CAPITULO 2

La burocracia y el crecimiento: un analisis
transversal entre naciones de los efectos de las
estructuras estatales «weberianas» en el
crecimiento econémico’

Peter Evans y James Rauch

Explicar la transformacién econémica de las naciones es una de las
preocupaciones de la sociologia clasica y un tema central en el analisis
econémico. Existen muchas formas de abordar esta tarea, pero una de las
mas complejas es analizar cudl es el papel que desemperian las institucio-
nes publicas a la hora de fomentar (o imposibilitar) el crecimiento econé-
mico.

El crecimiento econémico depende de la gobernanza. Descifrar la rela-
cién entre estructuras administrativas y distintos niveles de produccién
econémica es, por tanto, una preocupaciéon permanente de los teéricos y
también de los practicos. En 1997, el Banco Mundial se volvié a ocupar del
tema en un informe sobre desarrollo mundial llamado «El Estado en un
mundo cambiante» (The State in a Changing World). La seleccion del tema
y el contenido del informe significaron un importante cambio en el pensa-
miento de «las elites dirigentes desarrollistas» sobre cudl era la funcién del
Estado en la sociedad. Explicar por qué algunas burocracias estatales son
mas efectivas que otras parece que adquiere preeminencia, por fin, por
encima de la simple condena de los excesos de la intervencién estatal. In-
tentar llevar a cabo ese estudio requiere explorar los argumentos clasicos
sobre la eficacia comparada de las distintas formas de organizaciéon admi-
nistrativa. Es una oportunidad obvia para que el an4lisis sociolégico realice
una contribucion a la comprensién de las diferencias entre las tasas de
crecimiento econémico de las diversas naciones.

*  Estos resultados son producto del proyecto Bureaucratic Structure and Economic Performan-
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Entre los argumentos clasicos que deberian vincularse a algun tipo de
datos comparados sistematicos, el analisis de Weber sobre la burocracia tal
vez sea el candidato mas obvio. Al comienzo de este siglo, los monumenta-
les ensayos de Weber ([1904-1911] 1968), recogidos en Economia y Socie-
dad, defendieron el valor fundamental de la democracia como uno de los
pilares institucionales del crecimiento capitalista. El posterior analisis his-
térico comparado!® recogia las afirmaciones de Weber, pero la tesis de la
«burocracia como herramienta para el crecimiento» tenia que enfrentarse
a la ideolégicamente poderosa e histéricamente anterior corriente de pen-
samiento «smithniana», que consideraba las estructuras publicas de go-
bierno, con independencia de su forma organizativa, como enemigas del
crecimiento en cuanto se aventuraban mas alla de la proteccion de los
derechos de propiedad?.

En los anos setenta y ochenta la economia politica neoclasica y el ana-
lisis de la eleccién racional proporcionaron un nuevo refuerzo analitico a la
perspectiva smithniana?. Los estudios de caso sobre la «<bisqueda de rentas
propias»” de los funcionarios y sobre los Estados «predatorios» complemen-
taban esos argumentos analiticos con un apoyo empirico igualmente sélido
(Bates 1981; Klitgaard 1988). Desgraciadamente, con la prisa por evitar los
peligros de la intervencién estatal, se olvidé facilmente la cuestion acerca
de qué tipos de estructuras estatales fomentaban el crecimiento econémi-
co con mayor probabilidad.

Sin embargo, hacia los anos noventa los economistas (aunque,
sorprendentemente, no los sociélogos) comenzaron a prestar atencion a
los datos transversales entre naciones que demostraban la importancia de
estudiar més de cerca como se organizaban los Estados. Sus resultados
mostraron varias mediciones de la «calidad de gobierno», que estaban fuer-
temente conectadas con el crecimiento econémico?. Este trabajo académi-
co, que creci6 rapidamente, sugiere que las perspectivas anteriores
neoclésicas sobre los efectos de la actividad gubernamental eran demasia-
do simplistas. No obstante, y tal vez debido a la ausencia de sociélogos en
esos estudios, todavia no se describia qué es lo que seria un «<buen gobierno».

Los analisis empiricos contemporaneos sobre la busqueda de rentas
propias por parte del personal de la administracién y de la corrupcion usan
a menudo el término «burocracia» en su sentido cotidiano peyorativo, en

T Véase, por ejemplo, Polanyi [1944] (1957).

Por «smithniano» nos referimos a la visién del gobierno que se inspira normalmente en el
laissez-faire y que se atribuye usualmente a Adam Smith. La idea de Adam Smith era mas
compleja en realidad, e incluia, por ejemplo, una valoracién positiva de la importancia del
suministro publico de una variedad de bienes colectivos.

3 Cfr Buchanan, Tollison y Tullock (1980); Colclough y Manor (1991); Collander (1984); Krueger (1974).
*  Véase nota del traductor, p. 34 y capitulo 1 de este libro en general. (N. del T.)

4 Véanse Knack y Keefer (1995); Mauro (1995).
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lugar de en el sentido weberiano de conjunto de organizaciones adminis-
trativas con caracteristicas estructurales especificas. Weber veia la buro-
cracia no como una agrupacion genérica de funcionarios estatales, sino
como una clase particular de estructura organizativa que contrastaba fren-
te a las formas previas patrimonialistas y dadivosas de administracién publica.

La perspectiva weberiana no niega los efectos positivos que tiene forta-
lecer las instituciones del mercado, pero postula que las organizaciones
publicas estructuradas burocraticamente, que usan un conjunto diferen-
ciado de procedimientos para adoptar decisiones, son un complemento ne-
cesario de los acuerdos institucionales dirigidos a favorecer el mercado®.
Mas concretamente, Weber defendia que las organizaciones administrati-
vas publicas, caracterizadas por el reclutamiento meritocratico y predecible
y las remuneraciones profesionales a largo plazo, eran mas efectivas para
facilitar el crecimiento capitalista que cualquier otra forma de organiza-
cion estatal. Esta hipotesis no puede descartarse simplemente porque exis-
tan personas, que se llaman a si mismas burdécratas, dedicadas a la bisqueda
de rentas personales, o porque haya gobiernos corruptos que socaven el
crecimiento econémico. Estudiar la «hipétesis weberiana del Estado» signi-
fica responder a la siguiente pregunta: ;los paises cuyas estructuras admi-
nistrativas son mas parecidas a las formas burocraticas de organizacion
tienen como caracteristica tasas de crecimiento econémico més altas? Por
alguna razon, los estudiosos del desarrollo econémico han carecido de los
incentivos necesarios para proporcionar una respuesta empirica sistemati-
ca a esta aparentemente simple pregunta. La investigacion que recogemos
en estas paginas representa un esfuerzo inicial por llenar ese vacio.

Usando un conjunto de datos nuevos, examinamos los efectos que tie-
nen para el crecimiento econémico ciertas caracteristicas estructurales
que fueron elementos fundamentales en la caracterizacion original de Weber
de la burocracia. Nuestra «escala de weberianidad» ofrece una medicion
simple del grado en el cual los principales organismos estatales tienen
como caracteristicas el reclutamiento burocratico y el ofrecer carreras pro-
fesionales bien remuneradas y predecibles a largo plazo.

LOS TRABAJOS ACADEMICOS RECIENTES

Los trabajos académicos que estudian el impacto de las burocracias
estatales en la promocién o el estancamiento del crecimiento econémico

> El espiritu de la perspectiva weberiana se encuentra capturado, al menos parcialmente, en la
afirmacion del «nuevo institucionalismo» de Williamson (1985) de que los sistemas de produc-
cion complejos es probable que requieran mezclar estructuras para la gobernanza (esencial-
mente no ligadas al mercado) con transacciones del mercado més tradicionales. Pero la aplicacion
de la perspectiva de Williamson se ha limitado a los analisis de las relaciones entre las empresas
privadas, y rara vez se invoca en los estudios sobre las burocracias estatales.
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incluyen estudios de caso detallados sobre organismos administrativos con-
cretos en determinados paises y andlisis transversales entre naciones que
usan variables «proxy»" obtenidas de numerosos paises. Tradicionalmente,
los estudiosos de la ciencia politica han dominado la produccién de los estu-
dios de caso®, mientras que los sociélogos se han concentrado maés en el
analisis comparado entre naciones’. En los tltimos afios, un renovado inte-
rés entre los economistas por el analisis comparado nacional ha hecho que
aumente sustancialmente la produccién de estudios estadisticos transver-
sales entre naciones. El principal estimulo a este renovado interés entre
los economistas ha sido la aparicién de una «teoria del crecimiento
endégeno», que ofrece un apoyo teérico formal a la idea de que los factores
institucionales podrian tener un efecto fundamental en las tasas de creci-
miento®.

