precios internacionales (tasa de interés, precios de materias primas, e
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lucién de los tipo de cambio, etcétera) los que determinan las sefial
para asignar los recursos en la produccion y distribucién, asi como
evolucién macroecondémica determinada por los flujos de capitales e
ternos. Es entrar a un nuevo esquema y organizaciéapitalismo glo-

bal de libre mercado

El capitalismo de mercado como sistema econdmico se define con
la propiedad privada de los medios de produccion y el sistema de pr
cios como mecanismo para la asignacion de la produccion y distribucic
de los recursos.

La razon de ser de las politicas de cambio estructural de las “tre
d’'s” se explica por los problemas que todos los paises latinoamerican
enfrentaron, derivados por las “tres s’sbbreproteccion, sobrerregula-
cion y sobreestatizaciofvéase cuadro 2).

CUADRO 2. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES:
LA POLITICA DE LAS“ TRES DS’

Los problemas de las Politica de las
“tres s¥’. “tresd's’. El camino
Del sistema estatista Del cambio del cambio
y modelo proteccionista estructural
Sobreproteccion Desproteccion Via apertura.
Liberalizacion comercial|
financiera e IED.
Sobrerregulacion Desregulacion Via liberalizacion de los
mercados internos.
Sobreestatizacion Desestatizacion Via privatizacion de em-
presas publicas y redug-
cion del gasto publico.

En México, desde finales de los afios cuarenta hasta 1982, el pais
vio en un proteccionismo basado en un control cuantitativo, altos arau
celes y un esquema de subsidios y transferencias de recursos a la indu:
nacional. En 1982, a raiz de la crisis externa, todas las importacion
estuvieron sujetas a controles, y las tarifas en algunos casos eran
100%.
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La globalizacion de los mercados en la produccion (via la fabric:
mundial), en el comercio, via los mercados regionales entre los pais
(CEE, MERCOSUR, TLCAN), en las finanzas (via el dinero electréni-
co) y en la informacion (via Interrjehicieron necesaria la apertura de
la economia mexicana y su integracion a la globalizacion.

Por otra parte, laobrerregulaciénera un fenbmeno presente en la
economia mexicana; donde ante cualquier falla de los mercados, el Este
establecia mayores reglamentos y controles con politicas que tendiar
sustituir al mercadpmas que tratar de busgaoliticas complementarias
al mercado Asi, por ejemplo, en el esquema de autotransportes, ur
empresa podia transportar su carga de México a Monterrey, pero dac
los esquemas de regulacion, el camion tenia que regresar vacio a Méxic

La sobreestatizaciora través de las empresas publicas, se manifesta
ba no sélo por su elevado nimero, donde a principios de los ocher
existian mas de 1100 empresas, sino que por igual el Estado era prof
tario de una fabrica de bicicletas que de una planta de energia nucle
Los excesos ddEstado patrimonialistapor una parte, y la deficiencia
en el uso de recursos, por la otra, llevaron a un déficit fiscal que repr
sentaba el 16% del Producto Interno Bruto (PIB) en 1981.

En ese sentido, larientacion de la politica de lastres d’s tiene
total justificacion y racionalidad en tanto que proviene de los proble-
mas generados por lddres s's”. Sin embargo, es importante observar
cuales han sido loavances de la instrumentacid@e las reformas de
cambio estructural en México y los retos para su consolidacion a trave
de lasreformas institucionales

Il. DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES A LAS REFORMAS
INSTITUCIONALES

Avanzar y consolidar el cambio estructural en México requiere el rea
lizar lasreformas de cambio institucionaComo se puede observar
(véase gréfica 2), las reformas estructurales (apertura, desregulacior
privatizacién) promueven la economia de mercado, pero el caracter in
titucional se lo dan las reformas de cambio institucional que requiere
de un nuevo marco institucional de reglas del juego, jugadores e ince
tivos a la eficiencia de los mercados y productividad de la economia.
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GRAFICA 2. DEL CAMBIO ESTRUCTURAL AL INSTITUCIONAL

Hacia una economia de mercado Hacia una economia
de mercado institucional

Apertura Desregulacion Reglas del juego Jugadores
claras (instituciones) transparentes
(organizaciones)

Cambio > Cambio
estructural institucional
Privatizacion Incentivos a la productividad

y eficiencia de los mercados

El marco institucional de la economia de mercasodefinido por la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) como ¢
marco regulatorio que a través de diversos instrumentos, los gobiern
establecen como requisitos a empresas y a los ciudadanos.

El enfoque de la OCDE sobre leforma regulatoria es en realidad
el nuevo marco institucional de leyes, normas, reglamgemtogtera,
gue deben enmarcar los procesos de privatizacién y de apertura y lik
ralizacion de los mercados, para alcanzar el objetivo de ser competitivi
y por lo tanto eficientes. Asi plantea que:

Las regulaciones incluyen las leyes, ordenamientos formales e inform
les y reglas subordinadas emitidas por todos los niveles de gobierno,
como las reglas emitidas por érganos no gubernamentales o autorregu
dos a los cuales los gobiernos hayan delegado facultades regulatori
Las regulaciones se clasifican en tres categorias:

e Las regulaciones econdmicasn las que intervienen directamente en
las decisiones de mercado, tales como fijacion de precios, competel
cia, entrada o salida al mercado.

