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EL DESEMPENO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA 4T
A TRAVES DE LOS INDICADORES DE GOBERNANZA

RIGOBERTO PEREZ RAMIREZ*
IVONNE RODRIGUEZ PEREZ*

INTRODUCCION

La crisis del Estado de bienestar que afecto a los paises subdesarrollados en
las décadas de 1970 y 1980, provocada por el sobreendeudamiento, la alta
inflacion, los déficits fiscales y el estancamiento economico, indujo a teori-
cos de la administracion publica, gobiernos y organismos internacionales
a replantear los fundamentos de la accion gubernamental, enfocandose en
la capacidad técnico-cientifica y de gestion del Estado.

En este contexto, se promovié una nueva dinamica entre el gobierno y
la sociedad. Se estableci6 un estilo de gobierno caracterizado por una ma-
yor interaccion y cooperacion entre el Estado y actores no estatales, dentro
de redes de toma de decisiones que integran lo publico y lo privado.

La busqueda de eficiencia, eficacia y calidad en la administracion pu-
blica llevo al Banco Mundial a crear, en 1996, los Worldwide Governance
Indicators (WGI). Estos indicadores agrupan aspectos como: voz y ren-
dicion de cuentas; estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo;
efectividad gubernamental y calidad regulatoria; Estado de derecho y con-
trol de la corrupcion. La relacion entre estos indicadores y el desempeno
de la administracion publica proporciona una comprension mas profunda
de dicha relacion.

En este marco, el gobierno de AMLO, que culminé el 30 de septiem-
bre de 2024, implement6 la llamada “Cuarta Transformacion” (4T)
de la Republica, que incluy6 una politica de austeridad republicana.
Esta politica, a través de la Ley de Austeridad Republicana y la Ley de

* Profesor-investigador de la Universidad Autonoma del Estado de México.
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Remuneraciones de los Servidores Publicos, se centro en reducir el cos-
to del gobierno mediante recortes presupuestales en dependencias y
programas sociales, con el objetivo de equilibrar las finanzas publicas y
evitar un déficit presupuestario. Ademads, se promovio la lucha contra la
corrupcion y la duplicidad de funciones en la administracion publica, re-
sultando en la eliminacion de subsecretarias, fideicomisos y organismos
autonomos. La narrativa oficial afirmaba que estas medidas buscaban un
cambio radical y pacifico del “régimen corrupto de injusticias y privile-
gios...” (Lopez Obrador, 2017), priorizando el interés nacional sobre los
intereses personales.

Sin embargo, el adelgazamiento del aparato burocrdtico y los recortes
presupuestales durante la 4T, destinados a mejorar la eficiencia y legitimi-
dad del gobierno en la provision de bienes y servicios, no presentan dife-
rencias significativas con las politicas iniciadas en 1982 por el presidente
Miguel de la Madrid Hurtado. Estos cambios estructurales en la adminis-
tracion publica, al enfrentarse a una realidad compleja, plantean la pre-
gunta: ;La 4T realmente buscé un cambio sustantivo en el desempeno
gubernamental o fue una propuesta gatopardista con dificultades de im-
plementacion? Para comprender los problemas asociados con la gobernan-
za, es esencial analizar los determinantes politicos, econdmicos, juridicos
y administrativos, que se reflejan en variables como el acceso a la informa-
cion, transparencia, libertad de expresion, atencion al ciudadano, apertu-
ra de negocios, justicia, violencia, delincuencia y fiscalizacion de recursos
publicos. Los datos de la métrica de gobernanza en México ofrecen una vi-
sion integral de la evolucion de estos indicadores en el pais.

CONCEPTO DE GOBERNANZA

El origen del término gobernanza se remonta al siglo XV en la voz francesa
“gouvernance” trasladandose a finales del siglo XVII a la lengua inglesa “go-
vernance”, que se refiere a los “procesos colectivos de toma de decisiones
que suceden en el gobierno” (Oxford 2009, citado por OLACEEFS, 2015:
11). Para Peters y Jon (2005), la gobernanza constituye un medio en la ad-
ministracion publica para elevar el contenido democratico en la conduc-
cion del Estado y la sociedad.

