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. INTRODUCCION

Segun Schumpeter de lo Unico que podemos estar seguros es
de la expansion de la burocracia." No todos piensan asi.?

En debates recientes sobre cual debe ser el tamafio y el grado
de intervencién del gobierno en la economia opinan con la misma
supuesta autoridad politdlogos y socidlogos, los jévenes entre ellos
defendiendo sus argumentos con la ayuda de modelos matematicos
mas o rnenos recientes, mas o menos complicados y mas o menos
eficaces. Para algunos la teoria econémica de la organizacion y la de
los incentivos legitimizan la participacion de los economistas,
enriqueciendose asi un debate que habia estado confinado a otras
ciencias sociales, en particular a la ciencia politicay a la sociologia.®

El papel del gobierno en la economia, asi como los costos y
beneficios de su intervencién son temas antiguos que se remontan,
cuando menos, a los escritos de los economistas clasicos del siglo
XVIIl.  Hoy, con el derrumbe del socialismo y la reapariciéon del

;Schumpeter. J., Capitalism, Socialism and Democracy, Allen and Unwin, London, 1952.

Hood, C., “Stabilization and Cutbacks: A Catastrophe for Goverment Growth Theory?", Journal of
Theoretical Politics, Vol. 3 No. 1 January 1991. !




neoliberalismo y de las economias de mercado, estos temas
nuevamente se han puesto de moda en la literatura econémica.

Sobre estos asuntos se pueden distinguir dos enfoques. El
primero sostiene que el objetivo principal del gobierno no es,
necesariamente, hacer posible el crecimiento econémico acelerado,
sino ayudar a que se dé una equitativa distribucion de lo que se
produce. Asi visto, el éxito, o fracaso, de la intervencion del gobierno
no se mediria en funcién de las metas de desarrollo logradas, ni seria
condenable su interVencién para lograr metas distributivas, adn
cuaﬁdo al hacerlo disminuyera el ritmo de crecimiento de la economia.

Por otra parte, el segundo punto de vista argumenta que el
crecimiento acelerado del tamafio, o grado de intervencion del
gobierno, se da indistintamente en los paises desarrollados y en los no
desarrollados. Es mas, se adelanta una hipétesis poco usual: la causa
por la que en los paises en desarrollo el gobierno no es mas grande
es, precisamente, porque no han crecido lo suficiente, y no que no han
crecido mas porque el gobierno es grande. Si se acepta este punto de
vista no debe atribuirse un lento crecimiento econémico al acelerado
crecimiento del gobierno.

Dos problemas centrales en estas discusiones son, primero,
como definir y medir el tamafio y la presencia del gobierno, vy,
segundo, como medir los efectos de su intervencion. Para empezar,
primero hay que ponerse de acuerdo en algunas definiciones y
métodos de medicion, ya que con frecuencia el tamafio u intervencion
del gobierno se sobre o subestima dependiendo del método que se
siga para medirlo. Los resultados contradictorios de estudios

3Tirole, J., “The Internal Organization of Goverment”., Oxford Economic Papers, 46, 1994.



erﬁpu’ricos sobre este tema se deben, en gran medida, a las
dificultades de definir, medir y ponerse de acuerdo en que consiste la
intervencion del gobierno. Parte de estos problemas surgen del hecho
de que la intervencién es muitidimensional y no se reduce unicamente
a, por ejemplo, las actividades de los empleados publicos; o al monto
de los impuestos recdlectados; o al tamafio del gasto del sector
publico; o al nimero de leyes, reglamentos, y normas que se impone a
la produccion y al comercio; o al nimero de empresas propiedad del
gobierno productoras de bienes y servicios, esto es, al tamafio del
gobierno-empresario.

Dicho de otra manera, la intervencion del gobierno en la
produccion y en la distribucién de bienes y servicios se da de formas
muy variadas que van desde la produccién directa de bienes y
servicios por parte de empresas propiedad del gobierno, hasta su
participacién en fideicomisos y comités para estimular la produccion;
en alianzas para la recuperaciéon econémica; en tramites burocraticos
faciles o dificiles; en leyes que protegen o no a la propiedad y, “last but
not least”, por el tamaiio de la burocracia encargada de llevar a cabo
las politicas impositivas y de gasto publico. Esta variedad de acciones
hace que sea dificil detectar, definir y medir las variables que dan
forma a la intervencién del gobierno en la economia, asi como evaluar
su efecto en el desarrollo econdmico.

Existen numerosos estudios sobre el problema de elegir las
variables que mejor reflejan el tamano o “presencia” del gobierno en la
economia.*

“Ver M. Beck, “The Expanding Public Sector: Somer Contrary Evidence”, National Tax Journal, 29,
15-21, 1976, y M. Becker, “Public Sector Growth: A Real Perspective”, Public Finance, 34, 313-356,



Con frecuencia se emplea el gasto publico, o los ingresos del
gobierno, como las variables que segun algunos reflejan mejor el
tamafio o grado de intervencion del gobierno. Se emplean estas
variables porque son relativamente faciles de obtener y de medir,
aunque no siempre son los indicadores mas adecuados. Por ejemplo,
tanto en Francia como en Alemania el gasto del gobierno, en relacion
al PIB, es de aproximadamente 50%. Sin embargo, aunque el gasto
del gobierno no lo refleje, se sabe, por otros indicadores, que la
economia francesa estd mucho mas regulada por el gobierno que la
alemana”.

A esta falsa conclusién se llega porque el gasto del gobierno en
la economia es soélo un indicador -y tal vez no el mejor- del control e
influencia que tiene el gobierno en la economia. Las reglas, permisos,
regulaciones y leyes aplicadas a la produccion y al comercio son con
frecuencia mejores indicadores de la intervencién en la economia y su
incremento no necesariamente se refleja en un incremento del gasto
publico, por ejemplo. A pesar de estas limitaciones y reservas
empleamos, como primera aproximacién, la magnitud del gasto y el
tamafio de la burocracia como dos variables que, en principio, nos
pueden dan una idea de la presencia del gobierno en la economia®.

Il. EL TAMANO DEL GOBIERNO
A. El tamafio del gobierno: Como gasto programable.

