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I ntroduccion

“El gobierno esel méasfrio detodoslos monstruos— digalo que
digamiente—y todo lo quetienelo harobado.”

F. Nietzche

Este trabajo trata tres materias que resultan complementarias ala
horade producir una gobernabilidad (gover nance) receptivay responsable
enlospaisesen desarrollo, principalmentelaglobalizacion, lalocalizacién
y unagestion y unaeval uacién orientada alaobtencion deresultados. La
primera de estas materias reconoce las i nterdependencias en un mundo
interconectado y discute como estas influencias deben dar forma a las
sociedades tanto internas como transnacionales. La segunda materia
concierne alas realineaciones del sector publico dentro de las naciones
para hacer frente alos retos asociados con las elevadas expectativas de
una ciudadaniainformada. La tercera de estas materias esta relacionada
con la creacion de una nueva cultura de gobernabilidad (governance)
gue seareceptivay responsable frente a los ciudadanos.

Laglobalizacién, larevolucion delainformaciony lalocalizacion
estan g erciendo una gran influencia en la gobernabilidad (gover nance)
econdmica, tanto en el mundo industrializado, como en el mundo en vias
de industrializarse. Con la globalizacion, cada vez resulta mas evidente
que “los Estados-nacién son demasiado pequefios para hacer frente a
cuestiones esenciales de la vida, y demasiado grandes para afrontar
cuestiones menores.” De formaméas sencilla, |os Estados-nacion pierden
con rapidez €l control de alguno de aquellos ambitos que eran objeto
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tradicional mente de control y regulacién, como el comercio exterior, las
telecomunicaciones y las transacciones financieras. La globalizacién
también est4 provocando que pequefias economias abiertas resulten
vulnerables frente a los deseos de las grandes hedge funds y, ademas,
polarizaladistribucién deingresos en favor de los trabajadores més habi-
lidosos, extendiéndose asi | as disparidades entreingresos. Con larevolucion
delainformacion, |os gobiernos estédn experimentando unadisminucién
del control sobre su capacidad paracontrolar € flujo de bienesy servicios,
ideas y productos culturales. La localizacion también esta llevando
simultaneamente a una adquisicion de poder (empower ment) en ciertas
areas, alavez que se produce un fortalecimiento de éliteslocales en otras
areas. Lagestion y la evaluacién orientada a la obtencion de resultados
(Results Oriented Management and Evaluation — ROME) esta
enfrentando alaculturaburocréticay politicacon e modelo del ciudadano/
clientey laresponsabilidad (accountability) por losresultados. Estetrabajo
analiza los potenciales y los peligros asociados con el impacto de estos
grandes cambios en la estructura de gobernabilidad en el siglo XXI. Méas
aun, obtiene lecciones de esta experiencia para capitalizar este
importantisimo cambio y producir una mejora en la gobernabilidad
(governance) del sector publico en los paises en desarrollo.

Especialesretos que surgen
araizdelaglobalizacion

La globalizacién representa la transformacion del mundo en un
espacio compartido a través de conexiones globales en la economia, la
politica, latecnologia, lascomunicacionesy e Derecho. Estainterconexion
global supone que sucesos quetienen lugar en unaparte del mundo pueden
tener profundos efectos en el resto del mundo. Tal tipo de conexiones
introducen una creciente separacion de la produccion respecto de la
manufacturaciény delos serviciosrespecto delalocalizacion, un aumento
de la permeabilidad de las fronteras y unareduccion de lainfluencia de
los instrumentos de politica nacional. La creciente internacionalizacion
delaproduccion ha separado alas compafiias de ladotacion de factores
decualquier nacionindividual . Drucker (1986: 21) puso de manifiesto tres
separaciones delapoliticaglobal (ver también Courchene, 1993):

* El sector primario se ha desggjado de laeconomiaindustrial.

* Dentro del mismo sector industrial, laproducci én se hadesgajado
del empleo.

* Los movimientos de capital, més que el comercio de bienes 'y
servicios, se han convertido en los motores y la fuerza que conduce la
economiamundial.




A medidaque laglobalizacién avanza, se estaintroduciendo un gran
cambio que pone de manifiesto lafragilidad delos sistemas existentes de
gober nabilidad (governance) global. Esta, estd, a su vez, impactando de
formaadversaalos Estados de bienestar nacionales que tienen incentivos
unidosalaproduccion naciond . Laampliamagnitud de este cambio social
y econdmico hace dificil quelos gobernantesy |os ciudadanos se enfrenten
a sus consecuencias, especia mente aquellas naciones e individuos cuya
suerte cambie como resultado de este cambio. En los siguientes apartados,
discutiremos | as consecuencias de este gran cambio paralagobernabilidad
dentro delas naciones.

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

Laglobalizacion como actividad econdmica presentaespecialesretos
paralaasignacion constituciond dentro delas naciones. Conlaglobalizacion,
resultaevidente que deformacreciente las naciones-Estado son “ demasiado
pequefias parahacer frente aimportantes cuestionesdelaviday demasiado
grandes parahacer frente acuestionesmenores.” Strange (1996) argumenta
que “das fuerzas impersonal es de |os mercados mundiales son ahora més
poderosas que los Estados a los que se supone que en ultimo término
pertenece lamaximaautoridad sobrelasociedad y laeconomia... esedeclive
delaautoridad delos Estados se pone de manifiesto enlacreciente difusion
de autoridad a otras ingtituciones y asociaciones, y alos cuerposlocalesy
regionales’ (ver Held et al., 1999: 3). De forma mas sencilla, los Estados-
naciones estan rapidamente perdiendo el control sobre alguna de las areas
sobrelasquegercian e control y laregulacion deformatradicional, como la
regulacion del comercio exterior, la politica de competencia, las
tel ecomunicacionesy lastransaccionesfinancieras. Losgobiernos nacionaes
estén experimentando una pérdida de control en su habilidad, pararegular
y/o controlar € flujo de bienesy servicios, ideasy productos culturales. Por
gemplo, end AsaOrientd lacrisisfinancieramanifestd un comportamiento
por parte de las instituciones financieras y de las hedge funds que podian
haber sido objeto de ponderacién regulaciona dentro delas naciones-Estado.
El papel de las grandes hedge funds a la hora de desestabilizar € dinero
naciona en circulaciony prestar aactuacionesdeinstitucionesbancariasde
paisesindustridizadosaingtitucionesfinancierasindonesiasen e periodo de
laprecrissconinsuficientegarantiaparapréstamos, sirven como sorprendente
gjempl o de précticas que no habrian sido permitidas en transaccionesinter-
nas dentro de unanacion-Estado (ver Whalley, 1999). Deformasimilar, en
la mayoria de los paises en desarrollo, una realzada movilidad de capital
limita la capacidad del gobierno para gravar los ingresos de capital,




especialmente en presenciade unaferoz competenciaparaatraer lainversion
extranjera directa. Gravar los ingresos de capital es algo que cada vez se
constrifie més, debido alafaltade habilidad paradescubrir lastransacciones
transfronterizas. Por giemplo, resultaria dificil para el gobierno de Japon
gravar losingresos de un corredor de bolsaque hace negocios con € comercio
de valores briténico en el mercado de bolsa belga. También se estén
expandiendo las oportunidades para las multinacionales de dedicarse ala
transferencia de precios para limitar las responsabilidades impositivas.

Mientras que el comercio por Internet haestallado, atraer estas actividades
al dmbito del impuesto resulta una tarea dificil incluso para los paises
industrializados. Asi, lahabilidad delos gobiernos parafinanciar |os bienes
publicos, especia mente aquellos de naturaleza redistributiva, puede verse
debilitada a medida que € acceso aimpuestos progresivos sobre ingresos
(impuestos sobrelosingresos de personasfisicasy juridicas) severeducido,
mientras que su acceso aimpuestos de consumo general (VAT) megoracon
laliberalizacidn delaeconomiay laintegracion global. Laposible erosiénde
la capacidad tributaria de los gobiernos através de laglobalizacion y dela
competenciaen losimpuestos puede considerarse como un cambio bienvenido
para los ciudadanos de paises con pobres resultados en la actuacion del

sector publico alahorade proveer serviciospublicos, como esel casoenla
mayor parte delos paises desarrollados. Laglobalizaciénimplicaqueyano
mucho es“extranjero” y que las sociedades transfronterizas* sin patria” —
homel ess—tienen lahabilidad de evadir losregimenesregulacionalesde su
pais huésped y de su pais natal. Estas dificultades estan abriendo camino &

surgimiento deinstituci ones especi alizadas de gobernabilidad (governance)
globa tales como la Organizacion Mundia del Comercio, y la Global

Environmental Facility, con muchas otras que seguiran, especiamente
ingtituciones que regulen lainformaci én tecnol dgica, lascomunicacionesvia
satélite y las transacciones financieras internacionales. Para los paises que
se enfrentan con una situacion de crisis econémicay que buscan apoyo
internacional, incluso en éreas de politicaeconémicatradiciond, estaen aza
el objetivo dedesarrollo financiero internacional parainfluir enlatomade
decisonesanive loca. Laglobalizacién esta, por tanto, desggiandolardacion
entrelasoberania, laterritorididad y € poder del Estado (ver Ruggie, 1993).
Esta transformacién supone que la gobernabilidad (governance) y la
autoridad sedifuminarédn con multiples centrosdentroy masaladelanacion-
Estado. De estaforma, |as naciones-Estado se confederalizarian en los afios
veniderosy abandonarian sus responsabilidades en estas areas en favor de
lasingtituciones supranacionales.




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

Con larevolucion de lainformacion, “lacapacidad pararecopilar,
analizar y transmitir datos, y paracoordinar actividadesanivel mundial ha
aumentado de forma importante, mientras que el coste de hacerlo ha
caido draméticamente” (Lipsey, 1997: 76). Las sociedades tienen ahora
lacapacidad de“repartirselacadenadel valor afiadido” (Krugman, 1995)
paraal canzar competitividad internacional. Larevolucion delainformacion
otorga poder alos ciudadanos para acceder, transmitir y transformar la
informaci dn mediante formulas ante las que | 0s gobiernos se encuentran
sin fuerzas para poder bloguearlas y en este proceso se debilitan los
controlesdelaautoridad. También se constrifielahabilidad delosgobiernos
para mantener informacion fuera del alcance de los ciudadanos. La
globalizacion de lainformacion — television satélite, Internet, tel éfono,
fax — también sirve pararea zar la conciencia de | os ciudadanos acerca
de sus derechos, obligaciones, opciones y alternativas y fortalece la
demandatanto detraspaso (del poder alagente) como delocalizacion de
latoma de decisiones. La soberaniadel consumidor y la adquisicion de
poder de los ciudadanos através de coaliciones internacional es en &reas
especificas funciona como contrapeso al capital global. Lainfluenciade
tales coaliciones es especialniente importante en cuestiones medio-
ambiental es tales como grandes pantanos y laindustria de las focas.

L a soberania del consumidor
y € déficit de democracia

En la emergente economia mundial sin barreras, |os intereses de
| os residentes como ciudadanos son en ocasiones opuestos a susintereses
como consumidores. Esto se debe a que la internacionalizacion de la
produccion dapoderes alos ciudadanos como consumidores, alavez que
los estandares de actuacion son fijados por el mercado mas que por los
burdcratas. L es desautoriza como ciudadanos votantes en la medida en
gue su acceso a latoma de decisiones esta alin més restringido, ya que
los centros de decisiones en | os sectores tanto publicos como privados se
mueven més alladelanacidn-Estado, creando asi un déficit democrético.
Por giemplo, un ciudadano en un mundo globalizado no tiene participacion
directa en latoma de decisiones vitales que afectan a su bienestar y que
se adoptan en el cuartel general, bien de las agencias supranacionales y
regimenestalescomo el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial,
bien laOrganizacion Mundial del Comercio o sociedades transnaciona es
como Coca-Cola o McDonald's. De forma similar, € Parlamento de la




Uni6én Europeasolo esindirectamente responsabl e frente alos ciudadanos
de Europa. A la hora de asegurar sus intereses como consumidores en la
economia mundial, los individuos buscan cada vez mas lalocalizacion y
regionalizacion de la toma de decisiones para salvaguardar mejor sus
intereses.

Internacionalizaciéon de las
ciudades y de las regiones

Con unamayor movilidad de capital y unarelgjacion del ambiente
regulador respecto de lainversion directaextranjera, losgobiernoslocaes
como proveedores de servicios relacionados con infraestructura, servirian
mas adecuadamente alos gobi ernos nacional es, como canales para atraer
talesinversiones. A medida quelasfronteras se permeabilizan, se espera
gue las ciudades reemplacen a los paises en las alianzas econdmicas
transnacional es, amedida que | as personas en Europa estan descubriendo
gue los gobiernos nacionales tienen cada vez menos relevancia en sus
vidas. Asi, cadavez estan més dispuestos aunir susidentidadesy alianzas
aciudadesy regiones. Por gemplo, laalianzade Alpine Diamond que une
Lyon con Ginebray Turin, se haconvertido en un simbolo de uno delos
esfuerzos mas ambiciosos de Europa para romper las fronteras de la
nacion-Estado y dar formaaun nuevo destino politico y econdmico.

Conocimiento y competitividad inter nacional

Con lamovilidad de capital y otrosflujos, son las habilidades, mas
gue la entrega de recursos, las que de forma creciente determinan la
competitividad internacional. El empleo cualificado en los servicios
“simbdlico-analiticos’ (Reich, 1991) identifica servicios como servicios
de resolucion de problemas, identificacion de problemas y corretaje
estratégico) se cualifica para ser tratado como capital méas que como
empleo. Courchene (1996) argumenta que para que los recursos
mantengan su importancia deben comprender el conocimiento o técnicas
dealto valor afiadido. Estos desarrollosimplican que incluso economias
ricas en recursos deben efectuar unatransformaci 6n aeconomias basadas
en capital humanoy quelapoliticasocia yano sedistingue delapolitica
econdémica. Sin embargo, tipicamentelaeducaciony el adiestramiento es
responsabilidad de | os gobiernos subnacionales. Por ello, serianecesario
realinear estaresponsabilidad dando al gobierno nacional un mayor papel
en lamejora de las habilidades. EI nuevo ambiente econdémico también
polarizard la distribucion de ingresos en favor de los trabajadores
cualificados acentuando las desigualdades en losingresos y posiblemente
erradicando alas clases con ingresos medios bajos. Dado quelos gobiernos
nacional es pueden no disponer de medios para hacer frentealosfallosde
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lapoliticasocial, |os gobiernos subnacional es, trabajando conjuntamente
con los gobiernos nacionales, tendrian que idear estrategias para hacer
frente ala emergente crisis de la politica social.

Una potencial fuente de conflicto
dentro de las naciones

L os acuerdos de comercio internacional comprenden tipicamente
provisiones de politicamedioambiental y social. Pero estas politicas son
tipicamente responsabilidad de | os gobiernos subnacionales. Estaesuna
emergente area de conflicto entre los diferentes niveles de gobierno, ya
gue las decisiones nacionales en materia de relaciones internacionales
afectan al balance de poderes dentro de las naciones. Para evitar estos
conflictos, un principio que sirve como guia deberiaser el de que, enla
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 subnacionalestal y como se hace en laactualidad en Canadé.