¢ Las regulaciones socialeson las que protegen los intereses publicos,
tales como salud, seguridad publica, ambiente y cohesién social.
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« Las regulaciones administrativa®n tramites y formalidades adminis-
trativas, a través de las cuales los gobiernos recaban informacion e il
tervienen en las decisiones econdémicas individuales (véase cuadro 3]

CUADRO 3. H. ENFOQUE DE LAOCDE SOBRE LA REGULACION
Y REFORMA REGULATORIA

No existe una definicibn generalmente aceptada de regulacion qU(L sea
aplicable a todos los distintos sistemas regulatorios de los paises fde la
OCDE. En el enfoque de la OCDE, regulaciénse refiere al conjunto de
diversos instrumentos por medio del cual los gobiernos establecen requi-
sitos a las empresas y a los ciudadanos. Las regulaciones incluyen las le-
yes, ordenamientos formales e informales y reglas subordinadas emijtidas
por todos los niveles de gobierno, asi como las reglas emitidas por ¢rga-
nos no gubernamentales o autorregulados a los cuales los gobiernos hayar
delegado facultades regulatorias. Las regulaciones se clasifican en tres ca-
tegorias:

e Las regulaciones econémicasn las que intervienen directamente
en las decisiones de mercado, tales como fijacion de precios, ¢com-
petencia, entrada o salida al mercado. El objetivo de la reforma es
aumentar la eficiencia econdmica reduciendo las barreras a la ¢com-
petencia y a la innovacién, muy a menudo, a través de la desregula-
cién y el uso de regulaciones que promuevan la eficiencia, asi como
la mejora de los marcos regulatorios que determinan el funcigna-
miento del mercado y la supervisién prudencial.

¢ Las regulaciones socialeson las que protegen los intereses puh|l
cos, tales como salud, seguridad publica, ambiente y cohesion social.
Los efectos econdmicos de las regulaciones sociales pueden ser |preo-
cupaciones secundarias o incluso inesperadas, pero pueden ser|subs:
tanciales. La reforma tiene como objetivo verificar si la regulacion
es necesaria, y disefiar instrumentos regulatorios y de otra indole,|tales
como incenti-vos de mercado y enfoques con base a cumplimiento,
gue son mas flexibles, sencillos y eficaces a un menor costo.

* Las regulaciones administrativas son tramites y formalidades admi-
nistrativas —llamadas “papeleoc”— a través de las cuales los gobier-
nos recaban informacion e intervienen en las decisiones econdnicas
individuales. Estas pueden tener repercusiones significativas en el
desempefio del sector privado. La reforma tiene como objetivo |eli-
minar aquellos que no se necesiten, hacer mas agil y simple Ig ob-
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tencion de los que se requieran, asi como mejorar la transparencia
en su aplicacion.

La reforma regulatoriase utiliza en el enfoque de la OCDE para refe-
rirse a los cambios que mejoran la calidad regulatoria, es decir, mejorar el
desempefio, el costo o la calidad juridica de las regulaciones y los carres-
pondientes trdmites gubernamentales. La reforma puede significar la fevi-
sion de una sola regulacion, eliminar y reconstruir un régimen regulatorio
en su totalidad, asi como sus instituciones, o bien mejorar el procego de
elaboracion de regulaciones y de manejo de la reforma. La desregulacion
es un derivado de la reforma regulatoria y se refiere a la eliminacion total
o parcial de la regulaciéon en un sector para mejorar el desempefio econé-
mico.

* Fuente: Revision de la OCDE de la Reforma Regulatoria en México, p. 14.

En este contexto, resulta, bajo la nueva orientacion de cambio hac
el mercado, mas conveniente hablar derefiarma institucionalque de
unareforma regulatoria como lo hace la OCDE, pues en nuestra pers-
pectiva se trata de utuevo marco institucionajue “normd, mas que
regula, el comportamiento de los agentes (empresas, ciudadanos, tr
bajadores, bancos extranjeros) en una nueva economia de mercado
vatizada y abierta a la competencia internacional. Esto es, hoy vivimc
un nuevo juegpgue esti generandwevos jugadoreflas organizacio-
nes), que requiere actualizar y creaievas reglas del jueg@nstitu-
ciones), que permita crear finalmente una nueva ecoriostiacional
de mercado

Ill. EL MERCADO: SUS VIRTUDES Y ALCANCES

El mercado y la mano invisible, aunque imperfectos, siguen siendo
mejor método gecond be}tpara:

—La asignacion eficiente de recursos escasos en la economia (€
ciencia asignativa).

—Coordinar las acciones descentralizadas de los diferentes agent
de la economia, que adquieren mayor importancia en una econ
mia mundial de mercados globalizados.

—Promover la competencia y entrar en la hipercompetencia en Ic

mercados globalizados.
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—No caer mas en la critica ideolégica y en la vieja polémica del fal
so y viejo dilema del Estadeersusel mercado.

Ahora hay quecharle la mano a la mano invisibleon la mano pro-
motora del Estado para el crecimiento y el desarrollo sustentable, y cc
la mano solidaria de la sociedad, promover la equidad distributiva, rece
nociendo que el mercado no es soélo un mecanismo de equilibrio de
demanda y la oferta, sino que es una institucién que necesita reglas
juego (instituciones) y jugadores creiblesnfiables claros y transpa-
rentes; esto es, el mercado es una institucion.

1. Los limites del mercado

En este sentido, podemos enmarcar los alcances y limites del mere
do en los siguientes aspectos (véase cuadro 4):

» El mercado carece de visién y proyecto de pais y de una conce
cion integral del desarrollo.

» El mercado carece de una vision estratégica de mediano y larg
plazos sobre la economia, la sociedad y el mundo de la globaliz:
cion e integracion.

» El mercado carece de un enfoque social.

» El mercado desconoce la presencia de externalidades, bienes pult
cos y los obstaculos estructurales del desarrollo.

En este contexto, es necesagharle la mano a la mano invisible
del libre mercado, a través de rfaano solidariade la sociedad para
combatir la pobreza y promover un crecimiento con equidad Sogial;
de una mano promotomel desarrollo (no reguladora) con nuevo un Es-
tado que, como se mencionggmplemente y reorientas sefiales de
precios del mercado, a fin de superar diversos problemas como los
guientes:

a) En los paises en vias de desarrollo existen sectores econdémico
regiones que no estan integrados plenamente al mercado y no re

5 Entre 1987 y 1993, el nimero de personas cuyo ingreso era inferior a un dol
diario aumenté de casi 100 millones a 1,300 millones, PNUD.
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b)

d)

RENE VILLARREAL

ponden autométicamente a las sefiales de precios, por las dist
siones de los mercados generadas por obstaculos estructural
muchos de ellos con raices histéricas (por ejemplo, el campo v |
region de Chiapas en México, etcétera).

