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Produccion legislativa

y neo-institucionalismo econémico.
Marco regulatorio econémico

del estado de Michoacan

Hugo Amador Herrera Torres
Daniela Arias Torres

Introduccidén

El neo-institucionalismo econémico (NIE) plantea que los derechos
de propiedad y los acuerdos contractuales son vatiables que expli-
can el crecimiento econémico de un determinado territorio (region,
entidad federativa, pafs). Senala que las instituciones y el mercado
son requisitos previos para promover la inversion, la innovacién tec-
noldgica, la capacitacién de recursos humanos y el uso racional de
recursos naturales (Arellano y Lepore, 2009:253). El NIE concibe a
las instituciones como elementos capaces de mejorar la asignacion de
recursos. En la teorfa de las fallas del mercado (Samuelson, Olson)
y en la teorfa de la eleccion puiblica (Buchanan, Tullock), las insti-
tuciones son elementos externos al crecimiento econémico (Ayala,
2000:317). En el NIE, las instituciones son enddgenas, forman parte
del crecimiento econémico: corrigen —hasta cierto punto— las fallas
del mercado y estimulan aspectos centrales de la economia.!

' El NIE no ha estado exento de criticas, por ejemplo, Arellano y Lepore
(2009:253) aceptan la pertinencia de las variables que utiliza (derechos de propiedad
y acuerdos contractuales), pero consideran que la influencia de las organizaciones
econémicas con alto poder de presién en la construccion de las instituciones son
descartadas erroneamente por el NIE en el andlisis econdémico institucional.
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El presente ensayo tiene como objetivo determinar en qué
grado la regulacion econémica del estado de Michoacan define los
derechos de propiedad y fomenta los acuerdos contractuales en-
tre los agentes que entablan intercambios econémicos. Se analizan
instituciones formales: leyes de orientaciéon econémica. El ensayo
toma como punto de partida que a mayor nimero de intercambios
eficientes hay mayor posibilidad de crecimiento econémico. Las va-
riables independientes del ensayo serfan —por tanto— los derechos
de propiedad y los acuerdos contractuales. La variable dependiente,
por su parte, serfa el crecimiento econémico.

El ensayo se divide en tres partes. En la primera se presentan
los conceptos y las categorias basicas del NIE, se puntualizan los
aspectos generales de los derechos de propiedad y de los acuerdos
contractuales (variables independientes). En la segunda se analiza la
creacion de instituciones formales (proceso de produccion legisla-
tiva). Estas dos partes conforman el marco teérico del ensayo. La
tercera parte corresponde a la evidencia empirica: se intenta preci-
sar en qué nivel la regulacién econémica de Michoacan explica los
derechos de propiedad y promueve los acuerdos contractuales. Para
lograr este objetivo se f1j6 una muestra de juicio (17 leyes federales
y estatales), se construy6 un instrumento de investigaciéon con pa-
rametros y escalas de medicion, se organizaron los resultados ob-
tenidos y se analizaron e interpretaron éstos (relacién de lo tedrico
con lo empirico). Al final del ensayo aparecen las conclusiones y la
bibliografia consultada.”

* El NIE forma parte de las variables de investigacion de la tesis “Marco re-
gulatorio del estado de Michoacan para el desarrollo local: revision y propuesta”,
elaborada en el marco de la Maestria en Ciencias en Gestion Estratégica del Desa-
rrollo (PNPC del Conacyt) de la Universidad Michoacana de San Nicolds de Hidal-
go. Se defendié en febrero de 2006. Los datos, asi como los resultados, han sido
actualizados conforme a la regulacion vigente de la entidad (el 29 de septiembre de
2011 se hizo la dltima verificacién).
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Se reconoce que las instituciones son reglas, pero no abarcan
solo reglas formales. Las reglas informales tienen importancia idén-
tica a las formales. No son exclusivamente las reglas formales vigen-
tes (leyes) las que restringen el comportamiento econémico de los
agentes, sino también las normas adquiridas durante su proceso de
adaptacion social. Investigar la regulaciéon econémica del estado de
Michoacan excede el estudio de las reglas formales, requiere aden-
trarse ademas en las convicciones, valores, principios o creencias
de los agentes. Se necesita ademas estudiar el proceso politico en
que se crean las instituciones formales. Los resultados presentados
en este ensayo reflejan sélo la institucionalidad formal orientada al
crecimiento econémico de la entidad, son resultados que no deben
considerarse como definitivos, sino mas bien como pautas iniciales
de investigacion institucional-econémica.

Conceptos y categorias basicas
del neo-institucionalismo econémico’

Instituciones y organizaciones

El NIE centra su analisis en determinar como influyen las institu-
ciones en el crecimiento econémico. Hace una combinacién de la
teorfa econémica neocldsica (comportamiento racional y egoista de
los agentes econdmicos) con la teorfa institucional. Los trabajos mas
significativos de esta corriente son los de D. North (1984), E. Phelps
(1986), A. Hamlin (19806), J. Knight (1992), T. Eggertsson (1991).*

* Esta parte del ensayo se basa en la sistematizacion tedrica que hace Ayala
(2000:315-388) del neo-institucionalismo.

* El trabajo pionero en este campo es el de North, es la referencia basica, ha
desarrollado el modelo tedrico institucionalista mas completo. Los otros autores lo
trabajan, aceptandolo o criticandolo. Ayala (2000:315-388) logra sacar los puntos
en comun de las diversas aportaciones, por eso se toma su sistematizacién como
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Las instituciones en el NIE adquieren una definicién mas pre-
cisa, aunque esto no significa que sea aceptada unanimemente. Las
instituciones —en esta teorfa— se definen como las “reglas del juego”
en una sociedad (North, 2000:13), como las limitaciones acordadas
por los mismos agentes sociales para dar forma a su interaccion.
Las instituciones asi pueden promover incentivos (estimulos) para
el intercambio econdémico entre los agentes.’