Reorientando al Estado como
contrapeso a la globalizacion

El avance de la globalizacién ha creado un vacio en el ambiente
regulacional y hadebilitado lahabilidad delas pequefias economias abiertas
para hacer frente a impactos externos (Rodrik, 1997). Tales impactos
externos conducen tipicamente a una importante influencia destructora
sobre |as redes de seguridad social sobre la distribucion deingresosy la
incidenciade la pobreza, tal y como se ha presenciado recientemente en
lacrisisde AsiaOriental. Esto conduce a unacreciente demandadel uso
del gasto publico, especiamente paralaproteccion social y laredistribucion.
Laglobalizacion hadotado de poder alos trabajadores cualificados para
alcanzar una mayor remuneracion. Courchene (1993) ha argumentado
gue esto provocara que los sueldos de los trabajadores no cualificados
bajen aun indice sdaria “méximo global” amedidaque son reemplazados
por trabajadores més baratos en otros sitios. Las sociedades pueden
recurrir al dumping social; asi, por ejemplo, lareduccion del ingreso de
garantiay el beneficio delared de seguridad social sirven como soporte
paramantener lacompetitividad internacional . Esto gjerce mayor presion
sobre €l sector publico parala proteccion social. El trabajo empirico de
Rodrik (ver Rodrik, 1998) paralos paises de la OCDE provee de agun
apoyo aeste punto devistaa descubrir é quelaliberalizacion econdmica
estaba favorablemente asociada con la seguridad social y 1os gastos del
Estado social. El creciente hueco en los salarios de los trabajadores
cualificados frente a los no cualificados que surge de la globalizacién
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tiene el potencial paralabipolarizacion delossaariosy ladesaparicion de
laclase mediabgja. Asi, Rodrik (1997) ha avisado que la desintegracion
socia resultante erosionara en ultimo término el consenso domestico en
favor de mercados abiertos, hasta el punto de que se podria estar ante un
resurgimiento del proteccionismo anivel mundial. Enrespuestaalareciente
crisisfinanciera, en varios paises se han observado algunos cambiosen la
liberalizacion econdmica. Algunos gobiernos de paises en desarrollo han
tratado de desalentar estosimpactosintroduciendo controlesde capitd (por
gjemplo, Maasia) y tratando defortal ecer |asredes de seguridad social con
apoyo internacional (por ejemplo, Indonesiay Tailandia). Enlaactualidad
se esta debatiendo el papel de las agencias supranacionales a la hora de
hacer frente a la politica de competencia, regulando los movimientos de
capital acorto plazo y controlando las actividades de |os hedge funds.

Larevolucién de lainformacion puede que también permitaalos
gobiernos nacionales prestar mas atencién a las necesidades de sus
ciudadanosy limitar las demandas a favor de la descentralizacion. Esto
se debe a que la revolucion de la informacién esta conduciendo a un
descenso en |os costes de transaccion y, por tanto, esté reduciendo los
costes paracorregir lasasimetriasen lainformaciény aunamejoriaenla
redaccién y gecucion de los contratos (ver Eid, 1996). Hart (1995) ha
argumentado que un mundo asi de organizacional resulta menosimpor-
tantey, por tanto, como consecuenciade ello, se disminuye lanecesidad
deinstituciones descentralizadas.

Como conclusion, la globalizacion no implica en absoluto el
fallecimiento del Estado-nacion, sino mas bien lareorientacion del Esta-
do-nacion 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 mas activo del
Estado alahora de igualar las ruedas de los mercados de capital global
paraenfrentarse con fallos en lapoliticasocial y econémicata y como se
ha experimentado en &l AsiaOriental.

Retosde especial trascendencia
guesurgen delalocalizacion

Un nimero amplio y creciente de paises por todo el globo estédn
reexaminando los papeles de los diversos niveles de gobierno y su
asociacion con el sector privado y con lasociedad civil con vistasacrear
gobiernos que funcionen y sirvan a su gente (ver Shah, 1998, para
motivaciones paratal cambio). Por encima de todo, el impulso de estos
cambios pone de manifiesto una tendencia, bien hacia el traspaso
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(adquisicion de poder de la gente) o hacia la localizacidn (descentra-
lizacion). Lalocalizacion de laautoridad ha resultado ser una propuesta
controvertida. Esto se debe a que la localizacion esta siendo percibida
tanto como una solucion a los problemas tales como un sector publico
bifuncional, carenciade voz y salida (voice and exit), alavez que como
unafuente de nuevos problemastales como la capturade unaélite local,
laagravacion de lagestion microecondémicadebido alafaltade disciplina
fiscal y al comportamiento fiscal perverso delas unidades subnacionales.
También existen dificultades conceptual es alahorade € egir manteniendo
el equilibrio, tal y como se discute en lossiguientes parrafos (ver Boadway,
Robertsy Shah, 1994, para més detalles).

Cuestiones conceptuales

Laeleccion del grado de centralizacion frente alocalizacion en el
lado del gasto, y los medios precisos através de los cuales |os gobiernos
centrales alcanzan su deseada influencia, variard de un tipo de gasto a
otro. Implicaraunacompensacion entre el beneficio delocalizacion, que
incluye el abastecimiento de las preferencias locales, la capacidad de
proveer serviciosabajo costey crear incentivos parainnovar, en oposicion
al beneficio delacentralizacion, queincluye lapreservacion del mercado
interno comun, €l logro de laigualdad nacional, lainternacionalizacion de
los derramesinterestatalesy laprovision de productosy servicios publi-
cos nacionales. Distintos observadores y distintas sociedades tendran
diferentes puntos de vistaacercadel balanceideal y delasformasen que
los trade-off pueden superarse. En el ambito fiscal, mientras la
responsabilidad fiscal dispone quelaresponsabilidad impositivaseades-
centralizada para permitir alos gobiernos subnacionaleslaposibilidad de
financiar a menos algunos de sus gastos, esta descentralizacion conlleva
necesariamente desigualdades e ineficiencias. La magnitud de éstas es
mayor cuanto mayor sea el grado de descentralizacion. Puede que la
solucion aesto esté en parteenretener el control delaestructuraimpositiva
enmanosdel gobierno nacional. Esto conduciraaunamayor armonizacién
dd sstemaimpositivo entrelos distintos nivel es de gobiernos, contribuyendo
asi alaeficiencia de la economia naciona y reduciendo los costes de la
recaudacion de impuestos. También facilitara la busqueda de objetivos
redistributivos por parte del gobierno naciona atravésdd sistematributario.
Por otro lado, el gobierno nacional puede deshacer algunas de las
ineficienciasy desigual dades de sistemas deimpuestosy de gastos descen-
tralizados a través del uso de transferencias fiscales a los gobiernos
subnacionales. Esto resultard especialmente cierto respecto de las
ineficienciasy desigualdades que surjan delasdiferenciasen losbeneficios
delared fiscal alo largo delas unidades subnacionales.
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En general, € papel del gobierno naciona en relaciéon con los
gobiernos subnacional es se predicasobrelaprovisién debienesy servicios
publicos nacionales, el mantenimiento delaeficienciadel mercado inter-
no comuny labusquedade laigualdad redistributiva por todalanaciéon.
La importancia de esta Ultima determina en gran medida el grado de
centralizacion de unanacion. Los objetivos deigualdad g ercen influencia
sobre el papel que el gobierno nacional deberia asumir en el sistema
tributario directoy en el sistemade transferencias. También tienen influ-
encia sobre el interés del gobierno nacional en proporcionar bienes y
servicios cuasi-privados, tales como la educacion y la salud, muchos de
loscuaessirvena objetivo redistributivo. Y el interésdel gobierno nacio-
nal en la igualdad afecta a su uso del sistema de transferencias
intergubernamental paraejercer influencia sobre como se comportan los
gobiernos subnacionalesy pararesdistribuir de formaigualitarialosre-
cursos entre | as jurisdicciones subnacionales. En otras palabras, €l acan-
ce del papel del gobierno nacional estaen gran parte determinado por su
interés o falta de interés en cuestiones redistributivas (ver Shah, 1994,
para un sistemay unas lineas generales para alcanzar una asignacion
Optimade responsabilidades).

Mas ala de estas cuestiones conceptuales, existe un nimero de
consideraciones précticas que tienen importancia en la busqueda del
equilibrio delanacion. Estasincluyen el nivel de participacion popular en
elecciones generales, politicas feudales, laculturadel funcionariadoy los
incentivos, la gobernabilidad (governance) y la estructura de responsa-
bilidad y |as capacidades delos gobiernoslocales.

Retos practicos del disefio institucional

Lalocalizacion trae consigo nuevosretos en el disefio ingtitucional
y en el desarrollo para hacer frente a: (a) la fragil gobernabilidad
(governance), a haber asimetrias politicasy constitucionales; (b) asegurar
launién econdmica; (c) asegurar ladisciplinafiscal bajo un federalismo
devalerse por si mismo, y (d) losincentivos politicosy burocréticosy la
culturadedirecciony control y busqueda de rentas. Estas cuestiones son
brevemente discutidas en |os siguientes parrafos.

a) Frégil gobernabilidad (Qovernance) y asimetrias politicas e
ingtitucionales

Laestructurade gobernabilidad sigue siendo fragil en muchas partes
del mundo. Esto explicael surgimiento de més de 50 paises nuevosdesdela
Segunda GuerraMundial. Laasimetria politicasurge delaasuncion deun
status desigua por parte de unaunidad de lafederacién debido al volumen
de poblacién o alabase econdmica o el caracter étnico de su poblacion.
Parasuperar esta desigualdad, se han intentado diversas soluciones. Estas
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incluyen un nuevo trazado delasfronterastal y como haocurrido en diver-

sas ocasiones en labreve historiade Pakistan; creando unasegunda Camara
con igual representacion de sus unidades miembro (el Senado
estadounidense) o igua representaci 6n de los gobiernos miembros (como
en Alemaniay en RSA); y estableciendo programas de iguaacion fisca

formal (como en Australia, Canaday Alemania). A esto cabe afiadir las
soluciones constitucional es que otorgan cadavez mas poderes centralesen

algunas unidades (por g emplo, laprovision del gobierno presidencial enla
Constitucién india), aumento de laautonomiaregional paraagunos (como
paralaregion de Catal ufiaen Espariay delos Estados de Sabahy Sarawak

en la Federacion de Malasia); también se haintentado la asimetria defac-

to, aungue saliendo y entrando como en el caso de Canaddy, através de
acuerdos bilaterales, como en la Federacién rusa.

En esta cuestion, Pakistan representa un ejemplo interesante. La
asimetriapoliticahasido siempre unafuente detensién en Pakistany, en
respuesta a ello, se han vuelto atrazar las fronteras de forma periodica.
En el momento de su nacimiento, el pais estabadividido en cinco provincias
con Pakistén Oriental como laprimerade ellas con unacuotade poblacién
del 54%. En 1961, cuatro provinciasdel Pakistén Occidental seanexionaron
en unaunidad paracompensar laposicién dominante de Pakistan Oriental.
Unaunidad se dividi6 seguidamente con la caida de la dictadura militar.
En 1971, la mayor parte de la provincia (Pakistdn Oriental — hoy
Bangladesh —) se vio forzada a separarse, ya que € partido dominante
de Pakistan Oriental llamado Liga Awani gand por mayoriaen laselecciones
parlamentarias, pero no se le permitié formar gobierno. Incluso ahora
desde que Punjab lideralamayor parte de la poblacion, su tamafio no le
conduceaun didlogo entreigualesen lafederacion. Mésalin, lasfronteras
delas provincias en Pakistan Unicamente representan €l legado del Imperio
Britanicoy, por tanto, sirven sdlo como fuente de conflicto y de polarizacion
de las opiniones publicas. Para reducir estas tensiones, puede muy
facilmente suceder que Pakistdn se vea obligada a volver a trazar las
fronteras internas en el futuro tirando abajo el tamario de las provincias
exigtentes, quizassiguiendo lalinearepresentadapor lasdiversasdivisiones
administrativas.

b) Asegurando launion econdémica

Enun sstemafedera existen diversasdimensionesdd aseguramiento
de la unidad econémica que tienen relevancia para la gobernabilidad
(governance) macroeconomica: lapreservacion del mercado comuninterno;
la armonizacion fiscal; las transferencias y la seguridad social; las
transferencias intergubernamentales y la equidad fiscal regional. Estas
cuestiones son brevemente discutidas en los siguientes parrafos.
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1. Lapreservacion del mercado comun interno

La preservacion del mercado comun interno sigue siendo un érea
importante de preocupaci 6n paralamayor parte de las naciones quellevan
acabo ladescentralizacion. Enlabusquedade atraer empleo y capital los
gobiernos subnacional es pueden incurrir en politicas de “mendigar asus
vecinos’ (beggar-thy-neighbour policies) y, en el proceso de hacerlo,
levantar barreras ala movilidad de bienesy factores. De estaforma, la
descentralizacién de las funciones reguladoras del gobierno crea un
potencia de relaciones econdmicas desequilibradas entre las unidades
subnacionales. De esta forma, laregulacion de la actividad econdmica,
tal como laregulacion del comercio y lainversidn, se deja con céaracter
general mejor al gobierno federal/central. Sin embargo, debe sefialarse
gue puede que los propios gobiernos centrales asuman politicas que
redunden en detrimento del mercado interno comun. Por tanto, tal y como
sugirié Boadway (1992), las garantias constitucionales parael flujo libre
debienesy servicios pueden resultar ser lamejor aternativa paraasignar
unicamente al centro | as responsabilidades reguladoras.

LaConstitucion indonesia contiene unacléausulade libre comercio
y movilidad. Pero en lamayor parte delos paises en desarrollo, €l mercado
interno comUin se encuentraimpedido tanto por las politicas delosgobiernos
subnacional esapoyados por e centro, como por losimpedimentosformales
einformalesa empleoy alamovilidad de capital. Por gjemplo, en Indiay
en Pakistan, los gobiernos|ocales confian en € impuesto sobre el comercio
intermunicipal (octroi tax) como fuente predominante delosingresos del
Estado. En China, la libertad de establecimiento individual se ve
fuertemente constrefiida por |a operacion del sistema hukou de registro
dedomicilios que se utiliza paradeterminar |a elegibilidad delasraciones
degrano, e empleo, lavivienday laseguridad social.

2. Laarmonizacion tributariay lacoordinacion

La competencia tributaria entre jurisdicciones puede resultar
beneficiosa al alentar la responsabilidad coste-efectividad en gobiernos
localesy provinciaes. Puede también por si mismaconducir aun cierto
grado dearmonizacion tributaria. Al mismo tiempo, las politicastributarias
descentralizadas pueden ocasionar ciertas ineficienciasy desigualdades
enlafederacion, a igua quellevar acostes administrativosexcesivos. La
armonizacion tributaria trata de preservar 1os mejores rasgos de la
descentralizacion tributariaalavez que intenta evitar sus desventajas.