En términos descriptivos la gobernanza rompe con el gobierno jerarqui-
co, vertical y centralizado, para dar paso a un gobierno abierto, horizontal,
descentralizado y cooperativo. Esta nueva forma de gobierno se tradujo en
formas alternativas de gobernanza social (Kooiman, 2005). En otras pala-
bras, la gobernanza se refiere a un proceso social en el que participan de
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manera asociativa, coordinada, complementaria y de corresponsabilidad
multiples actores para la formulacion y ejecucion de la politica.

En su sentido normativo, la gobernanza se refiere al concepto de buen
gobierno o buena gobernanza, el cual incluye una serie de elementos fun-
damentales como transparencia, eficiencia, rendicion de cuentas, Estado
de derecho, legalidad y participacion ciudadana para construir organiza-
ciones publicas eficaces y eficientes. De acuerdo con Pérez Ramirez (2019),
el buen gobierno no se limita a la permanencia en el poder, sino que im-
plica que el gobierno cumpla con sus responsabilidades de manera efec-
tiva. Desde esta perspectiva normativa, la gobernanza describe un estado
ideal de la administracion publica, abarcando tanto el nivel macro como el
micro. En el ambito macro, se refiere al sector publico en su totalidad, el
cual se encarga de funciones estabilizadoras y distributivas del Estado, de
optimizar el crecimiento econémico, de establecer politicas macroecono-
micas y de regular y combinar el mercado, el Estado y otras instituciones
(Pinazo, 2013).

A nivel micro, la gobernanza se refiere a la estructura organizacional y
a los procesos y practicas concretas de gestion dentro de la administracion
publica (Von Haldenwang, 2005). La interaccion entre los niveles macro y
micro es esencial para lograr el equilibrio que persigue la gobernanza, per-
mitiendo aprovechar sus fortalezas y superar sus debilidades. Una concep-
cion fundamental de la gobernanza del Banco Mundial sostiene que para
lograr el desarrollo economico es necesario contar, a nivel nacional, con
una regulacion publica transparente y con servicios publicos que operen
con eficiencia (Von Haldenwang, 2005).

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 1997-
1999), haciendo alusion a la gobernanza y la eficacia administrativa se re-
fiere a aquella como la redefinicion del espacio publico de forma integral y
de la participacion de los demads actores del sistema politico en los proce-
sos de decision publica para una administracion eficiente, transparente, in-
dependiente y responsable.

Como se puede apreciar, la gobernanza es un concepto polisémico,
cuyo rasgo comun es la participacion de multiples actores en la gestion
de los asuntos colectivos para impulsar la transformacion administrativa
y el desarrollo econémico de las naciones. En 1996, el Banco Mundial, en
su busqueda de eficiencia y calidad en la administracion publica, cre6 los
Worldwide Governance Indicators (WGI). Estos indicadores se agrupan en
tres areas: a) el proceso de seleccion y reemplazo de gobiernos, que inclu-
ye voz y rendicion de cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia/
terrorismo; b) la capacidad gubernamental para formular e implementar
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politicas efectivas, reflejada en la efectividad gubernamental y la calidad re-
gulatoria; y c) el respeto por las instituciones que regulan las interacciones
economicas y sociales, medido a través del Estado de derecho y el control
de la corrupcion (Kauffman y Mastruzzi, 2010).

EFICACIA DEL GOBIERNO

En sentido practico, la gobernanza a través del estudio de indicadores em-
piricos agrupados en seis dimensiones realizado por Kaufmann, Kraay y
Mastruzzi (2010), busca evaluar la calidad y eficacia del desempeno de la
administracion publica con referencia a los problemas institucionales ta-
les como: opacidad, rendicion de cuentas, corrupcion, entre otros; ade-
mads de problemas operativos como costo-ineficiencia, obsolescencia de
procesos y desorganizacion, por los cuales las organizaciones publicas son
cuestionadas.

La eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos o metas
establecidas en una organizacion publica. La eficacia gubernamental esta
intrinsecamente ligada a la eficiencia, ya que ambas requieren que, ade-
mds de cumplir con los requisitos legales, se apliquen los procedimien-
tos técnicos necesarios para obtener los mejores resultados. No obstante,
es esencial distinguir entre eficacia y eficiencia. La eficiencia se refiere al
uso racional de recursos para alcanzar objetivos, es decir, producir una de-
terminada cantidad de servicios utilizando la menor cantidad de recursos
posible (Bonnefoy y Armijo, 2005, citado por Pérez y Flores, 2018). La re-
lacion entre eficacia y eficiencia busca ofrecer bienes y servicios de alta ca-
lidad a la sociedad, optimizando recursos al menor costo.