Las instituciones con frecuencia son consideradas como sinéni-
mos de organizaciones, pero es clara la diferencia que marca el NIE
entre ambas: las organizaciones son instancias que los individuos for-
man para desarrollar acciones colectivas que permitan maximizar sus
utilidades, operando acorde a ciertas reglas. Estas reglas son las ins-
tituciones. Las organizaciones, que pueden ser econémicas (empre-
sas), sociales (asociaciones culturales) o politicas (partidos politicos,
organizaciones gubernamentales), generan internamente sus propios
mecanismos e instrumentos de operacién para tomar y ejecutar deci-
siones acorde al marco institucional vigente. Estos mecanismos co-
rresponden a las estructuras de gobernacion de las organizaciones.’

Las instituciones se presentan de forma distinta en todas las en-
tidades federativas, en todos los paises. Se crean, desarrollan y mo-

marco tedrico base en este ensayo. EI NIE toma como base el historicismo aleman
(Gustav Von Schmoller) y el institucionalismo estadounidense (Thotstein Veblen).
Entre ambos no hay una evolucion de ideas, tampoco existe una sucesion de plan-
teamientos entre estas corrientes y el NIE. Las afinidades tedricas son tenues, inclu-
so, sobresalen las diferencias. El NIE, mds bien, contrasta las afirmaciones de estas
corrientes y profundiza teorfas que éstas habian dado por superadas.

5 Arellano y Lepore (2009:280-281) argumentan que las instituciones no son
sélo reglas. La definicion de instituciones como “reglas del juego” es incompleta,
sélo cuentan el “final de la historia”. La definicién de North no explica, para estos
autores, como se construyeron dichas reglas, cémo se estabilizaron en el tiempo y
cémo se logré que fueran compartidas. Las instituciones son también relaciones
de poder e intereses.

¢ Las instituciones y las organizaciones gubernamentales —en conjunto— dan
forma al Estado.
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difican con base en las circunstancias propias de cada entidad, de
cada pafs. Aun asi, se pueden identificar —en forma general— diver-
sos tipos de instituciones. Ayala (2000:323-324) registra dos fuentes
de clasificacion: de acuerdo con su formalizacién y con base a su
origen. Atendiendo la primera fuente, las instituciones son formales
cuando son reglas escritas en leyes orientadas a regular los proble-
mas especificos de coordinacion econdémica, social y politica. Es
necesario el poder coercitivo del gobierno para asegurar su cumpli-
miento. Las instituciones informales son reglas no escritas, que se
van acumulando a lo largo del tiempo y quedan contenidas en los
usos y costumbres de la sociedad. No necesitan del poder coerci-
tivo de la autoridad publica para cumplirse, la misma moral de los
agentes obliga a acatarlas, las sanciones son de caracter personal.
Las instituciones por su origen se clasifican en estatales y sociales.
Las primeras, como su nombre lo indica, se originan en el Estado,
son externas a los agentes, estan formalizadas en leyes, su caracter
es obligatorio y coercitivo. Las instituciones estatales corresponden a
las instituciones formales. Las sociales son convenciones de creacion
y cumplimiento voluntatio por parte de los agentes, las sanciones
descansan en la responsabilidad de ellos mismos. Las instituciones
sociales corresponden a las instituciones informales (Figura 1).
Ambos tipos de instituciones (formales/estatales e informales/
sociales) se presentan en la realidad cotidiana de las sociedades, de
manera combinada, las dos tienen repercusiones en el comporta-
miento de los individuos y de las organizaciones, por ejemplo, sin
las instituciones informales (honestidad, puntualidad, confianza, in-
tegridad, reputacion) se podria paralizar el intercambio econémico,
por el alto nivel de incertidumbre y desconfianza entre los agentes
(individuales u organizacionales), no habrfa seguridad.
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Figura 1. Criterios de clasificacion de las instituciones

Grado 1. Formales

de f li .
€ rormalizacion 2 Tnformales

Instituciones

1. Estatales
Origen

2. Sociales

Fuente: elaboracion propia con base en Ayala (2000:323-324).

Instituciones y crecimiento economico

Las instituciones afectan al crecimiento econdémico, permiten —cuan-
do son eficientes— alcanzar resultados econémicos superiores a los
que pudieran derivarse del esfuerzo individual y egofsta de los agen-
tes, pues motivan la cooperacion entre ellos. La ausencia de institu-
ciones produce distorsiones en la racionalidad y en las elecciones de
los agentes, ausencia que acarrea estrategias de maximizacion indivi-
duales y de corto plazo, ausencia que arroja comportamientos opos-
tunistas. Las instituciones, por un lado, pueden generar condiciones
estables para las elecciones econémicas de los agentes, por otro lado,
pueden propiciar decisiones colectivas para encarar las restricciones
del mercado. El crecimiento econémico de los paises/Estados no
es guiado unicamente por el mercado, se necesitan instituciones que
proporcionen las reglas del intercambio econémico.

El comportamiento de los agentes econémicos sufre modifica-
ciones como consecuencia de los cambios en el mercado (restriccio-
nes presupuestarias, aumento de precios) y en las instituciones. El
NIE asume que los agentes aprenden de sus elecciones pasadas y de
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su entendimiento de las instituciones, procurando en decisiones futu-
ras proyectar su aprendizaje para no cometer errores de calculo.’

Los cambios en las instituciones se presentan de manera pau-
latina, a través del tiempo, acorde a la realidad que estén expeti-
mentando las sociedades. Es un proceso largo, que involucra simul-
taneamente aspectos legislativos y politicos. También es una tarea
compleja, porque se negocian demandas conflictivas, entre agentes
con intereses diversos y muchas veces contradictorios. Los cambios
institucionales son respuestas a los escenarios que producen des-
confianza, incertidumbre y comportamientos oportunistas.