1979 y P.S. Heller, “Diverging Trends in the Shares of Nominal and Real Goverment Expenditures
i5n GDP: Implications for Policy”, National Tax Joumal, 34, 61-74, 1981).
Tait, Alan A., and Peter S. Heller “International Comparisons of Government Expenditure’,

Ocasional Paper, No. 10 IMF, Washington, DC., 1882.
Beck, Morris, “Public Sector Growth: A Real Perspective”, Public Finance, Volume 34, No. 3,
1979.



El monto del gasto programable del gobierno en todas sus
actividades durante un afio se tomé, tentativamente, como medida de
su tamafo. El Cuadro 1 muestra estaskcantidades, en millones de
pesos constantes de 1980, para el periodo 1980-1992. EIl Cuadro 2
sefiala la importancia que, como porciento del gasto total, tienen las
distintas actividades del gobierno, es decir el tamafio del gobierno en
distintas actividades. Segln estos célculos la presencia del sector
pﬁblico, o tamafio del gobierno en México es decreciente en términos
absolutos (Véase segunda columna del Cuadro 1). Las tasas anuales
de crecimiento del tamafo del gobierno medido como gasto
programable en distintas actividades aparecen en el Cuadro 3. Las
tasas totales fueron negativas de 1981 a 1987 y después, aunque
pequefias, positivas hasta 1992. Las tasas decrecientes mas grandes
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del tamafio del gobierno se observan entre 1980 y 1983 cuando son

negativas en casi -20% anual.
En cuanto al tamafio del gobierno asi medido en distintas

actividades podemos observar que €s generalmente decreciente en
todas (ver Cuadro 3). Sdélo en algunas actividades ha crecido el
gobierno levemente en los dltimos afios. Una caracteristica notable
del crecimiento del tamafio del gobierno asi medido son las
acentuadas fluctuaciones de un afio para otro, por ejemplo, en los
sectores Turismo, Justicia, Seguridad y Pesca, entre otros. (Ver
Cuadro 3).

El tamafio, o presencia del gobierno varia segun la actividad de
que se trate. En el Cuadro 2 se observa que la mayor parte del gasto
programable, a precios constantes, se asigna afio con afio y en orden
de importancia, en primer lugar, al sector energéticos, seguido del
industrial, del de salud y laboral y del de educacion, en ese orden.
Estos datos muestran que la presencia mas notoria o tamafio mas
grande del gobierno en términos absolutos se observa en las
actividades energéticas: durante el periodo de estudio el gasto
programable del gobierno en este sector fluctud, como por ciento del
gasto del gobierno, entre el 28.6 en 1981 al 23.9 en 1985. (Véase
Cuadro 2).

En cuanto a la importancia que tiene el gobierno en otras areas
sobresale el de la educacion, con excepcion del periodo 1983-1988,
que compite en importancia con la industria. Cabe destacar que la
presencia del gobierno en actividades rurales es de las mas reducidas.
Excepto por dos afios (1980 y 1981) el gasto programable del



gobierno en estas actividades es de menos del 10% del total, si no se
le agrega el gasto del rubro solidaridad recientemente inventado.

El Cuadro 4 muestra el tamafio del gobierno en distintas
actividades cuando este se mide como gasto programable en
proporcién al producto interno bruto. Como se observa, el tamafio o
presencia del gobierno asi medido no disminuyé de manera uniforme
en el periodo. De 1987 a 1992 el gasto o tamafio del gobierno como
prbporcién del PIB permanecié en alrededor del 17% a lo largo del
periodo. (Ver Cuadro 4 segunda columna). Esto es, el tamano del
gobierno de 1987 a 1992 no crecié mas que lo que crecié la economia
ya que continué representando el 17% del PIB, aproximadamente.
Por otra parte, la presencia del gobierno en areas importantes como la
de desarrollo rural si disminuyé de 1980 a 1992. Por su parte, el
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tamafio o presencia del gobierno en la educacion y en la salud ha
permanecido mas o menos constante a lo largo del periodo en
alrededor del 3% del PIB. (Véase Cuadro 4).

B. EIl tamafio del gobierno: Como las remuneraciones a sus

empleados.

Otra manera de medir el tamafio o grado de intervencion del
gobierno es calculando las remuneraciones totales a sus empleados y
segun trabajen en el gobierno central o en el local’”. También puede
medirse el tamafio mediante el gasto en seguridad, en empresas
publicas 0 en servicios como educacion, médicos, defensa Yy
administracion publica, entre otros.

En el Cuadro 5 se observa que las remuneraciones a los
empleados del gobierno como proporcioén del Producto Interno Bruto
(PIB) han disminuido desde 1980. (Ver segunda columna del Cuadro
5). Por otra parte, aqui también se observa la importancia que en el
total de las remuneraciones a empleados del gobierno, tienen el

7 International Center for Public Enterprises in Developing Countries (ICPE), “Wage Remuneration
Policies in Public Enterprises” Public Enterprise, Vol. 3, No. 2, 1982.
Heler, Peter S. y Alan A. Tait.; International Monetary Fund, Washington, D.C., 11983 Government

Employment and Pay: Some International Comparisons
Keesing, Donald., “Government and Public Sector Payrolls in Developing Countries: Some

Quantitative Evidence”, International Bank for Reconstruction and Development, 1975.
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gobierno central y las empresas publicas. (Véase 3° y 6° columna del

Cuadro 5).
Por otra parte, del total de las remuneraciones a los empleados

del gobierno los servicios de educacion y de administraciéon publica
son los mas importantes: en 1980, las remuneraciones a los servicios
de educacion representaban el 42.3% de las remuneraciones totales
del gobierno a sus empleados, y la administracion publica y defensa el
38'.6%. Para 1994 esta cifra era el 44.4% (Véase Cuadro 6 columnas
5y 9). Finalmente, las remuneraciones a los empleados del gobierno
en 1980 representaban el 11.1 del PIB y, de esta cantidad, el gobierno
central recibia la mayor parte, o sea, 5.1% (Ver Cuadro 5).

