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1. Introduccién

«El gobierno es el ms frio de todos los monstruos —diga
lo que diga miente— y todo lo que tiene lo ha robado.»

F. NIETZSCHE

Este trabajo trata tres materias que resultan complemen-
tarias a la hora de producir una gobernabilidad (governance)
receptiva y responsable en los paises en desarrollo, principal-
mente la globalizacién, la localizacién y una gestién y una eva-
luaci6n orientada a la obtencién de resultados. La primera de
estas materias reconoce las interdependencias en un mundo
interconectado y discute cdmo estas influencias deben dar for-
ma a las sociedades tanto internas como transnacionales. La
segunda materia concierne a las realineaciones del sector pabli-
co dentro de las naciones para hacer frente a los retos asociados
con las elevadas expectativas de una ciudadania informada. La
tercera de estas materias estd relacionada con la creacién de
una nueva cultura de gobernabilidad (governance) que sea recep-
tiva y responsable frente a los ciudadanos.

La globalizacién, la revolucién de la informacién y la loca-
lizacién estin ejerciendo una gran influencia en la goberna-
bilidad (governance) econémica, tanto en el mundo industria-
lizado, como en el mundo en vias de industrializarse. Con la
globalizacién, cada vez resulta més evidente que «los Esta-
dos-naci6n son demasiado pequefios para hacer frente a cues-
tiones esenciales de la vida, y demasiado grandes para afrontar
cuestiones menores». De forma més sencilla, los Estados-nacién
pierden con rapidez el control de alguno de aquellos 4mbitos
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que eran objeto tradicionalmente de control y regulacién, como
el comercio exterior, las telecomunicaciones y las transacciones
financieras. La globalizacién también estd provocando que
pequefas economias abiertas resulten vulnerables frente a los
deseos de las grandes hedge funds y, ademas, polariza la dis-
tribucién de ingresos en favor de los trabajadores mas habi-
lidosos, extendiéndose asi las disparidades entre ingresos. Con
la revolucion de la informacién, los gobiernos estén experimen-
tando una disminucién del control sobre su capacidad para con-
trolar el flujo de bienes y servicios, ideas y productos culturales.
La localizacion también estd llevando simultineamente a una
adquisicion de poder (empowerment) en ciertas 4reas, a la vez
que se produce un fortalecimiento de élites locales en otras
areas. La gestion y la evaluacién orientada a la obtencién de
resultados (ROME, results oriented management and evaluation)
esta enfrentando a la cultura burocrética y politica con el mode-
lo del ciudadano/cliente y la responsabilidad (accountability) por
los resultados. Este trabajo analiza los potenciales y los peligros
asociados con el impacto de estos grandes cambios en la estruc-
tura de gobernabilidad en el siglo xx1. Mas atn, obtiene lec-
ciones de esta experiencia para capitalizar este importantisimo
cambio y producir una mejora en la gobernabilidad (governance)
del sector publico en los paises en desarrollo.

2. Especiales retos que surgen
a rafz de la globalizacién

La globalizacién representa [a transformacion del mundo en
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un espacio compartido a través de conexiones globales en la
economia, la politica, la tecnologfa, las comunicaciones y el
Derecho. Esta interconexion global supone que sucesos que
tienen lugar en una parte del mundo pueden tener profundos
efectos en el resto del mundo. Tal tipo de conexiones intro-
ducen una creciente separacion de la produccion respecto de
la manufacturacion y de los servicios respecto de la localizacion,
un aumento de la permeabilidad de las fronteras y una reduc-
cién de la influencia de los instrumentos de politica nacional.
La creciente internacionalizacion de la produccién ha separado
a las companias de la dotacién de factores de cualquier nacién
individual. DrUCKER (1986: 21) puso de manifiesto tres sepa-
raciones de la politica global (ver también CourcHENE, 1993):

— El sector primario se ha desgajado de la economia indus-
trial.

— Dentro del mismo sector industrial, la produccién se ha
desgajado del empleo.

— Los movimientos de capital, mis que el comercio de
bienes y servicios, se han convertido en los motores y la fuerza
que conduce la economia mundial.

A medida que la globalizacion avanza, se est4 introduciendo
un gran cambio que pone de manifiesto la fragilidad de los
sistemas existentes de gobernabilidad (governance) global. Esta,
estd, a su vez, impactando de forma adversa a los Estados de
bienestar nacionales que tienen incentivos unidos a la produc-
cién nacional. La amplia magnitud de este cambio social y eco-
némico hace dificil que los gobernantes y los ciudadanos se
enfrenten a sus consecuencias, especialmente aquellas naciones
e individuos cuya suerte cambie como resultado de este cambio.
En los siguientes apartados, discutiremos las consecuencias de
este gran cambio para la gobernabilidad dentro de las naciones.

Declive del Estado-nacién, surgimiento de regimenes
supranacionales y fortalecimiento de la localizacion

La globalizacion como actividad econémica presenta espe-
ciales retos para la asignacion constitucional dentro de las nacio-
nes. Con la globalizacién, resulta evidente que de forma cre-
ciente las naciones-Estado son «demasiado pequefias para hacer
frente a importantes cuestiones de la vida y demasiado grandes
para hacer frente a cuestiones menores». STRANGE (1996) argu-
menta que «las fuerzas impersonales de los mercados mundiales
son ahora mas poderosas que los Estados a los que se supone
que en dltimo término pertenece la maxima autoridad sobre
la sociedad y la economia... ese declive de la autoridad de los
Estados se pone de manifiesto en la creciente difusién de auto-
ridad a otras instituciones y asociaciones, y a los cuerpos locales
y regionales» (ver HELD ez al., 1999: 3). De forma mas sencilla,
los Estados-naciones estan rapidamente perdiendo el control
sobre alguna de las 4reas sobre las que ejercian el control y
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la regulacién de forma tradicional, como la regulacion del
comercio exterior, la politica de competencia, las telecomuni-
caciones y las transacciones financieras. Los gobiernos nacio-
nales estan experimentando una pérdida de control en su habi-
lidad para regular y/o controlar el flujo de bienes y servicios,
ideas y productos culturales. Por ejemplo, en el Asia Oriental
la crisis financiera manifesté un comportamiento por parte de
las instituciones financieras y de las hedge funds que podian
haber sido objeto de ponderacion regulacional dentro de las
naciones-Estado. El papel de las grandes hedge funds a la hora
de desestabilizar el dinero nacional en circulacién y prestar a
actuaciones de instituciones bancarias de paises industrializados
a instituciones financieras indonesias en el periodo de la pre-
crisis con insuficiente garantia para préstamos, sirven como sor-
prendente ejemplo de pricticas que no habrian sido permitidas
en transacciones internas dentro de una nacién-Estado (ver
WHALLEY, 1999). De forma similar, en la mayoria de los paises
en desarrollo, una realzada movilidad de capital limita la capa-
cidad del gobierno para gravar los ingresos de capital, espe-
cialmente en presencia de una feroz competencia para atraer
la inversion extranjera directa. Gravar los ingresos de capital
es algo que cada vez se constrifie més, debido a la falta de
habilidad para descubrir las transacciones transfronterizas. Por
ejemplo, resultaria dificil para el gobierno de Japon gravar los
ingresos de un corredor de bolsa que hace negocios con el
comercio de valores britanico en el mercado de bolsa belga.
También se estan expandiendo las oportunidades para las mul-
tinacionales de dedicarse a la transferencia de precios para limi-
tar las responsabilidades impositivas. Mientras que el comercio
por Internet ha estallado, atraer estas actividades al 4mbito del
impuesto resulta una tarea dificil incluso para los paises indus-
trializados. Asi, la habilidad de los gobiernos para financiar los
bienes publicos, especialmente aquellos de naturaleza redistri-
butiva, puede verse debilitada a medida que el acceso a impues-
tos progresivos sobre ingresos (impuestos sobre los ingresos de
personas fisicas y juridicas) se ve reducido, mientras que su
acceso a impuestos de consumo general (VAT) mejora con la
liberalizacion de la economia y la integracién global. La posible
erosi6n de la capacidad tributaria de los gobiernos a través de
la globalizacion y de la competencia en los impuestos puede
considerarse como un cambio bienvenido para los ciudadanos
de paises con pobres resultados en la actuacién del sector ptbli-
co a la hora de proveer servicios publicos, como es el caso
en la mayor parte de los paises desarrollados. La globalizacion
implica que ya no mucho es «extranjero» y que las sociedades
transfronterizas «sin patria» —homeless— tienen la habilidad
de evadir los regimenes regulacionales de su pais huésped y
de su pais natal. Estas dificultades estan abriendo camino al
surgimiento de instituciones especializadas de gobernabilidad
(governance) global tales como la Organizacién Mundial del
Comercio, y la «Global Environmental Facility», con muchas
otras que seguiran, especialmente instituciones que regulen la
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informacién tecnolégica, las comunicaciones via satélite y las
transacciones financieras internacionales. Para los paises que
se enfrentan con una situacién de crisis econémica y que buscan
apoyo internacional, incluso en areas de politica econdmica tra-
dicional, esta en alza el objetivo de desarrollo financiero inter-
nacional para influir en la toma de decisiones a nivel local.
La globalizacién estd, por tanto, desgajando la relacién entre
la soberania, la territorialidad y el poder del Estado (ver RuGGtE,
1993). Esta transformacién supone que la gobernabilidad (go-
vernance) y la autoridad se difuminaran con multiples centros
dentro y m4s alla de la nacién-Estado. De esta forma, las nacio-
nes-Estado se confederalizarfan en los afios venideros y aban-
donarian sus responsabilidades en estas dreas en favor de las
instituciones supranacionales.

La revolucién de la informacion y la adquisicién de poder
(empowerment) de los ciudadanos

Con la revolucién de la informacion, «la capacidad para
recopilar, analizar y transmitir datos, y para coordinar activi-
dades a nivel mundial ha aumentado de forma importante,
mientras que el coste de hacerlo ha caido draméticamente»
(Lipsey, 1997: 76). Las sociedades tienen ahora la capacidad
de «repartirse la cadena del valor afiadido» (Krucman, 1995)
para alcanzar competitividad internacional. La revolucién de
la informacién otorga poder a los ciudadanos para acceder,
transmitir y transformar la informacién mediante férmulas ante
las que los gobiernos se encuentran sin fuerzas para poder blo-
quearlas y en este proceso se debilitan los controles de la auto-
ridad. También se constrifie la habilidad de los gobiernos para
mantener informacion fuera del alcance de los ciudadanos. La
globalizacién de la informacién —Television satélite, Internet,
teléfono, fax— también sirve para realzar la conciencia de los
ciudadanos acerca de sus derechos, obligaciones, opciones y
alternativas y fortalece la demanda tanto de traspaso (del poder
a la gente) como de localizacion de la toma de decisiones. La
soberania del consumidor y la adquisicién de poder de los ciu-
dadanos a través de coaliciones internacionales en éreas espe-
cificas funciona como contrapeso al capital global. La influencia
de tales coaliciones es especialmente importante en cuestiones
medioambientales tales como grandes pantanos y la industria
de las focas.

La soberania del consumidor y el déficit de democracia

En la emergente economia mundial sin barreras, los intereses
de los residentes como ciudadanos son en ocasiones opuestos
a sus intereses como consumidores. Esto se debe a que la inter-
nacionalizacién de la produccién da poderes a los ciudadanos
como consumidores, a la vez que los estindares de actuacién
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son fijados por el mercado méas que por los burécratas. Les
desautoriza como ciudadanos votantes en la medida en que
su acceso a la toma de decisiénes estd ain més restringido,
ya que los centros de decisiones en los sectores tanto pablicos
como privados se mueven més all4 de la nacién-Estado, creando
asi un déficit democratico. Por ejemplo, un ciudadano en un
mundo globalizado no tiene participacién directa en la toma
de decisiones vitales que afectan a su bienestar y que se adoptan
en el cuartel general, bien de las agencias supranacionales y
regimenes tales como el Fondo Monetario Internacional, el Ban-
co Mundial, bien la Organizacién Mundial del Comercio o
sociedades transnacionales como Coca-cola 0 McDonald. De
forma similar, el Parlamento de la Unién Europea sélo es indi-
rectamente responsable frente a los ciudadanos de Europa. A
la hora de asegurar sus intereses como consumidores en la eco-
nomia mundial, los individuos buscan cada vez maés la loca-
lizacién y regionalizacién de la toma de decisiones para sal-
vaguardar mejor sus intereses.

Internacionalizacién de las ciudades y de las regiones

Con una mayor movilidad de capital y una relajacion del
ambiente regulador respecto de la inversion directa extranjera,
los gobiernos locales como proveedores de servicios relacio-
nados con infraestructura, servirian mas adecuadamente a los
gobiernos nacionales, como canales para atraer tales inversiones.
A medida que las fronteras se permeabilizan, se espera que
las ciudades reemplacen a los paises en las alianzas economicas
transnacionales, a medida que las personas en Europa estdn
descubriendo que los gobiernos nacionales tienen cada vez
menos relevancia en sus vidas. Asi, cada vez estdn maés dis-
puestos a unir sus identidades y alianzas a ciudades y regiones.
Por ejemplo, la alianza de Alpine Diamond que une Lyon con
Ginebra y Turin, se ha convertido en un simbolo de uno de
los esfuerzos mas ambiciosos de Europa para romper las fron-
teras de la nacién-Estado y dar forma a un nuevo destino poli-
tico y econdmico.

Conocimiento y competitividad internacional

Con la movilidad de capital y otros flujos, son las habilidades,
més que la entrega de recursos, las que de forma creciente
determinan la competitividad internacional. El empleo cuali-
ficado en los servicios «simbélico-analiticos» (REICH, 1991)
identifica servicios como servicios de resolucion de problemas,
identificacion de problemas y corretaje estratégico) se cualifica
para ser tratado como capital mis que como empleo. COUR-
CHENE (1996) argumenta que para que los recursos mantengan
su importancia deben comprender el conocimiento o técnicas
de alto valor anadido. Estos desarrollos implican que incluso

65



Estudios varios

economias ricas en recursos deben efectuar una transformacion
a economias basadas en capital humano y que la politica social
ya no se distingue de la politica econémica. Sin embargo, tipi-
camente la educacion y el adiestramiento es responsabilidad
de los gobiernos sub-nacionales. Por ello, serfa necesario rea-
linear esta responsabilidad dando al gobierno nacional un mayor
papel en la mejora de las habilidades. El nuevo ambiente eco-
némico también polarizard la distribucién de ingresos en favor
de los trabajadores cualificados acentuando las desigualdades
en los ingresos y posiblemente erradicando a las clases con
ingresos medios bajos. Dado que los gobiernos nacionales pue-
den no disponer de medios para hacer frente a los fallos de
la politica social, los gobiernos subnacionales, trabajando con-
juntamente con los gobiernos nacionales, tendrian que idear
estrategias para hacer frente a la emergente crisis de la politica
social.