Las ineficiencias debidas a la toma de decisiones descentralizadas
pueden producirse de multiplesformas. Paraempezar, |0s Estados pueden
implementar politicas que discriminen alos ciudadanos de otros Estados y
negocios de otros Estados frente alos delos suyos. También pueden llevar
acabo politicasde“mendigar a vecino” (beggar-thy-neighbour),tratando
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asi de atraer la actividad econémica de otros Estados. La ineficiencia
tambi én puede ocurrir simplemente debido a surgimiento de distorsiones
surgidas de diferentes estructuras tributarias el egidas de formaindepen-
diente por los gobiernos estatal es sin ningln objetivo estratégico en mente.
Las ineficiencias también pueden producirse si |os sistemas tributarios
estatal es adoptan diferentes convenciones parahacer frente alosnegocios
(y alosresidentes) que operan en mas de unajurisdiccién a mismo tiempo.
Esto puede conducir aladobleimposicion de algunas formas de ingresos
y lano imposicion de otras. Los sistemas tributarios estatales también
pueden introducir desigual dades, yaquelamovilidad delaspersonas podria
alentarlesaabandonar laprogresividad. Es probable que los costes admi-
nistrativos sean excesivos en un sistema tributario descoordinado (ver
Boadway, Roberts y Shah, 1994). De esta forma, la armonizacién y
coordinacién contribuyen alograr laeficienciadel mercado comininterno,
reducen los costes de la recaudacion y acatamiento y ayudan a alcanzar
los esténdares nacional es de igualdad.

3. Pagos por medio de transferenciasy seguridad social

Junto con el abastecimiento de bienesy servicios publicos, lospagos
mediante transferencias a personasy negocios comprenden lamayor parte
delos gastos del gobierno (especialmente en los paisesindustrializados).
Algunas de estas transferenciastienen objetivos de carécter redistributivo
en sentido ordinario, y algunostienen objetivosde politicaindustrial o de
desarrollo regional . Algunos de ellos son también paralaredistribucion en
sentido de la seguridad social, tales como la pensién por desempleo, la
seguridad médicay las pensiones de la seguridad social. Varios factores
influyen en laasignacion de responsabilidad paralastransferencias. En el
caso de transferencias a negocios, muchos economistas argumentarian
gue paraempezar no deberian utilizarse. Pero, dado que si |0 son, esméas
probable que sean distorsionadoras si se utilizan anivel provincial quesi
se utilizan anivel federal. Esto se debe aque el objetivo delos subsidios
es tipicamente el de aumentar las inversiones de capital por parte de
sociedades, que se caracterizan por su movilidad geogréfica. En cuanto a
las transferencias individuales, a tener la mayoria de €ellas objetivos de
carécter redistributivo, su asignacién giraentorno a grado en queel nivel
federal del gobierno asume responsabilidad principal afavor delaequidad.
Desde un punto de vista econémico, las transferencias no son més que
impuestos negativosdirectos. Uno puede argumentar quelastransferencias
deberian ser controladas por el mismo nivel del gobierno que controlelos
impuestos directos, detal forma que puedan ser integrados para al canzar
objetivos de igualdad y armonizados alo largo de la nacién para lograr
objetivos de eficiencia. El caso de laintegracion anivel central serealza
cuando uno reconoce los diversos tipos de transferencias que pueden
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existir paraafrontar diferentesdimensionesdelaequidad y delaseguridad
social. También se deriva una ventaja de coordinar las pensiones por
desempleo con el sistematributario sobreingresos o las pensiones con el
pago alos pobres. Lastransferencias descentralizadas aindividuos alas
provincias puede probablemente conducir aineficiencias en el mercado
comuninterno, adesigualdadesfiscalesy politicasinterjurisdiccionalesde
“mendigar al vecino” (beggar-thy-neighbour policies).

4. Transferencias fiscales intergubernamental es

En un sistema federal, las transferencias federales-provinciales
sirven para acanzar importantes objetivos: aliviar lafalta de equilibrio
estructural, corregir lasineficienciasy desigualdadesfiscales, asegurar la
unién econdmicafijando estandares nacionales minimosy laigualacion
fiscal, proporcionando compensaciones paralas pérdidas de beneficiosy
alcanzando la estabilizacion y la armonizacion fiscal. La consideracion
critica més importante que cabe hacer es que la concesion del disefio
debe ser acorde con los fines de la concesion (ver Shah, 1994, 1998).

En los paisesindustrializados, dominan dostipos de transferencias:
las transferencias condicional es para a canzar estandares nacionalesy la
igualacién de las transferencias para hacer frente alaigualdad regional.
En los paises desarrollados, con un pufiado de excepciones, las
transferencias condicionales son de la variedad Pork-Barrel (PB) y no
se practica laigualacion de las transferencias con un estdndar explicito
de igualacion. En cambio, se utilizan las transferencias de tipo Passing-
The-Buck (PTB) en laformade cuotas de impuesto por impuesto y cuotas
de ingresos del Estado con multiples factoresy las concesiones de tipo
Asking-for-More-Trouble (AMT) que financiam déficit. Sin unos
impuestos limitados o sin descentralizacion tributaria, en e mundo
desarrollado, lostipos de transferenciasPTB y AMT financian lamayoria
de los gastos subnacionales. En ese proceso, construyen dependencias
en las transferencias y desalientan el desarrollo de una gobernabilidad
(governance) receptivay responsable (ver Shah, 1997). En general, es-
tas transferencias crean incentivos para que | os gobi ernos subnacional es
adopten decisiones que sean contrarias a sus intereses economicosalar-
go plazo en ausencia de tales transferencias. De esta forma, impiden el
gjuste natural de las respuestas que conduce a un circul o vicioso de per-
petua deprivacion de las regiones menos desarrolladas (ver también
Courchene, 1996, y Shah, 1996, paraunamayor discusion).

Transferencias propiamente estructuradas pueden realzar la
competencia para el abastecimiento de servicios publicos, la
responsabilidad del sistemafiscal y lacoordinacionfiscal, alavez quela
cuotageneral deingresos del Estado tiene e potencial de debilitarla. En
particular, el papel de las transferencias fiscales a la hora de realzar la
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competencia para el abastecimiento de bienes publicos no debe pasarse
por alto. Por ggempl o, lastransferencias bési cas sanitariasy de educacion
primariapodrian estar disponiblestanto parael sector publico como para
el sector privado sin &nimo de lucro con lamismabase, utilizando, como
criterios, la demografia de la poblacién utilizada, 1a edad escolar de la
poblacion, € nimero de estudiantes matriculados etc. Esto promoveriala
competenciay lainnovacion, yaquetanto lasinstituciones publicas como
privadas competirian por fondos publicos. Chile permite quelos colegios
catolicos accedan alafinanciacién de laeducacion publica. Lasprovincias
canadienses permiten alos residentes individuales elegir entre colegios
publicosy privados paralaobtencion de susdélares del impuesto sobrela
propiedad. Ta opcion haintroducido fuertesincentivos paraqueloscolegios
publicosy privados mejoren sus actuacionesy sean competitivos. Tales
opciones de financiacién resultan especialmente atractivas para propor-
cionar mayor acceso a los servicios publicos en areas rurales.

5. lgualdad regional fiscal

Ladesigualdad regional esun areade preocupacion paralossistemas
fiscales descentralizados y la mayoria de tales sistemas tratan de hacerle
frente através de los poderes de gasto del gobierno nacional o atravésde
programas solidarios. Federaciones madurastales como Australia, Canada
y Alemaniatienen programas de igual acion formal. Este rasgo importante
deladescentralizacion no harecibido adecuadaatencion en e disefio delas
instituciones en los paises en desarrollo. Pese a los serios desequilibrios
horizontal esfiscales en gran nimero de los paises en desarrollo, no se han
intentado programas explicitos de igualacion, aunque los objetivos de
igualacion se han tratado de acanzar implicitamente en los mecanismos
generaesde participacion enlosingresos usados en Brasil, Colombia, India,
Méjico, Nigeriay Pakistan. Estos mecanismos combinan tipicamente di-
versosobjetivosy en conflicto enlamismaformulay resultan cortosrespecto
a los objetivos individuales. Debido a que estas formulas carecen de
esténdares explicitos de igualacion, no consiguen hacer frente de forma
satisfactoriaal osobjetivosde equidad regional.

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

El aseguramiento deladisciplinafiscal representaun importante reto
paralos paises desarrollados. Debido ala presencia de multiples agentes,
un sistema federal impone especificas demandas para asegurar que todos
los protagonistas siguen las reglas del juego. En este contexto, € sistema
subyacente debe asegurar que los gobiernos en todos |os niveles se ven
obligados a afrontar las consecuencias financieras de sus decisiones. Eto
sellevaacabo, estableciendo un banco central independiente con el Gnico
mandato delograr laestabilidad enlos precios. Esbastante probable queun
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banco central independiente, con e Uinico mandato de lograr laestabilidad
en los precios, traiga disciplina a gasto publico manteniendo la linea de
avances del banco central respecto de los gobiernos y asegurando la
integridad eindependenciadelos mercadosfinancieros. Laultimade éstas
requiere que no se permita alos gobiernos tener instituciones financieras
propias 0 acceso preferente a estas instituciones.

Lapoliticafiscal de coordinacion también representaun reto impor-
tante. En este contexto, las directrices de Maastricht sobre el déficity la
deuda o las normas fiscal es impuestas en Brasil proporcionan sistemas
Gtiles, pero no necesariamente una solucién a este reto. La experiencia
de los paises industrializados reflegja que los controles y restricciones
impuestos federal mente tipicamente no funcionan. En cambio, las nor-
mas soci etarias basadas en el conservadurismo fiscal tales como los re-
ferenda en Suizay el activismo politico del electorado juegan papeles
muy importantes. En Ultimo término, los mercados de capital y lasagenci-
asde calificacién de bonos otorgan unadisciplinamas efectivaalapoliti-
ca fiscal. En este contexto es importante no bloquear la deuda estatal
local y no permitir lapropiedad delosbancos por parte de ningin nivel del
gobierno. Lareducidaconfianzaen las cuotas de ingresos del Estadoy el
aumento de la confianza en ingresos y en bloques de transferencias
condicionales, determinaria una mayor responsabilidad. La
descentralizacion tributaria también resulta importante para establecer
unaconfianzaen el sector privado paraque preste alosgobiernoslocales
y compartalosriesgosy los beneficios de prestar. Latransparenciaen el
proceso presupuestario y en susinstituciones, laresponsabilidad hacia el
electorado y ladisponibilidad general de datos comparativosaniman ala
disciplinafiscal. Finalmente, un consenso societario de los papelesy los
l[imites delosgobiernosy los repasos periddicos de estos papel es esesencia
paracontrolar los comportamientos desviados de | os gobiernos.

d) Culturaburocréticay politicaeincentivos

En agunos paises en desarrollo, laculturapaliticay burocréticasigue
centradaen ladirecciony e control manifestando poca preocupaciony cas
ningunaresponsabilidad por laprovision delossarviciospublicos. Estableciendo
cartas de derechos de ciudadanos eintroduciendo unaorientacion atravésde
un nuevo contractualismo y gerenciaismo, tal y como se discutird en gran
medida en unasiguiente seccidn, puede ser de algunaayuda.

Descentralizacion — muy bien
la teoria, pero, ¢cual esla practica?

Algunos autores han advertido acerca de un posible cambio en la
division de poderesen favor delosgobiernos subnacionalesen € ambiente
deun paisen desarrolloy han resaltado los*“ peligros deladescentralizacion”
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(Prud’Homme, 1995; ver también Tanzi, 1996). Estos autores han expresado
preocupaci ones que van desde el macro de-gerencialismo, lacorrupcién, €l
exceso de burocracia, el ensanchamiento deladistanciaentre las personas
y regiones ricas y pobres bgjo un sistema fiscal descentralizado. Estas
preocupaciones han sido analizadas por Shah (1998) y Hunier y Shah (1998),
entre otros, y se hadescubierto que tienen débiles bases empiricas, yaque
el resultado de sistemas descentralizados en todas estas cuestiones esmejor
que el delos sistemas fiscales centralizados. La Tabla 1 de Hunier y Shah
(1998) muestra un ato grado de asociacion positivaentrelosindicesdela
calidad de la gobernabilidad (governance) y e grado de descentralizacion
fiscal. Es ain més sorprendente destacar que arededor del 35% de la
varianza en la calidad de la gobernabilidad (governance) se explica cas
exclusivamente por ladescentralizacion fiscal.

Tabla 1: Correlacion del indice de descentralizacion
com los indicadores de calidad de la gobernabilidad
(Tamafio de la muestra: 80 paises)

Coeficientede
correlacion
de Pearson
Participacion ciudadana
Libertad politica 0,599**
Estabilidad palitica 0,604**
Orientacién del gobierno
Eficienciajudicial 0,544**
Eficienciaburocrética 0,540**
Ausencia de corrupcion 0,5632**
Desarrollo social
indice de desarrollo humano 0,369*
Igualdad en los ingresos 0,373*
Distribucion (inversion del coeficiente Gini)
Gestion econdmica
Independencia del Banco Central 0,327*
Disciplina de gestion de la deuda 0263
(Inversion de ladeuda al porcentgje PIB)
Aperturade laeconomia (orientacion externa) 0,523**
indice de calidad de la gobernabilidad 0,617**

* 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).
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Subiéndoseal gigantepara
agachar se: aproximacionesal
cambio en laculturaburocratica

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

El sector publico sigue enfrentdndose aunacrisis de confianzadel
publico tanto en paises industrializados como no industrializados. En la
mayoriade|os paises abundan ejemplos de laineficienciadel gobiernoy
de su tendencia a la produccién de residuos. Por gjemplo, en Estados
Unidos, la Administracion Federal de Aviacion todavia depende de
ordenadores prehistéricos con pantallas verdes que funcionan por medio
detubos de aspiradora. Se estima que estos ordenadoresimponen el gas-
to detresbillones de délares en gasolina paraaviones desechados, retrasos,
conexiones entre vuel os perdidos y costes de empleo. El Departamento
de Defensa de Estados Unidos (Pentégono) ha pagado en el pasado 89
ddlares por destornilladoresde un délar y €l Departamento de Agricultura
de US hasta hace poco tenia 2.700 palabras para especificar el término
“patatas fritas’. Por supuesto, estos g emplos palidecen en comparacién
conlosgrandesrobos|levados acabo en paises desarrollados por “ errantes
bandidos politicosy burocréticos’. En paises desarrollados, los ciudadanos
esperan que los gobiernos hagan més con menos. Por otro lado, en los
paises en desarrollo importantes disfuncionalidades en lagobernabilidad
(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 ciudadaniay
de responsabilidad civica no existen y la efectiva gestion del Estado en
este contexto supone gue la élite gobernante distribuye los beneficios a
susredes de clientes personalizados. L a percepcion de al gunos gobiernos
como “los masfrios de todos |os monstruos’ — digalo que digamiente
— y todo lo que tiene o harobado, y otros que solo existen para detraer
rentas, pueden no estar tan lejos de la verdad.