La perspectiva del crecimiento endégeno legitimé un grupo muy varia-
do de analisis transversales cuantitativos entre naciones, realizados por
economistas que examinaban el impacto de diversas variables no econ6mi-
cas en las tasas de crecimiento nacionales. En uno de los estudios mas
antiguos e influyentes, Barro (1991) destacaba la incidencia negativa de la
actividad del gobierno al recalcar el impacto negativo del consumo estatal
(como porcentaje del PIB) sobre las tasas de crecimiento.

El trabajo socioldgico de los primeros tiempos y las recientes publica-
ciones en economia sobre estudios transversales entre naciones no han
abordado seriamente la cuestion acerca de como las variaciones en la for-
ma de organizacién del Estado pueden afectar el dinamismo de la econo-
mia. Los argumentos de las primeras obras de la sociologia se formularon
en términos del dudoso concepto de «fortaleza del Estado», en el que los
ingresos y los gastos del mismo se consideraban indicadores sustitutos de
la «fortaleza del Estado»®. Las regresiones transversales entre paises en
los nuevos modelos de crecimiento endégeno usaron incluso variables
«proxy» mas insatisfactorias que las mencionadas, como el nimero anual
de asesinatos o de revoluciones, para determinar el nivel de estabilidad
politica (Barro 1991).

Ni los economistas, ni (extraiiamente) los sociélogos, en sus analisis
transversales comparados habian prestado atencién a las diferencias entre

Una variable proxy es una variable cuantificada que se usa en una regresion lineal para aproxi-
mar una variable de la cual no existen mediciones, pero cuyo su comportamiento es muy
cercano. Por ejemplo, en estas péginas, el PIB es una variable proxy para el crecimiento econo-
mico, o los anos de escolaridad lo son para el nivel de educacion. El término es un anglicismo,
pero asi se encuentra en los textos de estadistica. (N. del T.)

6 Por ejemplo, Stepan (1978); Waterbury (1983).

7 Por ejemplo, Delacroix y Ragin (1981); Rubinson (1977); Snyder y Kick (1979).
8 Véase Crowley et al. (1998).

9 Por ejemplo, Rubinson (1977).
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organizaciones estatales. Sin embargo, se desarrollé un trabajo académico
que presto seria atencion a las estructuras burocraticas y que era directa-
mente relevante para la hipétesis weberiana. Este trabajo académico se
construy6 a partir de detallados estudios de caso sobre paises concretos y
se concentré primordialmente en una unica regién. El estudio cldsico de
Johnson (1982) sobre el Ministerio de Comercio Internacional e Industria
(MITI, por sus siglas en inglés) de Japon durante los afios dorados de la
industrializacién abrié el camino. La descripciéon de Johnson era
sorprendentemente consistente con la perspectiva weberiana. Los estu-
dios posteriores sobre Corea (Amsden 1989) y Taiwan (Wade 1990) reforza-
ron esa conclusion'®. Debido a que los «Tigres de Asia del Este» descritos en
esos estudios fueron también los paises del mundo maés exitosos econémi-
camente durante los anos setenta y ochenta, a primera vista presentaban
un soélido caso favorable a la hipétesis weberiana. Para comienzos de los
anos noventa, incluso el Banco Mundial (World Bank 1993) pareci6 unirse
al coro con su informe El milagro de Asia del Este, en el que se destacaba la
actuacion positiva de las burocracias de esa regién durante su espectacular
industrializacién. Sin embargo, el argumento continuaba basdndose pri-
mordialmente en estudios de caso. Seguia sin resolverse la cuestion de si
la hipétesis estatal weberiana podria demostrarse mediante un conjunto
mas extenso de pruebas sistematicas.

En los afios noventa, las obras académicas en torno a estudios de caso
se vieron complementadas por los esfuerzos que intentaban relacionar las
variaciones en el cardcter de las burocracias estatales con el desemperio
econémico mediante analisis cuantitativos transversales entre naciones.
Fueron los economistas, y no tanto los sociélogos, los que lideraron la
construccién de un enfoque que diera mayor relevancia a la organizacion
estatal. Un nuevo conjunto de estudios utilizé las estimaciones comercial-
mente disponibles sobre las diferencias entre administraciones publicas
nacionales que los hombres de negocios usaban ya desde hacia algin tiem-
po!l. La validez metodolédgica y el grado de confianza de esas mediciones
eran objeto de debate. Los servicios de indexacién que proporcionaban esos
datos ofrecian muy pocas explicaciones acerca de como los obtenian o de
por qué deberian considerarse fiables. Los datos parecian basarse primor-
dialmente en valoraciones realizadas por consultores, pero los criterios de
seleccion de esos consultores no se especificaban y las cuestiones

10 Simultdneamente, un conjunto complementario de obras académicas comenzaron a ocuparse
de la debilidad de las instituciones publicas como una barrera al crecimiento en el Africa
subsahariana (Bates 1989; Callaghy 1989; Easterly y Levine 1997; World Bank 1994; 1997).

" Entre los ejemplos mas destacados de esas clasificaciones, estan las de International Country
Risk Guide (ICRG), Business and Enviromental Risk Intelligence (BERI) y Business International
(BI).
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metodoldgicas no eran una preocupacion importante!?. También era sospe-
chosa la validez de estas listas como determinantes independientes del cre-
cimiento econémico. La mayoria de los factor usados para construir las
clasificaciones tenian un polo «<bueno» y otro «malo»: més o menos corrup-
cién, mas o menos demoras burocraticas injustificadas, una «calidad» més
alta o mas baja de la burocracia y otras categorias parecidas. Puesto que
las personas que realizaban las clasificaciones eran conscientes del desem-
peno econémico de los paises que estaban estudiando, la tendencia a clasi-
ficar «bien» a paises con desempeno econémico muy bueno y «ma» a los
paises con bajo desempefio muy probablemente «insertaria» una correla-
cién entre las clasificaciones y el crecimiento econémico.

A pesar de sus defectos, estas clasificaciones permitian en la practica
una forma de comparar las burocracias entre un conjunto numeroso de
paises y parecian también arrojar resultados que confirmaban la importan-
cia de las diferencias entre burocracias nacionales como un elemento expli-
cativo de las variaciones en el crecimiento econémico. Mauro (1995), usando
las clasificaciones sobre «corrupcién» y «demoras burocraticas injustifica-
das» de la empresa Business International, encontré que la variaciéon en
estas clasificaciones estaba significantemente asociada con el aumento de
los niveles de inversién, que a su vez era uno de los predictores” mas evi-
dentes y sé6lidos del crecimiento econémico. Knack y Keefer (1995) usaron
las clasificaciones de la International Country Risk Guide (ICRG) y de la
Business and Environmental Risk Intelligence (BERI), y también descu-
brieron que éstas estaban directamente relacionadas con las variaciones
en el crecimiento del ingreso per capita'®.

El uso de datos sobre las variaciones relativas entre burocracias esta-
tales les otorga a los estudios mas recientes una clara ventaja sobre los
trabajos anteriores, que tenian que basarse en mediciones generales, como
el agregado del gasto publico, o variables «proxy» remotas, como el name-
ro de asesinatos. El hecho de que los estudios recientes encuentren
consistentemente relaciones entre el buen funcionamiento de la burocra-
cia y el crecimiento econémico proporciona un nuevo incentivo para inten-
tar refinar nuestra comprension de cudles son las raices del «buen

2. Desde el punto de vista de los inversores que buscan la mejor valoracién disponible de la

rentabilidad futura en un lugar determinado, la caracteristica mas valiosa de los datos propor-
cionados por estos servicios de clasificacion es su inmediatez. ICRG, por ejemplo, proporciona
clasificaciones mensuales para 130 paises en todo el mundo acerca de una variedad de
indicadores politicos y econémicos. Ningun estudio puramente académico estaria siquiera
cercano a ofrecer este tipo de informacion de manera inmediata.

La palabra «predictor», no recogida en el diccionario de la RAE, se usa en estadistica para definir
una variable que permite predecir el comportamiento de otras. (N. del T.)

La Porta et al. (1999) ofrecen una excelente discusion sobre la calidad de las instituciones
administrativas estatales, pero se concentran en los factores determinantes de la calidad y el
desempefio en lugar de en sus efectos sobre el crecimiento econémico.
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funcionamiento de la burocracia». Sin embargo, incluso esta nueva gene-
racién de estudios esta prisionera de las mediciones disponibles. Los es-
fuerzos convincentes por adjudicar validez empirica a la hipétesis estatal
deben empezar partiendo de informacién sobre cémo varia la estructura de
las burocracias estatales entre diferentes paises, que es lo que intentamos
hacer en nuestro estudio.