Las actividades econOmicas carecen de infraestructura en tran
portes y telecomunicaciones; estas carencias se convierten en v
daderos cuellos de botella para el funcionamiento eficiente de
mercado, limitan su productividad y competitividad, reducen su
potencial productivo y, lo peor, generan costosas externalidade
gue se transmiten al resto del aparato productivo y afectan s
competitividad.

A nivel microeconémico, tenemos empresas que no cuentan cc
fondos de inversién, capacidad de “administraciomarfage-
menj de recursos humanos ni tecnoldgicos para garantizar una r
accion automatica de la oferta productiva a las sefiales de preci
de mercado.

La aparicion de una economia “dual”’, de conglomerados nacionz
les modernos (productivos, tecnoldgicos, comerciales y financie
ros) que se integran a la economia globalizada del siglo XXI col
eficiencia, competitividad y éxito (por ejemplo, en Monterrey,
México, existe Vitro, tercer productor mundial de vidrio), pero si-
multaneamente conviven con sectores que todavia utilizan el true
que como método de intercambio (los mercados indigenas e
Chiapas).

En estas economias se requerird algo mas que las politicas de cam
estructural y la mano invisible para que el mercado cumpla cabalmen
con su funcién, de tal suerte ghay que echarle la mano a la mano
invisible, no sélo para corredas fallasdel mercado sino para compen-
sar y cubrir susimitacionesy potenciar al maximo su papel en la asig-
nacion de recursos, con un enfoque integral de la eficiencia econdmi
y social y de politicas publicas “amistosas del mercado”, tanto a nive
macroecondémico (puertos industriales, telecomunicaciones, educacic
tecnologia, entre otras) como a nivel microeconémico, fomentar la ofel
ta productiva (pequefia y mediana empresas).
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CUADRO 4. H. REENCUENTRO DELESTADO PROMOTOR
EN EL MERCADO INSTITUCIONAL

Problemas de la mano
invisible del mercado

Politicas que sustituyen
al mercado

Politicas que
complementan el
desarrollo eficiente del
mercado(market
friendly politicies)

Monopolios
nacionales

Establecimiento de diverso
monopolios estatales con barrg
ras de entrada a particulares.

5 Leyes antimonopélicas flexi-
2- bles y redelimitacion de area
para la regulaciéon de monopqg
lios privados.

Externalidades

Regulaciéon excesi va de a
vidades donde los costos pri
vados fueron distintos a lo
sociales.

ti-Establecimiento de mecanis|
- mos de mercado para la asign.
cién de derechos de propieda

Politica de impuestos ecol6gicos.

liBca de incentivos (fiscales|
y financieros) para la recon
version industrial con base
ecoldgica (reciclaje de agud
manejo de desechos téxico
etcétera).

Intervencion del Estado en |
produccion de bienes publicog
excluyendo a particulares.

a Redefinicion de los bienes pat

, blicos. Acceso a particulare
en areas no fundamentales paj
el gobierno: construccién de
carreteras, servicios de agu
etcétera.

Proteccionismo excesivo, pe
manente y discriminatorio a la:
industrias con economia sem
cerrada al exterior.

Promocion de acuerdos regig
nales de libre comercio, co
politicas de defensa contra |
competencia desleal (legislal
cién antidumping.

T

a) No tiene visién de futuro ni proyecto de pais.
b) No tiene visién de largo plazo.

Las fallas de

mercado en

la perspectiva

neoclasica
Bienes
publicos
Estructura
internacional
oligopdlica

Los limites

del mercado

¢) No es democratico: en el mercado s6lo vota quien tiene demanda efectiva,
demanda efectiva quien tiene ingreso; el resto aunque tenga necesidades reale
marginado del mercado.

d) El Estado no sustenta por si mismo el desarrollo; en otras palabras, para
promueve el crecimiento en la produccién de bienes y servicios, pero no cu
disponibilidad de los recursos naturales y del medio ambiente para las futuras|
raciones, el mercado por si solo no establece los precios-costos de oportuni
largo plazo.

e) No distribuye equitativamente el ingreso ni combate la pobrezeneEado

financiero globalcon el dinero electrénico no tiene un equilibrio estable a travég
mecanismo de precios, tasas de interés altas pueden significar y mayor renta
de la inversion, y por lo tanto debe generar mayor oferta de recursos finang
pero también puede significar mayor riesgo y por lo tanto menor oferta de rec
sin embargo, el mecanismo de precios por si solo no lo distingue.
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2. El nuevo papel del mercado y del Estado

En el retorno al nuevo papel del mercado, es fundamental consider
al mercado mas alla del mecanismo funcional, es decir, una institucior
El enfoque del mercado como mecanismo funcional considera el con
portamiento de la demanda y la oferta a través del mecanismo de p
cios para equilibrar al mercado. Sin embarganetcado es mas que un
simple mecanismo funcional, hay que considerarlo como institucion
constituida por leyes, reglamentos y ordenamientos que regulan I
transacciones comerciales financieras e internacionales y por organiz
ciones, esto es, por los jugadores. Por lo tanto, cuando se pasa de
economia estatista a una economia de mercado, no sélo se reduce el
pel de un agente econémico como el Estado y se privilegia el del me
cado, sino que se definen las reglas del juego (las instituciones) y |
jugadores (las organizaciones). El Tratado de Libre Comercio con Amé
rica del Norte (TLCAN) establece las reglas del libre comercio, as
como las instancias institucionales para resolver los problemas entre |
diferentes paises (ejemplo reciente el de telecomunicaciones).

