FALLAS DEL ESTADO

1. Introduccién

El analisis de los problemas de funcionamiento del estado tiene un desarrollo
variado, con aportes desde los estudios netamente econdmicos y también con
contribuciones desde otras disciplinas como la administracion y la ciencia politica. En
este Ultimo caso, se puede mencionar a la teoria de la eleccion publica, que toma el
herramental basico de la economia para aplicarlo al campo de estudio del sector estatal.
A continuacién, se describen sucintamente las distintas fallas del estado tipificadas
desde las diferentes visiones.

2. La Mirada Econdmica

Las fallas de los mercados, como por ejemplo las externalidades, la presencia de
bienes publicos, los monopolios o la asimetria de informacion, han llevado a considerar
al incremento de la actividad estatal como un mecanismo de contrarrestar estas
debilidades en el funcionamiento econémico. Esto implica una intervencion estatal que
puede darse a través de distintos mecanismos, como por ejemplo la prestacion directa de
servicios, la regulacion en la produccion o el consumo, el subsidio a determinadas
actividades o la prohibicion de otras.

Los distintos modos de intervencion estatal implican una sustitucion, total o
parcial, de los mecanismos de mercado por una planificacion centralizada que
establezca prioridades en funcién del bien comun. Esto puede estar motivado por
distintas fallas de los mercados, como la distribucién desigual de los recursos entre los
sectores mas poderosos y los mas desposeidos, la mirada puesta en el corto plazo que
puede degradar el planeta o por consideraciones éticas que no se tienen en cuenta en los
mecanismos de mercado y pueden considerarse prioritarias.

En consecuencia, el planificador central debe asignar recursos y establecer
prioridades de consumo para la definicion de la actividad estatal, para lo cual se
requiere un aparato burocrdtico y una estructura organizativa que permitan la
produccion de bienes y la prestacion de servicios. Lamentablemente, como el mercado,
el estado también tiene fallas en su accionar, entre las cuales cabe destacar a las
siguientes:

e Laineficiencia derivada de la falta de presién competitiva. Las agencias publicas
no estdn sometidas a una eventual quiebra del estado como las empresas privadas,
que pueden desaparecer. Ademas, aln actuando en sectores competitivos como el
bancario, tienen una facilidad de acceso al financiamiento del tesoro que les facilita
su estabilidad y restringe la amenaza derivada de la mayor eficiencia de otros
contendientes.



La dificultad para valuar la produccion o evaluar el rendimiento. En la mayoria
de las actividades en las que participan las agencias del estado, resulta muy
complicado establecer indicadores precisos de rendimiento por la naturaleza de las
actividades (¢,como evaluar los avances en el desarrollo de la lucha contra el SIDA o
en la contribucién al mejor conocimiento de la historia nacional?), por el horizonte
prolongado de las tareas (un reactor atomico lleva afios para entrar en
funcionamiento) y por la multiplicidad de fines, que incluso pueden entrar en
contradiccién (como la excelencia académica y la masificacion educativa o la
equidad y la eficiencia econdémica).

El incentivo a cumplir la norma aun en desmedro del objetivo de la agencia. En
las reparticiones publicas los responsables son penados severamente si no cumplen
con las leyes y, cuando éstas se interponen a la finalidad de la organizacion (por
ejemplo si demoran las compras de insumos fundamentales), debe respetarselas. En
consecuencia, el objetivo final (curar, ensefiar, dar seguridad, etcétera) puede no
cumplirse, o cumplirse en forma suboptima, por el mayor incentivo vinculado a la
observancia normativa.

La informacion imperfecta, escasa o asimétrica. La inexistencia de un sistema de
precios en la asignacion de recursos publicos o la distorsion de ellos por la presencia
de subsidios, asi como la dificultad para relevar las preferencias de los
consumidores, son factores que dificultan la planificacion estatal. Por otro lado, la
asimetria de informacion entre el oferente y el demandante (por ejemplo en el
mercado laboral o en el de los seguros), también opera cuando el estado es el
proveedor.