LA CONEXION ENTRE ESTRUCTURAS BUROCRATICAS Y
CRECIMIENTO

El anélisis contemporaneo comparado de las estructuras burocraticas
necesita ir mas alld de Weber, pero los modelos caracteristicos de este
autor proporcionan un punto de partida simple y accesible para la investi-
gacién comparada. Al contrastar las burocracias con formas organizativas
previas, Weber destaca ciertos aspectos que pueden convertirse en ele-
mentos de una evaluacién empirica relativamente objetiva. Destacamos
dos de ellos. El primero es la importancia de la contratacién meritocratica,
que consiste idealmente en algin tipo de combinacién entre educacién y
pruebas de acceso (Gerth y Mills 1958, 241; Parsons 1964, 333, 339). El
segundo es una carrera profesional predecible, que proporcione recompen-
sas tangibles e intangibles a largo plazo para los contratados al servicio de
la burocracia (Gerth y Mill 1958, 200-203; Parsons 1964: 334-35; Stinchcombe
1974).

Podriamos haber seleccionado otras caracteristicas organizativas
weberianas!t. Una de las ventajas de elegir la contratacién meritocratica y
las carreras profesionales predecibles y bien remuneradas es que estas
caracteristicas son relativamente faciles de transformar en variables sim-
ples y pueden evaluarse comparativamente entre distintos paises, por lo
que concentrarse en ellas facilita la comprobacién empirica. También se
pueden construir conexiones tedricas plausibles entre estas caracteristicas
y la capacidad organizativa avanzada que se exige para suministrar los
bienes colectivos constitutivos de la contribucién potencial que hace el Es-
tado al crecimiento econémico.

La contratacién meritocratica no s6lo aumenta la probabilidad de tener
una administracién minimamente competente, sino que también ayuda a

Puesto que las caracteristicas concretas en las que hemos decidido concentrarnos son sélo un
grupo parcial de aquellas descritas por Weber, subrayar otras caracteristicas de la burocracia
weberiana deberia producir distintos resultados. Por ejemplo, los procesos de decision regidos
por normas, que son claramente una caracteristica del modelo burocrético, podrian ser un
arma de doble filo, mejorando la predecibilidad y la eficiencia hasta cierto punto, pero produ-
ciendo rigidez y esclerosis organizativa cuando van demasiado lejos. EI mismo argumento
podria aplicarse a la idea de que cada departamento en la administracion estatal deberia tener
una competencia estrictamente definida, que no se superpusiera con la de otros departamentos.
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generar una coherencia corporativa y un espiritu de cuerpo, lo que a su vez
puede decirse que tiene efectos sustantivos en la motivacién individual de
los funcionarios encargados. Es mas probable que internalicen normas y
fines compartidos los burécratas que se ven a si mismos como parte de un
grupo de colegas que ocupan cargos publicos porque comparten aptitudes
similares que aquellos que saben que deben su cargo al favor particular de
un patrén o miembro de clase. La identificacién con los colegas y con la
propia organizacién deberia también generar costos internalizados
intangibles para las actividades corruptas que subvierten los fines
organizativos, por un lado, e incrementar la eficacia de la vigilancia y el
control, por otro.

La oferta de carreras bien remuneradas y duraderas puede que
incremente también a largo plazo la competencia de los funcionarios pero,
con independencia de sus efectos sobre ella, aumenta la coherencia corpo-
rativa. En el mismo sentido, la perspectiva previsible de remuneraciones
profesionales a largo plazo reduce el relativo atractivo de los ingresos rapi-
dos disponibles mediante practicas individuales corruptas. Ello es obvio en
la medida en que uno de los aspectos de las remuneraciones profesionales
alargo plazo sean los salarios competitivos. Es también claro que las carre-
ras profesionales que proporcionan la expectativa de ascensos relacionados
con el desemperio y el cumplimiento de las normas de la organizacion
desincentivan el comportamiento corrupto, especialmente si ese compor-
tamiento socava los fines organizativos. El costo de infringir las normas
organizativas es también directamente proporcional a la duracién espera-
da de la pertenencia a la organizacién y a las remuneraciones esperadas en
relacion con el tiempo en el cargo'®. En conjunto, la contrataciéon
meritocratica y las carreras profesionales predecibles deberian ayudar a
estructurar los incentivos de los burécratas individuales de tal forma que
se mejorara la capacidad de las organizaciones administrativas para conse-
guir fines a largo plazo®®.

Stinchcombe (1974, 134-35, 147-48) se concentra en las burocracias industriales mas que en
las administrativas, pero proporciona un andlisis importante de la relevancia de las carreras
profesionales a la hora de configurar las motivaciones individuales.

La contratacion meritocratica y las carreras profesionales no son las Unicas caracteristicas
estructurales que pueden postularse para mejorar el funcionamiento como organizaciones de
las burocracias estatales. En Embedded Autonomy, Evans (1995) defiende que la contribucion
potencial plena de las burocracias estatales a la acumulacion de capital es probable que sélo
pueda conseguirse cuando la coherencia corporativa proporcionada por las caracteristicas
weberianas se combine con una serie sistematica y densa de vinculos con la clase empresarial. En
una linea de pensamiento diferente, los tedricos de la «nueva administracion publica» destaca-
rian los mecanismos de «imitacion del mercado», tales como «pagar [a los funcionarios] en
funcion de los resultados obtenidos» (Barzelay 1997; Hood y Jackson 1991; Milgrom y Roberts
1992; Olsen y Peters 1996).
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Si se acepta el argumento de que estas caracteristicas estructurales
contribuyen a producir una burocracia mas competente, centrada y
cohesionada, también es plausible una multiplicidad de trayectorias causales
especificas que conduzcan a mayores tasas de crecimiento econémico. Los
horizontes temporales mas largos asociados a las carreras profesionales
bien remuneradas y predecibles incrementaran la tendencia de la burocra-
cia a reclamar que las inversiones se efectiien en infraestructura del sec-
tor publico, en vez de en gastos de consumo. Puesto que la rentabilidad de
la inversién en infraestructura publica depende esencialmente de su «ca-
racter sistematico», la coherencia de la burocracia deberia mejorar su efi-
cacia. Igualmente, la reduccién de las practicas maximizadoras
individualistas (es decir, de la corrupcion) deberia reducir el impuesto im-
plicito que suponen esas practicas para el sector privado.

Los vinculos difusos con la sociedad pueden ser igual de importantes o
mas. La mayoria de las obras académicas que contienen estudios de caso
acerca de «los Estados desarrollistas» se concentraron principalmente en
la actividad de las burocracias estatales en relacién con el estimulo a tasas
mas altas de inversién privadal”. Obviamente los empresarios nacionales,
reacios al riesgo, evitaran realizar inversiones a largo plazo en instalacio-
nes y equipos si tienen enfrente una burocracia corrupta e impredecible,
que no proporcionara posiblemente las inversiones publicas suplementa-
rias. En sentido contrario, las percepciones compartidas de que la burocra-
cia estatal es una entidad fiable, predecible, minimamente competente y
comprometida con el crecimiento a largo plazo haran que las inversiones
parezcan menos arriesgadas.

Las burocracias competentes pueden ayudar a que las empresas, consi-
deradas una por una, superen los problemas de coordinacién cuya resolu-
cién puede ser crucial para estimular nuevas actividades. Pueden también
convertir los recursos de informacién que poseen en bienes publicos, de tal
manera que se aumente la probabilidad y la eficacia de la inversién (Rodrik
1995). Por ejemplo, cuando los empresarios de paises pequenos intentan
acceder a los mercados mundiales por primera vez, una acciéon colectiva
que reuna datos sobre los mercados externos y exija estandares de fabrica-
cion entre los productores locales puede otorgar importantes ventajas. Las
burocracias respetadas podrian actuar como «intermediarios honestos», que
ayudarian a superar los problemas de accion colectiva de los exportadores.
Una versién mas extrema de esta idea seria que la propia burocracia reco-
lectase la informacién y prestase asesoria e incentivos para ayudar a las
empresas locales a encontrar mas facilmente su camino por el laberinto de
los rdpidamente mutables mercados globales.

7" Por ejemplo, Amsden (1989); Evans (1995); Johnson (1982); Wade (1990); World Bank (1993).

18 Segln Keesing (1988), esa es esencialmente la actividad de las burocracias que promueven el
comercio en los Cuatro Tigres asiaticos; véase también Rodrik (1995).
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Decidir cudl seria el mejor de los caminos para explicar la conexion
entre burocracias estatales coherentes y competentes, y el crecimiento
econdémico seria una exigente y valiosa tarea, pero ese no es nuestro pro-
posito aqui. Lo que pretendemos es establecer una conexién basica entre
estructuras burocraticas y crecimiento econémico, proporcionando asi in-
centivos adicionales para que se exploren mecanismos alternativos que
puedan explicar esa conexién'®.