Uno de los grandes problemas de América Latina es que el camb
del modelo de ISI, proteccionista y de crecimiento hacia dentro, h
muerto por la liberalizacion comercial y la privatizacion de la economia
pero no ha podido nacer el huevo modelo eficiente y abierto a la con
petencia internacional. Esto implica cambios de instituciones y organiz:
ciones que no se han podido consolidar; todavia existen elevados cos
de transaccion en la operacion y funcionamiento de los mercados, es
sez de informacion y mercados imperfectos. En otras palabras, es irre
el supuesto de que los mercados abiertos (desproteccion) y libres (lic
ralizacién) son factores suficientes para garantizar mercados eficiente
En palabras de Joseph Stiglitz:

Informacion imperfecta y costosa, mercados de capital imperfectos, con
petencia imperfecta: son la realidad de las economias de mercado —¢
pectos que deben ser tomados en cuenta por aquellos paises que se v
en la situacion de elegir un sistema econdomico—. El que la competenci
sea imperfecta o los mercados de capital sean imperfectos, no signific
gue el sistema de mercado no deba ser adoptado... lo que significa es c
en decidir qué forma de economia de mercado deben adoptar, incluyen
el papel que va a jugar el gobierno, necesitan tener en mente cémo fui
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cionan las economias de mercado en el presente, no el irrelevante pa
digma de la competencia perfeta.

En este contexto se deben considerar tres factores adicionales:

a)

b)

Donde funciona el mercado, dejarlo funcionar libremeQee el
sistema de precios asigne la produccién en el mismo mercad
complementarlo donde existan fallas y externalidades (no sust
tuirlo o distorsionarlo) con una politica activa de promocién del
Estado (ésta ha sido parte del éxito de las economias del sude
asiatico).

En términos generales, se reconoce la eficiencia de los precios r
lativos como el mejor método para asignar los recursos de ur
economia y producir a menor costo y con la mejor calidad par;
enfrentar la competencia internacional en un mercado de econc
mia abierta. Esto significa dejar que el funcionamiento del merca
do dé las orientaciones para la acumulacion de capital y la invel
sién productiva en un marco @pertura y competencien el
cual la inversion privada sea malotor del crecimient@condémico

y la principal generadora de bienes, servicios y empleos product
vos Yy bien remunerados.

Hay quereorientar al mercado donde tiene distorsian€siando

los costos y beneficios del mercado no reflejan los costos y ben
ficios sociales, hay que reorientar las sefiales de precios con po
ticas eficientes y eficaces de un Estado promotor, basado en 1
nuevo gobierno reformado y una administracién publica moder-
nizaday con el enfoque de politicas amistosas del mercado, qu
complementen, no que sustituyan, al mercado.

Todos los gobiernos intervienen en los mercados a travésadel
gementmacroeconomico de las politicas fiscal, monetaria y co-
mercial para buscar el equilibrio interno (estabilidad de precios), \
el equilibrio externo (equilibrio en la balanza de pagos). Tenemo:
que reconocer los alcances y limites de las politicas macroecon:
mica neokeynesiana y la macroeconomia monetarista, establecid
en este mundo de globalizacién y mercados abiertos, del diner
electrénico, con un sistema monetario internacional rebasado pc

6 Stiglitz, Joseph EWhiter Socialism?p. 267.
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la globalizacion financiera. Efecto tequilay el recienteefecto
dragon demuestran que también existe interdependencia de o
mercados emergentes de los paises en desarrollo con las eco
mias industrializadas.

c) Donde no existe el mercado, crearlo y fomentaHo los paises
en desarrollo, donde todavia existen estructuras econémicas di
tintas al mercado, como &hnguis en el que funciona ¢élueque
mas que un mecanismo eficiente de informacion transparente c
mercados, seequierefomentar y crear mercadpslesarrollarlos
con unaeconomia de la ofertaspply economi¢sque promueva
la elasticidad de la oferta productivasto es, se necesita ampliar
la capacidad de respuesta ante los cambios de las sefales del n
cado y ante las propias condiciones de hipercompetencia en Ic
mercados abiertos y globales.

Por el lado de la economia de la oferta, es necesario reconocer |
obstaculos estructuralescoellos de botellague reducen la elasticidad
o capacidad de respuesta de la oferta productiva ante los cambios de
precios relativos, y de la demanda ante las condiciones de la compete
cia. En otras palabrague frente a movimientos de los precios relativos
o de la demanda efectiva, éstos no son suficientes para esperar una re
cion favorable de la oferta y por lo tanto se requiere una accion delibe
rada y promotora del Estado para liberar la oferta productiva y elimi-
nar los cuellos de botellgpor ejemplo, en infraestructura, tecnologia y
sistemas de innovacion, entre otros.

La teoria de la economia de la oferta de Laffer, en los Estados Un
dos, retoma el concepto de que la oferta no reacciona por la sobrerre
lacién de los mercados por una deficiente y excesiva intervencion d
Estado. La receta es muy simple: desregular el mercado y eliminar
intervencién del Estado en la economia, para que la oferta responde
la economia genere un mayor PIB y empleo de forma automatica.

En la perspectiva del Consenso de Washington, el Fondo Monetar
Internacional y el Banco Mundial han reconocido los problemas estruc
turales en los paises en desarrollo y han incorporado en sus progran
de ajuste el concepto @dguste estructuralpero su prescripcién de po-
litica se queda en la politica de las “tres d@&sproteccidrvia aper-
tura externadesregulacionvia liberalizacién de los mercados internos
y desestatizacigrvia privatizacion.
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En estos enfoques, la conclusién es una politica econémica pasiva ¢
Estado, aun para resolver los problemas estructurales y de la ofer
mientras que el enfoqueeoestructuralistamplica una politica activa y
promotora del Estado para eliminar logellos de botellade la oferta
productiva que, por supuesto, necesita gobiernos democraticos y adr
nistraciones publicas modernas y eficientes.

Las revisiones criticas sobre el modelo de desarrollo de América Lz
tina se concentran en enjuiciar el papel del Estado en el proceso histori
de desarrollo y se dedican a derivar conclusiones y recomendaciones
materia econémica, replanteando su papel tradicional.