Una potencial fuente de conflicto dentro
de las naciones

Los acuerdos de comercio internacional comprenden tipi-
camente provisiones de politica medioambiental y social. Pero
estas politicas son tipicamente responsabilidad de los gobiernos
subnacionales. Esta es una emergente rea de conflicto entre
los diferentes niveles de gobierno, ya que las decisiones nacio-
nales en materia de relaciones internacionales afectan al balance
de poderes dentro de las naciones. Para evitar estos conflictos,
un principio que sitve como guia deberfa ser el de que, en
la medida en que estos acuerdos comprenden previsiones de
politica social y de medio ambiente local, deben ser objeto de
ratificacion por parte de los gobiernos subnacionales tal y como
se hace en la actualidad en Canada.

Reorientando al Estado como contrapeso
a la globalizacién

El avance de la globalizacién ha creado un vacio en el
ambiente regulacional y ha debilitado la habilidad de las
pequefias economias abiertas para hacer frente a impactos
externos (RODRIK, 1997). Tales impactos externos conducen
tipicamente a una importante influencia destructora sobre las
redes de seguridad social sobre la distribucién de ingresos
y la incidencia de la pobreza, tal y como se ha presenciado
recientemente en la crisis de Asia Oriental. Esto conduce a
una creciente demanda del uso del gasto publico, especial-
mente para la proteccion social y la redistribucién. La glo-
balizacién ha dotado de poder a los trabajadores cualificados
para alcanzar una mayor remuneracién. COURCHENE (1993)
ha argumentado que esto provocara que los sueldos de los
trabajadores no cualificados bajen a un indice salarial «mé-
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ximo global» a medida que son reemplazados por trabajadores
mds baratos en otros sitios. Las sociedades pueden recurrir
al dumping social; asi, por ejemplo, la reduccién del ingreso
de garantia y el beneficio de la red de seguridad social sirven
como soporte para mantener la competitividad internacional.
Esto ejerce mayor presion sobre el sector publico para la pro-
teccion social. El trabajo empirico de Robrik (ver RoDRI,
1998) para los paises de la OCDE provee de algun apoyo
a este punto de vista al descubrir él que la liberalizacién eco-
ndmica estaba favorablemente asociada con la seguridad
social y los gastos del Estado social. El creciente hueco en
los salarios de los trabajadores cualificados frente a los no
cualificados que surge de la globalizacién tiene el potencial
para la bipolarizacién de los salarios y la desaparicién de la
clase media baja. Asi, Roprix (1997) ha avisado que la desin-
tegracién social resultante erosionara en Gltimo término el
consenso doméstico en favor de mercados abiertos, hasta el
punto de que se podria estar ante un resurgimiento del pro-
teccionismo a nivel mundial. En respuesta a la reciente crisis
financiera, en varios paises se han observado algunos cambios
en la liberalizacién econdmica. Algunos gobiernos de paises
en desarrollo han tratado de desalentar estos impactos intro-
duciendo controles de capital (por ejemplo, Malasia) y tra-
tando de fortalecer las redes de seguridad social con apoyo
internacional (por ejemplo, Indonesia y Tailandia). En la
actualidad se esta debatiendo el papel de las agencias supra-
nacionales a la hora de hacer frente a la politica de com-
petencia, regulando los movimientos de capital a corto plazo
y controlando las actividades de los hedge funds.

La revolucién de la informacién puede que también per-
mita a los gobiernos nacionales prestar mas atencion a las
necesidades de sus ciudadanos y limitar las demandas a favor
de la descentralizacion. Esto se debe a que la revolucién de
la informacion esta conduciendo a un descenso en los costes
de transaccién y, por tanto, est reduciendo los costes para
corregir las asimetrias en la informacion y a una mejoria en
la redaccién y ejecucion de los contratos (ver EIp, 1996). HarT
(1995) ha argumentado que un mundo asi de organizacional
resulta menos importante y, por tanto, como consecuencia
de ello, se disminuye la necesidad de instituciones descen-
tralizadas.

Como conclusion, la globalizacion no implica en absoluto
el fallecimiento del Estado-nacién, sino mas bien la reorien-
tacion del Estado-nacién para hacer frente a una estructura
de gobernabilidad (governance) mas compleja de un mundo
interconectado. Puede que incluso los lideres de algunos paises
visualicen un papel mis activo del Estado a la hora de igualar
las ruedas de los mercados de capital global para enfrentarse
con fallos en la politica social y econémica tal y como se ha
experimentado en el Asia Oriental.

GAPP n.° 16. Septiembre-Diciembre 1999



Retos de especial
trascendencia
que surgen

de la localizacion

Un ndmero amplio y creciente de paises por todo el globo
estdn reexaminando los papeles de los diversos niveles de
gobierno y su asociacién con el sector privado y con la sociedad
civil con vistas a crear gobiernos que funcionen vy sirvan a su
gente (ver SHAH, 1998, para motivaciones para tal cambio).
Por encima de todo, el impulso de estos cambios pone de mani-
fiesto una tendencia, bien hacia el traspaso (adquisicion de
poder de la gente) o hacia la localizacién (descentralizacién).
La localizacién de la autoridad ha resultado ser una propuesta
controvertida. Esto se debe a que la localizacién esta siendo
percibida tanto como una solucién a los problemas tales como
un sector publico bifuncional, carencia de voz y salida (voice
and exit), a la vez que como una fuente de nuevos problemas
tales como la captura de una élite local, la agravacién de la
gestién microecondmica debido a la falta de disciplina fiscal
y al comportamiento fiscal perverso de las unidades subnacio-
nales. También existen dificultades conceptuales a la hora de
elegir manteniendo el equilibrio, tal y como se discute en los
siguientes pérrafos (ver BOADWAY, ROBERTS y SHAH, 1994, para
mds detalles).

Cuestiones conceptuales

La eleccién del grado de centralizacion frente a localizacion
en el lado del gasto, y los medios precisos a través de los cuales
los gobiernos centrales alcanzan su deseada influencia, variara
de un tipo de gasto a otro. Implicard una compensacion entre
el beneficio de localizacién, que incluye el abastecimiento de
las preferencias locales, la capacidad de proveer servicios a bajo
coste y crear incentivos para innovar, en oposicién al beneficio
de la centralizacién, que incluye la preservacién del mercado
interno comtin, el logro de la igualdad nacional, la internacio-
nalizacién de los derrames interestatales y la provision de pro-
ductos y servicios publicos nacionales. Distintos observadores
y distintas sociedades tendran diferentes puntos de vista acerca
del balance ideal y de las formas en que los trade-off pueden
superarse. En el 4mbito fiscal, mientras la responsabilidad fiscal
dispone que la responsabilidad impositiva sea descentralizada
para permitir a los gobiernos subnacionales la posibilidad de
financiar al menos algunos de sus gastos, esta descentralizacién
conlleva necesariamente desigualdades e ineficiencias. La mag-
nitud de éstas es mayor cuanto mayor sea el grado de des-
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centralizacion. Puede que la solucion a esto esté en parte en
retener el control de la estructura impositiva en manos del
gobierno nacional. Esto conducird a una mayor armonizacion
del sistema impositivo entre los distintos niveles de gobiernos,
contribuyendo asi a la eficiencia de la economia nacional y redu-
ciendo los costes de la recaudacion de impuestos. También faci-
litard la busqueda de objetivos redistributivos por parte del
gobierno nacional a través del sistema tributario. Por otro lado,
el gobierno nacional puede deshacer algunas de las ineficiencias
y desigualdades de sistemas de impuestos y de gastos descen-
tralizados a través del uso de transferencias fiscales a los gobier-
nos subnacionales. Esto resultar4 especialmente cierto respecto
de las ineficiencias y desigualdades que surjan de las diferencias
en los beneficios de la red fiscal a lo largo de las unidades
subnacionales.

En general, el papel del gobierno nacional en relacién con
los gobiernos subnacionales se predica sobre la provision de
bienes y servicios puablicos nacionales, el mantenimiento de
la eficiencia del mercado interno comin y la bisqueda de
la igualdad redistributiva por toda la nacién. La importancia
de esta dltima determina en gran medida el grado de cen-
tralizacién de una nacién. Los objetivos de igualdad ejercen
influencia sobre el papel que el gobierno nacional deberia
asumir en el sistema tributario directo y en el sistema de trans-
ferencias. También tienen influencia sobre el interés del
gobierno nacional en proporcionar bienes y servicios cuasi-pri-
vados, tales como la educacién y la salud, muchos de los cuales
sirven al objetivo redistributivo. Y el interés del gobierno
nacional en la igualdad afecta a su uso del sistema de trans-
ferencias intergubernamental para ejercer influencia sobre
c6mo se comportan los gobiernos subnacionales y para res-
distribuir de forma igualitaria los recursos entre las jurisdic-
ciones subnacionales. En otras palabras, el alcance del papel
del gobierno nacional esté en gran parte determinado por
su interés o falta de interés en cuestiones redistributivas (ver
SHAH, 1994, para un sistema y unas lineas generales para
alcanzar una asignacién éptima de responsabilidades).

Mas allé de estas cuestiones conceptuales, existe un nimero
de consideraciones précticas que tienen importancia en la bds-
queda del equilibrio de la nacién. Estas incluyen el nivel de
participacion popular en elecciones generales, politicas feudales,
la cultura del funcionariado y los incentivos, la gobernabilidad
(governance) y la estructura de responsabilidad y las capacidades
de los gobiernos locales.

Retos pricticos del disefio institucional

La localizacion trae consigo nuevos retos en el disefio ins-
titucional y en el desarrollo para hacer frente a: (a) la fragil
gobernabilidad (governance), al haber asimetrias politicas y
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constitucionales; (b) asegurar la unién econdmica; (c) ase-
gurar la disciplina fiscal bajo un federalismo de valerse por
si mismo, y (d) los incentivos politicos y burocraticos y la
cultura de direccion y control y busqueda de rentas. Estas
cuestiones son brevemente discutidas en los siguientes pa-
rrafos.

a) Frdgil gobernabilidad (governance) y astmetrias politicas
e instituctonales

La estructura de gobernabilidad sigue siendo frigil en
muchas partes del mundo. Esto explica el surgimiento de més
de 50 paises nuevos desde la Segunda Guerra Mundial. La
asimetrfa politica surge de la asuncién de un status desigual
por parte de una unidad de la federacion debido al volumen
de poblacién o a la base econémica o el caricter étnico de
su poblacién. Para superar esta desigualdad, se han intentado
diversas soluciones. Estas incluyen un nuevo trazado de las fron-
teras tal y como ha ocurrido en diversas ocasiones en la breve
historia de Pakistan; creando una segunda Camara con igual
representacion de sus unidades miembro (el Senado estadou-
nidense) o igual representacién de los gobiernos miembros (co-
mo en Alemania y en RSA); y estableciendo programas de igua-
lacién fiscal formal (como en Australia, Canada y Alemania).
A esto cabe afiadir las soluciones constitucionales que otorgan
cada vez més poderes centrales en algunas unidades (por ejem-
plo, la provisién del gobierno presidencial en la Constitucién
india), aumento de la autonomia regional para algunos (como
para la regién de Catalufia en Espaia y de los Estados de Sabah
y Sarawak en la Federacion de Malasia); también se ha inten-
tado la asimetria de facto, aunque saliendo y entrando como
en el caso de Canada y, a través de acuerdos bilaterales, como
en la Federacién rusa.

_ En esta cuestion, Pakistan representa un ejemplo intere-
sante. La asimetria politica ha sido siempre una fuente de
tensién en Pakistan y, en respuesta a ello, se han vuelto a
trazar las fronteras de forma periddica. En el momento de
su nacimiento, el pais estaba dividido en cinco provincias con
Pakistan Oriental como la primera de ellas con una cuota
de poblacién del 54%. En 1961, cuatro provincias del Pakistan
Occidental se anexionaron en una unidad para compensar
la posicién dominante de Pakistin Oriental. Una unidad se
dividi6 seguidamente con la caida de la dictadura militar. En
1971, la mayor parte de la provincia (Pakistin Oriental —hoy
Bangladesh—) se vio forzada a separarse, ya que el partido
dominante de Pakistan Oriental llamado Liga Awani’ gan
por mayoria en las elecciones parlamentarias, pero no se le
permitié formar gobierno. Incluso ahora desde que Punjab
lidera la mayor parte de la poblacién, su tamafio no le conduce
a un didlogo entre iguales en la federacién. Més atin, las fron-
teras de las provincias en Pakistdn dnicamente representan
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el legado del Imperio Britanico y, por tanto, sirven sélo como
fuente de conflicto y de polarizacién de las opiniones pablicas.
Para reducir estas tensiones, puede muy facilmente suceder
que Pakistin se vea obligada a volver a trazar las fronteras
internas en el futuro tirando abajo el tamafio de las provincias
existentes, quizas siguiendo la linea representada por las
diversas divisiones administrativas.

b) Asegurando la union econémica

En un sistema federal existen diversas dimensiones del ase-
guramiento de la unidad econémica que tienen relevancia para
la gobernabilidad (governance) macroeconémica: la preservacion
del mercado comuin interno; la armonizacién fiscal; las trans-
ferencias y la seguridad social; las transferencias interguberna-
mentales y la equidad fiscal regional. Estas cuestiones son bre-
vemente discutidas en los siguientes pérrafos.

i) La preservacién del mercado comin interno

La preservacion del mercado comin interno sigue siendo
un drea importante de preocupacion para la mayor parte de -
las naciones que llevan a cabo la descentralizacién. En la bus-
queda de atraer empleo y capital los gobiernos subnacionales
pueden incurrir en politicas de «mendigar a sus vecinos»
(«beggar-thy-neighbour» policies) y, en el proceso de hacerlo,
levantar barreras a la movilidad de bienes y factores. De esta
forma, la descentralizacién de las funciones reguladoras del
gobierno crea un potencial de relaciones econdmicas dese-
quilibradas entre las unidades subnacionales. De esta forma,
la regulacién de la actividad econdmica, tal como la regulacion
del comercio y la inversion, se deja con céracter general mejor
al gobierno federal/central. Sin embargo, debe sefialarse que
puede que los propios gobiernos centrales asuman politicas
que redunden en detrimento del mercado interno comun. Por
tanto, tal y como sugiri6 Boapway (1992), las garantias cons-
titucionales para el flujo libre de bienes y servicios pueden
resultar ser la mejor alternativa para asignar unicamente al
centro las responsabilidades reguladoras.