La relacion “principal-agente”. La teoria de la agencia desarrolla las dificultades
que tiene el duefio de una entidad (principal) para lograr que los empleados
(agentes) sigan las directivas que contractualmente deben cumplir, ya sean éstas
implicitas o explicitas. En otros términos, resulta complicado alinear los intereses de
los duefios con los de los empleados, en la medida en que éstos pueden tener
incentivos a trabajar con una funcion objetivo diferente que la de la agencia. En el
estado el principal (el conjunto de la poblacion), en muchos casos, no logra que los
agentes (tanto la conduccion politica como la burocracia gubernamental) se
comporte como un maximizador del bienestar general.

La cooptacion de los grupos de presion. La busqueda de rentas por parte de
distintos grupos lleva a presiones sectoriales por distintos medios (desde la
persuasion, hasta la corrupcion directa, pasando por la coercion mediatica, la
distorsion de la informacion y la amenaza de comportamientos antisociales). En
consecuencia, el estado suele tener una funcion de maximizacion del bienestar social
pero enfrenta en su actividad cotidiana a sectores de poder concentrado
(empresariales, sindicales, religiosos, militares, etcétera) que tratan de que su
accionar los beneficie en desmedro del interés publico, teniendo medios a veces
poderosos para afectar las decisiones estatales o la implementacién de estas
decisiones.



Eficiencia X y Eficiencia Y

Desde el punto de vista econdmico se distingue a la eficiencia interna o “X” de
la organizacion, es decir a la combinacién de factores para lo obtencién del maximo
producto (o la minimizacion de costos dado un nivel de producto), de la eficiencia en la
asignacion de recursos en la sociedad tendiente a un mayor bienestar para el conjunto de
la poblacion. Esta distincion no es menor, ya que, por ejemplo, una empresa monopélica
puede tener una combinacion Optima de insumos y una generacion maxima de su
produccion (eficiencia “X”), pero para obtener un mayor beneficio puede vender una
cantidad muy pequefia a un precio muy alto con una ganancia extraordinaria, lo cual
desde el punto de vista social seria negativo (baja eficiencia externa o “Y”).

Las fallas del estado mencionadas en el punto previo pueden ser analizadas
desde esta mirada, notandose que la falta de presion competitiva, el problema de
incentivos derivado de la rigidez normativa y la relacion “principal-agente” son fuentes
de ineficiencia interna, mientras que la cooptacion de los grupos de presion es
principalmente una fuente de ineficiencia externa. Los problemas de informacion y de
medicion del rendimiento generan fallas asignativas tanto “X” como “Y”, ya que ante la
ausencia o distorsion de los datos se perjudica tanto la planificacion en la organizacion
como en su efecto social.

3. [Estado, Mercado y Organizaciones

En la contraposicion tedrica entre el estado y el mercado puede suponerse, en
una vision que polariza las opciones, que el sector publico se conforma por decisores
que responden exactamente a los deseos de la voluntad popular y el sector privado
funciona a través de mecanismos competitivos entre numerosos oferentes vy
demandantes que poseen informacion perfecta y libre movilidad de factores de
produccion, lo cual impide la existencia de cuasi-rentas. Sin embargo, ésta descripcién
no responde a la realidad y el analisis de las fallas del estado y del mercado sefiala
algunos factores que exponen que las condiciones ideales no se cumplen.

Mas alla de los fallos sefialados, algunos problemas del funcionamiento
econdémicos no son propios del mercado o del estado, que sino que corresponden a las
grandes organizaciones. J.K. Galbraith (1980) sefiala en forma pionera que el mercado
tiende a la existencia de grandes organizaciones que operan con una enorme capacidad
de influir en los mercados y no se basan en un sistema de precios como inductores de su
comportamiento, derivados de un consumidor soberano, sino que se estructuran a partir
de una planificacién centralizada de sus actividades. La produccion moderna exige
tecnologias sofisticadas y grandes capitales que solo estan al alcance de corporaciones
de elevado tamafio. En forma simétrica, el estado considera algunas sefiales de los
proveedores y demandantes, de modo que las operatorias del sector publico y privado
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no son tan disimiles. Si bien la profecia de convergencia de ambos sectores no se
cumplid, el aporte basico es valido e incluso precursor de una corriente posterior que
sefiala las tendencia al “isomorfismo organizacional” (DiMaggio, P. y Powell, W.
1999), consistente en la similitud de entidades, publicas o privadas, que se desarrollan
en un determinado contexto.