La eficacia del gobierno depende de la legalidad, un principio central en
la evaluacion de la accion publica en un Estado de Derecho. Sin mecanis-
mos de vigilancia, control y sancion, se fomentan practicas indeseables y
una cultura burocratica que malgasta los recursos publicos, incentivando
la corrupcion administrativa. Sin embargo, un gobierno eficiente, produc-
tivo, con capacidad de respuesta y respeto por la libertad, serd mas fuerte
y estard mejor posicionado para utilizar los recursos en favor del desarro-
llo econoémico y social.

DESEMPENO Y EFICACIA DEL GOBIERNO EN LA 4T
El triunfo de AMLO en las elecciones presidenciales de 2018, con un

alto margen de legitimidad al obtener el 53.19% del total de votos, per-
mitio trazar durante la campana y ya siendo gobierno, la narrativa de la
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“Cuarta Transformacion” como el devenir de la historia patria en México,
para ubicar a su sexenio al nivel de otros grandes acontecimientos histori-
cos: la Independencia 1810-1821; la Reforma 1857-1867, y la Revolucion
1910-1917.

La 4T se plante6 un Estado de bienestar postneoliberal como actor ga-
rante de la soberania; la estabilidad politica y el Estado de derecho; la in-
tervencion estatal y reapropiacion de los sectores econdmicos estratégicos,
articulador y generador de politicas publicas de los propoésitos nacionales
que permitan al Estado a través del gobierno y la administracion publica
dar respuesta de manera eficiente y eficaz a las necesidades de la sociedad.

La reforma se enfoco en recuperar los recursos desperdiciados por la co-
rrupcion sistémica y en implementar una politica de austeridad republicana
para reducir al maximo el costo del gobierno. Esto incluy6 medidas como la
reduccion del 70% de las plazas de confianza en la Administracion Federal, la
disminucion de salarios mediante la Ley de Remuneraciones de los Servidores
Publicos, recortes presupuestales, eliminacion de fideicomisos, y el aumento
de la jornada laboral para empleados de confianza (Arias, 2018). Ademas, se
centralizaron funciones y se redistribuyeron competencias con el objetivo de
mejorar la eficiencia y eficacia de la administracion publica.

Segin Hammerschmid et al. (2017), la reduccion del aparato guberna-
mental puede mejorar la eficiencia, pero también puede afectar negativa-
mente otras dimensiones del desempetio, como la calidad de los servicios,
dado su vinculo con la gestion de recursos humanos. La transformacion de
las estructuras organizacionales implica la creacion o ajuste de organigra-
mas, normas, procedimientos y rutinas burocriticas, lo que tiene implica-
ciones significativas en los resultados de la accion publica.

En sentido, el desempeno de la administracion publica en la 4T ad-
quiere relevancia al considerar la calidad de los servicios, el disefio y la
aplicacion de politicas, y su impacto en el nivel de vida de la poblacion.
Los indicadores de gobernanza son una herramienta clave para evaluar la
evolucion de estas dimensiones, incluyendo el proceso de seleccion y re-
emplazo de gobiernos, la capacidad del gobierno para formular e imple-
mentar politicas efectivas, y el respeto de los ciudadanos y del Estado hacia
las instituciones que regulan las interacciones econémicas.

EL PROCESO DE SELECCION Y REEMPLAZO DEL PODER DE GOBERNAR
El proceso mediante el cual los gobiernos se seleccionan y se reemplazan

con sus indicadores de voz y rendicion de cuentas; asi como de estabilidad
politica y ausencia de violencia/terrorismo, tienen una evaluacion negativa
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en la 4T. El indicador voz y rendicion de cuentas que mide el grado de par-
ticipacion que tienen los ciudadanos de un pais en la eleccion de su gobier-
no, asi como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y medios
de comunicacion libres perdié 3.95 puntos en 2022 respecto al ano 2019
(véase grafica 1).

GRAFICA 1
EVOLUCION DE LOS INDICADORES VOZ Y RENDICION DE CUENTAS, ESTABILIDAD
POLITICA Y AUSENCIA DE VIOLENCIA/TERRORISMO
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FuenTe: World Banks (2024).