La Constitucién indonesia contiene una clausula de libre
comercio y movilidad. Pero en la mayor parte de los paises
en desarrollo, el mercado interno comun se encuentra impedido
tanto por las politicas de los gobiernos subnacionales apoyados
por el centro, como por los impedimentos formales e informales
al empleo y a la movilidad de capital. Por ejemplo, en India
y en Pakistén, los gobiernos locales confian en el impuesto sobre
el comercio intermunicipal (octros tax) como fuente predomi-
nante de los ingresos del Estado. En China, la libertad de esta-
blecimiento individual se ve fuertemente constrefiida por la ope-
racién del sistema hukou de registro de domicilios que se utiliza
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para determinar la elegibilidad de las raciones de grano, el
empleo, la vivienda y la seguridad social.

ii) La armonizacién tributaria y la coordinacién

La competencia tributaria entre jurisdicciones puede resultar
beneficiosa al alentar la responsabilidad coste-efectividad en
gobiernos locales y provinciales. Puede también por si misma
conducir a un cierto grado de armonizaci6n tributaria. Al mismo
tiempo, las politicas tributarias descentralizadas pueden oca-
sionar ciertas ineficiencias y desigualdades en la federacion, al
igual que llevar a costes administrativos excesivos. La armo-
nizacién tributaria trata de preservar los mejores rasgos de la
descentralizacién tributaria a la vez que intenta evitar sus des-
ventajas.

Las ineficiencias debidas a la toma de decisiones descen-
tralizadas pueden producirse de multiples formas. Para empe-
zar, los Estados pueden implementar politicas que discrimi-
nen a los ciudadanos de otros Estados y negocios de otros
Estados frente a los de los suyos. También pueden llevar a
cabo politicas de «mendigar al vecino» (beggar-thy-neighbour),
tratando asi de atraer la actividad econémica de otros Estados.
La ineficiencia también puede ocurtir simplemente debido
al surgimiento de distorsiones surgidas de diferentes estruc-
turas tributarias elegidas de forma independiente por los
gobiernos estatales sin ningdn objetivo estratégico en mente.
Las ineficiencias también pueden producirse si los sistemas
tributarios estatales adoptan diferentes convenciones para
hacer frente a los negocios (y a los residentes) que operan
en més de una jurisdiccién al mismo tiempo. Esto puede con-
ducir a la doble imposicién .de algunas formas de ingresos
y la no imposicién de otras. Los sistemas tributarios estatales
también pueden introducir desigualdades, ya que la movilidad
de las personas podria alentarles a abandonar la progresividad.
Es probable que los costes administrativos sean excesivos en
un sistema tributario descoordinado (ver Boapway, ROBERTS
y SHAH, 1994). De esta forma, la armonizacién y coordinacién
contribuyen a lograr la eficiencia del mercado comin interno,
reducen los costes de la recaudacién y acatamiento y ayudan
a alcanzar los estindares nacionales de igualdad.

ii) Pagos por medio de transferencias y seguridad social

Junto con el abastecimiento de bienes y servicios publicos,
los pagos mediante transferencias a personas y negocios com-
prenden la mayor parte de los gastos del gobierno (especial-
mente en los paises industrializados). Algunas de estas trans-
ferencias tienen objetivos de caracter redistributivo en sentido
ordinario, y algunos tienen objetivos de politica industrial o
de desarrollo regional. Algunos de ellos son también para la
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redistribucion en sentido de la seguridad social, tales como
la pension por desempleo, la seguridad médica y las pensiones
de la seguridad social. Varios factores influyen en la asignacién
de responsabilidad para las transferencias. En el caso de trans-
ferencias a negocios, muchos economistas argumentarian que
para empezar no deberian utilizarse. Pero, dado que si lo
son, es més probable que sean distorsionadoras si se utilizan
a nivel provincial que si se utilizan a nivel federal. Esto se
debe a que el objetivo de los subsidios es tipicamente el de
aumentar las inversiones de capital por parte de sociedades,
que se caracterizan por su movilidad geografica. En cuanto
a las transferencias individuales, al tener la mayoria de ellas
objetivos de caracter redistributivo, su asignaci6n gira en tor-
no al grado en que el nivel federal del gobierno asume res-
ponsabilidad principal a favor de la equidad. Desde un punto
de vista econémico, las transferencias no son mas que impues-
tos negativos directos. Uno puede argumentar que las trans-
ferencias deberfan ser controladas por el mismo nivel del
gobierno que controle los impuestos directos, de tal forma
que puedan ser integrados para alcanzar objetivos de igualdad
y armonizados a lo largo de la nacion para lograr objetivos
de eficiencia. El caso de la integraci6n a nivel central se realza
cuando uno reconoce los diversos tipos de transferencias que
pueden existir para afrontar diferentes dimensiones de la
equidad y de la seguridad social. También se deriva una ven-
taja de coordinar las pensiones por desempleo con el sistema
tributario sobre ingresos o las pensiones con el pago a los
pobres. Las transferencias descentralizadas a individuos a las
provincias puede probablemente conducir a ineficiencias en
el mercado comun interno, a desigualdades fiscales y politicas
interjurisdiccionales de «mendigar al vecino» («beg-
gar-thy-neighbour» polictes).

iv) Transferencias fiscales intergubernamentales

En un sistema federal, las transferencias federales-provin-
ciales sirven para alcanzar importantes objetivos: aliviar la falta
de equilibrio estructural, corregir las ineficiencias y desigual-
dades fiscales, asegurar la unién econémica fijando estandares
nacionales minimos y la igualacién fiscal, proporcionando com-
pensaciones para las pérdidas de beneficios y alcanzando la
estabilizacién y la armonizacion fiscal. La consideracion critica
mas importante que cabe hacer es que la concesion del disefio
debe ser acorde con los fines de la concesién (ver SHAH, 1994,
1998).

En los paises industrializados, dominan dos tipos de trans-
ferencias: las transferencias condicionales para alcanzar estan-
dares nacionales y la igualacion de las transferencias para
hacer frente a la igualdad regional. En los paises desarrollados,
con un pufiado de excepciones, las transferencias condicio-
nales son de la variedad pork-barrel (PB) y no se practica
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la igualacién de las transferencias con un estindar explicito
de igualacion. En cambio, se utilizan las transferencias de
tipo passing-the-buck (AMT) en la forma de cuotas de impuesto
por impuesto y cuotas de ingresos del Estado con multiples
factores y las concesiones de tipo asking-for-more-trouble
(AMT) que financian déficit. Sin unos impuestos limitados
o sin descentralizacién tributaria, en el mundo desarrollado,
los tipos de transferencias PTB y AMT financian la mayoria
de los gastos subnacionales. En ese proceso, construyen
dependencias en las transferencias y desalientan el desarrollo
de una gobernabilidad (governance) receptiva y responsable
(ver SHAH, 1997). En general, estas transferencias crean incen-
tivos para que los gobiernos subnacionales adopten decisiones
que sean contrarias a sus intereses econdmicos a largo plazo
en ausencia de tales transferencias. De esta forma, impiden
el ajuste natural de las respuestas que conduce a un circulo
vicioso de perpetua deprivacion de las regiones menos
desarrolladas (ver también COURCHENE, 1996, y SHAH, 1996,
para una mayor discusion).

Transferencias propiamente estructuradas pueden realzar
la competencia para el abastecimiento de servicios pablicos,
la responsabilidad del sistema fiscal y la coordinacién fiscal,
a la vez que la cuota general de ingresos del Estado tiene
el potencial de debilitarla. En particular, el papel de las trans-
ferencias fiscales a la hora de realzar la competencia para
el abastecimiento de bienes publicos no debe pasarse por alto.
Por ejemplo, las transferencias bésicas sanitarias y de edu-
cacion primaria podrian estar disponibles tanto para el sector
publico como para el sector privado sin 4nimo de lucro con
la misma base, utilizando, como criterios, la demografia de
la poblacién utilizada, la edad escolar de la poblacién, el
numero de estudiantes matriculados, etc. Esto promoveria
la competencia y la innovacién, ya que tanto las instituciones
publicas como privadas competirian por fondos publicos. Chi-
le permite que los colegios catélicos accedan a la financiacién
de la educacién publica. Las provincias canadienses permiten
a los residentes individuales elegir entre colegios publicos y
privados para la obtencion de sus délares del impuesto sobre
la propiedad. Tal opcién ha introducido fuertes incentivos
para que los colegios publicos y privados mejoren sus actua-
ciones y sean competitivos. Tales opciones de financiacién
resultan especialmente atractivas para proporcionar mayor
acceso a los servicios publicos en areas rurales.

v) Igualdad regional fiscal

La desigualdad regional es un 4rea de preocupacién para
los sistemas fiscales descentralizados y la mayoria de tales
sistemas tratan de hacerle frente a través de los poderes de
gasto del gobierno nacional o a través de programas solidarios.
Federaciones maduras tales como Australia, Canadé y Ale-
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mania tienen programas de igualacion formal. Este rasgo
importante de la descentralizacién no ha recibido adecuada
atencion en el disefio de las instituciones en los paises en
desarrollo. Pese a los serios desequilibrios horizontales fis-
cales en gran numero de los paises en desarrollo, no se han
intentado programas explicitos de igualacién, aunque los obje-
tivos de igualacién se han tratado de alcanzar implicitamente
en los mecanismos generales de participacion en los ingresos
usados en Brasil, Colombia, India, Méjico, Nigeria y Pakistén.
Estos mecanismos combinan tipicamente diversos objetivos
y en conflicto en la misma formula y resultan cortos respecto
a los objetivos individuales. Debido a que estas férmulas care-
cen de estandares explicitos de igualacién, no consiguen hacer
frente de forma satisfactoria a los objetivos de equidad regio-
nal.

c) Asegurando la disciplina fiscal bajo el federalismo
de valerse por si mismo

El aseguramiento de la disciplina fiscal representa un impor-
tante reto para los paises desarrollados. Debido a la presencia
de multiples agentes, un sistema federal impone especificas
demandas para asegurar que todos los protagonistas siguen las -
reglas del juego. En este contexto, el sistema subyacente debe
asegurar que los gobiernos en todos los niveles se ven obligados
a afrontar las consecuencias financieras de sus decisiones. Esto
se lleva a cabo, estableciendo un banco central independiente
con el Gnico mandato de lograr la estabilidad en los precios.
Es bastante probable que un banco central independiente, con
el unico mandato de lograr la estabilidad en los precios, traiga
disciplina al gasto publico manteniendo la linea de avances del
banco central respecto de los gobiernos y asegurando la inte-
gridad e independencia de los mercados financieros. La dltima
de éstas requiere que no se permita a los gobiernos tener ins-
tituciones financieras propias o acceso preferente a estas ins-
tituciones.

+ La politica fiscal de coordinacién también representa un reto
importante. En este contexto, las directrices de Maastricht sobre
el déficit y la deuda o las normas fiscales impuestas en Brasil
proporcionan sistemas utiles, pero no necesariamente una solu-
cién a este reto. La experiencia de los paises industrializados
refleja que los controles y restricciones impuestos federalmente
tipicamente no funcionan. En cambio, las normas societarias
basadas en el conservadurismo fiscal tales como los referenda
en Suiza y el activismo politico del electorado juegan papeles
muy importantes. En ltimo término, los mercados de capital
y las agencias de calificacién de bonos otorgan una disciplina
mis efectiva a la politica fiscal. En este contexto es importante
no bloquear la deuda estatal local y no permitir la propiedad
de los bancos por parte de ningun nivel del gobierno. La redu-
cida confianza en las cuotas de ingresos del Estado y el aumento
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de la confianza en ingresos y en bloques de transferencias con-
dicionales, determinaria una mayor responsabilidad. La descen-
tralizaci6n tributaria también resulta importante para establecer
una confianza en el sector privado para que preste a los gobier-
nos locales y comparta los riesgos y los beneficios de prestar.
La transparencia en el proceso presupuestario y en sus insti-
tuciones, la responsabilidad hacia el electorado y la disponi-
bilidad general de datos comparativos animan a la disciplina
fiscal. Finalmente, un consenso societario de los papeles y los
limites de los gobiernos y los repasos peri6dicos de estos papeles
es esencial para controlar los comportamientos desviados de
los gobiernos.

d) Cultura burocritica y politica e incentivos

En algunos paises en desarrollo, la cultura politica y buro-
critica sigue centrada en la direccién y el control manifes-
tando poca preocupacién y casi ninguna responsabilidad por
la provisién de los servicios publicos. Estableciendo cartas
de derechos de ciudadanos e introduciendo una orientacién
a través de un nuevo contractualismo y gerencialismo, tal y
como se discutird en gran medida en una siguiente seccion,
puede ser de alguna ayuda.

Descentralizacion —muy bien la teoria, pero,
¢cudl es la practica?—

Algunos autores han advertido acerca de un posible cambio
en la divisién de poderes en favor de los gobiernos subna-
cionales en el ambiente de un pais en desarrollo y han resal-
tado los «peligros de la descentralizacion» (PRUD'HOMME,
1995; ver también Tanzi, 1996). Estos autores han expresado
preocupaciones que van desde el macro de-gerencialismo, la
corrupciédn, el exceso de burocracia, el ensanchamiento de
la distancia entre las personas y regiones ricas y pobres bajo
un sistema fiscal descentralizado. Estas preocupaciones han
sido analizadas por SHAH (1998) y HUTHER y SHAH (1998),
entre otros, y se ha descubierto que tienen débiles bases empi-
ricas, ya que el resultado de sistemas descentralizados en
todas estas cuestiones es mejor que el de los sistemas fiscales
centralizados. La Tabla 1 de HUTHER y SHAH (1998) muestra
un alto grado de asociacién positiva entre los indices de la
calidad de la gobernabilidad (governance) y el grado de des-
centralizacién fiscal. Es ain mis sorprendente destacar que
alrededor del 35% de la varianza en la calidad de la gober-
nabilidad (governance) se explica casi exclusivamente por la
descentralizacién fiscal.
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Tabla 1 |

Correlacion del indice de descentralizacién
con los indicadores de calidad de la gobernabilidad
(Tamaio de la muestra: 80 paises)

Coeficiente
- de correlacién
de Pearson
VParticip‘acidn Eiz%dédana )
Libertad politica - 0,599 *¢
Estabilided politica 0,604 **
 Oriontacion del gobiero -
Eficiencia judicial 0,544 **
Eficiencia burocrética 0,540 **
Ausencia de corrupcidn 0,532**
*Desarrollo social
fndice de desarrollo humano - 0,369 *
" Igbaldad en los ingresos 0373¢
Distribucién ‘
~(inversién del coeficiente Gini),
Gestion .Veconémicq . .
Independencia del Banco Central 0327*
“Disciplina de gestion-de la deuda 0,263
(Inversi6n de la deuda al porcentaje PIB)
Apertura de la economia {orientacion externa) 0,523**
Indice de calidad de la gobemabilidad 0617+

* Significante hasta el nivel del 0,05% (2 tail test).
** Significante hasta el nivel del 0,01 (2 tail test).
Fuente: HuTHER y SHaH (1998).