Es necesario eliminar lasndencias sobreideologizaddgl analisis
gue derivan en conclusiones simplistas, en las que se ubica al Este
como el origen de todos los males de las sociedades; culpar al Estado
los fracasos y encontrar en su eliminacién la solucién por antonomas
del desarrollo, son argumentos gismosa ingenuidadomo diria John
Eatwell’”

Este tipo de enfoque es definido como de suma cero, entre el merc
do y el Estado, en el que uno de los actores acepta Unicamente la del
ta o la eliminacién del otro. El punto de partida sobre el nuevo papel di
Estado en América Latina es no caer en trampas ideoldgicas y pas
del enfoque dsuma ceraal desuma positiva

es necesario escapar de la trampa que siempre establecié la primicia cc
ceptual de los ideolégico-estatistesrsusantiestatistas sobre lo instru-
mental —estructuras, organizacion, legislacion, administracion—. Estc
trampa se caracterizd por un error compartido por ambos contendiente
Estatistas y antiestatistas concibieron al Estado como un instrumento ¢
poder®

El reto actual es avanzar haciarédorma del Estad@ue, en un en-
foque simplificador del retorno a lo basico, significa redimensionar le
participacion econdémica del Estado, y abandonar las areas que no jus
fican su presencia para modernizar instituciones y mecanismaos, para g

7 Eatwell, John y Milgay, M.The Invisible HandNueva York, W.W. Norton,
1989.
) 8 Eatwell, John, “Instituciones, eficiencia y la teoria de la politica econémica”, en
Angeles, Luis et al(coord.),Crecimiento econémico y empjewviembre de 1994, Co-
leccion Ideas para la cultura de la democracia, pp. 75-93.
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estas areas respondan con una gestion eficiente, de acuerdo a las exi
cias de la competencia y de la politica democrética.

Modernizar al Estadmno significa mayor o menor Estado, sino un
mejor Estadpque aumente su impacto positivo sobre la eficiencia y efi-
cacia del sistema econémico en su conjunto, a través de areas nature
para la accién publica: las orientadas a compensar las fallas y limitaci
nes del mercado, la creacion de externalidades y la oferta de bienes |
blicos; la politica cientifica y tecnoldgica; la superacién de la pobreza
la garantia de los derechos individuales, como el derecho a la educaci
bésica y a la salud, y a la intervencién en la revision social y en la pre
servacion del medio ambiertte.

En la vida econdmica de las sociedades modernas, cabe resaltar «
elementos del nuevo perfil del quehacer estatal para América Latina; p
un lado, su presencia como actores activos para promover la competi
vidad de la economia (la mano promotora) y, por otro, su gestion pal
combatir la pobreza y la desigualdad (la mano solidaria).

IV. LA REFORMA DEL ESTADO: HACIA UN ESTADO PROMOTOR
DEL CRECIMIENTOY DESARROLLO SOCIAL

En la reforma del Estado, paradéjicamente, haypawatizar la eco-
nomiade los excesos patrimonialistas estatales al mismo tiempo que h:
guedesprivatizar al Estadde los excesos de los intereses privados que
lo desvian del interés publico, como lo ha planteado Fernando Henriqt
Cardoso. La reforma y revitalizacion del Estado se da en tres dimensi
nes: como agente econémico, como proveedor de servicios publicos
como garante de la gobernabilidad y la seguridad ciudadana.

1. Como agente econémico

El enfoque neoliberal de la reforma del Estado se limita a promove
un Estado minimo y dejar al mercado como el agente econémico fund
mental. Sin embargo, existe consenso para eliminar los excesos del
tado. Pero la diferencia no radica en el redimensionamiento del Estac
sino en una reforma integral para reorientar, concentrar y revitalizar e
funciones béasicas del Estado en la nueva era de la hipercompeten

9 Idem.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

ECONOMIA DE MERCADO Y ESTADO DE DERECHO 135

global en economias de mercado. Aqui, el Estado y el mercado actu
como instituciones complementarias, que fortalecen sus virtudes y min
mizan sus deficiencias; el Estado actia como promotor del crecimien
econdmico y del desarrollo social a través de “politicas complemente
rias al mercado” para fortalecer y desarrollar las fuerzas del mercado.
¢, Cual es el papel y la fisonomia que debe tener el Estado moderno
esta era de la globalizacion econdmica y transicién a la economia ¢
mercado?, ¢para qué? Podremos decir que su responsabilidad no ac
en la generacion de politicas macroecondmicas sanas, pues requiere
unafuncion promotora para el crecimiento sostenido y sustentable col
empleo y equidadiistributiva. Lo que se requiere es pasar del Estadc
proteccionista y regulador a umuevo Estado promotajue incentive a
la innovacion y creatividad privada y social para el desarrollo; que corr
plemente y no sustituya al mercado.

2. Como proveedor de servicios publicos

Después de los procesos de racionalizacion de la participacién direc
del Estado, éste participa sélo en las areas consideradas como estrat
cas. El paso adicional consistira en que se logre un proceso de priva
zacion, no de los activos, sino eehnagementle las empresas publicas
en las areas donde el sector publico tiene que permanecer por razones
soberania y seguridad, o por ausencia de actores privados, etcétera, c(
proveedor de los servicios publicos. ¢Qué quiere decir esto?, que las
cisiones estratégicas y fundamentales de la empresa publica en sus d
rentes areas, desde la produccién hasta la comercializacion, se decic
con autonomia y en funcién de los intereses de la empresa y no en i
tancias centrales reguladoras.