Una principal dificultad en el caso de estos paises es que €l robo
publico llevado acabo por “bandidos errantes’ alientalasubidadel capital
y del empleo cualificado que conduce alaeconomiaaun estado de col apso,
de tal forma que no queda més remedio para sus “bandidos errantes’ o
parasus subditos que pedir ayuda externa. Pero tal ayuda externaagrava
las tentaciones de tal bandido, ya que €l o ellatiene un horizonte a corto
plazo. Ayuda, que ese bandido haga de ese pais su casay se conviertaen
un bandido estacionario, ya que, en tales circunstancias, € horizonte
temporal del gobernante se expandey sufortunaseunealafortunadela
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nacién. Esto explicapor qué en muchos paises gobernados por “ bandidos
errantes’ lagente muestra unagran tolerancia haciael cuerpo militar del

Estado. Tal transformacion conduce tipicamente a un breve periodo de
tranquilidad, pero aunaescasamejoradelacalidad devidaalargo plazo.

El indice de paisesindustrializadosindicaquelaparticipacion democrati-

caes la tinica forma de gobierno con un indice consistente ala hora de
asegurar la buena gobernabilidad. Esto también se debe a que solo la
forma democrética de gobierno aseguralos derechos de propiedad y la
ejecucion de los contratos. Sin embargo, la gobernabilidad democratica
no puede simplemente ser dirigidadesde arriba. Putnam (1993: 172), en
Making Democracy Work, argumenta que (las instituciones democréti-

cas no pueden construirse de arriba abajo. Deben construirse sobre la
base de |as tradiciones cotidianas de confianzay virtud civica entre sus
ciudadanos’. Lalocalizaciony laresponsabilidad de los resultados ayuda
aconstruir tal confianzay virtud.

A lolargo delos afios, |os paisesindustrializados han mostrado un
increible cambio en laactuacion de sus sectores publicos. Esinteresante
sefidlar que este cambio fue producido, no a través de un sistema de
controles jeraguizados tal y como es el enfoque en la mayoria de los
paisesindustrializados, sino més bien, fortaleciendo laresponsabilidad de
los ciudadanos en general. Los representantes electos establecieron un
compromiso siguiendo laslineasdel juramento requerido alos miembros
delaciudad de Atenas, que establecia que:

“Lucharemos més y més para acelerar el sentido publico
de deber publico; que de esaforma.... transmitiremos esta ciudad

No sblo no peor, sino mejor, mayor, y con més belleza

Que con laque nos fue transmitida a nosotros.”

Estaresponsabilidad por los resultados fue fortal ecidamas ain por
laresponsabilidad del gjecutivo frente al poder legislativo. Por encimade
todo, el énfasis de estos sistemas ha estado en provocar un cambio en la
cultura burocrética y en el aspecto de los incentivos a los empleados
publicos. Este cambio cultural que se dio durante |os afios 90 se produjo
fortaleciendo los resultados orientados al sector publico. Esto sellevo a
cabo distrayendo la atencion de los procesos burocraticos internosy de
losinput controls(controlesfuertes), alaresponsabilidad por losresultados
(controles débiles). Mientras que diversos paises han seguido politicas
diversas para a canzar estatransformacion, la estructura subyacente que
dirige estas reformas esta uniforme y firmemente fundada en una
estructura de gestion y evaluacion orientada a los resultados (ROME).
Bajo laestructuraROME, una cadenabasadaen los resultados proporci-
onaun patron paramedir laactuacion del sector publico. El concentrar la

23



cuestion en el didlogo gerencia refuerzala propiedad y responsabilidad
conjuntadel principal y €l agente ala hora de alcanzar metas comparti-
das, resaltando |os términos de la confianza mutua.

Cadena de gestion y evaluacion
orientados a la obtencién de resultados

Programa/proyecto > inputs > actividades > outputs > acance
> resultado (propdsito) > impacto (meta).

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

* Acuerdos de programas de trabajo y contratos basados en outputs
preespecificados, objetivos de actuaci én y asignaciones presupuestarias.

* Flexibilidad gerencial paralaresponsabilidad por resultados.

* Principio subsidiario.

* Incentivos para el coste de eficiencia.

La gestion y evaluacion orientada a la obtencion de resultados
(ROME) proporciona una estructura coherente para la planificacion
estratégicay paralagestion basada en el apredizaje y |a responsabilidad
en un ambiente descentralizado. L aclave para unaejecucion satisfactoria
de la estructura ROME se consigue a través de la transparencia que se
alcanza mediante el compromiso publico a unos pocos pero vitales
resultados esperados, en especial, outputs que conduzcan a resultados.
Més alin, estos resultados se establ ecen en términos de logros de desarrollo.
De esta forma, programas, actividades, procesos y recursos se alinean
con las metas estratégicas de laagenciay laflexibilidad en ladefinicion
de proyectos y la implementacion se consigue a través del cambio del
énfasis, lo cual, asu vez, sellevaacabo mediante una medicién estricta
de los inputs para los resultados de su actuacion y sus medidas. El
seguimiento del proceso hacia resultados esperados se lleva a cabo a
través de indicadores, que se negocian entre el proveedor y la agencia
financiadora. Estameta conjuntade establecer einformar ayudaaasegurar
la satisfaccion de los clientes de forma continuada, a la vez que crea
asociacionesy propiedad dentro del proyecto.

Las reformas del ROME en el marco de una institucion se ven
mantenidas por e traspaso y la delegacion de autoridad. Esto requiere un
flujo de informacion en dos sentidos, que se acanza a través de un
mecani smo fortal ecido de responsabilidad, enlaformadeinformar sobrela
actuacion, mayor énfasis en la medicion y evaluacion de resultados, y
acuerdos de actuacion individual que se centran en losresultados. De esta
forma, bajo el sistemaROME, laresponsabilidad se convierte en positivay
mira hacia adelante, basada en continuas y sistematicas retroacciones y
aprendizaje. Esto quiere decir que cada unidad proporciona informacion
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sobre |os resultados a canzados en contra de |os fines estratégicos de la
agencia, permitiendo asi puntos de referenciaparacomparacionesy para
aprendizaje alolargo delasfronteras organizacionales. Ademas, también
proporcionaunagestion superior con pruebas concretas en las que basar
su asignacion de decisiones. Asi, el traspaso, la participacion y la
responsabilidad también son aspectos importantes en este proceso (ver
Banco Mundial, 1999).

Bajo & sistema ROME las asignaciones presupuestarias apoyan
los acuerdos sobre programas de trabajo y contratos basados en outputs
preespecificadosy objetivos de comportamiento. Laflexibilidad gerencial
en las seleccion de inputs incluyendo la contratacion y el despido de
personal y el programa de g ecucion, son plenamente respetados alavez
gue son considerados responsables de obtener resultados. El principio
subsidiario de menor nivel en laasignacion de responsabilidad, amenos
gue se pueda establecer un caso para una asignacion de mayor nivel,
fortalece la responsabilidad por los resultados a la vez que redlza la
consistenciade laprevisién de servicio publico con preferenciaslocales.
Por ultimo, bajo la estructura de ROME , el coste de la €eficiencia se
agradece a través de la retencion de los ahorros. Para €l cdculo de los
costes se requiere el uso del coste basado en la actividad incluyendo las
comisiones de capital/partidas del activo. Enlamedidaen quelacuestion
central delaaproximacion esel aprendizge, puedetolerarselaimposibilidad
dealcanzar los compromisos, pero el fallo en compartir losval ores puede
conducir alaimposicién de graves sanciones.

Las implicaciones de ROME
paralareformadel 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 enriguecen traficando con los puestos publicos y mediante la
corrupcion. Tienen propiedadesvitalicias. No setoleralainnovaciony la
asuncion deriesgos. En unintento delimitar el trafico con puestos pabli-
cos, se g ecutan fuertes controles de input y responsabilidad de arriba
abajo. Ademés, los funcionarios veteranos rotan periodicamente de una
posicion aotra. Pero tal es préacticas debilitan alin més laresponsabilidad.
En contraste con éste, una estructura ROME atrae hacia si salarios com-
petitivos y la especializacién de tareas (cultura-de-quedarse-con-€ello) y
lacarenciade propiedadesformales. A 1os proveedores publicos selesda
libertad parafallar o triunfar. En cambio, |os empleados publicos mantienen
tanto tiempo sus trabaj os que son capaces de cumplir lostérminos de los
contratos. Las persistentes derrotas inician el proceso de salida. La
habilidad de responder frente alaciudadaniay laresponsabilidad por los
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resultados son la base de esta aproximacion. La estructuraROME ofrece
un mayor potencial en los paises desarrollados para que mejoren la
gobernabilidad (governance) del sector publico alimentando a una
gobernabilidad receptivay responsable. Puede que también resulte ser
una de las armas mas potentes contra la corrupcion burocratica 'y la
fechoria. Un estudio empirico reciente acerca de los factores
determinantes de la corrupcion por Gurgur y Shah (1999) apoya este
punto de vista, al mostrar que la cultura politica y burocrética y la
centralizacion de la autoridad representan el factor més determinante
de la corrupcion en lamuestra de 30 paises. Llegan més all4 para con-
cluir que no es probable que subir el pagoy los salarios del sector publico
como parte delaestrategiaanticorrupcion lleve aninguin tipo de mejoras
en lareduccién delacorrupcion.

Tabla 1: Haciendo que el perro mueva su cola

Actual Futura
Controlesinput. Cuestiones de resultado.
Responsabilidad de arriba abajo. Responsabilidad de abajo arriba.
Bajos salarios pero alto perkes. Salarios competitivos pero poco mas.
Nombramientos de por viday Culturade quedarse con €llo,
rotaciones. pero salidas com fallos persistentes.
Intolerancia haciael riesgo/acertar. Libertad parafallar o acertar.

Experiencia con e sisstema ROME

Varios paises han experimentado con varias versiones de ROME.
De éstos, las experiencias de Nueva Zelanda, Canaday Malasia ofrecen
informacion interesante tal y como se indicamas adel ante:

El Estado sujeto a contrato:
el modelo neozelandés

Nueva Zelanda representa una de las experiencias mas evidentes
en la transformacion del sector publico utilizando una aproximacion a
cuestiones esencialesdelasfuncionesdel gobierno, atravésde unagestion
y unamedicion de un sector privado. Paraintroducir un cambio cultural
de controlesinput aresponsabilidad output en el sector publico, durante
|aUltimadécada, Nueva Zelanda descartd un sistemafuncionarial basado
enlapropiedady, en cambio, hizo quetodas|as posiciones plblicastuvieran
una base contractual basada en una serie de resultados acordados. Se
requirid incluso a gobernador del banco central aque celebraraun contrato
con el Parlamento. Segun los términos de este contrato, la propiedad del
gobernador del banco centra estaba unidaaunainflacion que se mantuviera
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en labanda del 3% anual. El desarrollo de politicasy laimplementacion
defunciones, lafinanciacion, lacompray laprovision defunciones estaban
separadas. Esto permitié a gobierno concentrarse en la politicay en la
financiaciony asociar a sector privado con € sector publico enlafuncion
prevista. La gestion del programa se descentralizé en el momento de la
entrega y alos gerentes se les dio la flexibilidad y la autonomia en la
asignacion presupuestariay en laimplementacion del programadentro de
laestructurapoliticay del presupuesto definido. Seintrodujeron el recargo
de capita y € aumento delacontabilidad paratener asi unavision general
de lafuente del coste de cada una de las actividades del sector publico.
Las funciones no publicas bien se comercializaron o se privatizaron. Se
alento la gestion fiscal responsable através del requerimiento de que se
mantuvieraunared positivavélidaparael gobierno como parte del contrato
por parte del Ministro de Finanzas.

Lanuevaversion contractualistadel ROME introducidaen Nueva
Zelandallevo aunatransformacion importante de la economia Kiwi. Se
transformo de una economiamuy protegiday regulada con unaexpansi-
vagama de intervencionesintrusivasy de gasto, a una economia abierta
y desregulada con un sector publico &gil y eficiente (ver Walker, 1996).
Se eliminaron los déficit del gobierno central, seredujo ladeuday lared
de valor (net worth) del gobierno sevolvié positivaalavez que se mejoro
lacalidad y lacantidad delos servicios publicos. Se alcanzaron resultados
incluso méas impresionantes a nivel local. Por ejemplo, €l Alcalde de
Papakura, al introducir el nuevo contractualismo, provocd un cambio
increible en las fortunas del pueblo de Papakura a eliminar la deuda,
reducir losimpuestos, alavez que megjorabalacalidad y lacantidad delas
previsiones del servicio pablico.

Con toda certeza hubo limitados fallos en la politica socia con esta
goroximacion. Laprevison desarvicio socid paralascomunidadesdeminorias
experimento al gunas dificultades debido aque, bajo lacomercializacidn, los
recortes por presiones del coste llevaron de forma ocasiona a un acceso
restringido por parte de las comunidades de minorias. En casos aidados, €
nuevo contractualismo falé debido a que laincompetencia burocrética no
consiguio asegurar estandares estrictos de seguridad, tal y como se
presenciaron en el colapso deunaplataformavisua recientemente construida
en “Cave Creek” que ocasiond la muerte de amplio nimero de turistas.

Haciendo que el gobierno vaya bien.
La aproximacion canadiense

Canadé adoptd en 1994 su propia version de ROME para hacer
frentealos persistentes déficit del sector publico, aunaampliadeuday a
lacrecienteinsatisfaccion delos ciudadanos con € sector publico. Canada
rechaz6 el nuevo contractualismo y en cambio opt6 por la asi llamada

27



estructura del servicio de entrega alternativo (ASD) para las reformas
del sector pablico utilizando lallamadanuevaaproximacion gerencidista
El ASD representa un “proceso de reestructuracion del sector publico
gue mejoralos servicios de entrega a los ciudadanos compartiendo las
funciones de gobernabilidad (governance) con losindividuos, losgrupos
de comunidades, el sector privado y otras entidades de gobierno”. Este
proceso se caracteriza por ser un proceso consultivo y participativo.

Como partedel programaderevisionbajoel ASD, serequirié alos
departamentosy agencias querevisaran susactividadesy programasfrente
alas siguientes directrices:

Seis Directrices del Programa de Revision

1. Test del interés publico. — ¢Sigue €l érea del programa o la
actividad sirviendo al interés publico?

2. Test del papel del gobierno. — ¢Existe un papel legitimado y
necesario para el gobierno en esa &rea del programa o actividad?

3. Test del federalismo. — ¢Es el papel actual del gobierno federa
adecuado, o0 es el programa un candidato para el realineamiento con la
provincia?