Las instituciones, cuando son eficientes, pueden contribuir a me-
jorar el crecimiento de una economia, pero en casos contratios, cuan-
do son ambiguas y confusas, lo empeoran. Las instituciones son un
factor clave que explica los diferentes niveles de crecimiento econo-
mico. Un mejor crecimiento econémico es producto de instituciones
que condicionen de manera favorable las posibilidades de intercam-
bio. Las principales restricciones institucionales en el comportamien-
to econémico de los agentes estan en los derechos de propiedad y en
los contratos (ambas restricciones estin correlacionadas).

Los agentes econdémicos necesitan de alguien que los obligue
a cumplir los contratos, para incentivarlos a intercambiar e invo-
lucrarse en acciones colectivas. Cuando el intercambio se vuelve
complejo y participan distintos agentes, surge la necesidad de ga-
rantizar el cumplimiento de las instituciones y dar certidumbre a
las operaciones de intercambio. Los agentes solo intervienen en el
intercambio complejo cuando perciben que los derechos de propie-
dad seran respetados y los contratos cumplidos.

" La teotfa econémica neocldsica postula que los agentes toman decisiones
plenamente racionales en su propio beneficio. En el NIE se explica que esta racio-
nalidad es imperfecta porque las decisiones no se basan en toda la informacién que
posee el mercado y/o existen constricciones mentales en los agentes producto de
su propia historia e influencias culturales.
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Derechos de propiedad en el NIE

Los derechos de propiedad especifican quién tiene el uso exclusivo
de los activos o recursos y, funcionan, desde la 6ptica del NIE, como
un sistema de coordinaciéon econémica entre los agentes. Son pro-
bablemente las normas formales mas relevantes en torno a la asig-
nacién y uso de los activos o recursos existentes (Ayala, 2000:333).
Los derechos de propiedad los imponen los mismos agentes econo-
micos y vigilar su cumplimiento corresponde a la autoridad publica.
Phelps (1986:77) ilustra al respecto:

Sila tierra tiene propietario, de tal manera que los derechos a pastar
en ella y a cultivarla también lo tienen, el usuario de dicho terreno
tendrd que comprar o alquilar estos derechos para evitar la sancién
que conllevaria la violacién de los derechos de propiedad de otros. El
requisito previo de obtener estos derechos garantiza que el ganadero y
el agricultor no planearan ambos utilizar la misma parcela (citado por
Ayala, 2000:333-334).

Los agentes solo se involucran en el intercambio econémico
cuando perciben que los derechos de propiedad estan bien espe-
cificados y garantizados por el Estado, incluso, en este escenatio
hay motivaciones para adoptar acciones emprendedoras. Los con-
flictos entre los agentes también se desvanecen. En contrapartida,
derechos de propiedad confusos y sin un Estado que los imponga
provocan que los agentes intercambien con incertidumbre y con
pocos incentivos para invertir. La posibilidad de suscitarse conflic-
tos ademds es alta.

La cooperacién econémica puede ocurrir si los derechos de
propiedad son intercambiables. Se desactivan asi las estrategias ais-
ladas de los agentes o los comportamientos no cooperativos. Es
evidente que los derechos de propiedad no explican completamen-
te la dinamica del intercambio, pero si son una variable importante
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para encarar problemas de crecimiento econémico, por ejemplo, un
cambio en los derechos de propiedad que promueva la concentra-
cién de activos o recursos en territorios especificos (aglomeracio-
nes industriales) podtfa permitir alcanzar economias de escala para
acceder a tecnologfas, mercados, informacién pertinente, créditos.

Acuerdos contractuales en el NIE

Los contratos especifican los derechos de propiedad de los activos o
recursos que pueden transferirse y en qué términos. Son elementos
claves en la proteccion de los derechos de propiedad. Su eficiencia
depende de su disefio, de la capacidad del Estado para garantizar su
cumplimiento y de los costos asociados a su aplicacion y vigilancia.

En los contratos se especifican las partes involucradas en el
intercambio,® que por lo general, se entablan entre los que deten-
tan los derechos de propiedad de un activo o recurso y los que
adquiriran, administraran o trabajaran la propiedad de este activo
o recurso. Una mala relacion entre las partes puede conllevar a una
mala asignacion de recursos y a elevados costos de transaccion.’
Existe una gama de contratos que generan incentivos, pero la elec-
cion dependera de la negociaciéon voluntaria entre las partes. La
negociacion se acercara al contrato eficiente tanto como los agentes
acepten compartir costos.

$ La relacion entre las partes de un contrato casi siempre es jerrquica y asimé-
trica, no se trata de una relacién entre iguales.

? Los costos de transaccion se subdividen en tres érdenes: @) costos de in-
formacién, &) costos de negociacién (costos relacionados con el intercambio de
detechos de propiedad: servicios financieros, contables, juridicos, de mercadotec-
nia, de cobranza, de tramitacién de permisos legales), y ¢) costos de vigilancia. El
gobierno cobra este ltimo costo, proporciona un servicio que define y vigila los
derechos de propiedad para asegurar el intercambio, también sanciona a quienes
excedan lo permitido o pactado en los contratos. Para proveerlo incurre a la toma
de decisiones, planeacién/ejecucion de politicas publicas, arreglos institucionales.
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Los contratos, al igual que las instituciones, pueden ser forma-
les o informales. Los primeros son escritos, cuyo cumplimiento es
obligatorio, estan respaldados por el Estado. Los segundos son vali-
dados sélo por la tradicion, los usos y las costumbres, son autocum-
plidos por los agentes, no estan protegidos por el Estado. Pueden
ser permanentes o temporales.