La posicion moderada que se mantenia desde 2002, con 58.71 puntos
sobre 100, registré una caida de 16.68 puntos en 2022. En todas las aristas
del problema de la rendicion de cuentas, la causalidad no es clara. No obs-
tante, parte de la explicacion de este descenso es la relacion complicada del
Ejecutivo con algunos medios de comunicacién que son criticos de su ges-

» o«

tion a los que ha llamado despectivamente “prensa fifi”, “el hampa del pe-
riodismo”, “prensa hostil”, para desprestigiar algunos medios tradicionales
que se comportaban como vigilantes del poder politico (Redondo, 2014).
El periodismo de denuncia contra los actos de corrupcion, violacion de
derechos humanos, narcotrafico, desaparecidos, entre otros, en los que estan
involucrados funcionarios ptblicos de los tres niveles de gobierno ha resulta-
do bastante costosa en la busqueda de la verdad. El asesinato de 52 periodis-
tas de diciembre de 2018 a febrero de 2022 que, ante la falta de detenciones
de los presuntos agresores contra los comunicadores, se tiene una impuni-
dad superior al 90% (Arista, 2022). Esto inhibe la efectividad de la pren-

sa como contrapeso del poder y afecta el funcionamiento de la democracia.
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LA EFECTIVIDAD DE GOBIERNO PARA MANEJAR RECURSOS
E IMPLEMENTAR POLITICAS PUBLICAS

La capacidad del gobierno para formular e implementar de manera efec-
tiva politicas estables, con los indicadores efectividad gubernamental y
calidad regulatoria, muestra una baja evaluacion de gobernanza. El com-
portamiento de la variable efectividad gubernamental refleja la percepcion
que tienen los ciudadanos acerca de la calidad de bienes y servicios que
provee la administracion publica, asi como de la calidad en el diseno e im-
plementacion de las politicas publicas y el seguimiento del gobierno de
esas politicas.

La variable efectividad gubernamental present6 un bajo desempefio con
39.05 en 2019, recuperando después mas de 3 puntos en 2022 (42.45). La
caida de la valoracion en el gobierno de AMLO es mas clara y pronuncia-
da en la efectividad gubernamental: con 22.58 puntos menos en 2022 res-
pecto al afio 1998, en el que se obtuvo un valor de 65.03 puntos sobre 100
(obsérvese grafica 2). Esto revela problemas de inconsistencia en la aplica-
cion de politicas publicas y falta de capacidad para identificar y satisfacer
las necesidades de la sociedad.

GRAFICA 2
EVOLUCION DE LOS INDICADORES EFECTIVIDAD GUBERNAMENTAL
Y CALIDAD REGULATORIA
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FuenTe: World Bank (2024).

El indicador de calidad regulatoria mide la capacidad del gobierno para
establecer politicas y reglamentaciones que promuevan la certidumbre e
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incentiven el crecimiento de las empresas. También busca generar los ma-
yores beneficios a la sociedad con los menores costos posibles.

A pesar de los esfuerzos institucionales para mitigar los efectos nega-
tivos de una excesiva regulacion gubernamental y mejorar la calidad de
los servicios, estos objetivos no se han logrado plenamente. La calidad re-
gulatoria disminuy6 en 18.68 puntos en 2022 en comparaciéon con 2014,
cuando la percepcion era de 65.38 sobre 100. Segtn la Encuesta Nacional
de Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas (INEGI-
ENCRIGE, 2020), en 2016 una de cada cinco empresas consideraba que el
marco regulatorio era un obstaculo para sus objetivos; en 2020, esta per-
cepcion aumento al 28.2%, un incremento del 40% en cuatro afios. La baja
efectividad gubernamental sugiere que la implementacion de la normativi-
dad regulatoria atin no ha alcanzado su madurez.

Desde 2018, el Ejecutivo Federal ha eliminado 14 subsecretarias de
Estado, seis organismos desconcentrados, tres organismos descentraliza-
dos y 109 fideicomisos publicos, lo que ha reducido las capacidades ad-
ministrativas y econémicas de ciertas instituciones. Sin embargo, hasta la
fecha no se han presentado documentos o informes que demuestren que la
centralizacion de responsabilidades ha mejorado el funcionamiento de es-
tas entidades o la calidad de los servicios ofrecidos a la poblacion.