En este marco, se enfatiza que las diferencias entre el estado y el mercado no son
tales, sino que la variacion principal opera entre el sistema de precios y el de las
corporaciones. A través del sistema de precios, las decisiones se toman mediante la
informacion que mdaltiples consumidores dan a multiples oferentes sobre sus
preferencias. Por el contrario, las grandes corporaciones, actualmente dominantes en la
mayoria de los sectores economicos, no se comportan siguiendo esta légica, sino que
detentan un poder de mercado e, internamente, organizan sus actividades mediante
instrucciones entre sus componentes. En consecuencia, el sistema corporativo sustituye
al sistema de precios por un sistema de directivas entre las partes internas de la
organizacion.

Las causas de este comportamiento se vinculan con “los costos de transaccion”,
un concepto que alude a la carga econémica derivada de la negociacion, la comparacion
entre proveedores, la redaccion de contratos, la supervision y el control de los productos
(Wiliamsom, O. 1995). Todos estos costos se evitan cuando se internalizan las
actividades dentro de la organizacion, y es por ello que se observan enormes
corporaciones integradas vertical y horizontalemente, en las cuales se realizan
innumerables tareas mediante instrucciones de jefes a subordinados, sin que opere un
sistema de precios. Esta organizacion es la tipicamente dominante tanto en el sector
estatal como en el privado, y permite sefialar la existencia de un sistema de
instrucciones mas que de precios y la presencia de un sistema de corporaciones mas que
una dicotomia “estado versus mercado”.

En consecuencia, el sistema de corporaciones puede ser mas eficiente que el
sistema de precios del tipico modelo de mercado que se ensefia en las clases de
economia, en la medida en que los costos de las transacciones econdémicas superen a los
costos de monitoreo interno en la entidad organizada a través de directivas en la cadena
de mandos. Si la definicion de los productos es complicada, el monitoreo de la calidad
dificultoso, la cantidad de interacciones en las operaciones grande y el capital requerido
es elevado, se tenderd a un sistema de corporaciones de gran tamafio, publicas o
privadas, que responden a parametros diferentes de los usualmente analizados en las
comparaciones de los sistema econdémicos.

4. La Teoriade la Eleccion Publica

Para la teoria liberal tradicional, al explicar el funcionamiento de los mercados,
la funcidn del Estado es préacticamente inexistente. Para estos tedricos y sus seguidores,
el Estado so6lo existe a través de la Hacienda Publica, donde el foco del anélisis esta
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centrado en las repercusiones de la imposicion fiscal sobre la actividad privada, vista
como carga inevitable que hay que tratar de limitar.

Para Keynesianos como Arthur Pigou, la solucion de mercado no siempre es la
mas eficiente, y la funcién del Estado, en estas situaciones es la de corregir las
divergencias entre la realidad y los postulados del modelo de competencia perfecta
(fallas de mercado). Esta escuela legitima el papel econdémico del Estado.

Para la Teoria del la Eleccion Publica (TEP), el estado es el responsable de
vigilar y corregir los defectos del mercado, pero teniendo en cuenta que la utilizacion de
sus recursos sea lo mas eficaz posible. Entonces, se reconoce al estado como agente
econoémico, pero explicando su comportamiento de acuerdo a postulados clasicos o
neoclasicos, y a partir de esto se explica el comportamiento de la economia del
bienestar.

La contribucion de la TEP es la aplicacion herramientas del anélisis econdémico a
la politica, para esto utiliza modelos de microeconomia y economia del bienestar.

En la teoria de la eleccion publica las preguntas basicas a responder son: ¢que
determina cuanto y en qué gasta el Estado? Y en las decisiones tomadas de gasto,
¢cOmo estan representados los ciudadanos?

James M. Buchanan define a La Eleccion Publica como la perspectiva de la
politica que surge de la aplicacion de herramientas y métodos de economistas a la toma
de decisiones publicas o colectivas.

A partir de la aceptacion del rol del Estado como corrector de las imperfecciones
del mercado, se plantea la necesidad de analizar que esta intervencion sea lo més eficaz
y eficiente posible.