Las empresas publicas estratégicas (que permanecen después de
privatizaciones, como Pemex en México) estan sobrerreguladas y pr
sionadas por la competencia internacional; esto crea la necesidad
“privatizar sumanagemefit(no la propiedad) para que puedan jugar al
mercado. Laprivatizaciébn del managememtplica que las empresas
publicas actien comarganizaciones estudiantes y generadoras del co-
nocimientg con capacidad y flexibilidad de respuesta al cambio; por Ic
que en este campo se abre una gran vertiente para la modernizacion
sector publico en los procesos de reforma del Estado. Como dice Day
Osborne, es necesario “reinventar al gobierno”, no eliminarlo.
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3. Como garante de la gobernabilidad y de la seguridad ciudadana

Ante la complejidad de la vida urbana, de la demanda de servicios
del incremento de las tensiones socioecondémicas entre las diversas
giones y estratos sociales que ha provocado el crecimiento anarquicc
desordenado, poca o nula atencion se ha prestado al desarrollo intec
del ser humano; por lo tanto, se requiere dereimgenieria estatal que
garantice la gobernabilidad y la seguridad ciudadana

Esta exigencia rechaza la falsa salida de un Estado que garantice
gobernabilidad y la seguridad ciudadana basadas exclusivamente en
ciones de fuerza o endurecimiento de sus instancias represoras; por
tanto, en lareforma estatal se debe reconstruir el tejido socjak la
ola neoliberal ha dafiado y que se manifiesta en las inequidades ecol
micas y en los problemas sociales, en la delincuencia, el crimen orgar
zado, la drogadiccion, etcétera, que deteriomalaleo fundamental de
la sociedad: la familia

4. La mano promotora del Estado

Siguiendo con la trampa ideoldgica dalso dilema Estado versus
mercadose compara el caso de México con el éxito econémico alcanz:
do por los Tigres de Asia. A menudo escuchamos que en ese modelo
interviene el Estado, que todo es producto dedao invisibledel mer-
cado. La evidencia histérica es clara en esas economias: la intervenc
del Estado ha sido mas intensa que en América Latina, la diferencia
de enfoque, en éstas (América Latina) ha sidoatdrol y en aquéllas
(sudeste asiatico) daromocion

La intervencion estatal en la vida econdmica de América Latina co
respecto al sudeste asiatico no esta en términos cuantitativos de mayc
menor presencia estatal, sino en la calidad y orientacion de la interve
cién. EnLatinoamérica la intervencién se produjo mediante subsidios
y transferencias improductivas; en el sudeste asiatico se hizo con ince
tivos y promocion; en Latinoameérica distorsiond, sustituyd y desplaz6 ¢
mercado; en el sudeste asiatico, lo promueve, lo complementa y lo ha
mas eficiente

Las diferencias entre los paises recientemente industrializados del <
deste asiatico y los latinoamericanos no estan basadas en la existenci
ausencia de proteccion o intervencion del Estado. En el sudeste asiat
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se ha promovido la creacién de una industria competitiva de capacid
des tecnoldgicas locales; en tanto que en Latinoamérica, la proteccion
sido discrecional y sin promover la competencia en los mercados.

La intervencion estatal en el sudeste asiatico esta orientada a aum
tar las fuerzas del mercado para acelerar la industrializacion, mientr:
gue en Latinoamérica se ha dado mas importancia a la regulacion. |
palabras de Joseph Stiglitz, vicepresidente del Banco Mundial:

El mito final (el mito de los dos caminos) en el que no hay camino entre
los dos extremos de los mercados y las empresas estatales. La pregunts
es si habra intervencion del gobierno en la actividad econémica, sino cu
debe ser ese rol... Otro ejemplo de caminos intermedios (entre el merca
y las empresas estatales) es proporcionado por los paises del Este
Asia... los mercados creados como las instituciones, como los bancos
Corea, controlaron la colocacién de la mayor parte del capital. Alan ahor
el gobierno designa los lineamientos de todos los bancos privados. Mot
varon a las firmas privadas de tomar ciertas actividades (y usaron los in
trumentos econémicos, ambos las zanahorias y la vara, para obtener cc
peracién del sector privado). Cuando el sector privado no tomé la:
actividades deseadas, argumentaron: Corea y Taiwan construyeron fab
cas de acero altamente eficientes. Escogieron a sus socios para empren
algunos proyectos y les prestaron el capital requerido... Paises como C
rea si hicieron uso del mercado; estaban muy orientados a las exportaci
nes. Y debido a que los mercados jugaron un papel tan importante, algt
nos observadores concluyeron que su éxito era prueba convincente ¢
poder de los mercados por si solos. Casi en todos los casos [Coreay T
wan] el gobierno jugé un papel preponderante en esas economias... en
éxito de Taiwargoverning the markefgobernando al mercado], no hay

duda de que el gobierno intervino en la economia a través del m&étcado.

Hoy se acepta en todo el mundo la supremacia del mercado como
instrumento mas importante para la asignacién eficiente de los recursc
El Estado como propietario y como ente omnipresente, el Estado con
el ogro filantropico se encuentran en retirada. Esto no implica caer er
un Estado minimo, ajeno a la complejidad de la economia interdepel
diente, frio e indiferente a las inequidades sociales.

10 Stiglitz, JosephWhiter Socialism?Cambridge Mass., MIT Press, 1995, pp. 253
y 254,
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Se han desarrollado diversas tipolo#figgra enmarcar y analizar el
papel del Estado en la competitividad internacional entre varias nacion
y varios sectores, en especial, la eficiencia de las instituciones de g
bierno y su influencia en la reestructuracion productiva de industria
especificas, como el acero, maquinas, herramientas y automotriz. .
destaca el papel del gobierno japonés para estimular la modernizaci
econdmico-industrial a largo plazo con la coordinacion del Ministerio de
Comercio e Industria Internacional (MITI) para externalizar y regular
los costos de inversion de los proyectos de largo plazo que pudieran ¢
frustrados por las expectativas de ganancias en el corto plazo o por
alto margen de incertidumbre, que bajo otras condiciones detendria
inversion.

En este esquema, el gobierno japonés otorga consistencia y clarida
las estrategias de cambio estructural de mediano y largo plazos con
liticas de competitividad, en tanto que las firmas norteamericanas, ¢
ausencia de un sistema comparable, tienen que enfrentar un mercse
con mas inestabilidad. Esto hace que el principal objetivo de estas el
presas sea aumentar al maximo las utilidades a corto plazo y reducir
minimo las pérdidas debido al ciclo comercial. La modernizacién tecnc
I6gica queda en un plano de importancia secunéfaria.