La efectividad de las decisiones econémicas (por ejemplo so-
bre inversion, innovacion tecnolégica) depende de la disponibilidad
de informacién sobre regulaciones, caracteristicas de los mercados,
tecnologfas disponibles. Si esta informacién es restringida o des-
igualmente distribuida se frena la fluidez del intercambio, porque
introduce incertidumbre o errores de calculo en las decisiones de
los agentes. El acceso a la informacion no es gratuito, tiene un cos-
to, por lo que es dificil financiar su adquisicién y procesamiento.
Las instituciones tienen el objetivo de propiciar y difundir —en la
medida de lo posible— esta informacién para reducir los errores de
calculo en las decisiones econémicas y, por ende, favorecer la am-
pliacién del intercambio y mejorar el desempefio econémico.

Creacidn de instituciones formales:
proceso de produccion legislativa

Usar instituciones formales como instrumentos para el crecimien-
to econémico confirma la importancia del proceso de produccion
legislativa, proceso que tiene como objetivo crear leyes que facili-
ten alcanzar decisiones racionales y cooperativas. Suponer que las
instituciones estan dirigidas a la regulacion de las conductas de los
agentes economicos fortalece la idea de que un proceso legislati-
vo debe construir leyes que estimulen el intercambio entre agentes
econémicos y prevengan soluciones a controversias futuras.

La produccion de leyes con orientacion econémica comprende
interacciones entre legisladores y agentes econémicos, considera el
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conjunto institucional del que formara parte la nueva ley y valo-
ra la legitimidad de la ordenanza legal. Estas interacciones llevan
a posiciones de caracter politico y legislativo. Las primeras estan
vinculadas con cuestiones de poder e intereses. Las segundas estan
asociadas con usos lingiifsticos y cuestiones juridico-formales.

Los agentes solicitan derechos de propiedad bien definidos
que deriven en beneficios para sus intercambios econémicos. El
gobierno necesita establecerlos para propiciar condiciones adecua-
das para el crecimiento econémico. Con solicitudes satisfechas al
menor costo, el gobierno puede ampliar los apoyos (provenientes
de los agentes econdémicos) que le permiten mantener o aumentar
su estabilidad politica. Los derechos de propiedad que cumplan las
expectativas de los agentes econémicos pueden —algunas veces— di-
ferir de las ideas que tenga el gobierno.

El proceso de produccion legislativa se desarrolla asi dentro
de dos espacios que interactian: el politico y el legislativo. Sobre
estos dos espacios, la creacion de leyes sigue tres fases (Rodriguez,
2000:196-202), que evidencian el movimiento y la 16gica de las ins-
tituciones formales:

1. Prelegislativa. Motivos que justifican la creacién de la ley. En
esta fase se determina la importancia y necesidad de institucio-
nalizar una conducta econémica, exigiendo marcar: @) los activos
0 recursos que se manejaran, como se utilizaran, su consistencia,
el acceso a la informacién para operarlos; b) los agentes econd-
micos que participarin, como se coordinaran, como se organi-
zaran internamente para usar los activos o recursos, y cuales son
sus derechos y obligaciones en el intercambio econémico; ¢) el
contexto donde esta situado el problema econémico a gestio-
nar; d) las posibles vias para resolver los conflictos que pudieran
suscitarse por el uso de activos o recursos; €) las funciones que
corresponden al gobierno; f) los apoyos econémicos/sociales
que legitiman la conducta a regular.
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La fase prelegislativa equivale al diagnostico de la situacion y a
la preparacion técnica del anteproyecto de ley (espacio legislati-
vo). En esta fase también se busca el consenso (espacio politico)
de los diversos agentes involucrados para legitimar la institucio-
nalizacion. Es relevante el analisis del proceso politico, pues la
eficiencia de las leyes no es garantizada sélo por el mercado ni
por las mismas instituciones. El proceso politico adquiere una
posicion sustancial.

2. Legislativa. Contindan los procesos de negociacién politica (es-
pacio politico), no se suspenden. En esta fase se elabora formal-
mente la ley, recurriendo a cuestiones logicas y de técnica legis-
lativa para asegurar la correccion juridico-formal y lingiifstica. Se
trata de la construccién de instituciones congruentes y consis-
tentes internamente y con el sistema regulatorio ya vigente. Es
la fase del diseno institucional, traducida en la construccion de la
regla formal (espacio legislativo).

3. Poslegislativa. Lineas de seguimiento sistematicas de las institu-
ciones en sus dimensiones logico-juridicas, pragmatica, econo-
mica y ética (espacio legislativo y politico). Esta fase analiza las
consecuencias de la ley y determina el nivel de eficacia practica y
efectiva de la misma.

Instituciones y desempefio econémico.
Evidencia empirica

Universo y muestra de estudio

El universo de estudio esta conformado por leyes estatales y fede-

rales con injerencia directa e indirecta en el crecimiento econémico

19 Para

del estado de Michoacan. Se trata de instituciones formales.

1" El marco regulatorio econémico de Michoacin comprende leyes federales
debido a que 4areas estratégicas de la nacién (agricultura, energfa, minerfa, industria,
comercio) deben ser tratadas por el Congreso de la Unién.
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seleccionar la muestra de estudio, se eligieron unidades de muestreo
representativas (leyes) del universo siguiendo dos criterios (mues-
treo de juicio) (Cuadro 1):

1. Leyes sectoriales econémicas, regulan el uso de los activos o
recursos propios de las ramas econémicas significativas en la en-
tidad. La significancia se determina con base en las vocaciones
productivas del estado. Su relacién con el crecimiento econdémi-
co es directa."

1) Sector agropecuario: agricultura, ganaderfa, silvicultura y
pesca.