En otros términos, evaluamos el efecto de un conjunto concreto de
estructuras burocraticas: no intentamos realizar una evaluacion integral
de todas las caracteristicas de la estructura burocratica que podrian mejo-
rar el desempefio econémico. Hemos seleccionado la contratacién
meritocratica y las carreras profesionales debido a los sélidos argumentos
a favor de ellas en los trabajos académicos y porque constituyen un conjun-
to de caracteristicas estructurales empiricamente identificables y teédrica-
mente plausibles, que ofrecen un buen punto de partida para demostrar el
valor de realizar nuevas investigaciones sobre las consecuencias econémi-
cas que tienen las diferentes estructuras burocraticas.

Nuestra estrategia para conectar las estructuras burocraticas y el cre-
cimiento econémico difiere obviamente de la de Weber, que estaba intere-
sado en los cambios histéricos a largo plazo de las formas organizativas,
mientras que nosotros estamos interesados en realizar comparaciones trans-
versales en las décadas recientes. Nuestra proposicion empirica es simple.
Predecimos que en los veinte afios que van de 1970 a 1990, los paises cuyas
estructuras burocraticas tuvieran incorporadas caracteristicas weberianas
habrian experimentado un crecimiento econémico més rapido que aquellos
paises en los cuales esas caracteristicas estuvieran incorporadas de un modo
mas deficiente.

DATOS

La ausencia de mediciones estadisticas comparables de las estructuras
burocraticas en un conjunto relevante de paises es uno de los principales

19 Existe, naturalmente, otro conjunto de argumentos en los trabajos académicos que postulan
una funciéon més central de las burocracias estatales en la configuracién de las trayectorias
nacionales de inversion y crecimiento. Esos argumentos se refieren tanto a la capacidad de los
gobiernos para obligar a los empresarios a que inviertan partes mayores de sus beneficios,
«disciplindndolos» (cfr Amsden 1989), y a la capacidad de los organismos publicos de estimular
formas de inversiéon mas arriesgadas, aunque en Ultima instancia mas rentables, mediante
subsidios selectivos y protecciones frente a la competencia externa (Amsden 1989; Ernst y
O'Connor 1992; Evans 1995; Wade 1990). Aunque estos argumentos son plausibles, requieren
algo mas que una burocracia minimamente competente. En la medida en que estos argumen-
tos sean de aplicacion, el caso favorable a la importancia de las estructuras burocraticas se hace
todavia mas relevante, pero la plausibilidad tedrica de la hipdtesis weberiana no depende de
esos argumentos mas enérgicos sobre el papel de las instituciones publicas para hacer posible el
crecimiento.
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impedimentos para valorar los efectos en el crecimiento econémico de las
diferencias entre burocracias. Decidimos que dnicamente recogiendo da-
tos nuevos, originales, podriamos superar este obstdculo. El «conjunto de
datos weberianos sobre el Estado»* que hemos recogido se construyé a
partir de las evaluaciones comparables que realizaron expertos de las es-
tructuras burocraticas de 35 paises. Esos datos se reunieron laboriosamen-
te durante un periodo de casi tres anos (1993-1996).

Nuestra muestra comenzé a partir de los treinta paises
«semiindustrializados» identificados por Chenery (1980) y se complementd
con cinco paises mas pobres. Nuestras razones para partir de la muestra
de Chenery fueron tres. Para comenzar, estimabamos que los recursos
disponibles no nos permitirian recoger datos en mas de unos 35 paises, asi
que la muestra de Chenery tenia el tamano correcto. En segundo lugar,
estdbamos interesados en comprender las variaciones en el crecimiento
entre paises en vias de desarrollo, y no las existentes entre los paises in-
dustriales avanzados y los paises en vias de desarrollo. Queriamos incluir
paises que estuvieran todavia abordando la cuestién de la transformacién
industrial durante el periodo de estudio. La muestra de Chenery propor-
cionaba una buena diversidad de paises en vias de desarrollo. Tercero, de-
seabamos tener una buena gama de variaciones del «caracter weberiano»
de la administracién. Aunque no existian datos sistematicos disponibles al
respecto, sabiamos que las diferencias entre variables sobre «buen funcio-
namiento burocratico» eran mucho mayores entre paises en vias de desa-
rrollo que entre paises industrializados. Esta dltima consideraciéon fue
también un motivo para que se incluyeran algunos paises adicionales de-
masiado pobres para que la muestra de Chenery los considerara. Los datos
sobre desempeno burocratico dejaban claro que excluir a los paises pobres
supondria dejar sin suficientes muestras el extremo inferior de la distribu-
cién del desempeno burocratico y, por tanto, podria también suponer una
muestra insuficiente de los rangos inferiores de «weberaniedad»?!. La se-
leccion de los paises pobres que se aniadieron estuvo guiada por el deseo de
aumentar la representacién del Caribe, el sur de Asia y el Africa subsahariana,
y por nuestra creencia de que existia un cuerpo suficiente de expertos en
las burocracias de esos paises que nos permitiria encontrar al menos a tres
expertos para cada uno de ellos?>. La muestra resultante de 35 paises re-
presenta a todas las principales regiones del mundo en desarrollo, y tam-
bién a la franja europea mds meridional de la Organizacién para la
Cooperacion Econémica y el Desarrollo (OCDE). Ofrece también un rango

20 | a discusion sobre el conjunto de datos weberianos se basa en gran parte en Talbot (1997).
21 Véase Rauch y Evans (1999, 89, diagramas 1b y 1¢).

22 Los cinco paises que se afaden a la muestra de Chenery son Haiti, Nigeria, Pakistan, Sri Lanka y
Zaire. Para otros andlisis de la muestra inicial de Chenery, véanse Feder (1983) y Esfahani (1991).
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de las tasas de crecimiento durante los afios setenta y ochenta que tiene
como extremos a Corea y Singapur (que crecieron consistentemente al 6%
per capita anual) y Zaire (cuyo crecimiento fue negativo en mas de un 2%
anual), con numerosos casos intermedios. Al mismo tiempo, nuestra mues-
tra de paises ofrece un buen rango en términos de «desempenio burocrati-
co», tal y como se mide por las empresas de calificacién de riesgos®.

La obtencién de los datos estadisticos para las diferentes caracteristi-
cas en la estructura burocratica en cada uno de estos paises requirié la
cooperacion de un gran nimero de expertos, cada uno de los cuales tenia
un conocimiento especifico de la burocracia estatal en un pais concreto.
Recopilar las respuestas requirié un trabajo intenso, pero el nivel de cola-
boracién fue sorprendente y gratificante. Al final pudimos recoger las res-
puestas de un total de 126 expertos (un minimo de tres expertos en 32 de
nuestros 35 paises, y dos expertos en los restantes tres paises, Marruecos,
Tailandia y Uruguay). Los expertos se seleccionaron de entre una combi-
nacién de académicos conocidos por sus investigaciones sobre las burocra-
cias de cada pais, funcionarios locales reputados por poseer una perspectiva
amplia de las estructuras administrativas de sus paises, y profesionales
que trabajaban estos temas en organizaciones multilaterales. En conjunto,
esos expertos son los responsables de una gran parte de las obras académi-
cas publicadas sobre burocracias estatales en los paises de nuestra mues-
tra®,

Las evaluaciones de los expertos se estructuraron a través de un cues-
tionario de respuesta cerrada®. Para responder a las preguntas cerradas,
primero se les pedia a los expertos que identificaran los principales orga-
nismos estatales que tuvieran més importancia en la formulacién de las
politicas econémicas y que a continuacion respondieran las preguntas del
cuestionario en referencia a ellos?®. Razonamos que las estructuras de los
principales organismos publicos dedicados a la politica econémica tendrian
probablemente algtun efecto en el crecimiento econémico y que, puesto que
estudios de caso para paises concretos han mostrado que existe una varia-
cion notable entre organismos publicos, obtener una medicién relacionada
con los organismos mas importantes tenia sentido. Las preguntas concer-

23 Véase Rauch y Evans (1999, 89).

24 Para una explicacion mas detallada de la distribucion de los diferentes tipos de expertos entre
paises, véase Talbot (1997, tabla 2).

2> Se anim6 a todos los expertos a que proporcionaron comentarios adicionales y materiales
complementarios, y la mayoria de ellos asi lo hizo. Este material adicional se revisé durante la
codificacion de las preguntas de respuesta Unica, pero no se analiza separadamente aqui.