Las remuneraciones a los asalariados del sector publico por nivel
institucional sefialan (Ver Cuadro 5) que los del gobierno central
reciben, aproximadamente, tres veces mas que los del gobierno local,
y que los empleados de las empresas publicas reciben el doble que
los del gobierno local. Las remuneraciones de los asalariados del
sector publico por tipo de servicio (Ver Cuadro 6) muestran que los de
la educacion y los de la administracion publica y defensa reciben el
doble, aproximadamente, de lo que reciben los empleados en los

servicios médicos.

13



. ‘sopesjdwa A so0sa1qo

sns e sa10)onpoid soj jod soysay souejes A sopjens A 0}d ‘sepepinn ep uoedoped ‘sauopeziuwepu) ‘sauoioeolielt

‘sopjeuinbe sewud ‘seljxa seioy ‘sauojoesyjuoq ap sobed soj sopo} opuainjou) sopeuejese ap ugloelaunway (|)
‘$9)e00| A sa|eje}sa ‘sajenuad seolqnd sspepuolne sej ap sojuawniisu o souebio uos anb

sowsjueBlo A seujpyo 'sojuawepedap soj OWOD BUYSP S |BIBUSS 0UIBIqOD) |T 'Y LON

WNOS I'9'3'N'I 19p Sojep uod eidoid ugoeloge(d ‘31NN

6'6E
L'Se
6'6¢
5ot
6'.€
8'8¢
6'9¢
pLE
S6E
Liy
€op
06¢
e
S'9E
98¢

S'LEL 81z 8'6L voy 8291 0004 €'99¢ y661
S0EL v0Z 8vL 9y 9651 000t 8'59¢ €661
6821 AV 9L 8'er ziS1 0°004 L18€ z661
EViL - €02 9'€9 zep L'SEL 0001 6Z1E 1661
5901 06l Z€s LEp 6021 0004 9082 0661
0¥l 9l AT ock Lot 0001 0892 6861
€48 88l { A 44 190 44 0'solL 000l 1'9¢eC 8861
L'E6 681 0Lk LEY 8801 0°004 6'8b2 186}
116 gLl 0'bb R4S 604 0004 9Lz 9861
S0CL 691 L6y ocy cgect . 000l G't6c G861
9/t 8L 0¢s 8ty ozel 000l S'L6C v861
S €61 65 Ly 88l 0004 0582 €861
80¢El €0 cll 198°1 4 €Lt 0001 208€ ¢861
1844 181 15 74 1 44 Ll 0001 6 '96¢€ 1861
pzel L6l LS9 geh zshl 0001 £EvE 0861
vSN343a
AvoI8nd SO2I03N
NOIOVYLSININGY %  SOIOIAM3S %  NOIOVONa3
OIDIAYIS 30 OdiL ¥0d TVY3IN3S ONYIIH0D % qviol ONV

(0861 ap sajurisuod sosad soaanu ap SAUO||IN)

() OIOIAY3S 3A OdiL ¥Od ONY3IF09 13d SOAVINVIVSY 3d NOIOVYINNINIY

g oipen)




Por otra parte, esta disparidad también se observa cuando se
clasifican las remuneraciones de acuerdo a actividades econémicas.
El Cuadro 7 muestra el niumero de veces que en promedio las
remuneraciones de los empleados del gobierno son méas grandes que
las correspondientes al sector privado®. La disparidad mas notoria
ocurre en el sector agropecuario donde en promedio y a lo largo del
periodo 1980-1994 los empleados del gobierno recibieron mas de 4
veces Io que recibieron los del sector privado.

" La justificacion de que el sector construccién no aparece ningun
dato es que el gobierno licita estas actividades al sector privado y, por
lo tanto, no emplea directamente personal en ellas.

Los resultados en el sector agropecuario, sin embargo, no deben
interpretarse en el sentido de que los trabajadores del gobierno en ese
sector ganan mas que los del gobierno en otros sectores, ya que este
grupo de empleados agropecuarios del gobierno trabaja para el grupo
de ingresos mas bajos. De ahi la distancia tan grande (mas de 4
veces) entre las remuneraciones promedio del empleado de gobierno

y las del grupo donde estan asignados.

A

® Trinder, Chris, “Pay of Employees in the Public and Private Sector” National institute Economic
Review, National Institute of Economic and Social Research, London, 1981.
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C. El tamafio del gobierno: como el tamario de la burocracia.

Es frecuente que por tamafo y crecimiento del gobierno se
entienda el numero y crecimiento de sus empleados, es decir, numero
y crecimiento de la burocracia®. De ahi que su estudio sea, clave para
medir los efectos de la intervencién estatal. Se distinguen dos
posiciones basicas respecto a qué es 'y coémo funciona la burocracia
del gobierno.1° Por un lado estan aquellos que consideran que la
burocracia es un instrumento para lograr objetivos sociales y
economicos. Por el otro estan quienes ven a la burocracia como una
fuerza politica auténoma cuyos objetivos no siempre coinciden, y con
frecuencia se oponen, a los de la sociedad en su conjunto. A pesar de
estas y otras objeciones adoptamos, temporalmente, el tamafio de la
burocracia medida como el nimero de empleados en el gobierno, o
como el monto de sus remuneraciones, como una primera
aproximacion a su tamario.

El Cuadro 8 muestra el tamafio del gobierno medido como el
nimero total de empleados en el gobierno asi como la distribucion de

® Eichenberg, Richard C., “Measuring the Public Sector Using Data on Public Employment (Obra
inédita) Universidad de California Davis, 1981. Citada por P. Heler y Alan A. Tait., Goverment
Employment and Psy: Some International Comparisons, IMF, Washington, D.C., 1983.
Haveman, robert H. (comp.), Public Finance and Public Employment, Wayne State University
Press, 1982. \
Rose, Richard., “Changes in Public Employment: A Multi-Dimensional Comparative Analysis”,
Studies in Public Policy, No. 61, University of Strath clyde, Glasgow, Scotland, 1980.

Sobre este punto ver O. Oszlak, Teoria de |a Burocracia Estatal, PAIDOS, 1981.
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estos empleados de acuerdo por nivel institucional'’. Destaca aqui la
importancia que tiene el gobierno central como el principal empleador
dentro del gobierno. (Véase Cuadro 8) que en todos los afos el
contrata mas del 50% del total del personal ocupado por el gobierno.
Al gobierno central le sigue en importancia las empresas publicas, el
gobierno local y finalmente seguridad. Es en este orden de niveles
institucionales donde el gobierno se manifiesta con mayor tamafio.