En otras palabras, el mercado muestra deficiencia para favorecer
transformacion competitiva de las estructuras econdmicas. Esto adquie
especial relevancia para América Latina por la presion de mayores e
portaciones, pero a la vez, las imperfecciones del mercado, en espec
los cuellos de botella, son ain mas grandes. Se requierendeo promo-
tora del Estado para impulsar los cambios que demanda la estructur
productiva, y la mano solidaria de la sociedad para atender los proble-
mas sociales

El punto central no es pasar de una economia estatista a una eco
mia delaissez-fairey del Estado minimo, sino a umaevaeconomia
institucional de mercaden el marco de un Estado de derecho en la que
se corrijan los excesos del Estado (las “tres s's”). Pero en esos nue\
mercados liberados, se necesitan politicas deliberadas del Estado p
alcanzar su eficiencia integral, y se reencuentren el Estado y el merca

11 Traxler y Unger, “Gobierno, reestructuracién econémica y competitividad inter-
nacional”, en Angeles, Luiet al (coord.),Crecimiento econémico y empleit,, nota 9,
pp. 75-93.

12 lbidem p. 86.
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con la sociedad, como lo he planteado en mi libro reciétgeia una
nueva economia de mercado: institucional y participativa

Un Estado que deje su funcién reguladora y controladora, por una
esencialmente promotorgue pueda crear junto con los demas actores
un marco institucional juridico admisible que genere eficiencia y com-
petitividad y promueva un desarrollo participativo de todos los actore
de la sociedad.

En la nueva economia institucional de mercadamuevo enfoque del
rol del Estadoes el de promover politicas amistosas del meroaao- (
ket friendly policy, quecomplementanno sustituyerel rol del mercado.
Particularmente, lo complementan en tres areas (véase cuadro 5):

* Cuando las sefiales de precios del mercado son débiesan-
dolas

» Cuando las sefiales de precios-costos del mercado no reflejan |
precios-costos sociales (contaminacion, normas ecoldgicas, etcét
ra), reorientdndolasy

» Cuando los mercados no existen (el trueque en Chiapas, etcéter
creandolos

En la economia participativa de mercadosociedad participa a tra-
vés de un nuevo enfoque de la emprésaempresa (no el Estado) se
convierte en el motor del crecimiento y el Estado de bienestar se achic
Aqui se requiere de la nueva empresa productiva con visién y respons
bilidad social, para promover empleos bien remunerados (con inversic
y aprendizaje en la empresa), para promover el bienestar del trabajac
que permitan cubrir sus necesidades de alimentacion, los requerimient
de salud y vivienda, y para procurar cuidado al medio ambiente.

Asi, en el nuevo paradigma que estamos viviendo de una econorr
orientada al mercadda direccion es correcta e irreversiblporque in-
dependientemente de la propia ideologia neoliberal y de su auge y de
dencia, la globalizacién de los mercados es un hecho, y obliga a jug
con el mercado y la apertura (no contra el mercado); sin emlzargo,
rregir los excesos del Estado no exime al mercado de sus limitaciones
fallas. En otras palabras, eliminar al Estado yatrogénico (el médico qu

13 Villarreal, René Hacia una nueva economia de mercado: institucional y parti-
cipativa, Ediciones Castillo, 1998.
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agrava la enfermedad por una mala intervencién quirGrgicajimina
las enfermedades, ya que se requiere un nuevo Estado reformado, re
talizado, con capacidad de gestibn moderna y participativa

El punto central es no pasar de una economia estatista a una eco
mia de mercado, sino a uaeonomia institucional de mercagom donde
se corrijan los excesos del Estado (las “tres s's”, y se requieren, por
tanto, de las “tres d’s”). Pero en esos nuevos mercados liberados se
quieren politicas deliberadas por parte del Estado para aumentar su e
ciencia, pero con un nuevo Estado, donde se reencuentren Estado y i
cado y estos dos con la sociedad. Estado donde deje su funcion
reguladora y controladora por una esencialmente promotpnaueda
crear junto con los demas actores y/o jugadoresanto institucional
juridico y creible que generen eficiencia y competitividad y promuevar
un desarrollo participativo.

Hay que complementar al mercado con un nuevo enfoque, no sus
tuirlo como era en el pasado a tradéspoliticas enemigas del mercado,
sino politicas amigas complementarias del mercado. Esta es la clave d
enfoque: no podemos pasar destado omnipresente a la beatificacion
del mercadf no podemos pensar que todo lo que hacia el Estado estal
mal porque estaba satanizado y todo lo que hace el mercado es sa
porque esta beatificado; necesitamos eliminar los aspectos de religiér
ideologia y darle a cada factor su peso en el desarrollo.

Hay que pasar a otro modelo que equilibre el rol de los tres elemel
tos, de las tres manos (mercado, Estado y sociedad), donde en el cel
debe estar el hombre como objeto y sujeto del desarrollo.

Asi es que, el problema de crear un ambiente econémico eficiente no
solamente la creacién de un conjunto general de normas econdmicas y de
chos de propiedad, independientes del sistema politico y que en genel
permitirdn un bajo costo de transaccion y de la obligacion de cumplir los
contratos, sino que ademas se disefiaran especificamente para que cada
cado funcione mejor mediante la modificacién de la estructura de es
mercado con el fin de que busque ofrecer incentivos para que la gen
haga cosas productiva y creativs.

14 Idem.
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En sintesis, la politica de las tres ds significa cambiar el sistema ec
noémico de un sistema de economia estatista y de crecimiento hac
adentro, via la industrializacién sustitutiva (que ya muri6), a otro de cre
cimiento con apertura a la competencia internacional (que no acaba
nacer). Estaignifica cambiar las reglas del jueginstituciones)y los
jugadores(las organizaciones); por lo tanto, es necesario visualizar €
mercado no sélo como un mecanismo de precios e interaccion de c
manda-oferta, sino con un enfoque et®mnomia politica institucional
esto es,ver el mercado como una institucié®e requiere avanzar del
cambio estructural al institucional: hacia una nueva economia institucic
nal de mercado y Estado de derecho.