11) Sector industrial: industria extractiva (minerfa) e industria de
transformacién (artesanfas).

112) Sector servicios: comercio, turismo y servicios financieros.

2. Leyes intersectoriales economicas, muestran relaciones entre ra-
mas de un mismo sector econdémico o entre ramas de diferentes
sectores: ciencia y tecnologfa, desarrollo econémico, desarrollo
rural, inversion extranjera, competitividad. La complementarie-
dad entre las leyes sectoriales e intersectoriales dan la coherencia
y consistencia interinstitucional a la regulacién de los activos y
recursos economicos del estado. Su relacion con el crecimiento
econdmico es directa.”?

' Atendiendo las potencialidades naturales que presenta Michoacén en el sec-
tor agropecuario y las particularidades del sector industrial y servicios, se puede
suponer —con cierto grado de certeza— que la vocaciéon productiva de la entidad
esta en la agroindustria. La actividad turistica (sector servicios) puede considerarse
ademds como una actividad clave para generar procesos de crecimiento econémi-
co. En Michoacan —asimismo— prevalece la micro y pequefia empresa en forma
mas subrayada que en el ambito nacional (Herrera y Gonzales, 2007:57-65).

12 La seleccion de las leyes terminé de realizarse en septiembre de 2011.
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Instrumentos para recolectar informacion

La recoleccion de informacion requirié del disefio de un cuestio-
nario (instrumento de investigacién), formado por indicadores
claves que proporcionen datos sobre el manejo de los derechos
de propiedad (12 indicadores) y sobre el fomento de los acuerdos
contractuales (4 indicadores) (variables independientes) en las leyes
que regulan el crecimiento econémico de Michoacan. El disefio del
cuestionario considera que a partir de la definicién de los derechos
de propiedad se puede regular el uso de los activos o recursos y la
posicion de los agentes en el intercambio econémico. La funcion
de la ley estd en delinear estos derechos. En el disefio se contempla
ademas que la materializacién de los derechos de propiedad se da
en acuerdos contractuales. La funcién de la ley esta en fomentar
estos acuerdos.

La operacién de los indicadores necesita —exclusivamente— de
la informacién contenida en las leyes. Los indicadores estan confor-
mados por una pregunta, donde se especifica el aspecto clave que se
desea analizar sobre derechos de propiedad y acuerdos contractua-
les (parametro de medicién), y por una serie de respuestas, divididas
en cinco escenarios. Se trata de una métrica de medicién basada en
la escala lickert (Cuadro 2).

Andlisis e interpretacidn de resultados

Para la medicion de las variables (derechos de propiedad y acuerdos
contractuales) se deben operar los indicadores. La operacién con-
siste en colocar el parametro de medicién del indicador en algunas
de las opciones manejadas en la métrica de medicién (Cuadro 4). Se
estima luego una proporcion, que se obtiene sumando los valores
(1, 2, 3, 4 0 5) que arrojaron las leyes en cada indicador, cuyo resul-
tado se divide entre el maximo valor alcanzable (como son 17 leyes
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y el valor més alto que se puede obtener en cada indicador es 5, el
valor maximo posible alcanzable es 85). El resultado corresponde a
la proporciéon del indicador.

Proporcion del indicador = X del valor del intervalo seleccionado en
cada ley en el indicador n / X del valor maximo posible alcanzable en

cada ley el indicador n.

Las proporciones generadas se clasifican en una escala dividida
en cinco escenarios (Cuadro 3). Los indicadores que no superen el
valor 0.84 representan los indicadores donde debe mejorarse la regu-
lacién econémica en torno a la definicién de derechos de propiedad
o al fomento de acuerdos contractuales. Los indicadores con resulta-
dos mayores a 0.83 ya no se consideran en analisis posteriores.

El promedio de las proporciones de los indicadores que con-
forman a las variables independientes equivalen a los indices sobre
derechos de propiedad y acuerdos contractuales, que se clasificaran
también con base en los rangos manejados en el Cuadro 3. La rela-
cién media de las proporciones de los 16 indicadores representa la
medida en que la regulacién econémica de Michoacan promueve el
neo-institucionalismo econémico (Cuadro 4).

Cuadro 3. Escala de clasificacion del indicador

Resultado Resultado Resultado Resultado Resultado
totalmente inaceptable por debajo aceptable totalmente
inaceptable de lo aceptable aceptable
.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: elaboracién propia.
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* Derechos de propiedad
en el marco regulatorio econémico de Michoacan

El indice sobre derechos de propiedad es de 0.46, equivale a un
resultado inaceptable (Cuadro 5). E1 0.54 restante corresponde a las
insuficiencias que tienen las leyes, subrayandose que:

1. El grado de precision de los activos o recursos manejados en
la regulacién esta por debajo de lo aceptable (0.52). El proce-
so de produccién legislativa debe partir de un planteamiento
correcto del problema econémico, implicando fijar con certeza
alta los activos y recursos que se operaran. El marco regulato-
rio econémico de Michoacan de manera insuficiente explica el
uso de los activos o recursos (0.47), no detalla su operatividad y
consistencia. El acceso a la informacion que permite usatlos es
totalmente inaceptable (0.33): hay escasez de informacion rele-
vante para el intercambio econémico. Esta posicion evita que la
economia michoacana pueda moverse hacia el punto 6ptimo en
su frontera de produccion.