26 Especificamente, se pidi6 a los expertos que «elaboraran una lista de los cuatro organismos mas
importantes en la burocracia estatal central, clasificindolos en funcién de su poder para
determinar la politica econémica general».
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nientes a la burocracia estatal seguian generalmente a las que se ocupa-
ban de los principales organismos administrativos?.

A los expertos nacionales no se les pidi6 que evaluaran el desemperio o
la calidad de la burocracia. En lugar de ello, el cuestionario se concentré en
las caracteristicas descriptivas especificas de la burocracia que podian so-
meterse a una valoracién objetiva. Combinamos luego esas caracteristicas
descriptivas para construir una variable simple que reflejara una estructu-
ra burocratica weberiana construida a partir de la contratacion meritocratica
y de las trayectorias profesionales predecibles y remuneradas.

Puesto que se sabe que las estructuras burocraticas son resistentes al
cambio, nos sentiamos seguros al asumir que las diferencias que descu-
briéramos entre estructuras burocraticas caracterizarian la situacién exis-
tente al inicio del periodo (y, de hecho, habrian estado probablemente
funcionando durante algin tiempo con anterioridad a 1970) y que eran, por
tanto, previas en el tiempo al crecimiento econémico durante el periodo
1970-1990. Para comprobar esta suposicion, se pidié a los expertos que
proporcionaran no sélo respuestas que permitieran caracterizar ese perio-
do completo, sino también cualquier cambio significativo durante el mis-
mo. A pesar de algunas referencias al deterioro de la situacién de los
burécratas con el transcurso del tiempo (especialmente en relacién con los
salarios relativos), era evidente, a partir de sus comentarios, que las es-
tructuras burocraticas que describian eran anteriores al crecimiento eco-
némico que tuvo lugar entre 1970 y 1990%.

Se usaron diez preguntas para crear lo que llamamos la «escala de
weberianidad»®. La pregunta inicial indagaba sobre la importancia de los
organismos administrativos involucrados en la elaboracién de la politica
econémica. Dos preguntas posteriores (preguntas 2 y 9 del Apéndice A)
valoraban la importancia de las pruebas de acceso para contratar funciona-
rios civiles al servicio de los principales organismos administrativos encar-
gados de la economia y como sistema general®. Tres de las preguntas iban
dirigidas a cuestiones relacionadas con las carreras profesionales: si era
probable que los funcionarios de la administraciéon, una vez contratados,
continuasen la carrera administrativa (preguntas 3 y 5), y si la permanen-
cia en la carrera administrativa posibilitaba el ascenso en el interior de

27" Para el cuestionario completo véase Rauch y Evans (1999, Apéndice A). Para la codificacion de

la encuesta, véase Talbot (1997, Apéndice A).

28 Aunque las estructuras burocraticas fueron por lo general estables durante el periodo de

estudio, los comentarios de los expertos indicaron que a comienzos de los noventa pudo existir
un periodo de cambio en el cual se reestructuraron varias burocracias en respuesta a la presion
de las agencias multilaterales.

29 Véase el Apéndice A para una explicacion de la escala y una lista de sus elementos.

30 La pregunta 9 es de hecho una mezcla creada a partir de las respuestas a las preguntas 17y 18
de la encuesta original.
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una jerarquia (pregunta 4). Cuatro preguntas adicionales abordaban la cues-
tion de las remuneraciones durante la carrera profesional, en términos
salariales y también de prestigio (preguntas 6, 7, 8 y 10). La escala de
weberianidad resultante proporciona una medicién sintética y
sustantivamente plausible de las caracteristicas burocraticas que constitu-
yen el objeto primordial de nuestra investigacion.

Para descubrir qué relaciéon —si es que habia alguna— pudiera existir
entre estas caracteristicas y el crecimiento econémico durante el periodo
1970-1990, nos apoyamos en mediciones a partir de conjuntos de datos es-
tadisticos estandares que se encontraban disponibles para crear nuestra
variable dependiente, es decir, el crecimiento del PIB per capita entre 1970
y 1990, y nuestras variables de control, que fueron el nivel de ingreso
inicial y el capital humano preexistente (véase el Apéndice B para las defi-
niciones y las fuentes de datos de las variables dependientes y de control).
La version de 1994 («Mark 5.5») de las Penn World Tables de Summers y
Heston (1991) fueron la fuente para nuestras mediciones del PIB per capita
real en 1965, 1970 y 1990. Como variable «proxy» del capital humano usa-
mos una version actualizada de las mediciones de Barro y Lee (1993) de los
anos promedio de educacién para la poblacién mayor de 25 anos.

ANALISIS

Nuestra finalidad es descubrir si la «<weberianidad» tiene algiun efecto
en el crecimiento econémico que sea independiente de los efectos de otras
variables asociadas clasicamente al desarrollo econémico. Existe una co-
rrelacion fuerte y significativa entre el valor de la escala de weberianidad y
el crecimiento total del PIB per capita real durante el periodo 1970-1990 (r
=0,67; p<0,001), pero podria argumentarse que la weberianidad es simple-
mente una variable «proxy» del nivel general de desarrollo o de las reser-
vas de capital humano existentes®. Ese argumento no puede descartarse
sin mas. Sabemos que las burocracias con mayores niveles de desarrollo se
encuentran con mayor probabilidad en los paises desarrollados (Rauch y
Evans 1999, 8, diagrama 1la; véase también World Bank 1997). Sabemos
también que los altos niveles de capital humano, que se encuentran gene-
ralmente asociados con altos niveles de desarrollo, estdn fuertemente aso-
ciados con el crecimiento. De hecho, no surgié virtualmente ninguna
asociacion entre el grado de aproximacion a las caracteristicas weberianas
y los niveles iniciales de ingreso per capita en esta muestra de paises en
vias de desarrollo (r = 0,05). Al menos a partir de esta muestra, es dificil
defender que el crecimiento pasado o los altos niveles de ingreso sean cau-

31 Véase el Apéndice C para las puntuaciones en la escala de weberianidad de los 35 paises de

nuestra muestra.
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sas importantes, en si mismas, de Estados mas weberianos. Dicho de for-
ma algo mas optimista, parece que los bajos niveles de ingreso per capita
no son necesariamente una barrera para conseguir burocracias estatales
mas competentes y coherentes. Sin embargo, existe una correlacién mo-
desta (aunque no significativa) entre la escala de weberianidad en nuestra
muestra y los niveles preexistentes de capital humano N= r= 0,25,
p =0,15), y el capital humano tiene, a su vez, un efecto positivo importante
en el crecimiento posterior.

Nuestro primer resultado destacable es, por tanto, que incluso después
de haber controlado los efectos de los niveles de PIB inicial per capita y los
niveles preexistentes de capital humano, la relacién entre los valores de la
escala de weberianidad y el crecimiento econémico sigue siendo sélida y
significativa. Como indican las ecuaciones de regresion que se muestran a
continuacion, la escala de weberianidad continta teniendo un efecto inten-
so y significativo en el crecimiento econémico. La weberianidad no es sim-
plemente una variable «proxy» adulterada, producto de los efectos que tienen
los niveles preexistentes de desarrollo o de capital humano.

La ecuacién béasica en forma no estandarizada es:

% cambio en el PIB per capita 1970-1990 = -44,54 -0,02
(PIB real per capita en 1965) + 15,77 (Nimero promedio
de afios de escolaridad en 1965) + 16,05 (Puntuacién en
la escala de weberianidad) (1)

La forma estandarizada de la ecuacion es:

% cambio en el PIB per capita 1970-1990 = -0,317 (PIB
real per cdpita en 1965) + 0,307 (Numero promedio de
anos de escolaridad en 1965) + 0,615 (Puntuacion en la
escala de weberianidad) (2)

El grafico de dispersién del crecimiento en funcion de la regresion en la
escala de weberianidad, teniendo en cuenta los efectos del nivel inicial del
PIB per capita y los niveles preexistentes de capital humano, puede verse
en la Figura 1. Una de las cosas que destacan en este grafico de dispersion
es el alto grado en el que la distribucion regional de las caracteristicas
weberianas se corresponde con las diferencias regionales en las tasas de
crecimiento.
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Figura 1. Grdfico de dispersion que muestra la relacion entre la escala de weberianidad y el
porcentaje de crecimiento en PIB per cdpita no explicado.

Nota: el crecimiento no explicado es el que no puede justificarse a par-
tir de las tasas de crecimiento del PIB en 1965 y los anos de escolaridad en

ese mismo ano.
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Figura 2. Grdfico de cajas, que muestra el crecimiento del PIB per cdpita por region

entre 1970 y 1990.