CUADRO 5. H. REENCUENTRO DEL MERCADO Y ELESTADO
EN LAS ECONOMIAS MODERNAS

Problemas de la mano Ejemplos de politicas que Ejemplos de politicas que
invisible del mercado sustituyen al mercado favorecen el desarrollo
(market enemy policies) eficiente del mercado

(market friendly policies)

Monopolios Establecimiento de diversos mp- Leyes antimonopélicas flexiy
nacionales nopolios estatales, con barrerasbles y redelimitacion de area
de entrada a particulares. para la regulacion de monopa
lios privados.

[

Externalida- Regulacion excesiva de aque- Establecimiento de mecanismos
des llas actividades donde los cos-de mercado para la asignacig
tos privados fueran distintos |a de derechos de propiedad.
Fallas los Is'ociale's. o F_‘oll’tica_t de incentivos (fiscales y
L Politica de impuestos ecoldgicos. financieros) para la reconver-
neoclasicas sién industrial con base ecold-
de mercado gica (reciclaje de agua, manejo
de desechos toxicos, etcétera).

]

Bienes Intervencién del Estado en la Redefinicion de los biene spU-
publicos produccion de bienes publicos, blicos permitiendo el acceso a Ig
excluyendo a particulares. particulares en areas no funda:
mentales para el gobierno: cons-
truccién de carreteras, serviciq
de agua, etcétera.

(7]

2]

Estructura Proteccionismo excesivo, perma- Promocion de acuerdos regio-
internacional| nente y discriminatorio a las in- nales de libre comercio, con po-
oligopélica dustrias con economia semice-liticas de defensa contra la com-
rrada al exterior. petencia desleal (legislaciones
antidumping
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Problemas de la mano
invisible del mercado

Ejemplos de politicas qu
sustituyen al mercado
(market enemy policies)

e Ejemplos de politicas

que favorecen el desarrollo
eficiente del mercado
(market friendly policies)

Distribucién
del ingreso

Desigualdad e
el ingreso.

Establecimiento de impuesta
que favorecian “curvas de ofe
ta laboral con pendiente negai
va" por parte de estratos bajq
de poblacion.

s Disefio de esquemas impositl-
- vos que favorezcan la actividad
i- econémica por parte de los es-
stratos con menores ingresos.

Pobreza extrema.

Reparto burocratizado e in
criminado de subsidios y excly
sion de particulares en la ate

disAtencion especial con progra-

n-mente identificados de la pobla-
cién a la poblacion marginadal.

- mas basicos a los sectores cla

cién y apoyo a organizaciones
no gubernamentales con may
facilidad de acceso a la pobla-
cién marginada.

Inestabilidad
econémica

Inflacion,
desempleo
bajo crecimien
to.

Expansion del gasto inflaciona
rio del gobierno y politica de
subsidios con precios y tarifa
de bienes y servicios publicos

- - Politica de gasto publico mas
selectiva y de presupuesto equi-
librado sin déficit financieros.
- Politica fiscal de incentivos
horizontales en la actividad eco-
némica con base en la inver-
sién, tecnologia, etcétera.

S

Obstaculos
estructurales
al crecimiento
y desarrollo

Mercados
inexistentes,
bajos niveles d
ahorro, retras
tecnolégico,
infraestructura
rezagada.

o)

Intervencién del gobierno a tra
vés de organismos y comisig
nesad hocen areas poco desg
rrolladas.

- Participacion de particulares en

- el desarrollo de infraestructur

-y administracién de sistemas de
pensiones.
Establecimiento de programas
gubernamentales sobre:
a) Aumentos en productividad
y competitividad.
b) Fomento horizontal a Iq
pequefia y mediana empresa.
c) Desarrollo cientifico y tec-
nolégico.

V. CONCLUSIONES

Sin duda, la reformas estructurales en México van en la direcciéon c
rrecta y el balance es positivo, lo que no implica desconocer sus fallas
limitaciones derivando las lecciones para el futuro.

El reto es ahora y en el futuro, consolidar el cambio estructural, lo
qgue implica avanzar en las reformas de cambio institucignalpermi-
tan crear una verdadeegonomia institucional de mercado en el marco
de un Estado de derecho
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La creacién de mercados eficientes y competitivos requiere de refo
mas y politicas de cambio estructural (apertura, liberalizacion y privati
zacion), pero no significa que deba de ser acompafiada por una ecol
mia de “dejar hacer y dejar pasaldigsez faire-laissez pagsdonde se
“vale de todo” y no hay reglas del juego claras ni jugadores transpare
tes, o los incentivos del mercado se distorsionan en favor de politic
concentradas del ingreso y no promotoras de la eficiencia competitiva
equidad distributiva.

Si la estrategia y la politica es el desarrollo de un capitalismo de ec
nomia de mercado, hay que entender que el capitalismo es de instituc
nes y el propianercado es una instituciéon fundamentgle requiere de
un marco institucional explicito, consistente en establecer reglas del ju
go claras y con transparencia de los jugadores, esto es, desarrollar |
economia institucional de mercadde aqui la necesidad estratégica de
consolidar la reforma y politica del cambio estructural avanzado a la
reformas de cambio instituciongl en el desarrollo de organizaciones
(publicas, privadas y sociales), en donde la reforma y revitalizacion de
Estado es fundamental, asi como la participacion activa de la socied
civil.

En otras palabras, después de esta larga marcha todavia inconcluse
profundas reformas econdmicas (programas de ajuste y estabilizaciol
es momento dekencuentro del mercado institucional con el Estado re-
formadoy la sociedad participativaen el umbral del siglo XXP

15 René Villarreal,op. cit, nota 13.
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