" E| Cuadro 9 muestra que, en 1994, de cada 1000 miembros de
la Poblacion Econémicamente Activa (PEA), 148, aproximadamente,
trabajaban para el gobierno y el resto lo hacia en otros sectores. Esta
proporcidn de la PEA que trabaja en el gobierno no flucttio mucho a lo
largo del periodo, aunque tiende a decrecer ligeramente a partir de
1986.

En el Cuadro 10 aparece el personal total empleado por el
gobierno asi como los empleados en el gobierno central, en el local,
en seguridad y en empresas publicas. En este cuadro se observa la
importancia de cada una de estas categorias en el total. Durante el
periodo de interés, (1980-1992), mas del 50% del empleo en el

" Rupprecht, Erhard O., Jr., “The Number of Government Employees: Another Dimention of
Government Activity”. IMF, Washington, D.C., 1972.
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Cuadro 9

EMPLEO PUBLICO Y PRIVADO

(Por cada 1000 habitantes o miembros de la PEA)

Y

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1890
1991
1992
1993
1984

NuUmero de

empleados por
cada 1000 habitantes

Gobierno

45.78
48.91
50.71
53.29
55.33
56.52
55.03
54.29
563.07
51.53
50.15
49.33
46.16
43.12
42.15

Privado

2946
304.9
297.0
283.7
283.9
284.0
2741
271.4
268.4
266.8
264.4
266.6
263.3
264.2
259.3

Numero de

empleados por

cada 1000 miembros de la PEA

Gobierno

142.8
154.1
160.9
170.0
177.4
178.9
178.5
176.8
173.3
168.7
164.4
161.8
151.4
149.2
147.6

Privado

919.1
960.7
942.2
904.9
910.3
914.8
889.1
883.7
876.8
873.3
866.8
874.6
863.6
856.8
851.6

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.



‘S3fediojuniy $0LIR1QOD £ $ojElRIS $0UWRIGOD) B0t 10d OPELLLIO) BISS ‘B0 OLIAIGOD)
$3/BUNLIOD A SO[R1D0% 010IAIAS 3P $3.010NPold SOPEZ|jRIUISIP SOWSIUEDIO A "J'( {3 OWIAGOD o ‘e19pa 0WIRGOD) |9 Jod OpeULIO) B}SD ‘[BIJUID OWIAIGOS
"83{800} A $3jeje1s? ‘sajeuad seolqnd sapepuone

$€| 9p sojUAWINJSU] 0 soueDio uos anb sowsiueBio sono A sauoeUEDIO ‘SEUDYO ‘sOjUSWELEdIP SO OWIOD BUIP 9% [eJauss) owqo 13 W1ON

WNOS 1'O'3'N'I 19p sojep uoo eidoud ugioesoqel3 (3 1NINS

1Sl z661]
zol 1661
ol 0661
6L 6861
gL 8861
Ll 861
8Lt 0861
6.1 5861
Ll pg6l
oLl ce6l
1oL Z861
p'Sh 1861
epl 0861

1vO01 IVHINID
ON¥31809 ON¥3Ig09

Svainand avarno3as
SVYS3ddn3 TVHINZO ONY3Ig09D V10l ONV

(eAnoY 8juawediwouo UOIoR|qOd €| 8p ojuainiod owos))

TYNOIDNLILSNI T3AIN ¥0d ONY3IG09 13 N3 0avdNOO0 TVYNOSH3ad

01 oipen)d




gobierno se concentra en el gobierno central (La columna 3 es mas de
la mitad de la columna 2). De esto se sigue que cuando se habla del
“tamafio” del gobierno realmente se habla del tamafio del gobierno
central. En este cuadro también se observa claramente la
participacion decreciente del empleo de las empresas publicas en el
empleo total del gobierno. (Ver las dos dltimas columnas del Cuadro
10). La disminucién del empleo en empresas publicas significa una
menor participacion del gobierno en la produccién directa de bienes y
servicios.

En el Cuadro 11 aparece el nimero de empleados en el gobierno
por cada 1000 habitantes y por distintos sectores o actividades. El
mayor nimero de empleados del gobierno por cada 1000 habitantes
se encuentra en los servicios comunales, sociales y personales. Estas
categorias comprenden los servicios profesionales, los de educacion,
los médicos, los de esparcimiento, ofros servicios, Yy los de
administracion y defensa. En estos servicios es donde el tamaiio del
gobierno es mayor y donde mas se nota su presencia. En 1994, por
ejemplo, 42 de cada 1000 mexicanos se encontraban trabajando para
el gobierno en este grupo de actividades . En la pendltima columna de
este cuadro se observa también que la tendencia es creciente, es
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decir, cada vez mas mexicanos trabajan para el gobierno en sus
programas llamados servicios comunales. En promedio, alrededor de
50 de cada 1000 mexicanos trabajan para el gobierno (Ver segunda
columna del Cuadro 11).

El empleo anual en el gobierno y en el sector privado por cada
1000 habitantes aparecen en los Cuadros 11 y 12 respectivamente.
En el se observa el contraste entre el gobierno y el sector privado en
cuanto a la creacién de empleos. Mientras que en el gobierno se
crean anualmente a lo largo del periodo alrededor de 50 empleos por
cada 1000 habitantes (Ver columna 2 Cuadro 11), en el sector privado
se crean entre 5 y 6 veces mas (Ver segunda columna del cuadro 12).
En el sector servicios comunales el sector privado crea,
aproximadamente, el doble del numero que crea el gobierno
anualmente a lo largo del periodo (Ver columna 11 del Cuadro 12y
columna 11 del Cuadro 11).

Por otra parte, el empleo en el gobierno como proporcién de la
poblacién econémicamente activa por nivel institucional aparece en el
Cuadro 10. Aqui se observa que el empleo en el gobierno represento
entre el 14.3 y el 17.9% de la poblacién econémicamente activa en el
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periodo. Nuevamente destaca la importancia del empleo del gobierno
central en el empleo total del gobierno (Ver Cuadro 10, columna 3).