Las diferencias regionales en crecimiento y en weberianidad se resu-
men en las Figuras 2 y 3. El diagrama de cajas de la Figura 2 muestra el
rango entre cuartiles y la mediana para el crecimiento del PIB para cada
uno de los cuatro grupos regionales de paises. Cuando se disponen las cua-
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tro regiones en el orden que cabria esperarse a partir del trabajo académi-
co existente, forman casi una linea de regresion perfecta, en la que el
Africa subsahariana se encuentra en la parte inferior y los Cuatro Tigres
de Asia del Este en la superior. Las regiones latinoamericanas muestran
unas tasas de crecimiento claramente inferiores a las de cualquier otra
regién, salvo por el Africa subsahariana, en gran parte porque el creci-
miento latinoamericano experimentado durante el periodo que estamos
examinando se ve dominado por la «década perdida»” de los afios ochenta.

La Figura 3 muestra las diferencias regionales en las puntuaciones de
la escala de weberianidad, y establece un paralelo entre las variaciones
regionales en crecimiento y las variaciones regionales en estructura buro-
cratica, que se muestra graficamente con claridad. Si el Africa subsahariana
define la parte inferior de la escala en términos de crecimiento, también es
la region en la cual las burocracias estatales son menos weberianas. En
esa linea, los Cuatro Tigres de Asia del Este son el ejemplo perfecto, duran-
te este periodo al menos, de alto crecimiento y caracteristicas burocraticas
weberianas. La escala de weberianidad parece que captura un elemento
institucional esencial para el «<muy buen funcionamiento» de las econo-
mias de Asia del Este, al mismo tiempo que indica un déficit institucional
que puede ayudar a explicar las bajas tasas de crecimiento en Africa.

N =15

Escala de weberianidad

Africa Hispanoamérica Otros Asia del Este

Figura 3. Grdfico de cajas, escala de weberianidad por region.

Los economistas llaman asi a la década de los ochenta en Latinoamérica porque la regién
experimenta tasas muy bajas de crecimiento e incluso nulas o negativas, acompafnadas en
algunos casos de inflacion (lo que se conoce como estanflacién, es decir, inflacion sin crecimien-
to). El periodo se caracteriza por un estancamiento del crecimiento y un aumento de la
desigualdad social. De ahi el nombre «década pérdida». (N. del T.)
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La Tabla 1 presenta un conjunto de regresiones en las que se anaden a
la regresion basica ilustrada en la Figura 1 otras variables «proxy» para
todas las regiones. Los efectos de la escala de weberianidad siguen siendo
sélidos. Introducir las variables «proxy» para el Africa subsahariana y
Latinoameérica reduce el coeficiente de la escala de weberianidad s6lo mo-
destamente (modelos 2 y 3). Todavia mas importante es que se sigue vien-
do un significante «efecto estructural burocratico» incluso al incluir variables
«proxy» en Asia del Este (los Cuatro Tigres; modelo 4)%.

Tabla 1. Coeficientes estandarizados de las regresiones de crecimiento en PIB real per cdpitq,
1970-1990, a partir de las variables independientes seleccionadas: 35 paises en vias de

desarrollo
Variable Modelo 1 | Modelo 2 | Modelo 3 | Modelo 4
independiente
Puntuacion en la escala de | 0,615%* | 0,537** | 0,599%* 0,247*
weberianidad (4,649) (3,700) (4,268) (2,418)
PIB per cépita, 1965 -0,317 -0,270 -0,324 -0,150
(-1,749) (-1,472) (-1,753) (-1,251)
Anos de escolaridad, 1965 0,307 0,319 0.290 0.090
(1,645) (1,725) (1,487) (0,724)
Hispanoamérica — -0,180 — —
(-1,242)
Africa — — -0,056 —
(-0,367)
Asia del Este — — — 0,696+
(6,638)
Numero de paises 35 35 35 35
R? ajustado 0,460 0,469 0,444 0,774

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

#p<0,05

##¥p<0,01 (pruebas de dos vias)

32 Los efectos de la escala de weberianidad son consistentes frente a las diferentes definiciones de

las variables ficticias regionales (dos variaciones en la variable ficticia del este de Asia que incluia

seis 0 siete paises asiaticos), y a una version mas general de la variable ficticia africana (que
anadia tres paises norteafricanos). De hecho, la escala de weberianidad presenta efectos mas

vigorosos cuando se usa la definicion mas amplia de «Este de Asia». Sélo cuando la variable
ficticia del Este de Asia se incluye junto con la variable ficticia de Africa subsahariana o de

Latinoamérica, el efecto de la escala de weberianidad desciende por debajo de su significacion
estadistica. El efecto de la weberianidad tampoco es consistente cuando se incluyen simultanea-
mente tres variables ficticias regionales, pero hay que tener en cuenta que estas tres variables
ficticias combinadas incluyen al menos 18 de nuestros 35 paises, lo cual es una prueba extrema-

damente rigurosa.
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;Los efectos de la weberianidad contintian siendo significantes en re-
gresiones que introducen otras variables que suelen usarse en modelos
estandar del crecimiento? Levine y Renelt (1992) revisaron 41 estudios en
los que se usaban regresiones transversales comparadas entre paises para
explicar el crecimiento econémico. Concluyeron que incluso si «se habia
encontrado que mas de 50 variables estaban significativamente relaciona-
das con el crecimiento en al menos una regresion» (1992, 924), la lista de
variables cuyos efectos eran realmente sélidos era, sin embargo, pequenia.
Identificaron tres variables basicas —el nivel inicial de PIB per capita, la
inversion y el capital humano— como las variables que estaban relaciona-
das mas s6lidamente con el crecimiento (1992, 947, Tabla 1). En relacién
con esas variables y considerando nuestra muestra, el periodo de tiempo
seleccionado y las definiciones de las variables que usamos, el modelo 5 de
la Tabla 2 permite ver que los resultados son consistentes con el trabajo
previo, excepto porque los efectos del capital humano (afios de estudios) no
parecen tener ninguna significacion estadistica (usando una prueba de dos
vias)’. La inversion inicial es el predictor mds importante del crecimiento,
y el nivel inicial de PIB per capita continia teniendo una relaciéon negativa
con el crecimiento.

Tabla 2. Coeficientes estandarizados de las regresiones de crecimiento en PIB real per cdpita,
1970-1990, a partir de las variables independientes seleccionadas: 35 paises en vias de
desarrollo

Variable Modelo 5 | Modelo 6 | Modelo 7 | Modelo 8
independiente

Puntuacion en la escala

de weberianidad — — 0,490%%* 0,482*
(3,647) (3,104)
PIB per cépita, 1965 -0,644%* | -0,778 -0,458* -0,498

(:3,171) | (-3,642) | (-2,254) | (-2,402)
Anos de escolaridad, 1965 0,401 0,420%* 0.258 0.211
(1,988) (2,068) (1,470) (1,115)

Proporciéon promedio anual
de inversion doméstica, 0,580%* 0,434 0,360* 0.298
1965-1970 (3,498) (2,463) (2,362) (1,861)
Proporcion promedio anual
de gasto en consumo de la

administracién publica, -0,334 -0,179

1970-1985 — (-2,024) — (-1,169)

*  Prueba estadistica de Mann-Witney en «U», en la que para hallar significacion estadistica se

consideran las desviaciones en cualquier direccion de la hipdtesis nula (N. del T.)
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Revoluciones promedio por -0,136 -0,003%*
afo, 1970-1985 — (-0,950) — (-0,023)
Numero de paises 35 342 35 342
R? ajustado 0,343 0,373 0,529 0,521

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

2 Costa de Marfil carece de datos sobre consumo de la administracién
publica y se omite.

*p<0,05 **p<0,01 (pruebas de dos vias)
Cuando se anade la escala de weberianidad a la ecuacion basica (mode-

lo 7), se convierte en un predictor muy fuerte del crecimiento y el R? ajus-
tado” aumenta considerablemente. EI modelo 6 de la Tabla 2 muestra los
efectos de las dos variables adicionales que Barro (1991) encontré que te-
nian efectos negativos importantes sobre el crecimiento, como eran el con-
sumo publico y las revoluciones sociales. El modelo 6 muestra precisamente
que al anadirse estas variables al conjunto basico de Levine y Renelt, sus
coeficientes no son significativos, y producen sé6lo un aumento trivial del R?
ajustado®. En el modelo 8 se afiade la escala de weberianidad al modelo 6.
Los resultados se asemejan a los del Modelo 7: 1a escala de weberianidad se
convierte nuevamente en el predictor méds importante, y el R? ajustado
aumenta significativamente de nuevo®. En conjunto, estos resultados nos
sugieren que si se hubieran recolectado datos acerca de un grupo mas nu-
meroso de paises, la weberianidad se hubiera convertido en un comple-
mento valioso del trabajo académico existente sobre modelos transversales
comparados del crecimiento.