2. La identificaciéon de los agentes econdémicos es inaceptable
(0.48), sus mecanismos de coordinacién son inaceptables (0.47)
y las formas en que se pueden organizar los agentes para operar
son inaceptables (0.36). Las leyes no determinan quiénes pue-
den entrar en el intercambio, quiénes quedan excluidos de éste,
cémo se promociona el intercambio, como se sale del intercam-
bio. No contemplan que hay organizaciones econdémicas con
poder econémico suficientemente alto que pueden desdibujar
el contenido institucional al querer introducir criterios propios
de participacion en el intercambio. La fijacién de los derechos-
obligaciones de los agentes econémicos es también inaceptable
(0.45). Las elecciones de los agentes econémicos no estin limi-
tadas solo por las restricciones presupuestarias y técnicas, sino
ademas por las restricciones institucionales. Tal pareciera que
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la regulaciéon econémica de Michoacan, por su contenido tan
limitado en derechos de propiedad, considerara que hay mayor
eficiencia cuando las elecciones racionales y maximizadoras de
los agentes econémicos ocurren en un contexto vacio de reglas
que limiten el egofsmo.

. La forma de gestionar los conflictos suscitados por el uso de
los activos o recursos es confusa (0.47). La manera de tratar
las controversias institucionalmente es desordenada y proyecta
altos costos que disminuyen las acciones de capital productivo
en la entidad.

. Las leyes explican por debajo de lo aceptable (0.67) las funcio-
nes que corresponden al gobierno en el uso de los recursos o
activos, estas mismas leyes no promueven —en sentido estricto—
la descentralizacién politica y la gobernacion flexible (0.40). La
presencia de estructuras de gobernacion centralizadas y rigidas
eleva los margenes de decision discrecional del gobierno, provo-
cando errores en la asignacién de recursos y creando escenarios
propicios para la corrupcion. La gobernacion es una dimension
importante en la estructura del gobierno. Estructuras descentra-
lizadas y flexibles contribuyen significativamente al crecimiento
econdmico, bajan los costos de transaccion.

. La regulacién econémica no asegura la provision de bienes y
servicios publicos para usar los activos o recursos, esta colocada
en el rango de totalmente inaceptable (0.35).

. La relacion de la ley con otras leyes esta por debajo de lo acep-
table (0.54).
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Cuadro 5. Clasificacion del indice sobre derechos de propiedad,
marco regulatorio econémico de Michoacan

Derechos Derechos Derechos Derechos Derechos
de propiedad | de propiedad de propiedad de propiedad | de propiedad
totalmente inaceptables por debajo de aceptables totalmente
inaceptables lo aceptable aceptables
0.20 0.36 4 0.52 0.68 0.84 1.00

0.46

Fuente: elaboracién propia.

La inconsistencia del marco regulatorio econémico en la defi-
nicién de derechos de propiedad se arrastra desde la etapa prelegis-
lativa: el diagnostico de la situacion a institucionalizar y la prepara-
cién técnica del anteproyecto de ley son insuficientes. La técnica
legislativa termina dando correccién juridico-formal y lingiifstica a
problemas mal planteados. Serfa ingenuo considerar también que
la produccién legislativa no es afectada por relaciones politicas y
de interés. Los legisladores dependen fuertemente de otros agentes
en la creacion de instituciones formales. En el ejercicio legislativo,
velan por los intereses de la organizacién econémica que les prestd
el dinero para su campafia electoral; cuidan la posicién de la organi-
zacion politica que les dio la candidatura; defienden la politica pu-
blica del gobierno federal, estatal y/o municipal que pertenezca a la
misma organizacién politica que ellos; y actian acorde a la postura
de su fraccion parlamentaria, que la mayoria de las veces esta divida,
dentro del Congreso.

¢ Acuerdos contractuales
en el marco regulatorio econémico de Michoacan

El indice sobre acuerdos contractuales es de 0.21, que representa
un resultado totalmente inaceptable (Cuadro 6). El 0.79 restante
corresponde a las insuficiencias que tienen las leyes.
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Cuadro 6. Clasificacion del indice sobre acuerdos contractuales,
marco regulatorio econémico de Michoacan

Derechos Derechos Derechos Derechos Derechos
contractuales | contractuales contractuales contractuales | contractuales
totalmente inaceptable por debajo de lo aceptable totalmente
inaceptable aceptable aceptable
0.20? 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

0.21

Fuente: elaboracién propia.

El marco regulatorio econémico de la entidad no promueve
acuerdos contractuales en los intercambios, su valor es de 0.20 (to-
talmente inaceptable). Esta falta de promocion de contratos puede
bloquear la cooperacion en el intercambio y coloca a la negociacion
econdmica en un punto sub-6ptimo (punto « en la Figura 2).

Figura 2. Curva de posibilidades contractuales

Beneficio del agente Y

Curva de posibilidades del contrato

Curva de contrato éptimo

w

Beneficio del agente X

Fuente: elaboracién propia con base en Ayala (2000:337).
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El punto a representa un resultado no éptimo porque esta por
debajo de la curva de posibilidades, es un punto en el cual no exis-
te contrato y los frutos de la cooperacién contractual son nulos.
La regulacién econémica de Michoacan promueve la realizacién de
intercambios en este punto. El punto b, aunque est situado en la
curva de posibilidades del contrato, es poco probable que se al-
cance porque supondria que los agentes X y Y estarfan dispuestos
a compartir los costos en la misma proporcion. Los puntos 7, ¢ y
r¥ son 6ptimos y estan ubicados en el segmento que representa el
nicleo del contrato, en el cual es mas viable y 6ptimo firmar un
contrato en el sentido de Pareto."” El punto f queda fuera del nticleo
del contrato porque el agente X obtiene todos los beneficios, dejan-
do sin nada al agente Y. En el punto z sucede lo mismo: el agente ¥’
deja sin nada al agente X (Ayala, 2000:337-338).