INTERACCION ESTADO-CIUDADANO EN LAS INSTITUCIONES QUE GOBIERNAN

El respeto de los ciudadanos y del Estado hacia las instituciones que re-
gulan las interacciones econdmicas y sociales ha experimentado una in-
volucion, reflejada en los indicadores de Estado de derecho y control de
la corrupcion. El indicador de Estado de derecho evalia el cumplimiento
de derechos de propiedad y contratos, la independencia del Poder Judicial,
la incidencia del delito y la efectividad de la policia en la proteccion de las
personas y sus bienes.

El indicador de Estado de derecho muestra una evolucion negativa,
con una caida de 18.65 puntos en 2022 respecto a 2014 (véase grafica 3).
Esta tendencia negativa se refleja en los resultados del Indice del Estado de
Derecho en México (IEDMX) 2019-2020 del World Justice Project (WJP),
que evidencian un deterioro generalizado del Estado de derecho en el pais.
Este deterioro se debe a tres factores: el debilitamiento de los contrapesos
institucionales a los gobiernos estatales, la reduccion del espacio civico, el
deterioro del sistema de justicia penal y la falta de avances en anticorrup-
cion (IEDMX, 2022).



32 RIGOBERTO PEREZ RAMIREZ E IVONNE RODRIGUEZ PEREZ

GRAFICA 3
EVOLUCION DE LOS INDICADORES ESTADO DE DERECHO
Y CONTROL DE CORRUPCION
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Fuente: World Bank (2024).

En 17 estados, el limite al poder gubernamental se redujo debido al de-
bilitamiento del Poder Legislativo y Judicial, que no actuaron como con-
trapesos efectivos del poder ejecutivo local. En 15 estados, disminuyo
la efectividad de la sociedad civil, los partidos politicos y la prensa para
contrarrestar el poder. Ademas, la ausencia de corrupcion se deterioro
en 16 estados. Los estados afectados por alguna de estas tres caidas in-
cluyen: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche,
Chihuahua, Ciudad de México, Coahuila, Colima, Estado de México,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacdn, Morelos, Nayarit, Puebla, Oaxaca,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas,
Yucatdan y Zacatecas (IEDMX, 2022).

Finalmente, la variable control de la corrupcion mide el abuso de los
cargos publicos para beneficio privado, incluyendo la captura del Estado
por parte de grupos de intereses particulares, obtuvo en 2022 una valora-
cién baja con 17.45 puntos de 100. A pesar de que el gobierno de Lopez
Obrador ha puesto todo su esfuerzo por combatir la corrupcion a través de
toda la estructura institucional de larga data (Ley de Transparencia, Sistema
Nacional Anticorrupcion, entre otros) no se ha reducido; en cambio, ha
perdido 30.17 puntos respecto al ano 2002. Este deterioro del control de la
corrupcion puede ser por la falta de resultados en los casos definidos como
emblematicos (Odebrecht, Estafa maestra, Agronitrogenados, entre otros),
que no han sido aun sancionados en materia penal, percibiendo la socie-
dad cierto manto de impunidad como en gobiernos pasados.
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CONCLUSIONES

Segun los resultados de los Worldwide Governance Indicators (WGI) del
Banco Mundial para 2022, el desempeno gubernamental de la Cuarta
Transformacion ha sido deficiente en términos de gobernanza. Los indi-
cadores muestran una involucion entre 2019-2022, con una media global
de 32.92 puntos sobre 100 posibles. Comparado con los datos de 2002, la
métrica de gobernanza en la Cuarta Transformacion es significativamente
desfavorable. Esto indica que, en los ultimos 20 anos, la gobernanza en el
pais ha avanzado poco, y el retroceso en la efectividad gubernamental afec-
ta notablemente el desempeno de la administracion publica.

Dado los resultados negativos en efectividad gubernamental, el cam-
bio prometido por la llamada Cuarta Transformacion parece reflejar el
“gatopardismo” de Lampedusa: un cambio superficial para que todo siga
igual. Esto suscita dudas y desconfianza, especialmente al comparar los
datos parcialmente positivos con los indicadores de gobiernos anteriores.
Aunque estos indicadores pueden recibir criticas por sesgos econdémicos
de organismos internacionales y por correcciones de errores del pasado en
lugar de una verdadera evolucion, siguen siendo la herramienta mas com-
pleta para evaluar la gobernanza.
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