El tamafio del gobierno, medido como el nimero de personas
empleada en él, también puede clasificarse segun el tipo de servicio
que presta. En México, (Véase Cuadro 13) los servicios de educacion
consistentemente emplearon, a lo largo del periodo analizado 1980-
1992, mas del 50% del personal ocupado en el sector publico. Le
sigue en importancia la administracién publica y la defensa y, por
dltimo, los servicios médicos (Véase Cuadro 13). También se
observan aqui tasas de crecimiento negativas del personal ocupado
en la administracién ptblica y en la defensa. (Véase Cuadro 13)

El Cuadro 14 muestra el tamafio del gobierno medido como
proporcion de su personal en relacion a la poblacién econémicamente
activa. Segun estos calculos el personal ocupado en el sector publico
en los distintos servicios que ofrece representa entre el 11y el 13.6%
de la poblacién econémicamente activa. (Véase Cuadro 14, columna
2). La educacién, nuevamente, es el tipo de servicio que mas empleos
demanda y donde la presencia del gobierno es mas notoria. (Cuadro

14, columna 3).
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En el Cuadro 15 aparece el numero de personas empleadas en
el sector privado por cada una empleada en el gobierno. En 1994, por
ejemplo, por cada 6.42 personas que en promedio trabajaban en el
sector privado habia una trabajando para el gobierno. Resaita en
estos calculos el caso del sector agropecuario donde también en 1994
habia un empleado del gobierno en ese sector por cada 196
empleados privados. De esto se sigue que en el sector agropecuario
es‘ donde el tamaiio o presencia del gobierno es menor. Lo contrario
sucede en el sector servicios comunales donde en 1994 habia un
empleado del gobierno por cada 1.91 empleados privados. En el caso
del sector electricidad, gas y agua y la relacién es caside 1a 1.

Después de haber calculado los indices del tamario del gobierno
segun el gasto programable asignado a distintas actividades y segun
al numero de empleados en el gobierno, en la siguiente seccién se
explora una relacion estadistica entre el tamafio del gobierno y el

crecimiento econdmico reciente de México.
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ill. EL GOBIERNO Y EL DESARROLLO ECONOMICO.
A. Antecedentes v la evidencia internacional
El problema de medir el efecto que sobre el crecimiento del

producto tiene el tamafio del gobierno es un problema de medicion.
Sin embargo, no todos los estudiosos lo entienden asi y algunos
preﬁeren en su lugar interminables discusiones esencialmente
ideolégicas impermeables a toda evidencia empirica. Aqui trataremos
de medir este efecto.
" El estudio de los factores que contribuyen al desarrollo es amplio
y controvertido por lo que no se puede afirmar de manera inequivoca
cuando la presencia del gobierno en la economia,'? ayuda o no al
desarrollo. Algunos modelos muestran de manera explicita los efectos
negativos de la expansién del sector pablico sobre el crecimiento de la
economia Britanica’™ y apoyan la tesis de que existe una relacion
inversa entre el crecimiento econémico y el tamafio del gasto del
sector publico.
Otro estudio, ™ también sobre Inglaterra, plantea la hipotesis de
que el gasto publico desplaza (crowds-out) a la inversion privada y
que, al hacerlo, reduce la tasa de crecimiento de largo plazo de la
economia. Este estudio pone especial atencién al mecanismo
mediante el cual elevados impuestos tienen efectos negativos sobre el
ahorro y la inversién. Durante el periodo analizado en este estudio
(1961-1972) se encontré una relacion inversa entre el gasto del

12 yver E.F. Denison, Accounting for Slower Economic Growth. The United States in the 1970’s, The
Brookings Institution, Washington D.C., 1979 y E.F. Denison, “The Interruption of Productivity

Growth in the United States”, Economic Journal, 93, 56-57, 1983.
3 ver R. Bacon y W. Eltis, Britain'’s Economic Problem. Too Few Producers, london, Macmillan,

1978.
14 \Ver D. Smith, “Public Consumption and Economic Performance”, National Westminster Bank

Review, November, 1975.
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gobierno y la inversion. En un trabajo reciente'® se encontro también
una relacion inversa entre el desarrollo econémico y los gastos del
sector publico como proporcion del PIB. Otros piensan16 que el
gobierno puede llegar a competir de tal manera con el sector privado
en el mercado de trabajo que la produccion y el empleo disminuyan en
el sector privado. Dicho estudio, sin embargo, no se encontré una
clara y significativa evidencia que apoye esta tesis.

" Por otra parte, otros'” rechazan la hipétesis de que el gasto del
gobierno necesariamente reduce el desarrollo econémico y sefialan
algunas areas de gasto social del gobierno donde, si éste se
incrementa, se acelera el desarrolio. Después de numerosas pruebas
estadisticas los autores concluyen que no es probable una relacion
negativa estadisticamente significativa entre el gasto del gobierno y el
crecimiento econémico y que, por el contrario, si se observa evidencia
estadistica robusta de una relacién positiva entre algunos gastos del
gobierno, especialmente trasferencias sociales, y el crecimiento a
mediano plazo.

En trabajos recientes'® de Conte y Darrat intentan medir la

relacion entre el crecimiento econémico y el tamafo del gobierno,

15 yer P. Saunders, “Public Expenditure and Economic Performance in OECD Countries”, Journal
of Public Policy 5, 1-21, 1994,

18 yer P. Sounders, op. cit.

17 Ver F.G. Castles y S. Dowrick, “The impacto of Goverment Spending Levels o Medium - Term
Economic Growth in the OECD, 1960-1985" Journal of Theoretical Politics, 2(2): 173-204, 1990.