Se considera al Estado como una organizacion humana donde las decisiones son
tomadas por seres humanos cuya accion se encuentra condicionada por reglas y
estructuras. Esta participacion debe ser analizada en simultaneo con el funcionamiento
del sector privado.

Con esta postura se diferencian de quienes analizan al sector publico y privado
como dos universos separados, donde el sector privado estd motorizado por el bienestar
individual y el estado es manejado por funcionarios cuya Gnica motivacion es el interés
colectivo. Con esto se internalizan no sélo las imperfecciones del mercado, sino las del
estado también.

Para esta escuela, los funcionarios publicos son individuos racionales y egoistas
que guiaran sus acciones a través de los incentivos que encuentran en la funcion
publica. Con esto se explica que no siempre el estado resuelve los problemas del
mercado, y la falta de incentivos de los funcionarios publicos para tomar decisiones de



largo plazo, ya que los beneficios de este tipo de acciones los gozard otra
administracion. Con esto se explicaria en muchos casos la subinversion del estado.

Buchanan define a esta linea de trabajo como la “politica sin romance”.
“Quitandonos las gafas rosadas con la que percibimos la politica, podremos verla como
lo que realmente es” Buchanan (1979).

El Public Choice tiene como objetivo entender coémo funcionan los procesos de
decisién que determinan la asignacion y produccion de recursos publicos. Se desarrollan
modelos que determinan la cantidad 6ptima de defensa, justicia, redistribucion,
solidaridad, etc. que debe producir y asignar un Estado.

Para Buchanan la delegacién de los asuntos de los ciudadanos en manos de
politicos, implica que la salud, educacion, medio ambiente, relaciones laborales y
jubilaciones estén determinados por decisiones que no necesariamente estan guiadas por
el “bien comun”.

Un proyecto pablico amerita el gasto, si quienes se benefician con éste pagan lo
suficiente para cubrir sus costos, por lo que debe haber un sistema tributario por medio
del cual se pueda lograr un acuerdo unanime para esto. Se asimila el consumidor al
votante, quien, al igual que se elige en el mercado opta por la mejor canasta de bienes y
servicios, segun sus necesidades elige la comunidad que mejor satisface sus preferencias
(votar con los pies).

La TEP describen a los actores politicos como ‘“hacedores de decisiones
activas”, en contraposicion del funcionalismo de los "50 y del marxismo estructuralista
de los 60 y “70, que consideran las decisiones de los funcionarios publicos como
objetivas y por sobre la accion de los individuos. La TEP considera que la eleccion
individual es la que predomina. Los hechos individuales explican los hechos colectivos
y no a la inversa.

En la préactica los votantes raramente tienen la oportunidad de expresar sus
preferencias en un solo tema de politica, en su lugar deben escoger entre candidatos que
tienen diferentes visiones en los temas de interés de los votantes.

Los votantes racionalizan su seleccion al decir que sus intereses también son
buenos para el pais. Sin embargo, usualmente los votantes no estan bien informados
sobre el proceso de decisidn publica, o por lo menos no tan bien como las decisiones
privadas del mercado. Este fendbmeno ha tomado el nombre de ignorancia del votante
racional. Puede verse facilmente en términos de una comparacion de una politica de
seguro de salud publica y de seguro de salud privado. Cuando se compra un seguro de
salud privado se es cuidado evaluando los costos y beneficios de esta politica porque
uno es el individuo directamente afectado. Sin embargo, al considerar el voto sobre la
instauracion de una politica de seguro de salud nacional, el votante tendria que
recolectar una gran cantidad de informacién sobre las implicaciones del seguro
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nacional, y particularmente sobre él mismo y su familia, antes de poder hacer un buen
juicio sobre la medida. El costo de recolectar tal informacidn probablemente sea muy
alto.

Entonces puede ser racional para el votante permanecer ignorante sobre las
implicaciones de la politica nacional de seguro de salud. Pero debemos recalcar que esta
ignorancia es racional. Hasta donde le concierne al politico, existe una escuela de
pensamiento que afirma que juegan un papel similar a las personas de negocios en los
mercados privados. Asi como los hombres de negocios son la fuerza motora de los
mercados privados, los politicos exitosos fijan la agenda en los temas publicos
administrativos y politicos.
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