4. Subiéndose al gigante
para agacharse:
aproximaciones al cambio
en la cultura burocratica

Una cartilla de los resultados orientados a la gestion
y evaluacion (ROME)

EI sector publico sigue enfrentandose a una crisis de con-
fianza del publico tanto en paises industrializados como no
industrializados. En la mayoria de los paises abundan ejemplos
de la ineficiencia del gobierno y de su tendencia a la produccion
de residuos. Por ejemplo, en Estados Unidos, la Administracion
Federal de Aviacién todavia depende de ordenadores prehis-
téricos con pantallas verdes que funcionan por medio de tubos
de aspiradora. Se estima que estos ordenadores imponen el
gasto de tres billones de délares en gasolina para aviones dese-
chados, retrasos, conexiones entre vuelos perdidos y costes de
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empleo. El Departamento de Defensa de Estados Unidos (Pen-
tigono) ha pagado en el pasado 89 ddlares por destornilladores
de un doélar y el Departamento de Agricultura de US hasta
hace poco tenfa 2.700 palabras para especificar el término «pa-
tatas fritas». Por supuesto, estos ejemplos palidecen en com-
paracién con los grandes robos llevados a cabo en paises
desarrollados por «errantes bandidos politicos y burocraticos».
En paises desarrollados, los ciudadanos esperan que los gobier-
nos hagan mis con menos. Por otro lado, en los paises en
desarrollo importantes disfuncionalidades en la gobernabilidad
(governance) publica siguen constituyendo una de las principales
preocupaciones. En estos paises el gobierno se contempla bien
como predador o como criminal. En algunos paises el concepto
de ciudadania y de responsabilidad civica no existen y la efectiva
gestion del Estado en este contexto supone que la élite gober-
nante distribuye los beneficios a sus redes de clientes perso-
nalizados. La percepcion de algunos gobiernos como «los més
frios de todos los monstruos —diga lo que diga miente— y
todo lo que tiene lo ha robado, y otros que sélo existen para
detraer rentas, pueden no estar tan lejos de la verdad.

Una principal dificultad en el caso de estos paises es que
el robo publico llevado a cabo por «bandidos errantes» alienta
la subida del capital y del empleo cualificado que conduce a
la economia a un estado de colapso, de tal forma que no queda
mis remedio para sus «bandidos errantes» o para sus sibditos
que pedir ayuda externa. Pero tal ayuda externa agrava las ten-
taciones de tal bandido, ya que €l o ella tiene un horizonte
a corto plazo. Ayuda, que ese bandido haga de ese pais su
casa y se convierta en un bandido estacionario, ya que, en tales
circunstancias, el horizonte temporal del gobernante se expande
y su fortuna se une a la fortuna de la nacién. Esto explica
por qué en muchos paises gobernados por «bandidos errantes»
la gente muestra una gran tolerancia hacia el cuerpo militar
del Estado. Tal transformacién conduce tipicamente a un breve
periodo de tranquilidad, pero a una escasa mejora de la calidad
de vida a largo plazo. El indice de paises industrializados indica
que la participacion democratica es la dnica forma de gobierno
con un indice consistente a la hora de asegurar la buena gober-
nabilidad. Esto también se debe a que sélo la forma democratica
de gobierno asegura los derechos de propiedad y la ejecucion
de los contratos. Sin embargo, la gobernabilidad democratica
no puede simplemente ser dirigida desde arriba. Putnam (1993:
172), en Making Democracy Work, argumenta que «las insti-
tuciones democréticas no pueden construirse de arriba abajo.
Deben construirse sobre la base de las tradiciones cotidianas
de confianza y virtud civica entre sus ciudadanos». La loca-
lizacion y la responsabilidad de los resultados ayuda a construir
tal confianza y virtud.

A lo largo de los afios, los paises industrializados han mos-
trado un increible cambio en la actuacién de sus sectores pabli-
cos. Es interesante sefialar que este cambio fue producido, no
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a través de un sistema de controles jeraquizados tal y como
es el enfoque en la mayoria de los paises industrializados, sino,
mis bien, fortaleciendo la responsabilidad de los ciudadanos
en general. Los representantes electos establecieron un com-
promiso siguiendo las lineas del juramento requerido a los
miembros de la ciudad de Atenas, que establecia que:

«Lucharemos mas y mds para acelerar el sentido publico
de deber publico;
que de esa forma ... transmitiremos esta ciudad

No sélo no peor, sino mejor, mayor, y con mis belleza

Que con la que nos fue transmitida a nosotros.»

Esta responsabilidad por los resultados fue fortalecida més
aun por la responsabilidad del ejecutivo frente al poder legis-
lativo. Por encima de todo, el énfasis de estos sistemas ha estado
en provocar un cambio en la cultura burocratica y en el aspecto
de los incentivos a los empleados publicos. Este cambio cultural
que se dio durante los afios 90 se produjo fortaleciendo los
resultados orientados al sector publico. Esto se llevd a cabo
distrayendo la atencién de los procesos burocréticos internos
y de los input controls (controles fuertes), a la responsabilidad
por los resultados (controles débiles). Mientras que diversos
paises han seguido politicas diversas para alcanzar esta trans-
formacién, la estructura subyacente que dirige estas reformas
estd uniforme y firmemente fundada en una estructura de ges-
tién y evaluacion orientada a los resultados (ROME). Bajo la
estructura ROME, una cadena basada en los resultados pro-
porciona un patron para medir la actuacién del sector publico.
El concentrar la cuestién en el didlogo gerencial refuerza la
propiedad y responsabilidad conjunta del principal y el agente
a la hora de alcanzar metas compartidas, resaltando los términos
de la confianza mutua.

Cadena de gestion y evaluacién orientados a la obtencién
de resultados

Programa/proyecto—*inputs—actividades—outputs—alcan-
ce—*resultado (propésito)—impacto (meta).

Casi todas las aproximaciones de tipo ROME tienen los
siguientes elementos comunes:

— Acuerdos de programas de trabajo y contratos basados
en outputs preespecificados, objetivos de actuacién y asigna-
ciones presupuestarias.

— Flexibilidad gerencial para la responsabilidad por resul-
tados.

— Principio subsidiario

— Incentivos para el coste de eficiencia

La gestion y evaluacién orientada a la obtencién de resul-
tados (ROME) proporciona una estructura coherente para la
planificacion estratégica y para la gestién basada en el apren-
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dizaje y la responsabilidad en un ambiente descentralizado. La
clave para una ejecucién satisfactoria de la estructura ROME
se consigue a través de la transparencia que se alcanza mediante
el compromiso piblico a unos pocos pero vitales resultados
esperados, en especial, ousputs que conduzcan a resultados. Més
aun, estos resultados se establecen en términos de logros de
desarrollo. De esta forma, programas, actividades, procesos y
recursos se alinean con las metas estratégicas de la agencia y
la flexibilidad en la definicién de proyectos y la implementacion
se consigue a través del cambio del énfasis, lo cual, a su vez,
se lleva a cabo mediante una medicién estricta de los inputs
para los resultados de su actuacion y sus medidas. El segui-
miento del proceso hacia resultados esperados se lleva a cabo
a través de indicadores, que se negocian entre el proveedor
y la agencia financiadora. Esta meta conjunta de establecer e
informar ayuda a asegurar la satisfaccién de los clientes de forma
continuada, a la vez que crea asociaciones y propiedad dentro
del proyecto.

Las reformas del ROME en el marco de una institucion
se ven mantenidas por el traspaso y la delegacién de autoridad.
Esto requiere un flujo de informacién en dos sentidos, que
se alcanza a través de un mecanismo fortalecido de respon-
sabilidad, en la forma de informar sobre la actuacién, mayor
énfasis en la medicién y evaluacion de resultados, y acuerdos
de actuacién individual que se centran en los resultados. De
esta forma, bajo el sistema ROME, la responsabilidad se con-
vierte en positiva y mira hacia adelante, basada en continuas
y sistematicas retroacciones y aprendizaje. Esto quiere decir que
cada unidad proporciona informacién sobre los resultados
alcanzados en contra de los fines estratégicos de la agencia,
permitiendo asi puntos de referencia para comparaciones y para
aprendizaje a lo largo de las fronteras organizacionales. Ademas,
también proporciona una gestién superior con pruebas con-
cretas en las que basar su asignacién de decisiones. Asi, el tras-
paso, la participacién y la responsabilidad también son aspectos
importantes en este proceso (ver BANCO MuNDIAL, 1999).

Bajo el sistema ROME las asignaciones presupuestarias apo-
yan los acuerdos sobre programas de trabajo y contratos basados
en outputs preespecificados y objetivos de comportamiento. La
flexibilidad gerencial en las seleccién de #puts incluyendo la
contratacién y el despido de personal y el programa de eje-
cucién, son plenamente respetados a la vez que son conside-
rados responsables de obtener resultados. El principio subsi-
diario de menor nivel en la asignacién de responsabilidad, a
menos que se pueda establecer un caso para una asignacion
de mayor nivel, fortalece la responsabilidad por los resultados
a la vez que realza la consistencia de la prevision de servicio
publico con preferencias locales. Por dltimo, bajo la estructura
de ROME, el coste de la eficiencia se agradece a través de
la retencién de los ahorros. Para el célculo de los costes se
requiere el uso del coste basado en la actividad incluyendo las
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comisiones de capital/partidas del activo. En la medida en que
la cuestion central de la aproximacién es el aprendizaje, puede
tolerarse la imposibilidad de alcanzar los compromisos, pero
el fallo en compattir los valores puede conducir a la imposicién
de graves sanciones.

Las implicaciones de ROME para la reforma
del funcionariado

En los paises desarrollados a los funcionarios tipicamente
se les paga poco por el trabajo realizado, pero, en cambio, los
altos perks y otros se enriquecen traficando con los puestos
plblicos y mediante la corrupcion. Tienen propiedades vita-
licias. No se tolera la innovacion y la asuncién de riesgos. En
un intento de limitar el trafico con puestos publicos, se ejecutan
fuertes controles de smput y responsabilidad de arriba abajo.
Ademis, los funcionarios veteranos rotan periédicamente de
una posicion a otra, Pero tales pricticas debilitan ain mds la
responsabilidad. En contraste con éste, una estructura ROME
atrae hacia si salarios competitivos y la especializacion de tareas
(cultura-de-quedarse-con-ello) y la carencia de propiedades for-
males. A los proveedores publicos se les da libertad para fallar
o triunfar. En cambio, los empleados publicos mantienen tanto
tiempo sus trabajos que son capaces de cumplir los términos
de los contratos. Las persistentes derrotas inician el proceso
de salida. La habilidad de responder frente a la ciudadania
y la responsabilidad por los resultados son la base de esta apro-
ximaci6n. La estructura ROME ofrece un mayor potencial en
los paises desarrollados para que mejoren la gobernabilidad (go-
vernance) del sector publico alimentando a una gobernabilidad
receptiva y responsable. Puede que también resulte ser una
de las armas més potentes contra la corrupcién burocrética y
la fechorfa. Un estudio empirico reciente acerca de los factores
determinantes de la corrupcién por GURGUR y SHAH (1999) apo-
ya este punto de vista, al mostrar que la cultura politica y buro-
cratica y la centralizacion de la autoridad representan el factor
mds determinante de la corrupcion en la muestra de 30 paises.
Llegan més alld para concluir que no es probable que subir
el pago y los salarios del sector pablico como parte de la estra-
tegia anticorrupcion lleve a ningun tipo de mejoras en la reduc-
cién de la corrupcion.

' Tabla 1. Haciendo que el perro mueva su cola

Actual Futura
Controles input. Cuestiones de resultado.
Responsabilidad de artiba abajo. Responsabilidad de abajo arriba.
Baios salarios pero alto perks. Salatios competitivos pero poco més.
Nombramientos de por vida y rotaciones. | Cultura de quedarse con ello, pero salidas
: con fallos persistentes.
Intolerancia hacia el riesgo/acertar. Libertad para fallar o acerter.
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Estudios varios

Experiencia con el sistema ROME

Varios paises han experimentado con varias versiones de
ROME. De éstos, las experiencias de Nueva Zelanda, Canada
y Malasia ofrecen informacién interesante tal y como se indica
mas adelante:

El Estado sujeto a contrato: el modelo neozelandés

Nueva Zelanda representa una de las experiencias més evi-
dentes en la transformacion del sector publico utilizando una
aproximacién a cuestiones esenciales de las funciones del
gobierno, a través de una gestién y una medicién de un sector
privado. Para introducir un cambio cultural de controles input
a responsabilidad output en el sector pablico, durante la tltima
década, Nueva Zelanda descartd un sistema funcionarial basado
en la propiedad y, en cambio, hizo que todas las posiciones
publicas tuvieran una base contractual basada en una serie de
resultados acordados. Se requiri6 incluso al gobernador del ban-
co central a que celebrara un contrato con el Parlamento. Segin
los términos de este contrato, la propiedad del gobernador del
banco central estaba unida a una inflacién que se mantuviera
en la banda del 3% anual. El desarrollo de politicas y la imple-
mentaci6n de funciones, la financiacién, la compra y la provision
de funciones estaban separadas. Esto permiti6 al gobierno con-
centrarse en la politica y en la financiacién y asociar al sector
privado con el sector publico en la funcién prevista. La gestion
del programa se descentralizd en el momento de la entrega
y a los gerentes se les dio la flexibilidad y la autonomia en
la asignacion presupuestaria y en la implementacién del pro-
grama dentro de la estructura politica y del presupuesto defi-
nido. Se introdujeron el recargo de capital y el aumento de
la contabilidad para tener asi una vision general de la fuente
del coste de cada una de las actividades del sector publico.
Las funciones no publicas bien se comercializaron o se pri-
vatizaron. Se alentd la gestion fiscal responsable a través del
requerimiento de que se mantuviera una red positiva valida

para el gobierno como parte del contrato por parte del Ministro
de Finanzas.

La nueva versién contractualista del ROME introducida en
Nueva Zelanda llevo a una transformacién importante de la
economia Kiwi. Se transformé de una economia muy protegida
y regulada con una expansiva gama de intervenciones intrusivas
y de gasto, a una economia abierta y destegulada con un sector
publico 4gil y eficiente (ver WALKER, 1996). Se eliminaron los
déficit del gobierno central, se redujo la deuda y la red de
valor (net worth) del gobierno se volvié positiva a la vez que
se mejoro la calidad y la cantidad de los servicios publicos.
Se alcanzaron resultados incluso méas impresionantes a nivel
local. Por ejemplo, el Alcalde de Papakura, al introducir el nue-
vo contractualismo, provocd un cambio increible en las fortunas
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del pueblo de Papakura al eliminar la deuda, reducir los impues-
tos, a la vez que mejoraba la calidad y la cantidad de las pre-
visiones del servicio publico.

Con toda certeza hubo limitados fallos en la politica social
con esta aproximacion. La previsién de setvicio social para las
comunidades de minorias experimenté algunas dificultades
debido a que, bajo la comercializacion, los recortes por pre-
siones del coste llevaron de forma ocasional a un acceso res-
tringido por parte de las comunidades de minorias. En casos
aislados, el nuevo contractualismo fallé debido a que la incom-
petencia burocratica no consiguié asegurar estandares estrictos
de seguridad, tal y como se presenciaron en el colapso de una
plataforma visual recientemente construida en «Cave Creek»
que ocasiond la muerte de amplio nimero de turistas.