'8 \Jer M. A. Conte y A. F. Darrat “Economic Growth and the Expanding Public Sector”, Review of
Economics and Statistics, vol. LXX, 322-330, May 1988, N. Gemmell, “International Comparison of
the Effects on Non Market Sector Growth”, Journal of Comparative Economics, 1983, D. Landau,
“Goverment and Economic Growth in LDC's: An Empirical Study for 1960-1980. EDCC, October,
1986, D. Landau, “Goverment Expenditureand Economic Growth: A Cross Country Study” Southern
Economic Journal, January, 1983, K. Marsden, “Links Between Taxes and Economic Growth”,
World Bank Staff Working Papers, Paper 605, 1983, R. Ram, “Goverment Size and Economic
Growth: A New Framework and Some Evidence from Cross Section and Time Series Data’,
American Economic Review, V. 76, March, 1986, Singh y Sahni, “Patterns and Directions of
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mientras que por su parte, Landau y Marsden obtienen una relacion
negativa entre estas variables, en tanto que Ram, Singh y Sahni,
Gemmell, y Conte y Darrat obtienen una relacion positiva (en especial
Ram), o no encuentran relacion.

El trabajo de Conte y Darrat a su vez constituye también una
critica a los intentos de medir mediante un andlisis de regresion la
relacion entre el desarrollo econdmico y el crecimiento del gobierno.
Ségﬁn estos autores, sin un modelo estructural no se puede saber si
en el analisis de regresién se esta identificando el efecto del
crecimiento del producto sobre el gasto del gobierno o viceversa.
Haciendo algunas pruebas de direccién de causalidad encuentran
evidencia de efectos en ambos sentidos. En cuanto a la influencia del
tamafio del gobierno sobre el crecimiento encuentran los resultados
poco significativos y, ademas, con signos contrarios a los esperados.
Esto los lleva a concluir que analisis que utilizan regresiones pueden
llevar a obtener resultados espurios. En el analisis empirico sobre
México que hacemos mas adelante se sigue el método de
cointegracion que reduce la probabilidad de llegar a conclusiones
espurias.

Desde hace tiempo se debate si la intervencién del gobierno en
el comportamiento de sector privado tiene costos muy elevados.
Generalmente se ha aceptado que los beneficios de la intervencion del
gobierno compensan estos costos. Recientemente, el énfasis se ha
alejado de este punto de vista y se ha centrado la atencidn al estudio
de los efectos negativos de la intervencion del gobierno sobre la

A

Causality Between Goverment Expenditure and National Income in the U.S. “Journal of Quantitative
Economics, July 1986.

33



eficiencia econémica, sobre los incentivos individuales y sobre la
capacidad de los mercados para llevar a cabo los ajustes y la
asignacion optima de los recursos. Desde esta perspectiva, el nivel y
la estructura del gasto del gobierno y de los impuestos se ven como
efectos distorcionadores del proceso de asignacion de recursos. En la
literatura sobre el tema se percibe desconfianza en el papel del
gobierno en la economia, y un renacimiento de la idea de que un
sector privado dinamico y competitivo promueve el crecimiento
econdmico y la prosperidad. Un sector publico grande y creciente se
percibe como un el sustituto pobre de un sector privado dinamico y no

como su complemento.

IV. EL GOBIERNQ Y EL CRECIMIENTO

Se puede afirmar con confianza que no existe para México
evidencia empirica suficiente para concluir de manera definitiva algo
sobre el efecto que la intervencién del gobierno ha tenido sobre el
crecimiento econdmico. Sin embargo, y a pesar de todas las
dificultades conceptuales, de definicion y de datos, en esta seccion se
presentan los resultados de algunos intentos de medir el efecto
probable que el tamafio y crecimiento del gobierno han tenido en el
comportamiento del producto y el empleo reciente.

En esta seccion también se llevan a cabo pruebas estadisticas
de algunas hipétesis que asocian el tamafio y crecimiento del gasto
del gobierno con algunas variables macroeconémicas. Los indicadores
del comportamiento macroeconémico que se usaron son las tasas de
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crecimiento econdmico del PIB y las del crecimiento del empleo en el
sector privado.

A. Algunos problemas estadisticos®
Es bien conocido el hecho de que cuando se trabaja en

econometria aplicada, las series con tendencia definida representan
un problema serio. Las tendencias, ya sean estocasticas o
deterministas, dan origen a regresiones espurias, a valores
inihterpretables de "Student t" y de otros estadisticos; a medidas de
ajuste que son "demasiado altas" y, en general, a hacer los resultados
de una regresion dificiles de evaluar.

Un hecho de la vida real, sin embargo, es que en economia la
mayor parte de las series de tiempo estdn sujetas a algun tipo de
tendencia. Un método conocido para resolver este problema es aplicar
diferencias sucesivas a una serie hasta que la estacionariedad se
logra. Se ha encontrado, sin embargo, que este camino no es ideal
puesto que conlleva a la pérdida de propiedades de largo plazo en los
estimadores.

El andlisis de cointegracion se orienta a resolver estos
problemas. El analisis de cointegracion en la econometria de las series
de tiempo fue introducido apenas durante la década de 1980. Las
ideas computacionales -aunque no la teoria subyacente- del analisis
de cointegracién aplicado son sencillas ya que solo requieren la
aplicacion del método de minimos cuadrados ordinarios.

'9 Davison, Russell y James G. Mackinnon., “Estimation and Inference in Econometrics, Oxford
University Press, 1993.

Granger, C.W.J., “Developments in the Study of Cointegrated Variables "Oxford Bulletin of
Economics and Statistics, 48.3 (1985). \

Hamilton, James D., Time Series Analysis, Princeton Universtiy Press.

Hendry, David F., “Econometric Modeling with cointegrated variables: An Overview”, Oxford Bulletin
fo Economics and Statistics, 48.3 (1985).
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El concepto de cointegracion es como sigue: si existe una
relacién de largo plazo entre dos (0 mas) variables estacionarias,
entonces las desviaciones de esta senda de largo plazo son
estacionarias. En este caso, se dice que las variables en cuestion
estan cointegradas. En este estudio se aplico a las variables de interes
descritas mas adelante las pruebas de cointegracion.

La teoria econdmica con frecuencia establece que un par 0 mas
de variables econémicas estan ligadas por una relacion de equilibrio
de largo plazo. Aunque estas variables pueden alejarse del equilibrio
temporalmente, se espera que fuerzas econdémicas actuen para
restaurar en el equilibrio. Ejemplos de estas variables son las tasas de
interés sobre diferentes documentos, los precios de bienes similares
en diferentes paises, el salario disponible y el consumo, los gastos del
gobierno y los impuestos, los salarios y los precios, y la oferta
monetaria y el nivel de precios, entre otros pares de variables. Debe
sefalarse que no hay razén para restringir el foco de investigacion a
pares de variables, aunque es lo mas facil de hacer. Puede haber
grupos de 3, 4 6 mas variables que se espera estén ligadas por un
equilibrio macroeconémico de largo plazo.