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

5. Test de la eficiencia— ¢Si el programa o las actividades
contintian, como podriamejorarse su eficacia?

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 aun presupuesto equilibrado en 1998. El nimero de departa-
mentos federales se redujo de 38 a 25 y el tamario del funcionariado se
redujo de 220K a 178K. Las asignaciones presupuestarias de servicios
sociales, justicia, cienciay tecnologia se aumentaron, mientras que los
servicios restantes se redujeron en las asignaciones presupuestarias. El
realzamiento de servicios de entrega centrados en los ciudadanos se
alcanzé atravésdelaagrupacion delos serviciosentorno alas necesidades
delos ciudadanos, lareformareguladora paraaentar lacompetenciay la
innovacién, la recuperacion del coste de servicios que benefician a
segmentos determinados, y la continua reevaluacion de los programas
para el apoyo de mecanismos de servicios de entrega alternativos. El
impacto global de estas reformas fue unamejoradel servicio de entrega
y de la satisfaccion ciudadana.
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De gobierno a gobernabilidad en Malasia

ROME no se construyé enun diay, tal y como se discutié anterior-
mente, no existeliteraturaabundante en cuanto alostipos deinnovaciones
gue se introdujeron de forma pionera en Nueva Zelanda, Australia 'y
Canada, entre otros. Con suficienteinterés, estaliteraturano hareconocido
completamente la contribucion de Malasia donde algunas de las
innovaciones preceden la experiencia de los paises industrializados. La
experiencia de Malasia es de especial relevancia para los paises
desarrollados, yaque el sector publico de Maasiasufrié a menosalgunas
delasdisfuncionalidades que se han sufrido en otros paises en desarrollo
afinales delos 80. Gracias a unas iniciativas valerosas |levadas a cabo
por Ahmad Sarji, bgjo e liderazgo del Primer Ministro Mahatir Mohammed,
Malasiatuvo un nivel significante de éxito alahora de conseguir que el
gigante sector publico se arrodillara para que los ciudadanos pudieran
subirse abordo.

Desde principios delos noventa, Malasiahabia, de formagradual,
puesto en su lugar aspectos de la gestion orientada a la obtencién de
resultados paracrear unaestructura de gobernabilidad del sector pablico
receptiva y responsable. Varios de los elementos de esta aproximacion
gue se han implementado son:

* Misionesy valores atodas|as agencias publicas se lesrequiere
gue especifiguen su mision y valores con la intencién de justificar sus
papelesy paraincul car val ores positivos en la Administracion publica.

* Fortalecimiento de la orientacién al cliente: se establecio una
carta de derechos para € cliente en 1993. Esta requiere que todas las
agencias identifiquen a sus consumidores y establezcan cudles son sus
necesidades. A las agencias se les requiere ademés que notifiquen alos
clienteslos estdndares de servicios disponibles. Se esperaquelasagencias
publicasinformen anua mente tanto de lamejoradelos servicios como de
losfallosen e acatamiento. Losclientestienen derecho aunaindemnizacion
0 compensacion por medio dela Oficinade Quejas Publicas.

* Responsabilidad gerencial y responsabilidad refor zada por
los resultados: esto se consigue a través de la implementacion de un
output basado en un sistema presupuestario y un sistemade contabilidad
basado en la actividad. Ademas, haintroducido recargos de capital y un
aumento delacontabilidad. El sistema presupuestario del output requiere
“acuerdos sobre programas’ para la entrega de outputs, pero permite
flexibilidad gerencial alahorade alcanzar |osresultados acordados. Los
indicadores de la actuacion para las agencias del gobierno y otros
proveedores del sector publico se mantienen.

* Toma de decisiones descentralizada: Maasia a lo largo del
tiempo ha tratado de fortalecer la toma de decisiones descentralizada
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fortaleciendo los gobiernoslocales y desconcentrando las funciones del
gobierno federal.

* Fortaleciendo la integridad del funcionariado de Malasia:
Malasia dispone de unade lasleyes anticorrupcion mas severasy dedica
importantes recursos aimplementar estaley.

* Aproximacién asociada a la entrega de servicios: se ha
tratado de al canzar una aproximacion de asociacion a servicio de entre-
gase hatratado de alcanzar mediante el aseguramiento del consejo poli-
tico, la desregulacién y la promocion activa de la colaboracion
publica-privadaen los servicios publicos.

* Asegurando laintegridad financier a: esto sea canzapor medio
de una auditoria interna y externa. El Auditor general proporciona al
Parlamento una auditoria de su integridad financiera. Este informe es
ampliamentedifundido.

En suma, Malasia esta dentro de lo méas novedoso en cuanto a
desarrolloingtitucional del sector pablico, lainnovaciény laactuacion en
los paises desarrollados. Ha seguido aproximacionesinnovadoras parala
mejora de la actuacion del sector pablico. Su reto es fortalecer lanueva
cultura de gobernabilidad que ha tratado de crear enfrentandose con la
implementacion que requiere un profundo aprendizaje y una accion
correctiva. Ademas, necesita comenzar a hacer frente a determinados
aspectos que hasta ahora han recibido una atencion inadecuada. Estos
incluyen (@) fortalecer la independencia del banco central y centrar su
papel Unicamente en laestabilidad delosprecios, y (b) acanzar unamejor
integracion delos procesos de desarrollo y presupuesto operantes.

Mas alla de ROME. Midiendo la
actuacion cuando no hay una conclusion

Todala actuacion del gobierno controlado resulta de interés para
conseguir una medida general de la actuacion del sector publicoy dela
responsabilidad ciudadanadel régimen politico. Tal tipo de medidaes cada
vez més popular en |los paisesindustrializados. El Estado de Oregon, USA,
establecié una oficina independiente para desarrollar y controlar las
medidas del bienestar socia de los ciudadanos del Estado (158 medidas
de esetipo en 1991, ahorareducidas a 20 en 1999). El Estado de Florida
estableci 6 inicialmente 268 indicadores que se encargaban del progreso
de las familias y comunidades, la seguridad, €l aprendizaje, lasalud, la
economia, €l medio ambiente y el gobierno. Més recientemente se ha
abandonado ese esfuerzo. Laprovinciade Alberta, Canada, haestablecido
27indicadoresquemiden lacalidad devida. NuevaZelandainformaacerca
delaestructuradel gobierno. Las Naciones Unidas publican indicadores
del desarrollo humanoy Hullier y Shah (1998) desarrollaron indicadores
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comprensivos de la calidad de lagobernabilidad (governance), incorpo-
rando |aparticipacion ciudadana, laorientaci on gubernamentd, € desarrollo
socia y la gestién econdmica para una muestra de 80 paises.

La experiencia con todas las medidas del comportamiento global
del gobierno hadado resultados variados. Esto se debe a que los medios
de comunicaci6n son escépticos acercade laexactitud de las estadisticas,
y en los sistemas politicos con separacion entre el poder legidativoy el
poder gjecutivo, laslegislaturas estan preocupadas ante el potencial abu-
so de este instrumento para minar la autoridad legislativa. En general,
ante la ausencia de una crisis fundamental, las politicas de toma de
decisiones de carécter presupuestario reducen la utilidad de estos indi-
cadores de actuacion. Unamayor dificultad alin respecto delosindicado-
res agregados de actuacin surge de “ buscar claves bajo lalampara post
reflgja’, que significa que aquello que es medibley que se mide puede no
ser relevante paralapoliticao parael objetivo deresponsabilidad. A nivel
conceptual, |as medidas de resultado ofrecen unaresponsabilidad difusa.
En cambio, el centrarse en outputs y en su alcance, tal y como se ha
practicado en Nueva Zelanday Malasia, ofrece mayores potenciales de
responsabilidad por losresultados.

Epilogo — ROME. ¢Acaso un mapa de carreteras que
conduce a desastresy ruinas, o a un futuro mejor?

El éxito de la puesta en préctica de ROME en unos pocos paises
seleccionados ha provocado una acalorada controversiay debate entre
los précticos de lagestion del sector publico con un grupo vocal (Schick,
1999, es el mayor exponente en este punto de vista), argumentando en
contradelaaplicacion detales principiosen los paises desarrollados. Una
plétora de argumentos se ponen de manifiesto para defender este punto
de vista. Se ha defendido que el verdadero problema de la reforma del
funcionariado no essu eficiencia, sino su bagjo desarrollo. Lossistemasde
control input no estan bien desarrollados. No hay ningun sentido de la
responsabilidad publicay, como consecuenciade esto, ladiscrecionalidad
gerencia aientalasposibilidades de abuso del cargo publico paraobtener
ganancias de carécter privado. Debido alainterferenciapolitica, es débil
el potencia parala gecucion de contratos. El uso de ROME debilitard
aun méslaresponsabilidad de arriba abajo como centro delos cambiosde
resultados més que deinputs, reglasy procedimientos. Sevaincluso méas
allden laargumentacion al decir que la utilizacion de esta aproximacion
no serviraparae arte (investigaciony desarrollo) y lacopia(g., disaster
relief) de organizaciones como centro de los outputs desalentard la
innovacion, y pondraen riesgo latomade decisionesy el largo plazo de
responsabilidad. En los servicios sociales, se argumenta que el acceso a
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los necesitados y a los pobres puede no asegurarse bajo un sistema que
pone gran interés en laeficienciaoperaciona . Por Ultimo, otros han argu-
mentado que el ROME esunamoday que | os paises desarrollados deberén
esperar simplemente a que se pase de moday surja una nueva moda.

Aunque los argumentos expuestos en contra del uso de ROME
tienen algiin mérito, en comparacion, €l caso paralaaplicacion del ROME
en paises desarrollados se hafortal ecido alin mésalavistade la debilidad
delasinstituciones, cuestion que seresalté algo mésarriba. El argumento
de laburocracia subdesarrolladay de los controles de input sugiere que
|os sistemas modernos de contabilidad que encuentran el flujo deinputs
no han resultado ser de ayuda. Esto se debe aquelaexperienciademuestra
guelasmejorasen el comportamiento derivadas de laimplementacion de
tales sistemas han sido minimasy, en cambio, estos sistemas sirven para
cubrir el abuso de fondos publicos ayudando a“ poner loslibrosen orden”.
En la medida en que los outputs para una gran mayoria de servicios
publicos se observan facilmente y se puede medir su alcance, ROME
proporcionaun mejor control delaresponsabilidad en lagobernabilidad
en ambientesingtitucionales débiles. Laresponsabilidad basadaen uninput
jerarquico no ha conseguido tipicamente llevar a cabo |os mandatos del
sector publico. Sin duda, las organizaciones de habilidades y copiado
reguieren cuidado en cuanto a como 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, o que se hace es
alentar el acceso de todos por medio de lacompetenciay lainnovacion.
Unaestructura de concesién que tratatodos | os abasteci mientos publicos
y privados, sobrelamismabase conlacontinuidad de laelegibilidad, uni-
da a las condiciones en la accesibilidad de los servicios, y €l acceso a
tales servicios mas que los nivel es de gasto, puede hacer frente a peligro
moral (ver Tabla 2). ROME tampoco es por supuesto una moda, ya que
Se puso en précticacon gran éxito en las sociedades tradicional es mucho
antes de que la burocracia moderna se inventara. Incluso en latomade
decisiones persond y familiar, ROME es unaaproximacion llevadaacabo
normal mente por lamayoria de losindividuos en latomade decisiones,
por g emplo, construir y arreglar unacasay lablsqueda de otros servicios.
Muchos paises desarrollados que tienen que enfrentarse aamplias crisis
fiscales, s no existieraayudaexternasimplemente no tendrian mésremedio
gue adoptar ROME para superar esas crisis paraponer su casa en orden.
En general, la responsabilidad de abajo arriba es la clave del éxito de
ROME vy tal responsabilidad requiere la toma de decisiones descentrali-
zada. En conclusion, laglobalizacion, lalocalizacién y ROME ofrecen un
fuerte potencia paralamejoradelaactuacion del sector publico en paises
desarrollados.
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Tabla 2: Las concesiones de educacion para alentar la
competencia y la innovacion

Base de asignacion entre los gobiernos locales: Poblacion de
edadesentre5-17.

Distribucion de providers: Igual por alumno tanto parael gobierno como para
los colegios privados.

Condiciones: Acceso universal alaeducacion primariay secundariaindepen-
dientemente del sueldo de los padres. Ninguna condicién para €l uso de
fondos concesionales.

Sanciones: Censura publica, reduccion de la concesion de fondos.
Incentivos Retencion de los ahorros.

El mega cambio y susimplicaciones
Realineamientos jurisdiccionales emergentes

El debate sobrelaglobdizaciony lalocalizaciony € creciente nivel
deinsatisfaccion con laactuacion del sector publico estd provocando un
replanteamiento de las cuestiones de asignacion 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 responsabilidades teniendo en cuenta las
consideraciones hechas arriba. Esta Tabla muestra que funciones tales
como laregulacion de transacciones financieras, el comercio internacio-
nal, el medio ambiente global, la migracion internacional, necesitan ser
aprobadas arriba (de forma centralizada) més all&de las naciones-Estados.
Algunas funcionesinfranacionales, tales como el adiestramiento, deberan
tener mayores entradas del gobierno central (centralizacion) y lasfuncio-
nes |locales deberian ser completamente descentralizadas y deberian im-
plicar unamayor participacion de la sociedad civil y del sector privado.
Enlospaisesdesarrollados, € replanteamiento de estosarregloshallevado
a una descentralizacion gradual y en porciones de las responsabilidades
por los servicios publicoslocaesanivel esinferiores en un nimero pequefio
pero creciente de paises. El desarrolloy el fortalecimiento delosarreglos
ingtitucionales parael éxito delas politicas descentralizadas se ha quedado
atrasdeformasignificativa. El fortalecimiento delacapacidad local para
adquirir y entregar los servicios locales solo ha recibido una atencién
limitada. Incluso el fortalecimiento de las funciones de nivel central e
intermedio requerido para el éxito detal arreglo, no siempre se ha mate-
rializado. De hecho, en algunos paises, |a descentralizacion viene motivada
por el cambio del déficit presupuestarioy las cargas asociadas aladeuda
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de los gobiernos infranacionales. La resistencia burocratica a la
implementacion de las reformas tipo ROME sigue siendo fuertey, como
consecuencia de ello, no se han efectuado mejoras importantes en los
paises desarrollados.

Tabla 3: Surgimiento de arreglos: globalizacion,
centralizacién y localizacion

Mésalla delas naciones-Estado: Regulacion delastransaccionesfinancieras,
impuestos de sociedades comercio internacional, medio ambiente global,
telecomunicaciones, estandares internacionales, migracion internacional,
vista de las condiciones de gobernabilidad, seguridad global y riesgos de la
gestion, producciéntransnacional, inversiony transferencias en tecnol ogia.

Centralizacion: Politicas socialesy medio cambientales por medio de acuerdos
internacional es, realzamiento de habilidades paralacompetitividad interna-
cional, redes de seguridad social, vigilanciay asistenciatécnicaagobiernos
infranacionales.

Regionalizacioén/localizacién/privatizacion: Todo regional/funciones
locales.