Haciendo que el gobierno vaya bien. La aproximacién
canadiense

Canada adopt6 en 1994 su propia version de ROME para
hacer frente a los persistentes déficit del sector publico, a una
amplia deuda y a la creciente insatisfaccion de los ciudadanos
con el sector pablico. Canada rechazé el nuevo contractualismo
y en cambio opté por la asi llamada estructura del servicio de
entrega alternativo (ASD) para las reformas del sector ptiblico
utilizando la llamada nueva aproximacion gerencialista. El ASD
representa un «proceso de reestructuracién del sector publico
que mejora los servicios de entrega a los ciudadanos compar-
tiendo las funciones de gobernabilidad (governance) con los indi-
viduos, los grupos de comunidades, €l sector privado y otras
entidades de gobierno». Este proceso se caracteriza por ser
un proceso consultivo y participativo.

Como parte del programa de revision bajo el ASD, se requi-
116 a los departamentos y agencias que revisaran sus actividades
y programas frente a las siguientes directrices:

Seis Directrices del Programa de Revisién

1. Test del interés pablico.—cSigue el drea del programa
o la actividad sirviendo al interés publico?

2. Test del papel del gobierno.—¢Existe un papel legiti-
mado y necesario para el gobierno en esa 4rea del programa
o actividad?

3. Test del federalismo.—¢Es el papel actual del gobierno
federal adecuado, o es el programa un candidato para el rea-
lineamiento con la provincia?

4. Test de la asociacion.—¢Qué actividades o programas
deberian o podrian ser transferidos en su conjunto o en parte
al sector privado/voluntario?

5. Test de la eficiencia.—¢Si el programa o las actividades
contindan, cémo podria mejorarse su eficacia?
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6. Test acerca de la posibilidad de permitirselo.—¢Es el
paquete resultante de programas y actividades uno permitido
dentro de las restricciones fiscales? Si no lo es, ¢qué programas
o actividades serian abandonados?

La experiencia canadiense con ASD ha mostrado resultados
sorprendentes hasta la fecha. El déficit federal se redujo del
7,5% del GDP en 1993 a un presupuesto equilibrado en 1998.
El nimero de departamentos federales se redujo de 38 a 25
y el tamafio del funcionariado se redujo de 220K a 178K. Las
asignaciones presupuestarias de servicios sociales, justicia, cien-
cia y tecnologia se aumentaron, mientras que los servicios res-
tantes se redujeron en las asignaciones presupuestarias. El real-
zamiento de servicios de entrega centrados en los ciudadanos
se alcanz6 a través de la agrupacién de los servicios en torno
a las necesidades de los ciudadanos, la reforma reguladora para
alentar la competencia y la innovacion, la recuperacion del coste
de servicios que benefician a segmentos determinados, y la con-
tinua reevaluacién de los programas para el apoyo de meca-
nismos de servicios de entrega alternativos. El impacto global
de estas reformas fue una mejora del servicio de entrega y de
la satisfaccién ciudadana.

De gobierno a gobernabilidad en Malasia

ROME no se construyé en un dia y, tal y como se discuti6
anteriormente, no existe literatura abundante en cuanto a los
tipos de innovaciones que se introdujeron de forma pionera
en Nueva Zelanda, Australia y Canada, entre otros. Con sufi-
ciente interés, esta literatura no ha reconocido completamente
la contribucién de Malasia donde algunas de las innovaciones
preceden la experiencia de los paises industrializados. La expe-
riencia de Malasia es de especial relevancia para los paises
desarrollados, ya que el sector publico de Malasia sufri6 al
menos algunas de las disfuncionalidades que se han sufrido
en otros paises en desarrollo a finales de los 80. Gracias a unas
iniciativas valerosas llevadas a cabo por Ahmad Sarji, bajo el
liderazgo del Primer Ministro Mahatir Mohammed, Malasia
tuvo un nivel significante de éxito a la hora de conseguir que
el gigante sector publico se arrodillara para que los ciudadanos
pudieran subirse a bordo.

Desde principios de los noventa, Malasia habia, de forma
gradual, puesto en su lugar aspectos de la gestion orientada
a la obtencién de resultados para crear una estructura de gober-
nabilidad del sector pablico receptiva y responsable. Varios de
los elementos de esta aproximacién que se han implementado
son:

— Misiones y valores: A todas las agencias publicas se les
requiere que especifiquen su misién y valores con la intencion
de justificar sus papeles y para inculcar valores positivos en
la Administracién publica.
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— Fortalecimiento de la orientacion al cliente: Se estableci6
una carta de derechos para el cliente en 1993. Esta requiere
que todas las agencias identifiquen a sus consumidores y esta-
blezcan cuéles son sus necesidades. A las agencias se les requiere
ademds que notifiquen a los clientes los estandares de servicios
disponibles. Se espera que las agencias publicas informen anual-
mente tanto de la mejora de los servicios como de los fallos
en el acatamiento. Los clientes tienen derecho a una indem-
nizacién o compensacién por medio de la Oficina de Quejas
Publicas.

— Responsabilidad gerencial y responsabilidad reforzada por
los resultados: Esto se consigue a través de la implementacion
de un output basado en un sistema presupuestario y un sistema
de contabilidad basado en la actividad. Ademds, ha introducido
recargos de capital y un aumento de la contabilidad. El sistema
presupuestario del ouput requiere «acuerdos sobre programas»
para la entrega de outputs, pero permite flexibilidad gerencial
a la hora de alcanzar los resultados acordados. Los indicadores
de la actuacién para las agencias del gobierno y otros provee-
dores del sector publico se mantienen.

— Toma de decisiones descentralizada: Malasia a lo largo del
tiempo ha tratado de fortalecer la toma de decisiones descen-
tralizada fortaleciendo los gobiernos locales y desconcentrando
las funciones del gobierno federal.

— Fortaleciendo la integridad del funcionariado de Malasia:
Malasia dispone de una de las leyes anticorrupcién més severas
y dedica importantes recursos a implementar esta ley.

— Aproximacién asociada a la entrega de servicios: Se ha tra-
tado de alcanzar una aproximacién de asociacién al servicio
de entrega se ha tratado de alcanzar mediante el aseguramiento
del consejo politico, la desregulacion y la promocién activa de
la colaboracién pablica-privada en los servicios pablicos.

— Asegurando la integridad financiera: Esto se alcanza por
medio de una auditoria interna y externa. El Auditor general
proporciona al Parlamento una auditoria de su integridad finan-
ciera, Este informe es ampliamente difundido.

En suma, Malasia esta dentro de lo mds novedoso en cuanto
al desarrollo institucional del sector publico, la innovacién y
la actuacién en los paises desarrollados. Ha seguido aproxi-
maciones innovadoras para la mejora de la actuacién del sector
publico. Su reto es fortalecer la nueva cultura de gobernabilidad
que ha tratado de crear enfrentindose con la implementacion
que requiere un profundo aprendizaje y una accién correctiva.
Ademds, necesita comenzar a hacer frente a determinados
aspectos que hasta ahora han recibido una atencién inadecuada.
Estos incluyen (a) fortalecer la independencia del banco central
y centrar su papel Unicamente en la estabilidad de los precios,
y (b) alcanzar una mejor integracion de los procesos de desarro-
llo y presupuesto operantes.

5



Estudios varios

Mas alld de ROME. Midiendo la actuacién cuando
no hay una conclusién

Toda la actuacién del gobierno controlado resulta de interés
para conseguir una medida general de la actuacién del sector
publico y de la responsabilidad ciudadana del régimen politico.
Tal tipo de medida es cada vez mas popular en los paises indus-
trializados. El Estado de Oregén, USA, establecié una oficina
independiente para desarrollar y controlar las medidas del
bienestar social de los ciudadanos del Estado (158 medidas
de ese tipo en 1991, ahora reducidas a 20 en 1999). El Estado
de Florida establecid inicialmente 268 indicadores que se encar-
gaban del progreso de las familias y comunidades, la seguridad,
el aprendizaje, la salud, la economia, el medio ambiente y el
gobierno. Mas recientemente se ha abandonado ese esfuerzo.
La provincia de Alberta, Canadé, ha establecido 27 indicadores
que miden la calidad de vida. Nueva Zelanda informa acerca
de la estructura del gobierno. Las Naciones Unidas publican
indicadores del desarrollo humano y HuTHER y SHAH (1998)
desarrollaron indicadores comprensivos de la calidad de la
gobernabilidad (governance), incorporando la participacion ciu-
dadana, la orientacion gubernamental, el desarrollo social y la
gestion econdmica para una muestra de 80 paises.

La experiencia con todas las medidas del comportamiento
global del gobierno ha dado resultados variados. Esto se debe
a que los medios de comunicacién son escépticos acerca de
la exactitud de las estadisticas, y en los sistemas politicos con
separacion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, las
legislaturas estan preocupadas ante el potencial abuso de este
instrumento para minar la autoridad legislativa. En general, ante
la ausencia de una crisis fundamental, las politicas de toma
de decisiones de caricter presupuestario reducen la utilidad
de estos indicadores de actuacién. Una mayor dificultad atn
respecto de los indicadores agregados de actuacién surge de
«buscar claves bajo la lampara post refleja», que significa que
aquello que es medible y que se mide puede no ser relevante
para la politica o para el objetivo de responsabilidad. A nivel

conceptual, las medidas de resultado ofrecen una responsabi-
lidad difusa. En cambio, el centrarse en outputs y en su alcance,
tal y como se ha practicado en Nueva Zelanda y Malasia, ofrece
mayores potenciales de responsabilidad por los resultados.

Epilogo-ROME. ¢Acaso un mapa de carreteras que conduce
a desastres y ruinas, o a un futuro mejor?

El éxito de la puesta en practica de ROME en unos pocos
paises seleccionados ha provocado una acalorada controversia
y debate entre los practicos de la gestion del sector piiblico
con un grupo vocal (ScHick, 1999, es el mayor exponente en
este punto de vista), argumentando en contra de la aplicacién
de tales principios en los paises desarrollados. Una plétora de
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argumentos se ponen de manifiesto para defender este punto
de vista. Se ha defendido que el verdadero problema de la
reforma del funcionariado no es su eficiencia, sino su bajo
desarrollo. Los sistemas de control input no estén bien desarro-
llados. No hay ningiin sentido de la responsabilidad publica
y, como consecuencia de esto, la discrecionalidad gerencial
alienta las posibilidades de abuso del cargo publico para obtener
ganancias de carécter privado. Debido a la interferencia politica,
es débil el potencial para la ejecucion de contratos. El uso de
ROME debilitara ain més la responsabilidad de arriba abajo
como centro de los cambios de resultados mas que de inpuss,
reglas y procedimientos. Se va incluso mas alla en la argumen-
tacién al decir que la utilizacién de esta aproximacién no servira
para el arte (investigacion y desarrollo) y la copia (ej., disaster
relief) de organizaciones como centro de los outputs desalentara
la innovacion, y pondré en riesgo la toma de decisiones y el
largo plazo de responsabilidad. En los servicios sociales, se argu-
menta que el acceso a los necesitados y a los pobres puede
no asegurarse bajo un sistema que pone gran interés en la efi-
ciencia operacional. Por ultimo, otros han argumentado que
el ROME es una moda y que los paises desarrollados deberan
esperar simplemente a que se pase de moda y surja una nueva
moda.

Aunque los argumentos expuestos en contra del uso de
ROME tienen algin mérito, en comparacién, el caso para la
aplicacién del ROME en paises desarrollados se ha fortalecido
aln més a la vista de la debilidad de las instituciones, cuestion
que se resalto algo mas arriba. El argumento de la burocracia
subdesarrollada y de los controles de input sugiere que los sis-
temas modernos de contabilidad que encuentran el flujo de
inputs no han resultado ser de ayuda. Esto se debe a que la
experiencia demuestra que las mejoras en el comportamiento
derivadas de la implementacion de tales sistemas han sido mini-
mas y, en cambio, estos sistemas sirven para cubrir el abuso
de fondos publicos ayudando a «poner los libros en orden».
En la medida en que los outputs para una gran mayoria de
servicio publicos se observan facilmente y se puede medir su
alcance, ROME proporciona un mejor control de la respon-
sabilidad en la gobernabilidad en ambientes institucionales
débiles. La responsabilidad basada en un #put jerarquico no
ha conseguido tipicamente llevar a cabo los mandatos del sector
publico. Sin duda, las organizaciones de habilidades y copiado
requieren cuidado en cuanto a cémo se ha de evaluar su cadena
basada en los resultados. En los servicios sociales, es esencial
un disefio similar de incentivos para prevenir los fallos y, en
cambio, lo que se hace es alentar el acceso de todos por medio
de la competencia y la innovacién. Una estructura de concesién
que trata todos los abastecimientos publicos y privados, sobre
la misma base con la continuidad de la elegibilidad, unida a
las condiciones en la accesibilidad de los servicios, y el acceso
a tales servicios més que los niveles de gasto, puede hacer frente
al peligro moral (ver Tabla 2). ROME tampoco es por supuesto

GAPP n.° 16. Septiembre-Diciembre 1999



una moda, ya que se puso en préctica con gran éxito en las
sociedades tradicionales mucho antes de que la burocracia
moderna se inventara. Incluso en la toma de decisiones personal
y familiar, ROME es una aproximacién llevada a cabo nor-
malmente por la mayoria de los individuos en la toma de deci-
siones, por ejemplo, construir y arreglar una casa y la bisqueda
de otros servicios. Muchos paises desarrollados que tienen que
enfrentarse a amplias crisis fiscales, si no existiera ayuda externa
simplemente no tendrfan mas remedio que adoptar ROME para
superar esas crisis para poner su casa en orden. En general,
la responsabilidad de abajo atriba es la clave del éxito de ROME
y tal responsabilidad requiere la toma de decisiones descen-
tralizada. En conclusién, la globalizacién, la localizacién y
ROME ofrecen un fuerte potencial para la mejora de la actua-
cién del sector publico en paises desarrollados.

Tl 2

lLas concesiones de educadién pam aleatar
b competenda y b innovacién

Buse de asignacidn entre los gobiemos locales: Poblacién de edades entre 5-17.

Distribucién de «providers»: 1gual por alumno tanto para €l gobiemo como
para los colegios privados.

Condiciones: Acceso universal a la educacion primaria y secundaria indepen-
dientemente del sucldo de los padres. Ninguna condicién para el uso de
fondos concesionales.

Sunciones: Censura piblica, reduccién de la concesién de fondos.

Incentivos: Retencion de los ahorros.