El R? es el coeficiente de determinacion lineal que se usa en estadistica para comprobar que la
variabilidad de la variable explicada se debe a la variabilidad de la variable explicativa, en este
caso, de indice de weberianidad. Cuanto mayor sea el R?, mas adecuada es la variable. (N. del T.)

3 De forma consistente con los resultados de Barro (1991), el coeficiente para el consumo

publico del Estado es negativo. Pero nuestros resultados son solo significativos en el nivel p
<0,10. El consumo publico del Estado no tiene una relacion negativa significativa con el creci-
miento cuando se omite la inversiéon entre los elementos usados para la regresion (es decir,
cuando solo se incluyen el nivel inicial de PIB y de capital humano). El coeficiente para la variable
de las revoluciones sociales es siempre no significativo (aunque consistentemente negativo).

34 Podria esperarse que existiera una interrelacion interactiva entre el consumo publico del Estado,
el valor de la escala de weberianidad y el crecimiento, de forma que una mayor weberianidad
redujera o invirtiera el efecto negativo del consumo publico estatal en el crecimiento. Intenta-
mos introducir un término de interaccion (la escala de weberianidad X el consumo publico
estatal) en varias regresiones diferentes, pero no encontramos ningun efecto significativo. Sin
embargo, merece la pena observar que existe una fuerte correlacién negativa entre la
weberianidad y el consumo publico estatal en nuestra muestra (r = -0,35; p <0,05), que es
consistente con las observaciones de los trabajos académicos existentes sobre estudios de caso,
donde se afirma que los Estados desarrollistas no son usualmente Estados «grandes» en térmi-
nos fiscales.
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Tabla 3. Coeficientes estandarizados a partir de las regresiones de la proporcion promedio anual
de la inversion doméstica, 1985-1990, tomando variables independientes seleccionadas: 35 paises

en vias de desarrollo

Variable Modelo Modelo | Modelo | Modelo | Modelo
independiente 9 10 1 12 13
Puntuacién en la
escala de 0,489%* 0,477%* | 0,456** | 0,348% | 0,370*
weberianidad (3,508) (3,044) (3,103) | (2,146) | (2,276)
PIB per capita, -0,179 -0,172 -0,944 -0,115 | -0,354
1965 (-0,936) (-0,867) | (-1,003) | (-0,603) | (-1,609)
Anos de escolari- 0,443* 0,319* 0,407 0,360* | 0,436*
dad, 1965 (2,255) (2,225) (1,944) | (1,814) | (2,128)
Proporcién
promedio anual -0,314
de gasto en consumo| — — — —  |(-1,931)
de la administracién
publica, 1970-1985
Revoluciones -0,136
promedio por ano, — — — —  1(-0,951)
1970-1985
Hispanoamérica -0,026
— (-0,169) — — —
Africa -0,119
— — (-0,747) — —
Asia del Este 0,267
— — — (1,599) —
Numero de paises 35 35 35 35 342
R? ajustado 0,400 0,381 0,392 0,429 | 0,434

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

2 Costa de Marfil carece de datos sobre consumo de la administracién

publica y se omite.

*p<0,05 ** p<0,01 (pruebas de dos vias)

Dada la poderosa y robusta relacién entre los niveles de inversién y
crecimiento en la mayoria de las obras académicas que realizan analisis
transversales entre naciones, y el hecho de que el trabajo sociolégico sobre
modelos transversales comparados de crecimiento entre paises ha destaca-
do también el importante papel de la inversion®, tiene sentido estudiar los
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efectos de la weberianidad en los niveles de inversion y también en las
tasas de crecimiento®. La Tabla 3 muestra que el valor en la escala de
weberianidad tiene un efecto positivo consistentemente significativo en los
niveles de inversion al final del periodo, reforzando la posicién general-
mente adoptada en los trabajos académicos de estudios de caso sobre los
«estados desarrollistas», que subrayan la actuacién del Estado en relaciéon
al crecimiento de los niveles de inversion privada como el principal meca-
nismo a través del cual los Estados causan tasas de crecimiento mas altas
(Evans 1995)%".

DISCUSION

Las pruebas que hemos presentado le dan una mayor credibilidad a la
hipétesis de que las burocracias estatales caracterizadas por la contrata-
cién meritocratica y carreras profesionales predecibles y bien remunera-
das estan asociadas con tasas de crecimiento méas altas. Puesto que los
datos se refieren sobre todo a los principales organismos administrativos
que se ocupan de la economia, la consecuencia no es que la estructura
burocratica en su totalidad deba ser weberiana para tener efectos positivos
en el crecimiento. Puede ser suficiente con que existan estructuras
weberianas en el centro estratégico de la burocracia.

La weberianidad proporciona una explicacion analiticamente satisfac-
toria y detallada de las diferencias que se observan con respecto a las tasas
de crecimiento regionales. Estos hallazgos apoyan las interpretaciones que
destacan que el alto crecimiento de los paises de Asia del Este se debe a la
contribucion de burocracias competentes y cohesionadas, y ofrecen una
variable alternativa sucinta, objetiva y replicable frente a la idea ateérica e
insatisfactoriamente amorfa del «efecto de Asia del Este». Los hallazgos
son también consistentes con las explicaciones acerca de las bajas tasas de
crecimiento en Africa, que subrayan los problemas de gobernabilidad. M4s
generalmente, estos hallazgos sugieren que se podria hacer una importan-
te contribucién al trabajo académico existente si se recogieran pruebas
sistematicas sobre las estructuras estatales en una muestra mas amplia de
paises. La weberianidad es un complemento sociolégico potencial del pe-

35 Cfr. Firebaugh (1992, 125).

36 Al igual que Firebaugh, Barro (1991, 426, Tabla 3) también recoge sus resultados usando la
inversion como variable dependiente. Sin embargo, no usé la inversién como una variable
explicativa en sus regresiones para el crecimiento «bésico» (p. 410-13, Tabla 1), presumiblemente
debido a su preocupacién por el factor enddgeno. Intentamos evitar el problema del factor
enddgeno usando sélo el nivel previo de inversion en nuestras regresiones del crecimiento.

37 Exploramos también la relacion entre la weberianidad y los niveles de inversion publica con la
idea de que introducir un término de interaccion podria revelar un efecto positivo significativo
de la inversion publica en el crecimiento que fuera contingente en relacion con los altos niveles
de weberianidad. No encontramos tal efecto.
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quenio conjunto de predictores robustos del crecimiento que los economis-
tas han identificado en los recientes estudios transversales comparados
entre paises.

A pesar del caracter prometedor de estos resultados, debemos observar
que la investigacion que presentamos aqui es s6lo un comienzo. Son obvios
los diversos caminos que se abren para el futuro trabajo académico. La
recoleccién de datos de estructuras burocraticas para una muestra més
amplia de paises es el primer paso para probar mas consistentemente la
solidez de la relacién que hemos encontrado aqui®. El éxito del esfuerzo
inicial que recogemos en este ensayo es un argumento a favor de que el
esfuerzo requerido para recolectar mayores y mejores pruebas sobre las
variaciones transversales nacionales acerca de las caracteristicas estruc-
turales de las burocracias estatales se veria ampliamente compensado por
los beneficios obtenidos.

Un fin més ambicioso seria extender la cobertura longitudinal del con-
junto de datos estadisticos mediante la observacion de los cambios en el
caracter de las burocracias publicas durante los anos noventa. Esta tarea
seria relevante para entender mejor las raices de los actuales problemas
econémicos en Asia del Este. Los estudios de caso con los que ya contamos
subrayan que pudiera ser dificil mantener el caracter weberiano de las
burocracias de esta region en el futuro (Amsden 1989; Evans 1995). Analistas
contemporaneos han sugerido que el declive de la integridad de las buro-
cracias publicas ha tenido un importante impacto en el deterioro de los
sistemas financieros del Asia del Este .

Finalmente, seria iluminador examinar la relacién entre la weberianidad
y otro conjunto de variables politicas, sociales y econémicas que han de-
mostrado tener relacién con el crecimiento. Los regimenes politicos (Alvarez
et al., 1996) y los resultados de las politicas publicas que se usan comun-
mente en las regresiones transversales comparadas entre naciones (por
ejemplo, el superavit fiscal, las distorsiones de precios o la prima del mer-
cado negro) son dos ejemplos posibles®.

Aunque queda mucho por hacer, hay una conclusién indiscutible que
trasciende el caracter exploratorio de nuestro estudio: la «hipétesis del
Estado weberiano» merece més atencién por los sociélogos y por otros cien-
tificos sociales tanto empirica como analiticamente.