La estructura de gober nabilidad
emergente en € siglo XXI

Mientras, los arreglos que tienen hoy en dia lugar en e mundo
representan diversos rasgos de la supranacionalizacion, centralizacion,
provincializaciony localizacion. Sin embargo, lavision delaestructurade
gobernabilidad que est& poco a poco prevaleciendo es una tendente aun
cambio de estructuras constitucional es unitarias aconstitucionesfederal es
o confederales parala mayor parte del pais. Implica que es probable que
nos movamosde un mundo centralizado aun mundo globalizadoy localizado.
El papel de los gobiernos centrales en un mundo asi cambiaria de una
autoridad gerencial aun papel deliderazgo en un ambiente de gobierno con
multiples centros. Laculturadelagobernabilidad también esta cambiando
poco apoco de un modo de operacidn burocrético auno participatorio; de
direcciény control, aresponsabilidad por resultados; de ser internamente
dependiente a ser competitivo e innovador; de ser cerrado y lento a ser
abiertoy rdpido; y delaintoleranciadel riesgo apermitir lalibertad defallar
0 ganar. La crisis financiera a lo largo del mundo esta impidiendo este
cambioy como consecuenciade ello lanuevavisién tardardalguin tiempo
en tomar forma en el siglo XXI (ver Tabla 4) y en muchos paises
desarrollados puede, de hecho, no materializarse debido a dificultades
conceptualesy précticas que se mencionan en |as siguientes secciones.
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Tabla 4: La estructura de gobernabilidad, el

dglo XX versus d siglo XXI

Responsahilidad de arriba abajo
Centrandose en las reglas
y procedimiento

Nombramientosvitalicios del
funcionariado

Direcciény Control
Internamente dependiente
Cerrado y lento
Intolerancia de los riesgos
Centrandose en € gobierno

Siglo XX Siglo XXI

Unitério Federal/Confedera
Centraizado Globalizadoy localizado
El centro gestiona El centrodirige
Burocratico Participatorio

Responsabilidad de abajo arriba
Flexibilidad gerencial, pero
responsabilidad por resultados
Contractualismo

Receptivo y Responsable
Competitivo

Abierto y rgpido

Libertad parafallar o acertar
Centrandose en la gobernabilidad

Por quélacarreterahacialareforma
per manece como un campo de suefios
paralospaisesdesarrollados?:
consideraciones tedricas

Unaformasencillade ver por qué el sector publico esdisfuncional
y provee mucho en |los paises desarrollados, pero, apesar deello, es dificil
de reformar, es mirar més de cerca la mision del sector publico y sus
valores, su ambiente de autoridad y su capacidad operacional.

a) Las misiones y valores de sector publico. Los valores y las
normas societarias, por g emplo, tal y como serecogen enlaConstitucion o
enlosinformesde politicas anual es presupuestarias, pueden ser Utilescomo
puntos de referencia para mandatos del sector publico y paralos valores
inherentes en estos mandatos. También deberian tomarse en consideracion
aquellas normas no escritas pero de aceptacidn y reconocimiento general.
Enlos paisesindustrializados, lamisiony losva ores del sector pablico se
escriben en términos de unaestructurapol iticaamedio plazo. Por giemplo,
existe unaexigenciaformal en Nueva Zelanda de que losinformes de este
tipo se recojan en tablas en el Parlamento parael 31 de marzo (como unos
2 0 3 meses antes que e informe presupuestario). Los valores del sector
publico apenas se aplican en los paises desarrollados. Esto se debeaqued
sector publico sigue estando orientado hacia“ladirecciony e control”, en
vez deaservir asu ciudadania. Paraun funcionario entrenado en un Sstema
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de“direcciény control”, lanecesidad de desarrollar un codigo de conducta
orientado alaclientelapuede parecer frivolo.

b) Un ambiente autorizativo. Esto incluyeingtitucionesformales
(procesos presupuestarios eingtituciones) einformales de participaciony
responsabilidad. ¢Actlan estas instituciones y procesos tal y como se
pretende quelo hagan alahorade proporcionar aun gobierno capacitado
paraque el sector publico alcance susfines? ¢Actlan los diversos niveles
del gobierno conformeal espiritu delaConstitucion alahorade gercitar
sus responsabilidades? ¢Cudles son los limites y contrapesos contra el
comportamiento desviado? ¢Se garantiza la independencia del banco
central, del poder judicial y del auditor general? ¢El banco central se
centrarasolo en laestabilidad de precios, 0 se esperaque persigamdltiples
fines? ¢Existen normasformales que aseguren ladisciplinafiscal? ¢Es el
disefio de transferencias conforme con sus objetivos? ¢Existen agencias
privadas que ordenen por niveleslosdiversosnivelesdel gobierno por la
valiade suscréditos? ¢L os préstamos del sector publico estan sujetosala
disciplina del mercado financiero? ¢Como se mide la actuacién del
gobierno? ¢Hay alguien que controlelosindicadores de saliday resultado
para |os servicios publicos? 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
cumplimiento. En el ambiente de un paisdesarrollado, € no cumplimiento
amenudo ni se controla ni esta sujeto a sanciones.

c) Capacidad operacional y restricciones. Aquello que se
autorizano es necesariamentelo que sellevaacabo, yaque puede ocurrir
gue lacapacidad operacional que hay disponible no seaconsistente conla
tarea a mano. Mé&s aln, puede que incluso la capacidad operacional
disponible sevearestringidapor laculturaburocraticao por losincentivos
que premian ladireccion y el control, y la corrupcion y el mecenazgo.
Algunas preguntas claves, cuyas respuestas nos daran un mayor
entendimiento delacapacidad operaciona incluyen: ¢Tienen lasagencias
con laresponsabilidad dellevar acabo diversas tareas |la capacidad para
llevarlas acabo? ¢Tienen lamezclade habilidades adecuadas al igual que
losincentivos para hacer las cosas que deben hacer y de formacorrecta?
¢Es la cultura burocrética consistente con el acance de los objetivos
sociales? ¢Existen contratos vinculantes para gestores publicos respecto
de laactuacion deoutput? ¢Ayudala participacion de lasociedad civil a
aliviar algunas de estas restricciones? Mientras que, en |os paises indus-
trializados, se espera que las respuestas a la mayoria de las preguntas
expuestas arriba sea afirmativa, esto no resultaser cierto en el caso deun
paisdesarrollado.
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Figura 1: Ambiente institucional del sector
publico en los paises en desarrollo
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En cualquier pais, €l reto de la reforma del sector publico es
armonizar lasmisionesy losvalores, € ambiente autorizativo y lacapacidad
operacional del sector publico de tal forma que haya al menos una
correspondenciacasi 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
complicarse alin més con los incentivos burocraticos que hacen que
cualquier capacidad operacional disponible paraimplementar tal estructura
sea completamente disfuncional.

La Tabla 5 representa una comparacion estilizada del ambiente
institucional en una sociedad primitiva, en un pais en desarrolloy en un
paisindustrializado. Esinteresante observar que mientras que la capacidad
técnica en sentido moderno es inexistente en una sociedad tradicional,
debido a la armonizacion de sus metas, su ambiente autorizativo y su
capacidad operacional, los resultados del sector publico fueron acordes
con las preferencias de sus miembros. Las culturas de tales sociedades
muy amenudo se centran en responsabilidades basadas en resultados. El
sistemade premiosy castigosfuecreibley veloz y muchasdelasrelaciones
de negocios estaban basadas en la informalidad y la confianza. De esta
forma mientras que el PIB per capita en tales sociedades era bastante
bajo, se observo quelasatisfacci on de susmiembrosy laaccion colectiva,
el llamado “indiceviagara’ erabastante alto y posiblemente se encontraba
no muy lejosdel grado de satisfacci 6n experimentado con € sector publico
en las sociedades industrializadas de hoy en dia.

Esto contrasta claramente con € dibujo que puederealizarse de un
pais tipicamente en desarrollo. En tal pais, hay una discordancia en los
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fines de la sociedad, en el ambiente competencial y en la capacidad
operacional. Como consecuencia de esta desarmonia, no se consigue
realizar mucho, y las expectativas de | os ciudadanos se ven truncadas. La
falta de responsabilidad y €l hecho de que la cultura de evaluacion
establezca su centro en freir un pez grande de vez en cuando y no hacer
nadacon el malestar del sistemasignificaque seven truncados cual esquiera
sistemas de autocorrecciOn que existan. Lasemi-formalidad impone costes
adicionales a la hora de negociar, pero no conduce a ningun tipo de
beneficios en |as rel aciones de negocios debido alafaltade 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, esimportante para éstos saltar
hacia delante (o incluso hacia atrés) auna culturadel sector pablico que
poneel interésen laorientacion delosclientesy enlaresponsabilidad por
resultados. Sin embargo, es poco probable que esto suceda pronto por
razones que se discutiran posteriormente.

Tabla 5: Ambiente institucional del Sector Publico.
Hechos definidos

Tipos Tradicional En desarrollo Industrial
Metas Claras y redlistas | Vagasy grandiosas| Clarasyy redistas
Ambiente Fuerte Débil Fuerte
competencial
Capacidad Consistente y Disfuncional Consistente y
operativa funcional funcional
Capacidad Fuerte Débil Fuerte
evaluadora
Orientacion del Output Inputs, Monitorizacion,
sector publico direccion/control inputs, outputs y
outcomes
Tomade Descentralizada Centralizada Descentralizada
decisiones
Ambiente en Informalidad y Semiformalidad, Formal y legal
sector privado confianza falta de confianza
y desprecio por
drule of law
Culturade Serpientes y “ Gotcha Aprendizaje y
evaluacion ecaleras mejora
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En lasiguiente seccidn, contemplaremos algunos delosfactores que
entran en juego paraimpedir € proceso derealineamiento delasfunciones
y laarmonizacion delamision, los valores del sector pablico, el ambiente
competencia y la capacidad operacional en los paises en desarrollo.

¢Por quéel camino hacialareforma
per manece siendo un campo de suefios?:
consider aciones practicas

Sefidamosqueenlamayor partedelos paisesen desarrollolos sectores
publicos requieren unareestructuracion importante. El progreso hastalafe-
chadetaesreformashasido desigual. Un nimero defactoreshan impedido
el progreso de reformaen grados que varian en diversos paises.

Factores politicos

Laestabilidad politicaesesencia parael éxito de cuaquier reforma.
En América Latina, y en otras economias con planificacion central, el
surgimiento de lagobernabilidad democréticay delaslibertades politicas
condujo a un cada vez mayor interés en la mejora de la actuacion del
sector publico y ladescentralizacion de los servicios publicos locales se
vio como un elemento importante de estareforma. En AméricalL atina, el
desencanto con la dictadura militar y las dictaduras de varios tipos ha
[levado ala creacién de una cultura politica que pone mayor interésen la
toma de decisiones descentralizada para prevenir una vuelta al pasado.
En China, la descentralizacion se contempl6 como un medio para la
cohesién social, un crecimiento mas rgpido de la economia y una
conservacion del liderazgo del partido comunistaen el gobierno. Lapoli-
tica bloquea 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 enlosasuntospoliticos, con unafuerte creenciaenladireccion
y €l control desde el centro, han sostenido la centralizaciéon de la
responsabilidad. EI nombramiento de gobernadores y alcaldes también
fortalece la centralizacion y limita la autonomialocal. Sin embargo, en
afiosrecientes, € desarrollo socia y laprosperidad econdmica, a igual que
las preocupaciones por mejorar la provision de servicios publicos, estan
produciendo un grado de acomodo paralasinstituciones descentralizadas.

En Pakistan, la inestabilidad politica y los intereses feudales han
contribuido aponer aun ladolosdictadosdelaCongtituciony hanintroducido
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un sistema de gobernabilidad centralizado. Pakistan haestado sujeto auna
dictaduramilitar durante lamayor parte de su existencia (25 de 52 afios) y
la toma de decisiones fue alin mas centralizada por estos regimenes. Du-
rante estos periodos se permitieron actividades politicas, influenciasfeudal es
dominaban el sistema politico y estas influencias favorecieron bien una
centralizacion o provincializacion de laautoridad. En las éreas rurales de
Sindy Bacholistany, en menor medida, enlasareasruralesde Punjaby en
las provincias de NWFP, los sefiores feudales no permitian la efectiva
participacion politica. Lacentraizacion o provincializacion delaautoridad
permite que los sefiores feudalesdominen lapoliticaen los nivelesfederales
y provinciales. Un sistema centralizado permite a estos sefiores feuda es
tener un control mas efectivo del que resultaria posible bajo un sistema
descentralizado en €l que el sector urbano tendriaunavoz mas dominante.
Paraatrincherar alin més alos sefioresfeudales, bgjo € liderazgo del ante-
rior Primer Ministro Ms Bhutto en 1994, losgobiernoslocales sedisolvieron
en todas las areas metropolitanas y no se lograron reinstaurar ni siquiera
cuando en 1996 e Tribunal Supremo de Pakistan fallo que tal practica
contravenialaley. Concesionesamiembrosdelaslegidaturasnacionaesy
provinciales para €l desarrollo de proyectos estuvieron en préctica hasta
1997, y pudieron haber actuado en contra del desarrollo delos gobiernos
locales, yaque estos miembros disfrutaron de un mayor grado de autonomia
en la gjecucion de proyectos a falta de un sistema que funcionara bien a
nivel del gobiernolocal.

Factor es burocr aticos

Muchos paises en Africay Asia comparten una herencia colonial
comun. Los sistemas coloniales briténico, danésy francésinstituyeron un
sistema de control burocrético para alcanzar la mayor eficiencia de los
objetivos coloniales en un Estado depredador. El sistemacred un niicleo
de élite funcionaria que estaba muy bien educaday, en su mayor parte,
dedicadaaservir alosgobernantes coloniales. Su lealtad alos gobernantes
y su separacion del ciudadano comin se contemplaba debidamente
permitiéndoles acceso preferencial atodos|os servicios publicos, através
deingtitucionesdlitistasy asegurandoles seguridad financieraatravés de
un sistemade compensaciones en metélico y de concesion detierras. Asi,
los paises colonizados como India, Kenia, Pakistan e Indonesiaheredaron
los regimenes funcionariales que estaban altamente centralizados,
aparentemente eficientes, responsables y profesionales, pero comple-
tamente desvinculados de la poblacién local. Estos regimenes se han
mantenido resistentesal cambio, especialmente atraer laresponsabilidad
por resultados. Por ejemplo, después de laindependencia, en Indonesia,
el funcionariado con € tiempo se convirtid en un compafiero politico activo
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conlamiliciaen el gobierno del pais. Los dos compafieros veian €l control
centralizado como el elemento clave para mantener este pais, de 14.000
islas, unido. Sin embargo, con el tiempo descubrieron queel gradoinicial
de descentralizacién no era sostenible y, por tanto, que era necesario un
importante grado de autonomia para los gobiernos locales, alavez que
mantener una débil estructurade los gobiernos provinciales, paramejorar
laprovision delos servicios publicos. Un cambio gradual haciael control
local (localizacion) seve, por tanto, que no supone ningunaamenazaala
unidad nacional y alapreservacion de unadirecciony un control orienta-
do aun régimen burocratico.