5. El Mega cambio

y sus implicaciones

Realineamientos jurisdiccionales emergentes

El debate sobre la globalizacién y la localizacién y el cre-
ciente nivel de insatisfaccién con la actuacion del sector publico
estd provocando un replanteamiento de las cuestiones de asig-
nacién y también un realineamiento jurisdiccional en muchos
paises a lo largo del globo. La Tabla 3 representa una pespectiva
mas novedosa del federalismo, relativa a la asignacion de res-
ponsabilidades teniendo en cuenta las consideraciones hechas
arriba. Esta Tabla muestra que funciones tales como la regu-
lacién de transacciones financieras, el comercio internacional,
el medio ambiente global, la migracién internacional, necesitan
ser aprobadas arriba (de forma centralizada) mas alld de las
naciones-Estados. Algunas funciones infranacionales, tales
como el adiestramiento, deberan tener mayores entradas del
gobierno central (centralizacién) y las funciones locales deberfan
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ser completamente descentralizadas y deberian implicar una
mayor participacién de la sociedad civil y del sector privado.
En los paises desarrollados, el replanteamiento de estos arreglos
ha llevado a una descentralizacién gradual y en porciones de
las responsabilidades por los servicios publicos locales a niveles
inferiores en un niimero pequefio pero creciente de paises. El
desarrollo y el fortalecimiento de los arreglos institucionales para
el éxito de las politicas descentralizadas se ha quedado atrds
de forma significativa. El fortalecimiento de la capacidad local
para adquirir y entregar los servicios locales sélo ha recibido
una atencién limitada. Incluso el fortalecimiento de las fun-
ciones de nivel central e intermedio requerido para el éxito
de tal arreglo, no siempre se ha materializado. De hecho, en
algunos paises, la descentralizacién viene motivada por el cam-
bio del déficit presupuestario y las cargas asociadas a la deuda
de los gobiernos infranacionales. La resistencia burocrética a
la implementacion de las reformas tipo ROME sigue siendo
fuerte y, como consecuencia de ello, no se han efectuado mejo-
ras importantes en los paises desarrollados.

el 3

de wlobalizacion
Cen tralizaciongy

Mas allé de las naciones-Estado: Regulacion de las transacciones financieras, impues-
tos de sociedades, comercio internacional, medio ambiente global, telecomu-
nicaciones, estandares internacionales, migracién intemacional, vista de las con-
diciones de gobernabilidad, seguridad global y riesgos de la gestién, produccién
transnacional, inversion y transferencias en tecnologfa.

Centraliacién: Politicas sociales y medioambientales por medio de acuerdos inter-
nacionales, realzamiento de habilidades para la competitividad internacional,
redes de seguridad social, vigilancia y asistencia técnica a gobiemos infrana-
cionales.

Regionalizacinflocalqacionfprivatizacitn: Todo regional/funciones locales.

La estructura de gobernabilidad emergente en el siglo xx1

Mientras, los arreglos que tienen hoy en dia lugar en el mun-
do representan diversos rasgos de la supranacionalizacién, cen-
tralizacién, provincializacién y localizacién. Sin embargo, la
visién de la estructura de gobernabilidad que est4 poco a poco
prevaleciendo es una tendente a un cambio de estructuras cons-
titucionales unitarias a constituciones federales o confederales
para la mayor parte del pais. Implica que es probable que nos
movamos de un mundo centralizado a un mundo globalizado
y localizado. El papel de los gobiernos centrales en un mundo
asi cambiaria de una autoridad gerencial a un papel de liderazgo
en un ambiente de gobierno con multiples centros. La cultura
de la gobernabilidad también estd cambiando poco a poco de
un modo de operacion burocratico a uno participatorio; de
direccién y control, a responsabilidad por resultados; de ser
internamente dependiente a ser competitivo e innovador; de
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ser cerrado y lento a ser abierto y rapido; y de la intolerancia
del riesgo a permitir la libertad de fallar o ganar. La crisis finan-
ciera a lo largo del mundo esta impidiendo este cambio y como
consecuencia de ello la nueva visién tardari algin tiempo en
tomar forma en el siglo xx1 (ver Tabla 4) y en muchos paises
desarrollados puede, de hecho, no materializarse debido a difi-
cultades conceptuales y practicas que se mencionan en las
siguientes secciones.

Tabla4

La estructura de gobernabilidad, el siglo xx
versus el siglo xxi

Siglo xx o
Unitario ~Federal/Conféderal
Centralizado /| Globalizado ylocalizado,
El centro gestiona " El centro dirige.
Burocritico : Participatgrio . ;
Responsabilidad de arriba abajo | Responsabilidad de abaj
Cenurdndose em las reglas y procedimiento | Flexibilidad: gerencial; ipei
. dad por resultados

Nombramientos vitalicios del funciona- | -Contractualismo. -

riado : e ;
Direccién y Control Receptivo y Responsable
Internamente dependiente -| - Competitivo " . :
Cerrado y lento ¢ Abierto y rapido."
Intolerancia de los riesgos * Libertad para fallar o acert
Centrindose en el gobierno . . Centréndose ¢n I gobemabilidad’;

6.

¢Por qué la carretera
hacia la reforma
permanece como

un campo de suefios
para los paises
desarrollados?:
Consideraciones teéricas

Una forma sencilla de ver por qué el sector publico es dis-
funcional y provee mucho en los paises desarrollados, pero,
a pesar de ello, es dificil de reformar, es mirar més de cerca
la misién del sector publico y sus valores, su ambiente de auto-
ridad y su capacidad operacional.

a) Las misiones y valores de sector piblico. Los valores y
las normas societarias, por ejemplo, tal y como se recogen en
la Constitucién o en los informes de politicas anuales presu-
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puestarias, pueden ser tiles como puntos de referencia para
mandatos del sector piblico y para los valores inherentes en
estos mandatos. También deberian tomarse en consideracién
aquellas normas no escritas pero de aceptacion y reconocimien-
to general. En los paises industrializados, la misién y los valores
del sector publico se escriben en términos de una estructura
politica a medio plazo. Por ejemplo, existe una exigencia formal
en Nueva Zelanda de que los informes de este tipo se recojan
en tablas en el Parlamento para el 31 de marzo (como unos
2 6 3 meses antes que el informe presupuestario). Los valores
del sector publico apenas se aplican en los paises desarrollados.
Esto se debe a que el sector publico sigue estando otientado
hacia «la direccién y el control», en vez de a servir a su ciu-
dadania. Para un funcionario entrenado en un sistema de «di-
reccion y control», la necesidad de desarrollar un cédigo de
conducta orientado a la clientela puede parecer frivolo.

b)  Un ambiente autorzativo. Esto incluye instituciones for-
males (procesos presupuestarios e intituciones) e informales de
participacion y responsabilidad. ¢Actdan estas instituciones y
procesos tal y como se pretende que lo hagan a la hora de
proporcionar a un gobierno capacitado para que el sector pabli-
co alcance sus fines? ¢Actdan los diversos niveles del gobierno
conforme al espiritu de la Constitucién a la hora de ejercitar
sus responsabilidades? ¢Cudles son los limites y contrapesos
contra el comportamiento desviado? ¢Se garantiza la indepen-
dencia del banco central, del poder judicial y del auditor gene-
ral? ¢El banco central se centrar4 sélo en la estabilidad de pre-
cios, o se espera que persiga multiples fines? ¢Existen normas
formales que aseguren la disciplina fiscal? ¢Es el disefio de
transferencias conforme con sus objetivos? ¢Existen agencias
privadas que ordenen por niveles los diversos niveles del gobier-
no por la valia de sus créditos? ¢Los préstamos del sector publi-
co estan sujetos a la disciplina del mercado financiero? ¢Cémo
se mide la actuacion del gobierno? ¢Hay alguien que controle
los indicadores de salida y resultado para los servicios pablicos?
En los paises industrializados, la gente se adhiere de forma
estricta a las normas institucionales y existen graves sanciones
morales, legales de votantes y de mercado contra el no cum-
plimiento. En el ambiente de un pais desarrollado, el no cum-
plimiento a menudo ni se controla ni esta sujeto a sanciones.

¢) Capacidad operacional y restricciones. Aquello que se
autoriza no es necesariamente lo que se lleva a cabo, ya que
puede ocurrir que la capacidad operacional que hay disponible
no sea consistente con la tarea a mano. Mas aun, puede que
incluso la capacidad operacional disponible se vea restringida
por la cultura burocritica o por los incentivos que premian
la direccién y el control, y la corrupcién y el mecenazgo. Algunas
preguntas claves, cuyas respuestas nos dardn un mayor enten-
dimiento de la capacidad operacional incluyen: ¢Tienen las
agencias con la responsabilidad de llevar a cabo diversas tareas
la capacidad para llevatlas a cabo? ¢Tienen la mezcla de habi-
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Figura 1

Ambiente institucional del sector pablico en los paises en desarrollo

Valores,
misién,
objetivos

lidades adecuadas al igual que los incentivos para hacer las
cosas que deben hacer y de forma correcta? ¢Es la cultura buro-
critica consistente con el alcance de los objetivos sociales?
¢Existen contratos vinculantes para gestores publicos respecto
de la actuacién de output? ¢Ayuda la participacion de la sociedad
civil a aliviar algunas de estas restricciones? Mientras que, en
los paises industrializados, se espera que las respuestas a la
mayoria de las preguntas expuestas arriba sea afirmativa, esto
no resulta ser cierto en el caso de un pais desarrollado.

En cualquier pais, el reto de la reforma del sector piblico
es armonizar las misiones y los valores, el ambiente autorizativo
y la capacidad operacional del sector pablico de tal forma que
haya al menos una correspondencia casi perfecta, sino perfecta,
entre estos tres aspectos de la gobernabilidad (governance) (ver
la Figura 1). Tal tarea resulta intimidante para muchos paises
en desarrollo, ya que a menudo tienen metas muy elevadas,
pero carecen del ambiente autorizativo capaz de traducir esas
metas en una estructura politica. Este problema suele compli-
carse ain mas con los incentivos burocriticos que hacen que
cualquier capacidad operacional disponible para implementar
tal estructura sea completamente disfuncional.

La Tabla 5 representa una comparacion estilizada del ambien-
te institucional en una sociedad primitiva, en un pais en desarro-
lloy en un pais industrializado. Es interesante observar que mien-
tras que la capacidad técnica en sentido moderno es inexistente
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Ambiente
autorizativo

Outputs, resultados
outcomes

Capacidad
operacional

en una sociedad tradicional, debido a la armonizacién de sus
metas, su ambiente autorizativo y su capacidad operacional, los
resultados del sector piblico fueron acordes con las preferencias
de sus miembros. Las culturas de tales sociedades muy a menudo
se centran en responsabilidades basadas en resultados. El sistema
de premios y castigos fue creible y veloz y muchas de las rela-
ciones de negocios estaban basadas en la informalidad y la con-
fianza. De esta forma mientras que el PIB per capita en tales
sociedades era bastante bajo, se observd que la satisfaccion de
sus miembros y la accion colectiva, el llamado «indice viagara»
era bastante alto y posiblemente se encontraba no muy lejos
del grado de satisfaccién experimentado con el sector piblico
en las sociedades industrializadas de hoy en dia.

Esto contrasta claramente con el dibujo que puede realizarse
de un pais tipicamente en desarrollo. En fal pais, hay una dis-
cordancia en los fines de la sociedad, en el ambiente competencial
y en la capacidad operacional. Como consecuencia de esta desar-
monia, no se consigue realizar mucho, y las expectativas de los
ciudadanos se ven truncadas. La falta de responsabilidad y el
hecho de que la cultura de evaluacion establezca su centro en
freir un pez grande de vez en cuando y no hacer nada con el
malestar del sistema significa que se ven truncados cualesquiera
sistemas de autocorreccion que existan. La semi-formalidad impo-
ne costes adicionales a la hora de negociar, pero no conduce
a ningln tipo de beneficios en las relaciones de negocios debido
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Tabla 5
Ambiente institucional del Sector Publico.
Hechos definidos
Tipos Tradicional En desarrollo Industrisl
| Metas Claras y realistas | Vagas y grandiosas | Claras y realistas
- Ambiente Fuerte Débil Fuerte
competencial
Capacidad Consistente Disfuncional Consistente
operativa y funcional y funcional
Capacidad Fuerte Débil Fuerte
evaluadora
Orientacién del Output Inputs, direc- Monitorizacién
sector piblico cién/control inputs, outputs .
y outcomes.
Toma de Descentralizada Centralizada Descentralizada
decisiones
Ambiente en Informalidad Semiformalidad, Formal y legal
sector privado y confianza falta de confianza ;
y desprecio por el
rule of law
Cultura de Serpientes y esca- «Gotcha» Aprendizaje
i evaluacién___| leras ymejora_.-

a la falta de respeto por la ley. Los contratos no se respetan
y, por tanto, tienen escaso valor. A la vista de esta naturaleza
completamente disfuncional del sector publico existente en
muchos paises en desarrollo, es importante para éstos saltar hacia
delante (o incluso hacia atrds) a una cultura del sector publico
que pone el interés en la orientacion de los clientes y en la res-
ponsabilidad por resultados. Sin embargo, es poco probable que
esto suceda pronto por razones que se discutirdn posteriormente.

En la siguiente seccidn, contemplaremos algunos de los fac-

tores que entran en juego para impedir el proceso de reali-
neamiento de las funciones y la armonizacién de la mision,

los valores del sector publico, el ambiente competencial y la
capacidad operacional en los paises en desarrollo.

7. Por qué el camino hacia
la reforma permanece siendo
un campo de suefios?:
Consideraciones practicas

Sefalamos que en la mayor parte de los paises en desarrollo
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los sectores publicos requieren una reestructuracién importante.
El progreso hasta la fecha de tales reformas ha sido desigual.
Un nimero de factores han impedido el progreso de reforma
en grados que varian en diversos paises.

Factores politicos

La estabilidad politica es esencial para el éxito de cualquier
reforma. En América Latina, y en otras economias con pla-
nificacion central, el surgimiento de la gobernabilidad demo-
critica y de las libertades politicas condujo a un cada vez mayor
interés en la mejora de la actuacién del sector publico y la
descentralizacion de los servicios piblicos locales se vio como
un elemento importante de esta reforma. En América Latina,
el desencanto con la dictadura militar y las dictaduras de varios
tipos ha llevado a la creacién de una cultura politica que pone
mayor interés en la toma de decisiones descentralizada para
prevenir una vuelta al pasado. En China, la descentralizacion
se contemplé como un medio para la cohesién social, un cre-
cimiento mds répido de la economia y una conservacién del
liderazgo del partido comunista en el gobierno. La politica blo-
quea la reforma en otros paises. En Indonesia, los padres de
la Constitucion claramente pretendian ser un pais centralizado
y unitario y dispusieron reglas en contra del establecimiento
de «Estados dentro de Estados». Estas preocupaciones por la
unidad politica han dominado el disefio de: las instituciones.
Las bien enraizadas funciones del servicio militar y civil en los
asuntos politicos, con una fuerte creencia en la direccién y el
control desde el centro, han sostenido la centralizacién de la
responsabilidad. El nombramiento de gobernadores y alcaldes
también fortalece la centralizacién y limita la autonomia local.
Sin embargo, en afios recientes, el desarrollo social y la pros-
peridad econdmica, al igual que las preocupaciones por mejorar
la provisién de servicios pablicos, estdn produciendo un grado
de acomodo para las instituciones descentralizadas.