38 En la actualidad existe un proyecto, que se encuentra en la etapa de planificacion, en la
Universidad de las Naciones Unidas que extenderia la cobertura de los datos a 15 6 20 paises
adicionales del Africa subsahariana. Hasta ahora, sin embargo, la mayoria de los esfuerzos por
hacer que las agencias financiadoras se interesen en apoyar la construccion de las
infraestructuras necesarias para recoger los datos ha tenido resultados descorazonadores.

32 Por ejemplo, Chang, Park y Yoo (1998).

40 En otro ensayo (Rauch y Evans, 2000), examinamos la relacion entre la weberianidad y algunas

variables usadas cominmente para medir el desempeno burocrético.
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Apéndice A. La escala de «Weberianidad»

La escala de weberianidad se creé a partir de diez elementos de la
encuesta original. Los componentes individuales de la encuesta (con res-
puestas cerradas alternativas de caracter sintético) se muestran a conti-
nuacién. La encuesta completa y la recodificacion que se usé para compilar
la escala se encuentran disponibles en http:/weber.ucsd.edu/~jrauch/
webstate.Las respuestas individuales a las diez preguntas (excepto a la
pregunta nueve) se agregaron para crear un conjunto de datos por paises, en
el cual la puntuaciéon de cada pais era el promedio de las respuestas de
todos los expertos que habian contestado a cada una de las preguntas para
ese pais (las clasificaciones por paises a la pregunta nueve se basaron en la
valoracién de los investigadores producto de combinar las respuestas de los
expertos nacionales con las dos preguntas que hacian relacién a la intuicién
y a los criterios de seleccién usados en las pruebas de selecciéon para entrar
en la administracion publica). Los promedios nacionales para cada una de
las diez preguntas se recodificaron en dos o tres categorias, de tal manera
que pudiera obtenerse una distribucién tan homogénea de paises en las
categorias como fuera posible. Las diez preguntas se combinaron después
para construir una escala.

1. ;Cual de las siguientes descripciones encaja mejor con el papel de
estos organismos administrativos en la formulacion de la politica econémica?

(1) Muchas de las nuevas politicas econémicas se originan en ellos
(2) Algunas de las nuevas politicas se originan en ellos
(38) Rara vez originan nuevas politicas

2, (Aproximadamente cudl es la proporcién de altos funcionarios en
estos organismos que se incorporan al servicio civil mediante sistemas
formales de examen?

(1) Menos del 30%
(2) Del 30 al 60%
(3) Del 60 al 90%
(4) Mas del 90%

3. (Cudl es aproximadamente el nimero medio de afios que pasa un
alto funcionario tipico en uno de estos organismos administrativos durante
su carrera?

(1) De uno a cinco anos
(2) De cinco a 10 afios
(3) De 10 a 20 afios

(4) Toda su carrera

4. ;Cuéles son las perspectivas de promocién que puede tener a alguien
que sea contratado por uno de estos organismos mediante un examen de
oposicion al inicio de sus carreras profesionales? Asumiendo que existen al
menos seis niveles entre la posicion de entrada y la direccion del organismo,
;como calificaria las posibilidades de ascender dentro del organismos? (Nota:
se puede escoger més de una opcién)

(1) En la mayoria de los casos se ascenderd uno o dos niveles

(2) En la mayoria de los casos se ascendera tres o cuatro niveles

(3) Se ascenderan varios niveles hasta quedar justo por debajo del ni-
vel de los nombramientos politicos

(4) En al menos unos pocos casos, se llega al nivel maximo
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5. (Cuan habitual es que los altos funcionarios en estos organismos
desarrollen una parte importante de sus carreras en el sector privado, in-
tercalando la actividad en los sectores publico y privado?

(1) Normal

(2) Frecuente, pero no la regla
(3) Inusual

(4) Casi nunca

6. ;Como consideraria los salarios (y otros beneficios adicionales, sin
incluir los sobornos u otras fuentes no legales de ingresos) de los altos
funcionarios en estos organismos en relacién con aquellos que reciben los
administradores del sector privado que tienen una educacién y responsabi-
lidades comparables?

(1) Menos del 50%
(2) Entre 50 y el 80%
(3) Entre el 80 y 90%
(4) Comparables

(5) Mas altas

7. Si los sobornos y otros beneficios no legales se incluyen, ;cudl seria la
proporcion del salario?

(1) Menos del 50%
(2) Entre 50 y el 80%
(3) Entre el 80 y 90%
(4) Comparables

(5) Mas altas

8. Durante el periodo en cuestién (aproximadamente de 1970 a 1990),
icomo cambiaron los ingresos que podian obtenerse legalmente en esos
organismos en relacion con los salarios del sector privado?

(1) Declinaron enormemente

(2) Declinaron ligeramente

(3) Se mantuvieron en la misma posicién
(4) Mejoraron su posiciéon

9. Esta variable se creé a partir de las respuestas combinadas de todos
los expertos en cada pais, basdndose en la valoracién de la importancia de
los exdmenes del servicio civil para ser contratado y formar parte de la
burocracia.

(0) No hay examenes de entrada al servicio civil o los exdmenes son de
importancia trivial

(1) Pruebas ambiguas basadas en las respuestas de los expertos

(2) Los examenes del servicio civil son un componente importante para
poder formar parte de la burocracia

10. Entre los graduados de las mejores universidades del pais ;como se
considera una carrera dentro del sector publico?

(1) La mejor opcién posible

(2,3) Depende de las circunstancias

(4) La segunda mejor opcién
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Apéndice B. Variables, definiciones y fuentes de datos

Variable Definicién Fuente
Crecimiento porcentual to- | Crecimiento porcentual | Penn World Tables (Mark
tal del PIB per cédpita total del PIB real per capita | 5.5) (véase Summers y

de 1970 a 1990.

Heston 1991)

Inversion doméstica, 1985-
1990

Promedio de la ratio anual
de inversién doméstica
real (privada més publica)
en relacién con el PIB real
durante el periodo de 1985
a 1990

Penn World Tables (Mark
5.5). Tomada del conjunto
de datos actualizado de Ba-
rro y Lee (1993)

Inversién doméstica, 1965-
1970

Promedio de la ratio anual
de inversién doméstica
real (privada més publica)
en relacién con el PIB real
durante el periodo de 1965
a 1970

Penn World Tables (Mark
5.5). Tomada del conjunto
de datos actualizado de Ba-
rro y Lee (1993)

Anos promedio de escola-
ridad 1965°

Afios de escolaridad pro-
medio para la poblacién
mayor de 25 afios, 1965.

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Consumo de la administra-
cién publica, 1970-1985

Promedio de la ratio anual
de gasto neto en consumo
real de la administraciéon
publica en defensa y en
educacién en proporcién
con el PIB real durante el
periodo 1970-1985

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Promedio de revoluciones,
1970-1985

Numero promedio de re-
voluciones por afo entre
1970 y 1985.

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Africa

Una variable para los pai-
ses africanos subsaha-
rianos: Costa de Marfil,
Kenya, Nigeria y Zaire

Asia del Este

Una variable para los Ti-
gres de Asia del Este: Hong
Kong, Korea, Singapur y
Taiwan

Hispanoamérica

Una variable para los pai-
ses latinoamericanos: Bra-
sil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominica-
na, Ecuador, Guatemala,
Haiti, México, Perd y Uru-
guay.

2 No pudieron obtenerse datos sobre el promedio de anos de escolaridad en
1965 para Egipto, Costa de Marfil, Marruecos y Nigeria. Las observaciones
sobre estos cuatro paises se estimaron a partir de datos sobre la formacién
educativa total extraidos de Nehru, Swanson y Duhey (1995). El coeficiente de
correlacién de Pearson entre estas dos variables fue de 0,80 (p<0,001).
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Apéndice C. Puntuaciones en la escala de weberianidad
para 35 paises en vias de desarrollo

Pais Escala de Pais Escala de
weberianidad weberianidad
Argentina 3,80 Malasia 10,50
Brasil 7,60 Marruecos 7,00
Chile 5,00 México 8,50
Colombia 8,50 Nigeria 3,00
Corea 13,00 Pakistan 11,00
Costa de Marfil 8,00 Peru 5,00
Costa Rica 9,00 Portugal 5,00
Ecuador 4,00 Republica 2,00
Dominicana

Egipto 7,80 Singapur 13,50
Espana 10,00 Siria 3,80
Filipinas 6,00 Sri Lanka 8,00
Grecia 10,00 Tailandia 8,00
Guatemala 3,00 Taiwan 12,00
Haiti 4,00 Tunez 9,00
Hong Kong 11,00 Turquia 7,00
India 10,00 Uruguay 4,50
Israel 7,00 Zaire 4,00
Kenya 1,00 Malasia 10,50
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