Los contratos son tan importantes como los activos o recur-
sos. Cuando se carece de contratos en un intercambio brotan po-
sibilidades de engafio e incumplimiento, en este caso, se pierde el
interés en la negociacion o aparecen medidas costosas para paliar
los dafios producidos por los agentes (Phelps, 1986:142; citado por
Ayala, 2000:339). No siempre los agentes actian de buena fe frente
al mercado, pueden percibir beneficios con comportamientos des-
honestos. El mercado estd plagado de estas fallas. Carecer de con-
tratos supone la idea de que existen los mercados perfectos.

La relacion costo-beneficio en los intercambios queda excluida
practicamente de la regulacién orientada al crecimiento econdémico
en Michoacan, su valor es de 0.36, reflejando un resultado inacep-
table. La negociacion se aleja asi del contrato eficiente (puntos 7, ¢
y ¥ en la Figura 2). Este escenario apunta a que los agentes actiien
egoistamente. En las leyes analizadas tampoco se consideran los
posibles efectos a terceros como producto del uso de activos o re-

' Los contratos viables y cficientes en el sentido de Parcto son aquellos con-
tratos en los que no se puede mejorar a una de las partes sin perjudicar a la otra.
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cursos especificos (0.26 —totalmente inaceptable). Las leyes ademas
estimulan esquemas correctivos y no preventivos. La planeacion del
uso de activos o recursos esta invisible asi en la regulacion (0.21).

* EINIE en el marco regulatorio econémico de Michoacan

El indice de promocién del NIE en el marco regulatorio econémico
de Michoacan es 0.41, equivale a un resultado inaceptable. La entidad
tiene una regulacion ineficiente para restringir la conducta maximiza-
dora e individualista de los agentes econdémicos, genera un contexto
de tension donde la cooperacion es costosa (Cuadro 7). La regulacion
no apoya al crecimiento econémico, no tiene incentivos que motiven a
los agentes econémicos a entablar intercambios. Las restricciones ins-
titucionales son ambiguas, proyectando costos de transaccion altos.

La eficiencia de las instituciones se mide precisamente en los
costos de transacciéon que surgen con el intercambio: entre mas
elevados sean los costos, menor sera la eficiencia de las institucio-
nes. Los altos costos de transaccion son resultado de derechos de
propiedad confusos y de contratos incompletos.

Cuadro 7. Promocién del NIE
en el marco regulatorio econémico de Michoacan

Promocion Promocion Promocion del Promocion Promocion
del NIE del NIE NIE por debajo del NIE del NIE
totalmente inaceptable de lo aceptable aceptable totalmente
inaceptable aceptable
0.20 0.36 4 0.52 0.68 0.84 1.00
0.41

Fuente: elaboracién propia.
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El supuesto fundamental te6rico ha quedado explicito, de modo
que los derechos de propiedad bien definidos y los acuerdos con-
tractuales respetados obtienen explicacion causal de origen: las ins-
tituciones. Fstas son buenas porque generan contextos adecuados
para el intercambio econémico, permiten a los agentes enfrentar las
ubicuas incertidumbres suscitadas en el mercado. Las instituciones
buenas son —por tanto— necesarias para el crecimiento econémico
(Arellano y Lepore, 2009:282). En el marco regulatorio econémico
de Michoacan, los derechos de propiedad estan indefinidos y es
nula la promocién de acuerdos contractuales formales. El supuesto
teoérico fundamental no se cumple.

La institucién no sélo es resultado del proceso legislativo (téc-
nico-juridico), también es producto de un proceso politico, de lucha
de intereses entre agentes que procuran influir en las decisiones
formales buscando obtener posiciones ventajosas en el cambio ins-
titucional, de agentes que intentan mantener el escenario institu-
cional vigente, de negociaciones basadas en proyectos divergentes,
de legisladores “atrapados”. En el marco regulatorio econémico de
Michoacan, el proceso politico es conflictivo.

Conclusiones

La teoria neoclasica supone que los costos de transaccion (costos de
informacién, negociacion y vigilancia) son igual a cero en un mer-
cado perfecto, con agentes econémicos que adquieren y procesan
informacién (clave, pertinente y relevante) sin costo alguno. Estas
condiciones posibilitan el monitoreo y cumplimiento exacto de los
compromisos contraidos en el intercambio econémico y permiten
que las ejecuciones se hagan sin errores. En el mercado perfecto
—sin costos de transaccion— resulta irrelevante la creacion de insti-
tuciones en el plano econémico: existirfa el equilibrio general.
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Pero el mercado es imperfecto, la informacion fragmentatia y
los costos de transaccion altos. Las instituciones —por tanto— des-
empefian un papel decisivo en el crecimiento econémico y en la
disminucién de los costos de transaccion. El establecimiento de
derechos de propiedad claros y de mecanismos que garanticen el
cumplimiento de los contratos brinda certeza y seguridad en los
agentes econémicos, lo que impacta positivamente en los costos de
transaccion (disminuyen).

La certidumbre y seguridad esta ligada a los derechos de propie-
dad. Entre mayor sea la inseguridad en el uso de los activos, menor
sera el precio que estén dispuestos a pagar los agentes econémicos
en el intercambio. Si los derechos de propiedad son ambiguos y los
contratos incompletos, los agentes aplicaran tasas de descuento a los
activos. Entre mayor sea la incertidumbre, los activos pierden precio.

El indice sobre derechos de propiedad calculado para el marco
regulatorio de Michoacan es de 0.46, que equivale a un resultado
inaceptable: existen fuertes deficiencias en la precision de los acti-
vos o recursos, no se detalla su operatividad y consistencia en las
leyes. La identificacion de los agentes econémicos es casi nula, no
se determinan sus mecanismos de coordinacién ni formas de orga-
nizacién que pueden adquirir.