En Pakistan, la inestabilidad politica y los intereses feudales
han contribuido a poner a un lado los dictados de la Cons-
titucion y han introducido un sistema de gobernabilidad cen-
tralizado. Pakistan ha estado sujeto a una dictadura militar
durante la mayor parte de su existencia (25 de 52 afios) y la
toma de decisiones fue atin mis centralizada por estos regi-
menes. Durante estos periodos se permitieron actividades poli-
ticas, influencias feudales dominaban el sistema politico y estas
influencias favorecieron bien una centralizacién o provinciali-
zacion de la autoridad. En las 4reas rurales de Sind y Bacholistan
y, en menor medida, en las dreas rurales de Punjab y en las
provincias de NWFP, los sefiores feudales no permitian la efec-
tiva participacién politica. La centralizacién o provincializacién
de la autoridad permite que los sefiores feudales dominen la
politica en los niveles federales y provinciales. Un sistema cen-
tralizado permite a estos sefiores feudales tener un control ms
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efectivo del que resultaria posible bajo un sistema descentra-
lizado en el que el sector urbano tendria una voz més domi-
nante. Para atrincherar ain més a los sefiores feudales, bajo
el liderazgo del anterior Primer Ministro Ms Bhutto en 1994,
los gobiernos locales se disolvieron en todas las 4reas metro-
politanas y no se lograron reinstaurar ni siquiera cuando en
1996 el Tribunal Supremo de Pakistin falls que tal préctica
contravenia la ley. Concesiones a miembros de las legislaturas
nacionales y provinciales para el desarrollo de proyectos estu-
vieron en prictica hasta 1997, y pudieron haber actuado en
contra del desarrollo de los gobiernos locales, ya que estos
miembros disfrutaron de un mayor grado de autonomia en la
ejecucién de proyectos a falta de un sistema que funcionara
bien a nivel del gobierno local.

Factores burocraticos

Muchos paises en Africa y Asia comparten una herencia colo-
nial coman. Los sistemas coloniales britdnico, danés y francés
instituyeron un sistema de control burocritico para alcanzar
la mayor eficiencia de los objetivos coloniales en un Estado
depredador. El sistema cred un nucleo de élite funcionarial que
estaba muy bien educada y, en su mayor parte, dedicada a
servir a los gobernantes coloniales. Su lealtad a los gobernantes
y su separacion del ciudadano comin se contemplaba debi-
damente permitiéndoles acceso preferencial a todos los servicios
publicos, a través de instituciones elitistas y asegurandoles segu-
ridad financiera a través de un sistema de compensaciones en
metalico y de concesion de tierras. Asi, los paises colonizados
como India, Kenia, Pakistin e Indonesia heredaron los regi-
menes funcionariales que estaban altamente centralizados, apa-
rentemente eficientes, responsables y profesionales, pero com-
pletamente desvinculados de la poblacién local. Estos regimenes
se han mantenido resistentes al cambio, especialmente a traer
la responsabilidad por resultados. Por ejemplo, después de la
independencia, en Indonesia, el funcionariado con el tiempo
se convirtié en un compafiero politico activo con la milicia en
el gobierno del pais. Los dos compaieros veian el control cen-
tralizado como el elemento clave para mantener este pais, de
14.000 islas, unido. Sin embargo, con el tiempo descubrieron
que el grado inicial de descentralizacién no era sostenible y,
por tanto, que era necesario un importante grado de autonomia
para los gobiernos locales, a la vez que mantener una débil
estructura de los gobiernos provinciales, para mejorar la pro-
visién de los servicios puablicos. Un cambio gradual hacia el
control local (localizacién) se ve, por tanto, que no supone nin-
guna amenaza a la unidad nacional y a la preservacién de una
direccién y un control orientado a un régimen burocritico.
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Factores institucionales

Los factores institucionales también impiden la efectiva des-
centralizacién y adopcién del ROME. Las instituciones tradi-
cionales y el mecanismo de gobernabilidad y responsabilidad
con el tiempo han ido desapareciendo, pero no se han rem-
plazado por nuevas instituciones. En cambio, todo papel pe-
netrante del Estado ha retrasado la mirada critica a las politicas
y las instituciones publicas. Hay casi un total monopolio del
gobierno en las instituciones de pensamiento critico y de medios
de comunicacién en muchos paises. Toda visién critica de los
programas y las politicas del gobierno invita a una retirada del
gobierno. En Pakistan, un autogobierno rural funcioné bien
en anteriores afios de su independencia. Este sistema se aban-
dond en favor de un sistema mds centralizado que resulté en
la denegacion del acceso a los servicios basicos de la poblacién
rural. Mientras que la falta de capacidad institucional se citd
como una de las razones de la disolucién del sistema parti-
cipatorio, el nuevo sistema dejo a la mayoria de los ciudadanos
sin voz y participacion y sin acceso a servicios publicos basicos.
Por otro lado, Indonesia estd ahora alimentando un autogo-
bierno en 4reas rurales a través del desarrollo de los pueblos

y los programas de concesiones para paises pobres (ver SHAH,
1996).

Otro aspecto importante de los factores institucionales es
la filosofia de los ciudadanos hacia el gobierno.) ¢Ve la gente
en general (politicos, burocraticos, empleados pablicos en gene-
ral, el pablico/el votante) al sector pablico como aquel en el
que uno realiza un servicio por una justa compensacion o, més
bien, como una posicion para explotar las ganancias personales?
Varios estudios sugieren que la percepcion publica prevalente
referente al sector piblico, especialmente en el sur de Asia y
Africa, tiende a defender esta tltima visién y los ciudadanos
tienden a asociar el sector publico con un rol depredador.

En contra de los malentendidos habituales, el éxito de las
politicas de descentralizacién requiere de forma esencial un
gobierno fuerte receptivo y responsable a nivel nacional, al igual
que el éxito de la gobernabilidad centralizada depende esen-
cialmente de un campo de oficinas del gobierno central recep-
tivas, responsables y competentes. Esta es la menos entendida
«paradoja de la descentralizacion (reajustes)». Esto sugiere que
la centralizacién requiere un mayor grado de capacidad y com-
petencia institucional local y una mayor sofisticacién e inte-
gridad de la direccién de la informacion publica, financiacion,
contabilidad y sistemas de auditorias, que las que se requieren
bajo un sistema descentralizado. Por otro lado, el éxito de las
estructuras descentralizadas depende de un ambiente con un
nivel habilitante mayor y una mayor participacién ciudadana
y menos nivel en la capacidad institucional local y en la red
de informacion tal y como se confirma por la experiencia colom-
biana (ver FiszBew, 1995). Sin duda, la capacidad institucional
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local y la red de informacion son importantes, pero pueden
solventarse, tomando prestada tal capacidad de fuentes internas
y externas al menos durante las primeras fases de la descen-
tralizacion, siempre que prevalezca un ambiente con un nivel
habilitante més alto.

Participantes externos

En los paises en desarrollo, algunos participantes externos
pueden también de forma poco inteligente impedir el desarrollo
de un sector pablico descentralizado, receptivo y responsable.
Una multitud de factores contribuyen a este desarrollo. Pri-
mero, un sistema jerarquico centralizado reduce los costes tran-
saccionales de la ayuda extranjera y agranda la zona de confort
para los participantes externos en términos de dirigir la uti-
lizacién de sus fondos para propésitos intencionados. En segun-
do lugar, algunos participantes externos se han preocupado con
la actuacion respecto de los ingresos de los paises en vias de
desarrollo (llamada «movilizacion de recursos»). Tales preocu-
paciones pueden conducir a mayores burocracias centralizadas
que prestan poca atencion a la eficiencia en la provision de
los servicios publicos. Por ejemplo, en Pakistén, las minimas
mejoras en la actuacién de los gobiernos respecto de los ingresos
han venido acompariadas en el pasado por un permanente dete-
rioro de la calidad y cantidad de los servicios ptblicos. En tercer
lugar, los sistemas centralizados son més propicios a carecer
de una agenda politica interna, debido a la falta de participacion
ciudadana y dependen mas del consejo externo sobre la reforma
politica. Esto conduce tipicamente a répidas fijaciones politicas
con una reforma poco sostenida.

8. Convirtiendo los suefios
en realidad: acertando
con las instituciones

La adhesion a principios del federalismo y de ROME o
«acertando en los precios» o incluso «acertando en las reglas
del juegon, tal y como se discutié anteriormente, es una con-
dicion necesaria pero no suficiente para el éxito de la toma
de decisiones descentralizada. Se necesitan instituciones for-
males e informales para asegurar que todos los participantes
del juego se adhieren a una serie de reglas de base acordadas
y se afronta adecuadamente la conducta desviada. En los
siguientes apartados discutimos aspectos seleccionados de esta
consideracion.
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Instituciones y procesos de coordinacién intergubernamental

Los paises federales requieren tanto instituciones formales
como informales de coordinacién intergubernamental. En algu-
nos paises federales se minimizan las areas de conflicto potencial
entre los diferente niveles del gobierno a través de la clara sepa-
racion de las responsabilidades nacionales y subnacionales (el
llamado modelo de capas de tarta de federalismo, tal y como
se ha puesto en practica en Australia, Canada, India y Pakistan)
y los dos niveles interactdan a través de reuniones de funcio-
narios y ministros (federalismo ejecutivo) y en Australia, India
y Pakistdn a través de unilateralismo federal. Algunos paises
ponen més interés en una respuesta comin a través de com-
partir y ejecutar conjuntamente tareas, tal y como es el caso
en Alemania, un pais federal y la Republica de Surfrica, un
pais pseudofederal. En estos paises, ademés de federalismo eje-
cutivo, las Cémaras altas de los Parlamentos (Bundesrat y el
Consejo de Provincias) juegan un papel clave en la coordinacion
intergurbernamental. En paises con responsabilidades que se
entrecruzan (el llamado modelo de tarta de mérmol de fede-
ralismo), tales como Estados Unidos y Brasil, el lobby estatal
del Congreso y las relaciones interestatales sirven a funciones
de coordinacién. En China, donde las preocupaciones por el
crecimiento han impuesto una estructura de federalismo en un
pais unitario, los jefes/gobernadores del partido comunista local
ejercen una moderada influencia en la orientacién del Consejo
Estatal, que si no, seria monolitica.

Las disposiciones constitucionales per se también pueden
proporcionar influencia de coordinacion. Por ejemplo, en algu-
nos paises federales, las previsiones constitucionales requieren
que toda la legislacion reconozca que en dltimo término el poder
esta en manos del pueblo. Por ejemplo, toda la legislacién en
Canad4 debe ser acorde con la Carta de Derechos Canadiense.
En Suiza, que es una Confederacién por ley, pero un pais fede-
ral en la prictica, los cambios legislativos mds importantes
requieren la aprobacién por referéndum. En Suiza, también
existe una fuerte tradicion de coordinacion a través de iniciativa
de consenso de los cantones.

Instituciones de responsabilidad

Las instituciones de responsabilidad son la clave para el éxito
de la toma de decisiones descentralizada. Esto vincula a las
instituciones y mecanismos para la voz y salida de los ciuda-
danos, normas y redes de compromiso civico («capital social»
de acuerdo con PuTNaM, 1994), consenso social (WILLIAMSON,
1994, y WEINGAST, 1993), la preservacién del instinto de pre-
servacion de un «bandido estacionario» que monopoliza y racio-
naliza los robos en forma de tributos (OLsoN, 1993), la res-
ponsabilidad de los jueces, la responsabilidad vertical y hori-
zontal. La voz y la salida del ciudadano requieren instituciones

GAPP n.° 16. Septiembre-Diciembre 1999



de participacién democratica, y reglas de responsabilidad para
los cargos electos. Los origenes y el éxito de los programas
de descentralizacién en Latinoamerica se reconducen a las tra-
diciones democraticas que emergieron en el continente a finales
de los 80. En Filipinas, la reciente legislacion aprobada del
gobierno local mientras que otorga poder (empowerment) a estos
gobiernos les ha proporcionado elecciones regulares y la revo-
cacién de los funcionarios electos por infringir la confianza
piblica (ver Republica de Filipinas Ley N.° 7160, Cddigo del
Gobierno Local, 1991). Mientras las normas y las redes de com-
promiso civico se desarrollan razonablemente bien en las socie-
dades tradicionales precoloniales fundadas en muchos paises
en desarrollo tales como el Panchayat Raj en la India prebri-
tanica, estas instituciones se desvanecieron bien bajo el gobierno
colonial o seguidamente bajo estructuras de gobernabilidad
burocritica centralizadas. El resultado final ha sido el aumento
del oportunismo y la desconfianza social, culminando en socie-
dades disfuncionales cuando fallaban las instituciones de gober-
nabilidad formal. Los fiascos en el desarrollo africano y sura-
siftico tienen esta cuestién de fondo en comidn. El consenso
social respecto de los derechos econémicos y politicos también
conduce 2 la responsabilidad en todos los niveles. De acuerdo
con WEINGAST (1993), este consenso no requeriria de ninguna
expresion formal, sino que funcionaria siempre que la mayoria
de la gente comparta una creencia comtin en cuanto a los limites
de la intervencién gubernamental y estén dispuestos a custodiar
esos limites retirando su apoyo a un gobierno que no consigue
ajustarse a ellos (ver WEINGAST, 1993: 306). Los instintos de
conservacién de un «bandido estacionario» también respetan
la responsabilidad (ver OLsoN, 1993). Esto se debe a que el
«bandido estacionario» refuerza su asidero del poder, mientras
que los resultados econdémicos sean consistentes y los ciuda-
danos vean mejorado su bienestar. Esto explica, en parte, el
éxito de los Tigres Asiaticos y el fallo de algunos regimenes
Sut/Surasiaticos. Estos tltimos regimenes eran controlados por
«bandidos errantes», cuya principal finalidad era mantener el
botin para rellenar sus cuentas del banco suizo y después desa-
parecer a un paraiso extranjero.

La responsabilidad de los jueces fortalece la credibilidad de
los compromisos publicos. Esto resulta especialmente impor-
tante para economias en transicion, donde las leyes marco sobre
derechos de propiedad, propiedad legal de sociedades y control,
quiebra y control financiero no se han desarrollado comple-
tamente. AGn més interesante resulta el hecho de que la res-
ponsabilidad es mucho més dificil de hacer cumplir en una
democracia parlamentaria que en un sistema democrético que
respeta la separacién del poder legislativo y contrarresta la res-
ponsabilidad de los jueces reformando la legislacion —juego
al que se jugé hasta el infinito en Pakistdn para minar una
Constitucién federal descentralizada. La responsabilidad de los
" jueces se ve aun mas comprometida bajo el estilo briténico de
organizacion funcionarial, como en India y Pakistan, donde los
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comisionados divisionales y por distritos ejercen simultanea-
mente poderes ejecutivos, legislativos y judiciales. Tal y como
se dijo por MONTESQUIEU (1970: 397), ésa es una situacion
madura para el abuso de poderes, ya que

«... Cuando los poderes legislativo y ejecutivo se unen bajo
un mismo cuerpo de magistrados, no puede haber libertad; ... de
nuevo, no hay libertad, si el poder judicial no se puede separar
del legislativo y el ejecutivo.»