Factores institucionales

Los factores institucionales también impiden la efectiva
descentralizacion y adopcion del ROME. Lasingtitucionestradicionaesy
el mecanismo de gobernabilidad y responsabilidad con el tiempo hanido
desapareciendo, pero no se han remplazado por nuevasinstituciones. En
cambio, todo papel penetrante del Estado haretrasado lamiradacriticaa
las politicasy lasinstituciones publicas. Hay casi un total monopolio del
gobierno en las instituciones de pensamiento critico y de medios de
comunicacién en muchos paises. Todavision criticade los programas y
las politicas del gobierno invitaaunaretiradadel gobierno. En Pakistan,
un autogobierno rura funciond bien en anteriores afios de suindependencia.
Este sistema se abandond en favor de un sistema mas centralizado que
resulté en ladenegacion del acceso alos servicios bésicos delapoblacion
rural. Mientras que lafaltade capacidad institucional se citd como unade
las razones de la disolucion del sistema participatorio, el nuevo sistema
dej6 alamayoriadelos ciudadanossin voz y participaciony sin acceso a
servicios publicos bésicos. Por otro lado, Indonesia esta ahora alimen-
tando un autogobierno en &reasrura esatravésdel desarrollo delos pueblos
y los programas de concesiones para paises pobres (ver Shah, 1996).

Otro aspecto importante delosfactoresingtituciona eseslafilosofia
de los ciudadanos hacia el gobierno ¢Ve la gente en genera (politicos,
burocréticos, empleados publicosen generd, € publico/el votante) a sector
publico como aquel en e que uno realiza un servicio por una justa
compensacién o, mas bien, como unaposicion paraexplotar lasganancias
personales?V arios estudi os sugieren que la percepcion publicaprevalente
referente a sector publico, especialmente en el sur de Asiay Africa,
tiende adefender esta tltimavision y los ciudadanostienden aasociar el
sector publico con un rol depredador.

En contra de los malentendidos habituales, el éxito delas politicas
de descentralizacion requiere de forma esencial un gobierno fuerte
receptivo y responsable a nivel nacional, a igual que el éxito de la
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gobernabilidad centralizada depende esencialmente de un campo de
oficinas del gobierno central receptivas, responsablesy competentes. Esta
eslamenos entendida“ paradoja de ladescentralizacion (regjustes)”. Esto
sugiere que la centralizacion requiere un mayor grado de capacidad y
competenciainstitucional local y unamayor sofisticacion eintegridad de
ladireccién delainformacion publica, financiacion, contabilidad y siste-
mas de auditorias, que las que se requieren bajo un sistema descentrali-
zado. Por otro lado, el éxito de las estructuras descentralizadas depende
de un ambiente con un nivel habilitante mayor y unamayor participacion
ciudadanay menosnivel enlacapacidad institucional local y enlared de
informacién tal y como se confirma por la experiencia colombiana (ver
Fiszbein, 1995). Sin duda, la capacidad institucional loca y la red de
informacion son importantes, pero pueden solventarse, tomando prestada
tal capacidad defuentesinternasy externasa menosdurante las primeras
fases deladescentralizacion, siempre que preval ezca un ambiente con un
nivel habilitante mésato.

Participantes externos

En los paises en desarrollo, algunos participantes externos pueden
también deformapoco inteligente impedir € desarrollo de un sector publico
descentralizado, receptivo y responsable. Una multitud de factores
contribuyen aeste desarrollo. Primero, un sistemajerérquico centralizado
reduce los costes transaccionales de la ayuda extranjera y agranda la
zona de confort para los participantes externos en términos de dirigir la
utilizacion de susfondos para propésitosintencionados. En segundo 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 preocupaciones pueden conducir a
mayores burocracias centralizadas que prestan poca atencion a la
eficienciaen laprovision delos servicios publicos. Por gemplo, en Pakistan,
las minimas mejoras en la actuacion de los gobiernos respecto de los
ingresos han venido acompafiadas en el pasado por un permanente dete-
rioro delacalidad y cantidad delos servicios publicos. Entercer lugar, los
sistemas centralizados son més propi cios a carecer de una agenda politi-
cainterna, debido alafalta de participacion ciudadanay dependen méas
del consegjo externo sobrelareformapolitica. Esto conduce tipicamente a
rapi das fijaciones politicas con unareforma poco sostenida.

Convirtiendolossuefiosen realidad:
acertando con lasinstituciones

Laadhesion aprincipios del federalismoy de ROME o *“ acertando
enlosprecios’ oincluso “acertando en lasreglas del juego” tal y como se
discuti6 anteriormente, es una condicién necesariapero no suficiente para
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el éxito delatomade decisionesdescentralizada. Se necesitan instituciones
formales einformal es paraasegurar que todos | os participantes del juego
se adhieren a una serie de reglas de base acordadas y se afronta
adecuadamente la conducta desviada. En |os siguientes apartados discu-
timos aspectos sel eccionados de esta consideracion.

Instituciones y procesos de
coor dinacién intergubernamental

L os paises federales requieren tanto instituciones formales como
informales de coordinacion intergubernamental. En algunos paises
federales se minimizan las &reas de conflicto potencial entre los diferen-
tesnivelesdel gobierno através delaclara separaci on delas responsabi-
lidades nacionalesy subnacionales (el [lamado modelo de capas de tarta
defederalismo, tal y como se ha puesto en practicaen Australia, Canadd,
Indiay Pakistén y los dos niveles interactlian a través de reuniones de
funcionarios y ministros (federalismo gecutivo) y en Australia, Indiay
Pakistén a través de unilateralismo federal. Algunos paises ponen més
interés en una respuesta comun através de compartir y gjecutar conjun-
tamente tareas, tal y como es el caso en Alemania, un pais federa y la
Republicade Suréfrica, un pais pseudofederal. En estos paises, ademas
de federalismo g ecutivo, las Camaras dtas de | os Parlamentos (Bundesr at
y €l Consgjo de Provincias) juegan un papel clave en la coordinacion
intergurbernamental . En paises con responsabilidades que se entrecruzan
(el llamado model o de tartade marmol de federalismo), tales como Esta-
dos Unidos y Brasil, €l lobby estatal del Congreso y las relaciones
interestatales sirven a funciones de coordinacién. En China, donde las
preocupaciones por el crecimiento han impuesto unaestructura de fede-
ralismo en un pais unitario, |osjefes/gobernadores del partido comunista
local gercen unamoderadainfluenciaen laorientacién del Consgjo Esta-
tal, que s no, seriamonolitica.

L as disposiciones constitucionales per setambién pueden propor-
cionar influenciade coordinacion. Por g emplo, en algunos paisesfederales,
las previsiones congtitucional es requieren que todalalegid acion reconozca
gue en Ultimo término el poder esta en manos del pueblo. Por gjemplo,
toda la legislacidn en Canada debe ser acorde con la Carta de Derechos
Canadiense. En Suiza, que es una Confederacién por ley, pero un pais
federal en lapractica, |os cambios|egislativos masimportantes requieren
laaprobacion por referéndum. En Suiza, también existe unafuertetradicion
de coordinacion através deiniciativa de consenso de |os cantones.

Instituciones de responsabilidad

Lasinstituciones de responsabilidad son laclave parael éxitodela
toma de decisiones descentralizada. Esto vincula a las instituciones y
mecanismos para la voz y salida de los ciudadanos, normas y redes de
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compromiso civico (“capital social” de acuerdo con Putnam, 1994),
consenso socia (Williamson, 1994, y Weingast, 1993), la preservacion del

instinto de preservacion de un “ bandido estacionario” que monopolizay
racionalizalosrobos en formadetributos (Olson, 1993), laresponsabilidad
de los jueces, laresponsabilidad vertical y horizontal. Lavoz y lasalida
del ciudadano requieren instituciones de participacion democrética, y reglas
de responsabilidad paralos cargos electos. Los origenesy el éxito delos
programas de descentralizacion en Latinoamerica se reconducen a las
tradiciones democréticas que emergieron en el continente afinalesdelos
80. EnFilipinas, larecientelegidacidn aprobadadel gobiernoloca mientras
gue otorga poder (empower ment) a estos gobiernos|es ha proporcionado
eleccionesregularesy larevocacion delosfuncionarios el ectos por infringir
laconfianzapublica (ver Republicade Filipinas Ley n2 7.160, CAdigo del

Gobierno Local, 1991). Mientras las normasy las redes de compromiso
civico sedesarrollan razonabl emente bien en | as sociedades tradicional es
precoloniales fundadas en muchos paises en desarrollo tales como el

Panchayat Raj en lalndiaprebritanica, estasinstituciones se desvanecieron
bien bajo el gobierno colonial o seguidamente bajo estructuras de
gobernabilidad burocrética centralizadas. El resultado final ha sido €l

aumento del oportunismo y la desconfianza social, culminando en

sociedades disfuncionales cuando fallaban las instituciones de
gobernabilidad formal. Losfiascos en el desarrollo africanoy surasiético
tienen esta cuestion de fondo en comin. El consenso social respecto de
los derechos econdmicosy politicos también conduce alaresponsabilidad

en todos los niveles. De acuerdo con Weingast (1993), este consenso no
requeririade ningunaexpresion formal, sino que funcionariasiempre que
la mayoria de la gente comparta una creencia comin en cuanto a los
l[imites de la intervencion gubernamental y estén dispuestos a custodiar

esos limitesretirando su apoyo a un gobierno que no consigue gjustarse a
ellos (ver Weingast, 1993: 306). L osinstintos de conservacion de un “ ban-

dido estacionario” también respetan laresponsabilidad (ver Olson, 1993).

Esto se debe aque el “bandido estacionario” refuerza su asidero del po-

der, mientras gque los resultados econémicos sean consistentes y los
ciudadanos vean mejorado su bienestar. Esto explica, en parte, el éxito de
losTigresAsiéticosy e fallo de algunosregimenes Sur/Surasi &icos. Estos
ultimos regimenes eran control ados por “ bandidos errantes’, cuya princi-

pal finalidad era mantener el botin para rellenar sus cuentas del banco

suizo y después desaparecer a un paraiso extranjero.

La responsabilidad de los jueces fortalece la credibilidad de los
compromisos publicos. Esto resulta especialmente importante para
economias en transicion, donde las leyes marco sobre derechos de
propiedad, propiedad legal de sociedades y control, quiebray control
financiero no se han desarrollado completamente. AUn més interesante
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resultael hecho de que laresponsabilidad es mucho més dificil de hacer
cumplir en unademocracia parlamentaria que en un sistemademocratico
gue respeta la separacion del poder legislativo y contrarresta la
responsabilidad delosjuecesreformando lalegislacion — juego a que se
jugo hasta e infinito en Pakistdn para minar una Constitucion federal

descentralizada. Laresponsabilidad delosjueces se ve alin méas compro-
metidabajo € estilo briténico de organizacion funcionarial, como en India
y Pakistan, donde los comisionados divisionales y por distritos gjercen

simultdneamente poderes gjecutivos, legidativosy judiciales. Tal y como
sedijo por Montesguieu (1970: 397), ésaes unasituacion maduraparael

abuso de poderes, ya que

“... Cuando los poderes legidlativo y gecutivo se unen bajo un
mismo cuerpo de magistrados, no puede haber libertad; ... de nuevo,
no hay libertad, s & poder judicial no se puede separar del legidativo
y € gecutivo.”

Canales tradicionales de responsabilidad

Se deberian fortalecer las funciones de auditoria, inspeccion y
control, yaquetienden a ser bastante débiles en economias en desarrollo
y entransicion. Se deberiaotorgar mayor autoridad y autonomiaal audi-
tor general en el gjercicio de su mandato. 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 centralizacion de la autoridad, una reduccién de la
flexibilidad, una innovacién 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 alos niveles locales,
resultariamas beneficioso crear la capacidad institucional parael préstamo
local, de forma que se confie mas en prestar y menos en la concesion de
capitaesaproyectosfinancierosde capital. L os gjemplosincluyen consgjos
prestamenti stas 0 sociedades de financiacion municipal .

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

Ladirecciény lavigilancia de los gobiernos locales es un &reade
preocupacion del mismo modo en paisesfederal es que en paises unitarios.
Por ejemplo, la Constitucion de la Republica de Suréfrica de 1996 —
Seccion 139(1) (b) — disponeladisolucion del gobierno loca en supuestos
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defracasoy posibilidad de unadesbandadadel gobiernolocal en caso de
gue no consiga: 1) “mantener los estandares nacionales o alcanzar los
estdndaresminimos de servicio”; 2) “prevenir acciones perjudiciales para
los intereses de otra municipalidad o, de la nacion como un todo”, y 3)

“mantener launidad econdmica’. Méas aln, proporcionalaposibilidad de
contener las cuotas de impuestosy transferencias en caso de no cumplir

con el esfuerzo tributario — Seccion 227(2) —. El alcance de las
obligaciones constitucionales, en lo que se refiere a estas provisiones,

requiere una importante y superior evaluacion de la capacidad a nivel

nacional y provincial. Las medidas de evaluacion que pueden servir de
apoyo en estavigilanciaincluyen el requisito delaauditoriaanual comer-
cia societaria de los gobiernos locales; medicién de la capacidad fiscal

utilizando un patrén comuan, por gjemplo, laigualacién delosimpuestos
municipal es, un mayor énfasisen formul as de concesiones sobre proyectos
de concesiones en transferencias provinciales-local es; mayor énfasis en
laasociacion delasociedad civil-privada-plblicaen laprovisién publica;
encuestas de opinién acercadelos estdndares del servicioy lasatisfaccion
ciudadana; rankings del cumplimiento delos gobiernos local es basados
en outputs, resultados y satisfaccién ciudadana.

Algunasleccionesparalos
paisesen desarrollo

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

» La evolucion institucional global se ha quedado atrés con
el ritmo que ha tomado la globalizacion, haciendo, asi, a los paises
en desarrollo mas vulnerables frente a los deseos de los merca-
dos globales. El vacio creado por laglobalizacion en laregulacion inter-
nacional y lavigilanciatiene consecuencias econdmicasy sociaes adversas
parala mayoria de las naciones en desarrollo. Se requiere una atencion
urgente para desarrollar y/o adaptar las instituciones globales y los
regimenes paracubrir este vacio. Mientrastanto, puede quelos paisesen
desarrollo tengan que recurrir “fijar lasruedas’ del mercado global para
limitar |os gol pes externos.

* Desarrollo de las estrategias nacionales para la gestion
del riesgo econdmico y social es esencial para limitar los fallos de
la globalizacion. Lagestion del riesgo econémico incluye politicas para
mantener un valor de red positivo para el gobierno y una estructura de
regulacion apropiada para el sector privado y para las operaciones
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financierasdel mercado. Lagestion del riesgo socia requiereun desarrollo
acelerado de las redes de seguridad social.