Numerosos estudios empiricos utilizan series de tiempo que son
variables que con frecuencia dan origen a conocidos problemas
estadisticos asociados al uso de este tipo de datos. Entre ellos
destacan la correlacion serial y las correlaciones espurias que
aparecen cuando las series econdmicas tienden a crecer en el tiempo,
como ocurre con el ahorro, el producto, la inversion, el consumo, las
importaciones y las exportaciones, entre otras. '
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Asi, si dos variables, por ejemplo y; y X, tienen tendencia
creciente, una regresion de y; sobre x; es probable que establezca una
relacion “significativa” entre ellas, aunque, en realidad, lo anico que
comparten es la tendencia creciente. Asi, la R? de la regresion de y;
sobre % y la constante tenderdn hacia la unidad entre mas
observaciones se tengan, atn cuando no haya correlacién entre los
términos estocasticos de y; y x. De esta manera, es posible que entre
variables no relacionadas que crecen en el tiempo se observen
relaciones aparentemente significativas que en realidad son espurias.

Existen dos maneras para evitar que los supuestos estadisticos
usuales sean violados: quitando la tendencia o diferenciando estas
variables antes de utilizarlas. Debe tenerse presente que quitar la
tendencia y diferenciar son operaciones diferentes. La técnica para
saber cual conviene mas, si quitar la tendencia o diferenciar, se basa
en varias pruebas conocidas como pruebas de raiz unitaria. La
estacionariedad de un proceso depende de las raices de una ecuacion
polinomial. Asi, si todas las raices se encuentran fuera del circulo
unitario el proceso es estacionario, y si cualquier raiz es igual o menor
a 1, en valor absoluto, el proceso no es estacionario. A una raiz que
es igual a 1 en valor absoluto se le llama raiz unitaria. Ademas,
cuando un proceso tiene una raiz unitaria se dice que es integrado de
orden uno 6 | (1) y deben diferenciarse una vez para hacerla
estacionaria.

Un grupo de series de tiempo no-estacionarias estan
cointegradas si existe una combinacién lineal entre ellas que es
estacionaria; esto es, si la combinacion no tiene una tendencia
estocastica. Cuando se encuentra que dos series estan cointegradas
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la interpretacién mas comun es que existe una relacion sistematica de
largo plazo entre ellas. Por ejemplo, las tasas de interés de diferentes
plazos se espera estén cointegradas. Si no fuera asi, la tasa de interés
de largo plazo podria ser totaimente distinta a las de corto plazo; lo
que seria eventualmente insostenible.

Del mismo modo, si la hipétesis de Feldstein-Horioka es cierta, al
verificarla con series de tiempo deberiamos encontrar cointegracion
entre el ahorro interno y la inversion. Si las encontramos cointegradas
podemos asegurar que existen factores especiales que hacen que los
~ inversionistas prefieran mantener el dinero en su pais de origen en
lugar de llevarlo a otros.

Por otra parte, en la literatura sobre este tema tambien se
discute cual de los dos modelos, los de tendencia estacionaria, o los
de caminata aleatoria, caracterizan mejor a las series de tiempo en
economia.

Series que siguen una caminata aleatoria, con o sin desviacion
(drift) se dice que son integradas de orden uno 6 | (1). Estas series
deben diferenciarse una vez con el fin de hacerlas estacionarias Yy,
entonces, se dice que son | (0). En principio, uno puede encontrar
series integradas de otras érdenes como | (2). En general las series
de tiempo econémicas son 1(0) 6 I(1), de tal manera que siendo | (1)
puede diferenciarse y hacerse | (0).

Por otra parte, sabemos que las variables que son | (1) tienden a
separarse Yy, por lo tanto, no tienen una relacién de equilibrio de largo
plazo entre ellas. También es posible que dos o mas variables sean |
(1) y que, con ciertas combinaciones lineales de entre ellas,
convertirse en | (0). Cuando esto pasa, se dice que estas variables
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estan cointegradas. Asi, si dos 0 mas variables estan cointegradas
deben obedecer una relacion de equilibrio en el largo plazo, a pesar de
que se separen notablemente del equilibrio en el corto plazo. El
concepto de cointegracion es fundamental para entender las
relaciones de largo plazo entre variables de series de tiempo.

" La mas conocida de las pruebas de cointegracién, cercana a las
pruebas de raiz unitaria, consiste en verificar si es cierto que si dos
variables son integradas, el verdadero equilibrio es | (0). Si no estan
cointegradas el término del error debe ser | (1). De esta manera se
puede llevar a cabo, mediante una prueba de raiz unitaria sobre el
término de error, la prueba de la hipbtesis nula de no cointegracion
contra la alternativa de cointegracion.

El enfoque clasico de como manejar las variables integradas
consiste en diferenciarlas cuantas veces sea necesario hasta hacerlas
estacionarias. Una vez que se ha hecho esta transformacion se
pueden especificar, de la manera acostumbrada, los modelos de
regresion y obtener los resultados asintéticos estandar.

Los resultados usuales asintéticos no son aplicables si una de
las variables en el modelo de regresién es generada por un proceso
no estacionario. Cuando este supuesto se viola aparecen las
llamadas regresiones “espurias” entre variables no relacionadas. Este
es un serio problema ya que gran numero de series de tiempo
economicas tienden a crecer a medida que pasa el tiempo y, por lo
tanto, violan este supuesto.

Por otra parte, con frecuencia ocurre que si una serie de tiempo
tiene tendencia creciente, y se utiliza como regresor en un modelo de
regresion lineal, la matriz no tiende a ser finita ni positiva definida.
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Como es bien sabido, cuando esto ocurre la teoria asintética de
inferencia no es aplicable. Cuando esta situacion ocurre conviene
especificar el modelo de tal manera que las variables con fuerte
tendencia creciente no aparezcan como variables independientes. La
manera mas usual de corregir esta situacién es, como ya se dijo,
tomar las primeras diferencias de todas las variables antes de
especificar el modelo.