Canales tradicionales de responsabilidad

Se deberian fortalecer las funciones de auditoria, inspeccion
y control, ya que tienden a ser bastante débiles en economias
en desarrollo y en transicién. Se deberia otorgar mayor auto-
ridad y autonomia al auditor general en el ejercicio de su man-
dato. Al mismo tiempo, se puede establecer un caso para reducir
las restricciones del proceso de planeamiento central en paises
en desarrollo. Los planes centrales conducen a una centrali-
zacién de la autoridad, una reduccién de la flexibilidad, una
innovacion y autonomia a nivel local y retrasos en la actividad
del sector privado. De forma més especifica, a medida que
la responsabilidad fiscal se descentraliza al Estado y a los niveles
locales, resultaria mas beneficioso crear la capacidad institu-
cional para el préstamo local, de forma que se confie mis en
prestar y menos en la concesion de capitales a proyectos finan-
cieros de capital. Los ejemplos incluyen consejos prestamen-
tistas o sociedades de financiacién municipal.

Vigilancia de los gobietnos locales: libertad
y responsabilidad dentro de las fronteras

La direccién y la vigilancia de los gobiernos locales es un
drea de preocupacion del mismo modo en paises federales que
en paises unitarios. Por ejemplo, la Constitucién de la Repiblica
de Suréfrica de 1996 [Seccién 139(1) (b)] dispone la disolucién
del gobierno local en supuestos de fracaso y posibilidad de una
desbandada del gobierno local en caso de que no consiga
(i) «mantener los estindares nacionales o alcanzar los estén-
dares minimos de servicio»; (ii) «prevenir acciones perjudiciales
para los intereses de otra municipalidad o, de la nacién como
un todo», y (iii) «mantener la unidad econémica». Més atn,
proporciona la posibilidad de contener las cuotas de impuestos
y transferencias en caso de no cumplir con el esfuerzo tributario
[Secciéon 227(2)]. El alcance de las obligaciones constitucio-
nales, en lo que se refiere a estas provisiones, requiere una
importante y superior evaluacién de la capacidad a nivel nacio-
nal y provincial. Las medidas de evaluacién que pueden servir
de apoyo en esta vigilancia incluyen el requisito de la auditoria
anual comercial societaria de los gobiernos locales; medicion
de la capacidad fiscal utilizando un patrén comin, por ejemplo,
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la igualacion de los impuestos municipales; un mayor énfasis
en férmulas de concesiones sobre proyectos de concesiones en
transferencias provinciales-locales; mayor énfasis en la asocia-
cién de la sociedad civil-privada-publica en la provisién publica;
encuestas de opinidn acerca de los estindares del ‘servicio y
la satisfaccién ciudadana; rankings del cumplimiento de los
gobiernos locales basados en outputs, resultados y satisfaccion
ciudadana.

9. Algunas lecciones
para los paises
en desarrollo

Las siguientes lecciones importantes sobre las reformas de
la gobernabilidad en los paises desarrollados pueden derivarse
de una revision de las experiencias pasadas.

— La evolucion institucional global se ba quedado atris con
el ritmo que ha tomado la globalizacion, haciendo, asi, a los paises
en desarrollo mds vulnerables frente a los deseos de los mercados
globales. El vacio creado por la globalizacién en la regulacién
internacional y la vigilancia tiene consecuencias econdmicas y
sociales adversas para la mayoria de las naciones en desarrollo.
Se requiere una atencién urgente para desarrollar y/o adaptar
las instituciones globales y los regimenes para cubrir este vacio.
Mientras tanto, puede que los paises en desarrollo tengan que
recurrir a «fijar las ruedas» del mercado global para limitar
los golpes externos.

— Desarrollo de las estrategias nacionales para la gestion del
riesgo econdmico y social es esencial para limitar los fallos de la
globalizacion. La gestion del riesgo econémico incluye politicas
para mantener un valor de red positivo para el gobierno y una
estructura de regulacién apropiada para el sector privado y para
las operaciones financieras del mercado. La gestién del riesgo
social requiere un desarrollo acelerado de las redes de seguridad
social.

— Una revision periédica de las tareas jurisdiccionales es esen-
ctal para realinear las responsabilidades con una realidad econémica
y politica cambiantes. Con la globalizacién y la localizacién, es
probable que el papel directo del gobierno nacional en la esta-
bilizacién y el control macroeconémico desaparezca con el tiem-
po, pero se espera que aumente su papel en la proteccién social,
la educacién, el adiestramiento y las habilidades para resaltar,
y en la coordinacién y la vigilancia, a medida que los regimenes
y los gobiernos subnacionales asumen funciones cada vez mas
importantes en algunas de sus dreas de responsabilidad tra-
dicional. Los sistemas constitucionales y legales y las institu-
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ciones deben ser favorables a ajustes ocasionales para adaptarse
a las circunstancias cambiantes.

— Ambiente favorable para la descentralizacién, por ejemplo,
las instituciones de participacion ciudadana y responsabilidad deben
ser objeto de reforma en cualquier reforma importante de los sis-
temas fiscales. Estos elementos no han sido afrontados suficien-
temente en la mayor parte de los intentos de reforma. Son esen-
ctales, en una reforma de la gobernabilidad en paises en desarrollo,
cambios en la cultura burocritica para implantar la responsabilidad
por resultados. La experiencia demuestra que la burocracia nunca
se reforma a si misma y, por tanto, construir un compromiso
politico, un apoyo es esencial para introducir el ROME en estos
paises.

— La reforma del funcionariado es esencial para lograr el éxito
del programa de descentralizacion. Tal reforma debe asegurar que
el poder central no tiene nada que decir de forma directa en
el reclutamiento y en la promocién de los funcionarios, més
que vigilar que se alcanzan los estandares de transparencia y
justicia en los niveles subnacionales y que los sueldos de los
servicios subnacionales deben ser competitivos con el gobierno
central. Més aun, la estructura funcionarial de incentivos debe-
ria recompensar la orientacién del servicio y de la actuacién
y desalentar la direccién y el control y la bisqueda de rentas.
Esto se puede alcanzar por medio de contratos de actuacién,
una cultura de «quedarse con ello», el reconocimiento de habi-
lidades especializadas y sistemas de evaluacion que unen la
actuacién, las recompensas y la presupuestacion.

— La capacidad administrativa tradicional importa, pero no
deberia considerarse como un impedimento a la descentralizacion.
La capacidad administrativa para desarrollar y mantener las
précticas organizacionales modernas tales como el presupuestar,
la auditoria y los sistemas de contabilidad es, sin duda, impor-
tante, pero no deberia considerarse como una barrera a la des-
centralizacion, siempre que se asegure la participacién ciuda-
dana y la transparencia en la toma de decisiones. Esto se debe
a que la capacidad técnica puede tomarse prestada de los niveles
gubernamentales superiores de apoyo y de otros sitios.

— La descentralizacion asimétrica, tal y como se preveia en
el Programa de Descentralizacién de Indonesia y bajo las Orde-
nanzas del Gobierno Provincial y Local en Pakistdn, ofrece una
interesante aproximacion a la descentralizacion. Sin tomar en con-
sideracion la disponibilidad de ayuda de los niveles guberna-
mentales superiores, la falta de capacidad institucional nunca
deberia considerarse como una excusa para no descentralizar.
En cambio, puede desarrollarse un programa objetivo de des-
centralizacién que reconoce la naturaleza y el tipo de gobierno
local, cuya clientela y capacidad fiscal, puede ser desarrollada
y se les puede asignar a varios gobiernos locales poderes dife-
renciados, tomando en consideracién los factores arriba men-
cionados, tal y como se hizo en el pasado en Pakistén, y de
forma mds sistematica en Indonesia graduando cada gobierno -
local.
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— Una importante separacion de las decisiones respecto del
gasto y de los impuestos conduce a una falta de responsabilidad
en el sector piblico. En Méjico, Sudéfrica y Pakistan, los ingresos
federales compartiendo transferencias financian casi el 99% de
los gastos en algunas provincias. Esta separacion entre las res-
ponsabilidades de los impuestos y los gastos ha llevado a pro-
blemas de responsabilidad en los niveles provinciales. Si se pro-
dujeré tal separaci6n, mereceria la pena examinar el papel de
las transferencias de bloqueo condicionales (condicionales res-
pecto de los estandares de servicios y de acceso a tales servicios
y no condicionales de los gastos) y de la evaluacién para realzar
la responsabilidad.

— Transferencias intergubernamentales en los paises en desarro-
llo minan la disciplina fiscal y la responsabilidad, a la ver que
crean dependencias en las transferencias que provocan una lenta
estrangulacion econdmica de las regiones fiscalmente desaventaja-
das. Por otro lado, las transferencias intergubernamentales ade-
cuadamente desarrolladas pueden potenciar la competencia por
el abastecimiento de bienes publicos, armonizacion fiscal, res-
ponsabilidad de los gobiernos infranacionales e igualdad regio-
nal. Una guia sustancial tedrica y empirica en el disefio de estas
transferencias estd ya disponible. El disefio de estas transfe-
rencias debe ser sencillo, transparente y consistente con sus
objetivos. La experiencia de Indonesia ofrece importantes ideas
en el disefio de concesiones. Por ejemplo, las concesiones de
educacién y salud utilizan indicadores simples y objetivamente
cualificables en la asignacién de fondos y condiciones, ya que
la elegibilidad continuada de estas concesiones enfatiza los obje-
tivos estindar respecto del acceso a estos servicios. Por otro
lado, las concesiones de Indonesia para los sueldos del sector
publico constituyen un ejemplo representativo de un disefio
no tan pensado, ya que introduce incentivos para el mayor nivel
de empleo piblico en los niveles subnacionales.

— El papel de las transferencias fiscales de potenciar la com-
petencia para el abastecimiento de bienes piiblicos no deberia pasarse
por alto. Por ejemplo, las transferencias para salud bsica y edu-
caci6n primaria podrian hacerse disponibles para el sector publi-
co y €l sector privado sin 4nimo de lucro sobre la misma base,
utilizando como criterios los criterios demograficos de la pobla-
cién a la que se sirve, la edad escolar de la poblacion y la
matriculacién de estudiantes, etc. Esto promoveria la compe-
tencia y la innovacién, ya que tanto las instituciones publicas
como las privadas competirian para obtener financiacién pabli-
ca. Chile permite que los colegios catélicos accedan a la finan-
ciacién de la educacion publica. Las provincias canadienses per-
miten a los residentes individuales elegir entre colegios publicos
o privados para la obtencién de délares sobre el impuesto de
propiedad. Tal opcidn ha introducido fuertes incentivos para
que los colegios publicos y privados mejoren sus actuaciones
y sean competitivos. Tales opciones de financiacion resultan
especialmente atractivas para proporcionar mayor acceso a los
servicio publicos en las 4reas rurales.
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— Las reglas fiscales acompariadas por consejos interguberna-
mentales/comités «guardianes» proporcionan una estructura dtil
para la disciplina fiscal y la politica fiscal de coordinacion. En
este contexto, uno puede extraer de las experiencias de los
paises industriales «reglas de oro», las directrices del tipo de
Maastricht y «directivas de presupuesto comiin» para desarro-
llar directrices especificas de un pais. Para asegurar el cum-
plimiento voluntario de estas directrices, se debe desarrollar
una estructura institucional apropiada. La transparencia de los
procesos presupuestarios y de las instituciones, la responsabi-
lidad frente al electorado y la disponibilidad general de datos
comparativos de posiciones fiscales de todos los niveles del
gobierno fortalece atin més la disciplina fiscal.

— La integridad y la independencia del sector financiero con-
tribuye a la prudencia fiscal en el sector piblico. Para asegurar
tal integridad e independencia, la propiedad y el acceso pre-
ferencial al sector financiero no deberian estar disponibles para
cualquier nivel del gobierno. En un ambiente asi, los mercados
de capital y las agencias de calificacion de valores proporcio-
narfan una efectiva disciplina de la politica fiscal.

— Para asegurar la disciplina fiscal, los gobiernos a todos los
niveles deben enfrentarse a las consecuencias financieras de sus deci-
siones. Esto es posible si el gobierno central no frena la deuda
local y estatal y el banco central no actda como prestamista,
como (ltimo recurso, del gobierno central.

— La existencta de normas societarias y consenso sobre los pape-
les de los diversos niveles de gobiemo y limites a sus autoridades
es vital para el éxito de la toma de decisiones descentralizada. En
ausencia de tales normas y de tal consenso, los controles cen-
trales directos no funcionan y el juego intergubernamental lleva
a constituciones disfuncionales.

— La descentralizacion impositiva es un requisito previo para
el acceso a los mercados de crédito subnacionales. En paises con
sedes tributarias altamente centralizadas, el acceso no restrin-
gido a los mercados de crédito por los gobiernos infranacionales
supone un riesgo para las politicas de macro estabilizacion del
gobierno nacional, al anticipar el sector privado un alto grado
del gobierno se salvaria en el caso de que ocurriera un fallo,
y no descuenta los riesgos de tal prestacion adecuada.

— Puede necesitarse ayuda institucional de mayor nivel para
financiar proyectos de capital local. Esta ayuda puede adoptar
la forma del establecimiento de sociedades de financiacion
municipal dirigidas en base a principios comerciales para reducir
el coste de tomar prestado, utilizando una calificacién superior
de los créditos del nivel superior del gobierno y agencias de
calificacién municipal para determinar el valor de los créditos.

— La mejor forma de mantener un mercado interno comiin
es por medio de garantias constitucionales. En los paises en
desarrollo, los gobiernos nacionales han fallado tipicamente en
esta funcion.

— Por dltimo, en contra de una concepcion erronea de una
mayoria, el ambiente institucional de un pais en desarrollo requiere
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un mayor grado de descentralizacin y una implementacién mucho
mis ripida del ROME, de la requerida para un pais industrializado.
Para un trabajo eficiente de una burocracia centralizada se nece-
sitan la recogida de informacion avanzada y las redes de trans-
misién, un funcionariado eficiente y dedicado, e instituciones
bien desarrolladas de participacion ciudadana y responsabilidad.
Esto es posible en el escenario del ambiente de un pais desarro-
llado. Un ambiente de sector publico mds primitivo resulta mas

adecuado para una forma de gobernabilidad descentralizada
que se basa en reponsabilidad por resultados de abajo arriba.
Esto se debe a que los requisitos de informacién y los costes
de transaccién se minimizan trayendo la toma de decisiones
mas cerca de los ciudadanos que se ven afectados por esas
decisiones. Esa proximidad sirve también para potenciar una
participacion mejor, una preferencia acorde con los servicios
ptblicos, transparencia y una mayor responsabilidad.

Notas

Traduccién de Cristina ALsa MuNoz.
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