* Una revision periodica de las tareas jurisdiccionales es
esencial para realinear las responsabilidades con una realidad
econdémicay politica cambiantes. Conlaglobaizaciony lalocaizacion,
esprobable que el papel directo del gobierno naciona enlaestabilizaciony
el control macroecondmico desaparezcacon €l tiempo, pero se esperaque
aumente su papel enlaproteccién social, laeducacion, € adiestramientoy
las habilidades pararesaltar, y en lacoordinacion y lavigilancia, amedida
que los regimenes y |os gobiernos subnacional es asumen funciones cada
vez mésimportantes en algunas de sus &reas de responsabilidad tradicional .
Los sistemas constitucionales y legales y las instituciones deben ser
favorables a gustes ocasionales para adaptarse a las circunstancias
cambiantes.

* Ambiente favorable para la descentralizacion; por ejemplo,
las instituciones de participacion ciudadana y responsabilidad
deben ser objeto de reforma en cualquier reforma importante de
los sistemas fiscales. Estos elementos no han sido afrontados suficien-
temente en la mayor parte de los intentos de reforma. Son esenciales,
en una reforma de la gobernabilidad en paises en desarrollo,
cambiosen laculturaburocratica paraimplantar laresponsabilidad
por resultados. La experiencia demuestra que la burocracia nunca se
reforma a si mismay, por tanto, construir un compromiso politico, un
apoyo es esencia paraintroducir el ROME en estos paises.

* Lareformadel funcionariado esesencial paralograr el éxito
del programa de descentralizacion. Tal reforma debe asegurar que €l
poder central no tiene nada que decir deformadirectaen el reclutamiento
y en lapromocién delosfuncionarios, més quevigilar que se alcanzan los
estandares de transparenciay justiciaen los niveles subnacionalesy que
los suel dos de | os servicios subnacional es deben ser competitivos con el
gobierno central. Més alin, laestructurafuncionarial deincentivos deberia
recompensar laorientacion del servicioy de laactuaciony desalentar la
direcciony €l control y labusqueda de rentas. Esto se puede al canzar por
medio de contratos de actuacién, una cultura de “quedarse con ello”, €l
reconocimiento de habilidades especializadas y sistemas de evaluacion
gue unen la actuacion, las recompensas y la presupuestacion.

* L a capacidad administrativa tradicional importa, pero no
deberia consider ar se como un impedimento a la descentralizacion.
La capacidad administrativa para desarrollar y mantener las précticas
organi zacional es modernas tales como el presupuestar, laauditoriay los
sistemas de contabilidad es, sin duda, importante, pero no deberia
considerarse como una barrera a la descentralizacion, siempre que se
asegure la participacién ciudadana y la transparencia en la toma de
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decisiones. Esto se debe aque la capacidad técnica puede tomarse prestada
de los niveles gubernamental es superiores de apoyo y de otros sitios.

* La descentralizacion asimétrica, tal y como se preveia en
el Programa de Descentralizaciéon de Indonesia y bajo las
Ordenanzas del Gobierno Provincial y Local en Pakistan, ofrece
una interesante aproximacion a la descentralizacion. Sin tomar en
consideracién ladisponibilidad de ayudade | os nivel es gubernamental es
superiores, lafaltade capacidad instituciona nuncadeberiaconsiderarse
Ccomo unaexcusa parano descentralizar. En cambio, puede desarrollarse
un programa objetivo de descentralizacion que reconoce lanaturalezay
el tipo de gobierno local, cuya clientela y capacidad fiscal, puede ser
desarrollada y se les puede asignar a varios gobiernos locales poderes
diferenciados, tomando en consideracion |os factores arriba menciona-
dos, tal y como se hizo en el pasado en Pakistan, y de formamas sistemé&-
ticaen Indonesiagraduando cadagobierno local.

* Una importante separacion de las decisiones respecto del
gasto y de los impuestos conduce a una falta de responsabilidad
en el sector publico. En Mé§jico, Sudéfrica 'y Pakistan, los ingresos
federales compartiendo transferencias financian casi el 99% de los gas-
tos en algunas provincias. Esta separacion entre | as responsabilidades de
losimpuestosy los gastos hallevado a problemas de responsabilidad en
losnivelesprovinciales. Si seprodujeratal separacion, merecerialapena
examinar el papel de las transferencias de bloqueo condicionales
(condicionalesrespecto delos estdndares de serviciosy de acceso atales
serviciosy no condicionalesdelosgastos) y delaevaluacion parareal zar
laresponsabilidad.

* Transferencias intergubernamentales en los paises en
desarrollo minan la disciplina fiscal y la responsabilidad, a la vez
gue crean dependencias en las transferencias que provocan una
lenta estrangulacion econdémica de las regiones fiscalmente
desaventajadas. Por otro lado, las transferencias intergubernamental es
adecuadamente desarrolladas pueden potenciar la competencia por el
abastecimiento de bienes publicos, armonizacién fiscal, responsabilidad
delos gobiernosinfranacionales eigualdad regional. Unaguia sustancial
tedricay empiricaen el disefio de estas transferencias estayadisponible.
El disefio de estastransferencias debe ser sencillo, transparentey consis-
tente con sus objetivos. La experiencia de Indonesia ofrece importantes
ideas en el disefio de concesiones. Por gjemplo, las concesiones de
educaciony salud utilizan indicadores ssmplesy objetivamente cuaificables
enlaasignacion defondosy condiciones, yaquelaelegibilidad continua-
dade estas concesiones enfatizal os obj etivos estandar 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
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disefio no tan pensado, yaqueintroduce incentivos parael mayor nivel de
empleo publico enlos nivel es subnacional es.

* El papel de las transferencias fiscales de potenciar la
competencia para el abastecimiento de bienes publicos no deberia
pasarse por alto. Por ejemplo, las transferencias para salud bésica y
educacion primariapodrian hacerse disponibles parael sector publicoy el
sector privado sin &nimo de lucro sobre la misma base, utilizando como
criterios los criterios demogréficos de la poblacion ala que se sirve, la
edad escolar de la poblacion y la matriculacion de estudiantes etc. Esto
promoverialacompetenciay lainnovacién, yaquetanto lasinstituciones
publicas como las privadas competirian para obtener financiacion publi-
ca. Chile permite que | os colegios catdlicos accedan alafinanciacién de
laeducacion publica. Las provincias canadienses permiten alos residen-
tesindividualeselegir entre colegios publicos o privados paralaobtencion
de ddlares sobre e impuesto de propiedad. Tal opcion haintroducido fuertes
incentivos para que los colegios publicos y privados mejoren sus
actuacionesy sean competitivos. Tales opciones de financiacion resultan
especial mente atractivas para proporcionar mayor acceso alos servicios
publicos en las areas rurales.

* Las reglas fiscales acompariadas por consgjos interguber-
namentales/comités “ guardianes’ proporcionan una estructura Util
para la disciplina fiscal y la politica fiscal de coordinacion. En este
contexto, uno puede extraer de las experiencias de |os paises industriales
“reglas de oro”, las directrices del tipo de Maastricht y “directivas de
presupuesto comun” para desarrollar directrices especificas de un pais.
Para asegurar el cumplimiento voluntario de estas directrices, se debe
desarrollar una estructurainstituciona apropiada. Latransparenciadelos
procesos presupuestariosy delasingtituciones, laresponsabilidad frente a
electorado y ladisponibilidad general de datos comparativos de posiciones
fiscdesdetodoslosnivelesdd gobierno fortalece alin mésladisciplinafiscal.

e La integridad y la independencia del sector financiero
contribuye a la prudencia fiscal en el sector publico. Paraasegurar tal
integridad eindependencia, lapropiedad y el acceso preferencia al sector
financiero no deberian estar disponibles paracuaquier nivel del gobierno.
En un ambiente asi, los mercados de capital y las agencias de calificacion
devalores proporcionarian unaefectivadisciplinadelapoliticafiscal.

* Para asegurar la disciplina fiscal, los gobiernos a todos
los niveles deben enfrentarse a las consecuencias financieras de
susdecisiones. Esto esposiblesi el gobierno central no frenaladeuda
local y estatal y el banco central no acttiacomo prestamista, como ultimo
recurso, del gobierno central.

* La existencia de normas societarias y consenso sobre los
papeles de los diver sos niveles de gobierno y limites a sus autoridades
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es vital para € éxito de la toma de decisiones descentralizada. En
ausenciade tales normasy de tal consenso, los controles centrales directos
no funcionan y el juego intergubernamental Ileva 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 restringido a los
mercados de crédito por |os gobiernos infranaci onal es supone un riesgo
paralas politicas de macro estabilizacién del gobierno naciond, al anticipar
el sector privado un alto grado del gobierno se salvariaen el caso de que
ocurrieraun fallo, y no descuentalos riesgos de tal prestaci én adecuada.

* Puede necesitar se ayuda institucional de mayor nivel para
financiar proyectosde capital local. Esta ayuda puede adoptar laforma
del establecimiento de sociedades de financiacion municipa dirigidas en
base aprincipioscomerciales parareducir el coste detomar prestado, utili-
zando unacalificacion superior deloscréditosdel nivel superior del gobierno
y agencias de calificacion municipa paradeterminar € valor delos crédi-
tos.

* Lamejor formademantener un mercado interno comuan es
por medio de garantias constitucionales. En |os paises en desarrollo,
los gobi ernos nacional es han fallado tipicamente en estafuncién.

* Por ultimo, en contra de una concepcion erronea de una
mayoria, e ambiente institucional de un pais en desarrollo requiere
un mayor grado de descentralizacién y una implementacion mucho
masrapidade ROME, de la requerida para un paisindustrializado.
Para un trabajo eficiente de una burocracia centralizada se necesitan la
recogida de informacion avanzada y las redes de transmisién, un
funcionariado eficientey dedicado, einstituciones bien desarrolladas de
participacion ciudadanay responsabilidad. Esto esposible en el escenario
del ambiente de un pais desarrollado. Un ambiente de sector publico mas
primitivo resulta més adecuado para una forma de gobernabilidad des-
centralizada que se basaen reponsabilidad por resultados de abajo arriba.
Esto sedebe aquelosrequisitos deinformacidny los costes de transaccion
se minimizan trayendo latoma de decisiones mas cercade | os ciudadanos
gue se ven afectados por esas decisiones. Esa proximidad sirve también
para potenciar una participacion mejor, una preferencia acorde con los
servicios publicos, transparenciay unamayor responsabilidad.
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Resumo
Resumen
Abstract

Gover nandopar aabter resultadosem um mundoglobalizado elocalizado
Anwar Shah

O artigo trata de trés questdes complementares relacionadas com a governabilidade
nos paises em desenvolvimento: a globalizagdo, a localizagdo e a gestdo e avaliagdo
orientadas aobtengdo deresultados. A globalizagdo, arevolucdo dainformagdo e alocali-
zagd0 estdo exercendo grande influénciana governabilidade econdmica, tanto no mundo
industrializado como no mundo em vias deindustrializaggo. Com aglobalizaco, ficacada
vez mais evidente, que os “Estados-nacdo sdo demasiadamente peguenos para fazer
frente a questdes essenciais da vida e demasiado grandes para enfrentar questdes meno-
res’. Os Estados-nagdo perdem com rapidez o controle de alguns setores que eram
tradicionalmente objeto de controle e regulagdo, como o comeércio exterior, astelecomuni-
cagoes e as transagdes financeiras. Com arevolugdo da informagdo, os governos estéo
experimentando uma diminui¢do em sua capacidade de controlar o fluxo de bens e servi-
¢os, idéias e produtos culturais. A localizagdo, num realinhamento com as expectativas de
cidaddos cada vez mais informados e participativos, leva a uma aquisicdo de poder em
certas &reas, umavez que produz um fortalecimento das elites locais em outras &reas. A
gestéo e aavaliagdo orientadas a obtencdo de resultados (Results Oriented Management
and Evaluation — ROME) estdo enfrentando a cultura burocrética e politica, com o
modelo do cliente-cidad&o, e aresponsabilizacdo (accountability) com os resultados.

Este artigo analisa as potencialidades e os perigos associados ao impacto destas
grandes mudancgas na estrutura da governabilidade no século XXI. E ainda apresenta
licDes desta experiéncia para capitalizar estas importantes mudangas e produzir melhoria
na governabilidade do setor publico nos paises em desenvolvimento.

Gober nando paraobtener resultadosen un mundo globalizadoy localizado
Anwar Shah

El articulo trata tres cuestiones complementarias rel acionadas a la gobernabilidad en
los paises en desarrollo: la globalizacion, lalocaizacion y la gestion y evaluacion orien-
tadas ala obtencion de resultados. La globalizacion, larevolucion delainformaciony la
localizacion estén gjerciendo gran influencia en la gobernabilidad econémica tanto en el
mundo industrializado, como en el mundo en vias deindustriaizarse. Con laglobalizacion,
cada vez resulta mas evidente que los “Estados-nacion son demasiado pequefios para
afrontar cuestiones esenciales de lavida, y demasiado grandes para afrontar cuestiones
menores.” Los Estados-nacion pierden con rapidez el control de algunos sectores que
eran tradicionalmente objeto de control y regulacion, como e comercio exterior, las
telecomunicacionesy las transacciones financieras. Con larevolucion de lainformacion,
los gobiernos estén experimentando una disminucion en su capaciadad de controlar el
flujo de bienes y servicios, ideas y productos culturales. La localizacion, en un
realineamiento con las expectativas de ciudadanos cada vez mas informados y
participativos, llevaaunaadquisicion de poder en ciertas &reas, ala vez que se produce
un fortalecimiento de élites locales en otras &reas. Lagestion y laevaluacion orientadas a
la obtencion de resultados (Results Oriented Management and Evaluation — ROME)
estan enfrentando ala culturaburocréticay politicacon € modelo del ciudadano-cliente,
y laresponsabilidad (accountability) con los resultados.

Este articulo analizalos potenciales y los peligros asociados con el impacto de estos
grandes cambios en la estructura de gobernabilidad en € siglo XXI. Mas aln obtiene
lecciones de esta experiencia para capitalizar este importantisimo cambio y producir una
mejoraen lagobernabilidad del sector publico en los paises en desarrollo.
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Governingtoget resultsin aglobalized and located wor ld
Anwar Shah

The article deals with three complementary questions related to governability in
developing countries: the globalization, the localization and the management and evauation
oriented to results.

The globalization, the information revolution and the localization have great influence
in the economic governability, as much in the industrialized world as in the world in
industrialization ways.

With globalization, it is more evident that the “ State-nations are too small to face the
essential questions of life and too big to face lessimportant questions’. The State-nation
quickly loses control of some sectors that were traditionally object of control and
regulation, such as the foreign commerce, the telecommunications and the financial
transactions. With the information revolution, the governments are trying a reduction in
their capacity to control the flow of goods and services, ideas and cultural products. The
localization, due to the realignment to the expectations of citizens more and moreinformed
and participative, leads to an acquisition of power in certain areas, once it produces a
strengthening of local elitesin other areas.

The management and the eva uation oriented to results (Results Oriented Management
and Evaluation — ROME) are facing the bureaucratic and politic culture with the customer/
citizen model, and the accountability with the results.

This article analyzes the potentialities and hazards associated to the impact of these
huge changes in the governability structure in the 21" century and presents lessons of
this experience to capitalize those important changes and to promote improvements in
the public sector governability in developing countries.
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