 La correlacion serial no es la Gnica complicacién a la que el
investigador se enfrenta cuando trata de llevar a cabo pruebas
estadisticas de raiz unitaria. Un serio problema surge del hecho de
que estas pruebas estan severamente sesgadas en contra de
rechazar la hipétesis nula cuando las pruebas se aplican a series
ajustadas por estacionariedad. Cuando se aplican las pruebas de raiz
unitaria se debe evitar usar los datos ajustados estacionariamente vy,
de preferencia, usar datos anuales aunque surja la posibilidad de que
el tamafo de la muestra resulte muy pequefio.

Mucho del trabajo empirico en economia muestra que las raices
unitarias son muy frecuentes en las series de tiempo
macroecondémicas. Sin embargo, debido a las diferentes pruebas que
dan diferentes resultados, es aventurado llegar a conclusiones
definitivas acerca de si las series de tiempo econdémicas tienen o no
raices unitarias.

Todo esto sugiere que cuando se construyen modelos de
regresion que incorporan series de tiempo que tal vez, o tal vez no,
tengan raices unitarias, no se debe utilizar una estrategia que
unicamente funcione si las series en realidad son | (0) 61 (1).
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B. El crecimiento del gobierno y del producto.
Por la naturaieza de las variables y las razones expuestas en B

arriba, en lugar de aplicar directamente un analisis de regresion para
explorar la importancia que el gasto de el gobierno haya podido tener
en el crecimiento del PIB, se procedi6 primero a hacer un analisis de
cointegraciéon entre estas variables. La variable dependiente en el
andlisis es el PIB en millones de pesos de 1980 y la variable
independiente Gasto Total del Gobierno (GTOT), también en las
mismas unidades. El resultado del analisis sefiala que las variables
Producto Interno Bruto y Gasto Total del Gobierno estan cointegradas,
es decir se mueven en la misma direccion en el tiempo y existe entre
ellas una relacidn significativa de largo plazo. Estos resultados
sugieren que el crecimiento del Gasto del Gobierno estimula el
crecimiento del Producto Interno Bruto, es decir de la economia.

El mismo resultado se obtiene cuando la variable dependiente es
el PIB y las variables independientes son la Inversién Gubernamental
(INVG) y el Consumo del Gobierno (CONSG). Es decir, el PIB esta
cointegrado con estas variables. Como en el caso anterior, esto quiere
decir que cuando la inversion del gobierno, o su consumo, aumentan,
la economia crece también.

C. El crecimiento del gobierno y el empleo privado.
El analisis de cointegracién aplicado a las variables Gasto Total

del Gobierno y al empleo privado, medido este como el empleo
registrado en el Instituto Mexicano del Seguro Social, muestra que
estas dos variables no estan cointegradas. Econdmicamente esto
quiere decir que cuando el gasto total del gobierno disminuye, el
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empleo en el sector privado aumenta, y que cuando el gasto del
gobierno aumenta, el empleo privado disminuye. Estos resultados
sugieren que un incremento en el gasto del gobierno desplaza
(crowds-out) a la inversidn privada y, por esto, disminuye el empleo
privado.

Con base en estos resultados se puede llegar a las siguientes

conclusiones tentativas:

1. El Producto Interno Bruto y el Gasto Total del Gobierno
(GTOT) se encontraron cointegrados. Esto significa que cuando
el gasto total del gobierno aumenta la economia crece y

+ viceversa.

2. El Producto Interno Bruto y el Gasto en Inversion del Gobierno
se encontraron también cointegrados. Esto quiere decir que,
cuando el gasto en inversién del gobierno aumenta la economia
crece también y viceversa.

3. El Producto Interno Bruto y el Gasto en Consumo del
Gobierno no se encontraron cointegrados. Es decir, debe
esperarse que cuando el gasto en consumo del gobierno
aumente la economia disminuya su crecimiento y viceversa.

4. El Empleo Privado y el Gasto Total del Gobierno no se
encontraron cointegrados. Este resultado sugiere que cuando el
gasto total del gobierno aumenta, el empleo privado en la
economia, medido por el numero de trabajadores inscritos en el
IMSS, disminuye.
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A partir de 1988, aproximadamente, el gasto total del gobierno
en terminos reales ha disminuido, y de acuerdo con los resultados
obtenidos en el analisis de cointegracién (Ver conclusién 1 arriba),
seria de esperarse que el ritmo de crecimiento de la economia
disminuyera también.

Luego los resultados del analisis de cointegracién sugieren que
en México la presencia del gobierno contribuye positivamente al
crecimiento de la economia. Para ampliar y explicar mejor la
afirmacion anterior se procedio a descomponer el gasto total del
gobierno en gasto en consumo y gasto en inversion y llevar a cabo
algunas pruebas de cointegracién. El hecho de que el gasto del
gobierno en consumo no esté cointegrado con el PIB (conclusién 3
arriba), y que el gasto en inversion del gobierno si lo esté, (conclusién
2 arriba) puede, explicarse por el hecho de que el gasto en consumo
no estimula el crecimiento de la economia. Existen estudios que
muestran que este tipo de gasto del gobierno desplaza (crowds-out) a
la inversion privada y retrasa con esto el crecimiento. Por otra parte, el
gasto del gobierno en inversién ofrece apoyo complementario a la
inversién privada y esto estimula el crecimiento.

Finalmente, la no cointegracién encontrada entre el empleo
privado y el gasto total del gobierno (vease conclusién 4 arriba)
obedece, tal vez, a que la disminucién del gasto del gobierno
observada ha estimulado (crowded-in) a la inversién privada (vease 2
arriba) y al hacerlo ha incrementado al empleo privado.

A manera de comentario final se puede afirmar que, aun cuando
el comportamiento del gobierno en México no ha sido éptimo (en
términos de su eficiencia en la produccién, o como creador de
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instituciones que estimulen el desarrollo, 0 como burocracia eficaz) su
intervencion si ha tenido, segun nuestro analisis estadistico, una
influencia positiva en el crecimiento reciente de la economia.
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