El indice sobre acuerdos contractuales es de 0.21, que repre-
senta un resultado totalmente inaceptable. Esta falta de promocion
de contratos bloquea la cooperacion en el intercambio y coloca a
la negociacién econémica en un punto sub-6ptimo. La posicion de
la regulacion (tanto en derechos de propiedad como en acuerdos
contractuales) evita que la economia michoacana se mueva hacia un
punto éptimo en la frontera de produccion.

El indice de promocién del NIE en el marco regulatorio econé-
mico de Michoacan es 0.41, que refleja un resultado inaceptable. La
entidad tiene una regulacion ineficiente para restringir la conducta
individualista de los agentes econémicos, genera un contexto de
tension donde la cooperacion es costosa. La regulacion no apoya
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al crecimiento econémico, no tiene incentivos que motiven a los
agentes economicos a entablar intercambios. Las restricciones insti-
tucionales son ambiguas, proyectando altos costos de transaccion.

La inconsistencia del marco regulatorio econdémico viene desde
la etapa prelegislativa en el proceso de produccion de leyes: el diag-
néstico de la situacion a institucionalizar y la preparacion del ante-
proyecto de ley son inadecuados técnicamente. La técnica legislativa
termina dando correccion juridico-formal y lingiifstica a problemas
mal planteados.

La correlacion entre instituciones y crecimiento econémico es
clara, pero la relaciéon no es tan simple como parece. Las relaciones
de intereses entre los agentes complejizan tanto el disefio institu-
cional como la ejecucién misma. El NIE necesita considerar otros
factores que expliquen con mayor profundidad y realismo el fun-
cionamiento de las instituciones. Es necesario ademas incorporar
el analisis de las instituciones informales. En el ensayo se determi-
naron las pautas técnicas —desde el NIE— que debe contener la re-
gulacién econdémica para estimular el crecimiento econémico. Son
pautas iniciales de investigacion. Dejar el analisis hasta este punto
serfa circular y simplista, el fendmeno institucional es complejo, re-
quiere de la incorporacion de otras variables.

Bibliografia

Arellano, David y Walter Lepore (2009), “Poder, patrén de dependencia y
fevo institucionalismo econémico. Limites y restricciones de la lite-
ratura contemporanea”, Gestidn y Politica Piblica, vol. Xvii1, nam. 2,
México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas.

Ayala, José (2000), Mercado, eleccion piblica e instituciones. Una revision
de las teorias modernas del Estado, México, Porria.

Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, Leyes federales vigen-
tes [http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/], fecha de consulta:
28 de septiembre de 2011.



PRODUCCION LEGISLATIVA Y NEO-INSTITUCIONALISMO... 255

Eggertsson, Thriinn (1991), Economic Behavior and Institutions, Cam-
bridge, Cambrigde University Press.

Hamlin, Alan (1986), Ethics, Economies and the State, Brighton, Wheats-
heaf.

Herrera, Hugo y Arcelia Gonzales (2007), “El matco legislativo del estado
de Michoacin y el desarrollo local”, Economia y Sociedad, nim. 19, Mo-
relia, Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo (UMSNH).

—— (2000), “Marco regulatorio del estado de Michoacan para el desa-
rrollo local: revisién y propuesta”, tesis presentada en la Maestria en
Ciencias en Gestion Estratégica del Desarrollo de la UMSNH, Morelia.

H. Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo, Legislacién vigente:
leyes [http:/ /www.congresomich.gob.mx/index.php?bib=1&tp=2], fe-
cha de consulta: 28 de septiembre de 2011.

Knight, Jack (1992), Institutions and Social Conflict, Cambridge, Univer-
sity Cambrigde Press.

North, Douglass (2000), Instituciones, cambio institucional y desemperio
econdémico, México, Fondo de Cultura Econémica.

—— (1984), Estructura y cambio en la historia econdmica, Madrid,
Alianza Universidad.

Phelps, Edmund (1986), Economia politica, Barcelona, Antoni Bosh Ed.

Rodriguez, Reyes (2000), “El proceso de produccion legislativa. Un proce-
dimiento de disefio institucional”, [sonomia, nim. 13, México, ITAM-

Fontamara.



Premio Nacional de Investigacién Social y de
Opinidn Piblica 2011, coordinado por Marfa de
los Angeles Mascott Sanchez y Gustavo Meixueiro
Nijera, terminé de imprimirse el 30 de noviem-
bre de 2012, la produccion estuvo al cuidado de
mc editores, Selva 53-204, Insurgentes Cuicuilco,
México, DX, 04530. Tel. (55) 5665 7163., mcedi-
tores@hotmail.com. La edicién consta de 1 000
ejemplares mas sobrantes para reposicion.



En un mundo que cambia a cada momento y en el que se genera
una gran cantidad de conocimiento en todos los temas, la labor
de los tomadores de decisiones se vuelve mas compleja. Para
los actores politicos el conocimiento de diversas areas de
politica publica es una tarea crucial; generalistas por excelen-
cia, sus decisiones repercutiran en la vida de millones de
ciudadanos. Por ello, la demanda de conocimientos técnicos y
de opiniones externas a la arena politica son necesarias.

El Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica, en el
afan de abonar en la vinculacion de la academia con los diputa-
dos, lanzé en junio del afio pasado la convocatoria para el
Premio Nacional de Investigacion Social y de Opinion Publica en
su primera edicion, 2011. El objetivo del concurso fue fomentar
la generacién y la difusion de investigaciones y de estudios de
calidad en materia social, de desarrollo econémico y de opinién
publica pertinentes para el trabajo legislativo.

La manera como los textos aqui reunidos abordan diversas
dificultades en México y la originalidad de sus postulados hacen
gue esta compilacion sea un excelente paso para comprender
mejor la realidad nacional. Sin duda alguna el CESOP se
enorgullece de haber fomentado una producciéon académica tan
interesante y valiosa.

LXII LEGISLATURA
CAMARA DE DIPUTADOS






